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1. Relatorio

Tratam os autos de Dentncia formulada por Alexis José Ferreira de Freitas,
Presidente do Instituto Teotonio Vilela a época, por meio da qual questiona a possivel de
prorrogacdo, por mais 10 anos, dos contratos administrativos de concessao do servigo de
transporte coletivo publico de passageiros n® 84/2006 e 85/2006 do Municipio de
Contagem.

Os autos foram distribuidos, em 02/05/2016, ao Conselheiro Mauri Torres, que
determinou, conforme despacho de fl. 54, a intima¢do do Sr. Carlin Moura, prefeito
municipal de Contagem a época, para que se manifestasse previamente sobre a denuncia.

Em cumprimento, foi protocolizada a documentacdo juntada as fls. 59/688
contendo manifestagdo e o processo administrativo correspondente ao certame.

Os autos foram remetidos a 3° Coordenadoria de Fiscalizagdo de Municipios, que
promoveu, as fls. 691/692, o exame inicial da dentncia, manifestando-se por sua

improcedéncia.

Ato continuo, seguiram os autos ao Ministério Publico de Contas que, entendendo
que a documentagdo apresentada pelo denunciado ndo era suficiente para afastar as
possiveis irregularidades aventadas, opinou pela abertura de vista aos responsaveis para
apresentacdo de esclarecimentos e dos seguintes documentos necessarios a andlise das

seguintes irregularidades atinentes a prorrogacao dos contratos:
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a) A frota deveria contar com veiculos adaptados e acessiveis, nos moldes dos
Anexos II e II do edital de Concorréncia Publica n® 003/2006: Clausulas 2.4.1,
24.1.1e5.21;

b) Instalacdo de abrigos e bancos nos pontos de parada nos quantitativos e termos
do Anexo IV do edital de Concorréncia Publica n° 003/2006: Clausulas 2.5.1.1,
2.5.1.2e5.27,

¢) Realizacio de melhorias viarias, no tocante as obras do Viaduto do Agua
Branca, conforme Anexo IV do edital de Concorréncia Publica n°® 003/2006:
Clausulas 2.5.2.1,2.5.2.1.1 ¢ 2.5.2.1.2;

d) Promocao de pesquisa de opinido para apurar o nivel de satisfacao da

populacdo: Clausulas 4.16 e 5.17.

O Ministério Publico de Contas também requereu que os responsaveis se
manifestassem sobre a possivel irregularidade atinente a extingdo do cargo do cobrador,
esclarecendo, com documentos comprobatorios, como os onibus municipais estavam e
estdo sendo operados na vigéncia dos Contratos n° 084/2006 e 085/2006.

Na oportunidade, o douto Parquet, considerando a informacao sobre o ajuizamento
de Acdo Civil Publica n® 0164674-32.2011.8.13.0079 em face de irregularidades nos
contratos de concessao n° 084/2006 e 085/2006, requereu que fosse oficiado o juizo da 2*
Vara da Fazenda Publica do Municipio de Contagem, solicitando a emissao de certidao
de interior teor dos autos da acao civil publica n® 0164674-32.2011.8.13.0079, a fim de
que seja verificado se ha conexao com o objeto abarcado na presente Dentncia.

Regularmente citados, consoante despacho de fls. 705, os responsaveis
informaram que o Municipio optou por realizar novo procedimento licitatdrio para a
concessao do servico de transporte coletivo publico de passageiros e apresentaram o0s
esclarecimentos e documentagdo de fls. 737/1424, requerendo, em sintese, o
arquivamento do feito em face da perda de objeto da denuncia.

Os autos foram encaminhados a esta Coordenadoria para andlise, que se
manifestou na analise de fls. 1446/1447, pelo arquivamento do feito, em face da perda
de objeto da presente dentincia, por considerar que com a deflagragdo de novo certame

com o mesmo objeto dos contratos cuja prorroga¢do se impugna, ndo mais subsiste a
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situagdo fatica que fundamentou a presente denuncia, cessando o requisito necessario
ao desenvolvimento processual regular no ambito deste Tribunal.

O Ministério Publico apresentou parecer as fls. 1450/1450v também se
manifestando pela perda de objeto da denuncia e opinando pela prolagcdo de acorddo
sem resolugdo do mérito, com a consequente extingdo do processo e arquivamento do
feito.

Contudo, o Conselheiro relator, considerando que o procedimento licitatdrio
somente foi publicado apdés o fim da vigéncia dos contratos e que os contratos
administrativos foram prorrogados excepcionalmente, concluiu que o ato produziu efeitos
no mundo juridico, razdo pela qual ndo é cabivel falar em “perda superveniente de
objeto”, sendo exigivel a manifesta¢do desta Corte acerca da regularidade dessas
prorrogagoes.

Desse modo, os autos retornaram a esta Coordenadoria para analise da
documentacao juntada, a fim de se verificar a regularidade das prorrogacdes efetivadas
pela Municipalidade.

Em sintese, € o relatorio.

2. Escopo

Importa registrar que os instrumentos contratuais n® 084/2006 e 085/2006 foram
celebrados com prazo inicial de 10 (dez) anos, prorrogaveis por igual periodo, desde que
mantidos os niveis de qualidade dos servigos prestados. Os instrumentos contratuais
tinham o termo final de vigéncia previsto para 30 de setembro de 2016.

Em 26.09.2016, antes de efetivar a renovacdo da outorga, a Administracdo deu

inicio ao procedimento administrativo para averiguar a regularidade da prestacdo dos

servicos por parte da concessionaria € consequente possibilidade de prorrogacao do
contrato de concessao (fls. 871).

Para tanto, foi realizada pela Transcon uma auditoria com o objetivo de apurar o
adimplemento das concessiondrias e avaliar os servi¢os prestados, que resultou no

relatorio de fls. 883/909, no qual se reconheceu que as concessiondrias nao adimpliram
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todas as obrigacdes contratuais, e, portanto, nao fariam jus a prorrogacio prevista no
art. 18, § 2° da Lei Municipal n° 3.548/02.

Em 18.04.2018, o Municipio de Contagem optou por promover nova licitagao
para efetuar a concessdo do servigo de transporte coletivo publico de passageiros,
conforme demonstram os documentos de fls. 791/796. Destaca-se que esse procedimento
licitatorio foi objeto de analise por esta Corte, no bojo da dentincia n° 1.041.579, tendo
sido posteriormente anulado pela municipalidade. Atualmente, o novo certame se
encontra em andamento!, tendo ocorrido, em 20/05/2019, a abertura das propostas. Esse
processo licitatério foi autuado nesta Corte de Contas como Edital de Licitagdo n°
1.066.600, ainda sem decisdo de mérito, mas ja encaminhado a Secretaria do Pleno para
inclusdo em pauta?.

Ocorre que, em 30.11.2016, o Presidente da Transcon, Sr. Rodrigo Geraldo Tomaz,
diante da impossibilidade de efetivar a prorrogacdo prevista no art. 18, § 2° da Lei
Municipal n° 3.548/02, e considerando a necessidade de manutengdo do servigo de
transporte coletivo em razdo da sua essencialidade, publicou, a Portaria n° 037/2016,
“prorrogando excepcionalmente” os contratos administrativos n° 084 e 085/2006.

Assim sendo, considerando que a renovacao dos contratos de concessao por mais

10 anos, objeto de impugnacdo na Denutncia, ndo ocorreu, mas foi realizada uma

“prorrogacdo excepcional”. nos termos da Portaria n°® 037/2016 (fl. 878), a presente

analise tera como foco avaliar a existéncia de irregularidades na prorrogacao efetivamente

realizada pelo municipio.

3. Analise

Prorrogacao excepcional dos contratos de concessio, nos termos da Portaria

n° 037/2016:

! Conforme informagdes disponibilizadas no site da prefeitura municipal de contagem/MG. Disponivel em:
http://www.contagem.mg.gov.br/?se=licitacoes&licitacao=805182 &breack-trava. Acesso em: 08/10/2019.
2 Conforme consulta realizada em 09/10/2019 no sistema de gestdo e administragdo de processos —
SGAP.
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Registra-se, inicialmente, que, no ambito das concessdes de servico publico,

o

doutrina e jurisprudéncia reconhecem?® que existem figuras juridicas diversas que recebem
a denominagdo terminologica de “prorrogacao”, mas que nao se confundem, incluindo
hipdteses que vao desde a renovagdo da outorga, diante da manuten¢do das condi¢des de
prestacdo adequada de servigos concedidos, até a sua utilizagdo exclusivamente para o
reequilibrio econdomico-financeiro de outorgas.

Para a presente analise importa, primeiramente, distinguir a prorrogacio ordinaria*

do contrato de concessdo, que consiste na renovacdo da outorga da concessio, da

dilatacdo excepcional do prazo de vigéncia contratual.

A propésito, oportuna é a transcri¢do da doutrina de Margal Justem Filho®, que

diferencia a prorrogac¢ao-ampliacio da prorrogacio-renovacio, nos seguintes termos:

E necessario, nesse ponto promover um esclarecimento terminoldgico. Existem
figuras juridicas diversas, que acabam sendo confundidas em virtude da utilizagdo
indiferenciada da expressdo "prorrogagdo do contrato". No rigor da técnica, nao se
confundem as figuras da renovacio e da prorrogacio do prazo da outorga.

[.]

A prorrogacido do termo final de vigéncia significa a alteracdo do prazo

originalmente previsto, dilatando-se no tempo o periodo de vigéncia de um mesmo e

unico contrato.

[.]

Ja a renovacdo da outorga consiste na pactuacdo de um novo contrato entre as

mesmas partes, ao final do término do prazo de vigéncia de uma dada contratagdo. A

renovacio caracteriza-se pela existéncia de objeto, clausulas e prazo de vigéncia

similares aquele que se encerrou.

3. A distingdo entre tipos de prorrogacgdes pode ser verificada, a titulo de exemplo, no Acdorddo n® 1446/2018 - Plenario,
Rel. Bruno Dantas, do TCU. No mesmo sentido, destacamos a doutrina de Pinheiro e Ribeiro (in Regulacdo das
Ferrovias, 2017), que distingue trés espécies de prorrogagdo nas concessoes, as quais tratam como prorrogacao premial,
prorrogagdo por antecipagdo de prazo e prorrogagao para fins de reequilibrio. Destaca-se também prorrogacdes distintas
no ambito do setor elétrico e aeroportuario, em que, nos termos a Lei 12.783/2013, as prorroga¢des de concessdes
foram feitas para assegurar a continuidade e a adequag@o de servigos e para atender a necessidade de reequilibrio
econdmico-financeiro, respectivamente.

4 Nesse sentido, destacamos trecho proferido no Acérddo n® 1446/2018 - Plenario, do TCU, Rel. Bruno Dantas, acerca
do tema: A prorrogagdo ordindria ocorre quando, havendo previsdo na avenga original, e atendidos os requisitos
estabelecidos contratualmente, o contrato é prorrogado dentro do limite temporal previsto, a critério do poder
concedente, que definira as condi¢ées técnico-administrativas e econdmico-financeiras necessdrias a prorrogacao,
cabendo ao contratado aceitar ou ndo os novos termos.

5 JUSTEN FILHO. Margal. Ampliagio do prazo contratual em concessdes de servio publico. Revista de Direito
Administrativo Contemporaneo, 2016.
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Essa hipotese da renovacgdo € usualmente denominada de prorrogacdo, inclusive na

terminologia legislativa.

[.]

A distincdo apresenta grande relevo no ambito das delegacées de servico

publico.

A renovacio da outorga significa a realizagdo de uma nova delegacao,

inconfundivel com a anterior. Essa solucdo pressupde a liquidacdo da outorga

original, inclusive no tocante a apuracdo dos direitos e obrigacoes assumidos pelas

partes. Uma concessdo ‘prorrogada’ € uma nova concessdo, que ndo se confunde com

a original.
[...]

Ja aprorrogacao do prazo de vigéncia de uma concessdo envolve situagdo diversa.

Produz-se a prorrogagdo em vista da inviabilidade ou da inadequagdo de as partes
executarem adequadamente as obrigagdes no prazo originalmente estimado. A
prorrogagdo pode decorrer de eventos que ndo configurem o inadimplemento do

concessionario. Pode justificar-se em vista de forca maior ou de fatos imputaveis a

Administracao.

Admite-se, inclusive, que seja um instrumento para evitar tarifas muito elevadas,
ainda quando haja a manutengo exatamente de todas as demais condigdes pactuadas.
Portanto, a prorrogagdo acarreta a continuidade da vigéncia do mesmo contrato,
podendo ou ndo contemplar alteracao do cronograma de execucdo ou do contetido
das obrigacdes objeto da concessao.

[...]

Nesse cenario, a prorrogacdo-ampliacdo do prazo dos contratos de concessdo de

servico publico, além de ser a alternativa mais vantajosa em certos casos, pode ser a

unica que ndo cause sacrificios insuportaveis as financas publicas, ao Poder

Concedente e aos usuarios.

Quando assim se passar, a prorrogacdo-ampliagdo do prazo contratual pode

configurar-se como a inica solucdo juridica valida adotavel pelo Poder Concedente,

porque somente por meio dela serd cabivel assegurar a realizacdo de todos os direitos

protegidos juridicamente.

[.]

A prorrogacdo-amplia¢do do termo final da concessdo ndo se constitui em solugado

incompativel com a ordem juridica. (destacamos).
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Vislumbra-se, assim, que a renovacdo da outorga, também denominada pela
doutrina como prorrogacio premial®, equivale, no presente caso,  prorrogac¢io prevista
no art. 18, § 2° da lei autorizativa da concessao, Lei Municipal n°® 3.548/02, e consiste
na renovagdo do prazo e das obrigacdes oriundas do contrato de concessdo original,
tratando-se, essencialmente, de uma nova delegacdo, que pressupoe a liquidagdo da
outorga original, inclusive no tocante a apuragdo dos direitos e obrigacoes assumidos
pelas partes’.

Nesse caso, o juizo de conveniéncia da Administracdo quanto a prorrogagdo do
contrato de concessao de servigo publico demanda respeito as condi¢des de prorrogagao
estabelecidas contratualmente e as condigdes impostas pelo edital de licitagdo e

pressupde, necessariamente. a avaliacdo da qualidade do servico prestado pela contratada.

A ampliacio do prazo de vigéncia das concessdes, por sua vez, ndo caracteriza
nova outorga e consiste no elastecimento do termo final da vigéncia do contrato em
virtude de uma situacio excepcional que a justifique. E essencialmente utilizada em
concessdes de servigo publico para fins de recomposi¢do reequilibrio econdmico do
contrato®,

Trata-se de uma ferramenta residual a ser utilizada pelo poder concedente, em
carater excepcional, quando se revelar a melhor alternativa a satisfagdo do interesse
publico.

Pois bem. Diante das distingdes acima, contata-se que a ‘“‘prorrogagdo” que

efetivamente ocorreu no presente caso niao_correspondeu a renovacio da outorga,

osuardando mais semelhancas com a prorrogacio-ampliacio do prazo de vigéncia

das concessoes.

E que, antes de efetivar a renovacdo a outorga, conforme demonstram os

documentos de fls. 871, em 26.09.2016, pouco tempo antes do advento do termo final de

6 Nesse sentido, a doutrina de Pinheiro e Ribeiro (in Regulagdo das Ferrovias, 2017), que distingue trés espécies de
prorrogagdo nas concessdes, as quais tratam como prorrogagdo premial (denominada de ordindria nos paragrafos
anteriores), prorrogagdo por antecipacdo de prazo e prorrogacdo para fins de reequilibrio.; também se utiliza dessa
denominag@o a doutrina de Freitas e Ribeiro, 2016;

7 JUSTEN FILHO. Marcal. Ampliagio do prazo contratual em concessdes de servigo puiblico. Revista de Direito
Administrativo Contemporaneo, 2016.

8 Destaca-se que o TCU, no Acoérdio 774/2016-TCU-Plenario, reconheceu a possibilidade de ampliacdo excepcional
da vigéncia de contrato de arrendamento portudrio para fins de recomposicdo do reequilibrio econdmico-financeiro,
observadas determinadas condig¢des especificas.
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vigéncia do contrato de concessdo, a Administracdo deu inicio ao procedimento para
averiguar a regularidade da prestacdo dos servicos por parte da concessionaria e
consequente possibilidade de prorrogacao do contrato de concessao.

Em 29.11.2016, conforme demonstram os documentos de fls. 883/909, o poder
concedente reconheceu que a Concessiondria ndo adimpliu todas as suas obrigacdes
contratuais, e, portanto, nao faria jus a prorrogaciao prevista no art. 18, § 2° da Lei
Municipal n° 3.548/02, cuja regularidade contemplaria, necessariamente, a prestacdo
regular e satisfatoria dos servigos.

Assim, a Administracdo, diante da impossibilidade de efetivar a prorrogagao
prevista no art. 18, § 2° da Lei Municipal n°® 3.548/02, e considerando a necessidade de
manuteng¢do do servigo de transporte coletivo em razdo da sua essencialidade, publicou,
em 30 de novembro de 2016, uma Portaria prorrogando os contratos administrativos n°
084 ¢ 085/2006.

Nesse cenario, verifica-se que a renovagdo da outorga, correspondente a

prorrogacao prevista no art. 18. § 2° da Lei Municipal n° 3.548/02, néo foi concretizada,

tendo sido realizada uma “prorrogacio excepcional’ dos contratos visando a continuidade

dos servicos publicos.

Desse modo, entende-se que a analise acerca da regularidade da prorrogacao

efetivada pela municipalidade nio mais perpassa pela analise acerca da qualidade e

regularidade dos servicos prestados pela concessionaria.

Nesse aspecto, contudo, entende esta unidade técnica que deve ser determinado

a0 Presidente da TRANSCON que instaure processo administrativo, a fim de que se

promova a responsabilizacao das concessionarias em face dos inadimplementos

contratuais identificados no relatorio de fls. 883/909.

Passa-se, assim, a andlise da regularidade da prorrogacio dos contratos
administrativos 084 e 085/2006, efetivada pela Portaria n° 037, publicada pela

Administragdo, em 30 de novembro de 2016, nos seguintes termos (fl. 878):

Portaria TransCon n°. 037, de 30 de novembro de 2016.

Prorroga os Contratos Administrativos n°. 084 e 085/2006 ¢ da outras providéncias.
O PRESIDENTE DA AUTARQUIA MUNICIPAL DE TRANSITO E
TRANSPORTE - TRANSCON, no uso de suas atribuigdes legais,
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Considerando a impossibilidade de prorrogagdo dos Contratos Administrativos n°.
084 ¢ 085/2006 pelo prazo previsto art. 15, §2° da Lei Municipal n°. 3.548/02;
Considerando a necessidade de manutencdo do servigo de transporte coletivo em
razdo da sua essencialidade;

Considerando que o prazo para realizagdo de uma nova licitacdo deve ser analisado
pela futura gestdo do Municipio de Contagem;

Considerando a realizagdo de transi¢ao do governo até o dia 31 de dezembro de 2016;
RESOLVE: Art. 1° Prorrogar, excepcionalmente, os Contratos Administrativos n°.
084 e 085/2006 até o dia 31 de dezembro de 2016.

Art. 2° Durante o prazo de prorrogagdo excepcional devem as empresas
concessionarias manter todos os requisitos contratuais ¢ regulamentares para a
adequada prestacao dos servigos.

Art. 3° Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicagao.

Rodrigo Geraldo Tomaz

Presidente da TRANSCON

Conforme se depreende do parecer juridico que subsidiou a prorrogagdo dos
contratos 084 e 085/2006 (fls. 879/882), a Administrag¢do pretendeu com a publicagdo da
Portaria n® 37/2016, ampliar a vigéncia dos contratos em execucao, sob o fundamento de
se garantir a continuidade da prestagdo do servico publico pelo tempo necessario a
conclusdo do processo licitatorio que daria inicio a nova concessao.

Constata-se, contudo, que o contrato de concessdo em analise teve sua vigéncia

expirada em 30/09/2016, de forma que a prorrogacio dos ajustes somente ocorreu

apos a expiracao do seu prazo de vigéncia.

Nao se pode olvidar que o prazo dos contratos constitui formalidade essencial, de
forma que a expiracdo do prazo de vigéncia contratual sem a celebragdo de aditivo implica
a exting¢ao do ajuste de pleno direito.

A proposito, colacionam-se os ensinamentos de Hely Lopes Meirelles® acerca do
tema:

A expiragdo do prazo de vigéncia, sem prorrogacado, opera de pleno direito a extingdo

do ajuste, exigindo novo contrato para continuacdo das obras, servigos ou compras

® MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagdo e contrato administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999. p.
214.
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anteriormente contratados. O contrato extinto ndo se prorroga, nem se renova: ¢

refeito e formalizado em novo instrumento, inteiramente desvinculado do anterior.

Verifica-se, assim, que, no presente caso, o poder concedente deixou transcorrer o
prazo contratual sem celebrar qualquer aditivo, o que possibilitou a prestacao
de servigos sem cobertura contratual.

Destaca-se que o entendimento que prevalece ¢ no sentido de vedar a celebragao de
aditivos a contratos extintos, com efeitos retroativos, de forma que a continuidade da
execucdo do contrato depois de expirado o prazo de vigé€ncia representa situagdo
equivalente a de um contrato verbal, expressamente vedado pelo art. 60, da Lei n°

8.666/93'°.

Esse cenario reflete a desidia do poder publico, que deixou o prazo do contrato de
concessao expirar sem formalizar sua prorrogagdo tempestivamente, de forma que o
parceiro privado se manteve executando os servigos de transporte coletivo sem amparo
em instrumento juridico valido.

Além disso, a propria necessidade de se prorrogar o contrato em carater excepcional
evidencia a falta de planejamento da Administracdo que, ao invés de dar inicio em
momento oportuno aos tramites necessarios a tomada de decisdo quanto a possibilidade
de renovacao da outorga ou a necessidade de realizar um procedimento licitatorio,
aguardou o limite de vigéncia contratual, para, apenas entdo, buscar mecanismos
excepcionais.

Resta claro, assim, que o poder concedente, ciente de que a vigéncia dos contratos

expiraria em 30 de setembro de 2016, quedou-se inerte, ndo adotando oportunamente as

medidas necessarias para a deflagracdo de procedimento licitatdrio para nova delegacdo

do servico publico, tampouco diligenciando para formalizar a prorrogacio do contrato de

forma tempestiva, o que demonstra falta de planejamento e desidia da Administracido

Municipal.

10 Nesse sentido, é o posicionamento exarado pelo TCU nos Acorddos 2367/2017-Plenério, Rel. Aroldo Cedraz,
1.335/2009-Plenario, Rel. Raimundo Carreiro, 3.863/2011-TCU-2* Camara, Rel. Min. José Jorge, 738/2006-TCU-
Plenario, Rel. Min. Marcos Bemquerer, 740/2004-TCU-Plenario, Rel. Min. Ubiratan Aguiar.

10
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Hé que se considerar que, em 18 de abril de 2018, foi publicado o aviso de licitagao
da nova concessdo, indicando que o poder concedente diligenciou no sentido de
providenciar o procedimento licitatorio para nova concessdo dos servigos de transporte

coletivo'!.
No entanto, essa conjuntura de negligéncia administrativa resultou, de fato,_na

continuidade da execucao dos contratos n° 084 e 085/2006 sem a devida cobertura

contratual por mais de mais de trés anos!?.

Em face do exposto, entende-se que as prorrogacdes excepcionais dos contratos

n° 084 e 085/2016 sao irregulares.

Nao obstante, ndo se pode perder de vista que com o advento das inovagdes trazidas
pela Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro, em especial a disposta no art.
22, caput e § 2°, na interpretagdo de normas sobre gestdo publica, deverdo considerados
os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu
cargo, devendo ainda, na aplicacdo de sangdes, ser consideradas as circunstdancias
praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a a¢do do responsavel.

Com efeito, as circunstancias concomitantes a pratica da irregularidade podem
atenuar o grau de culpabilidade do agente publico ou até mesmo atuar como excludente
da sua culpabilidade '°.

Ha que se sopesar, assim, que, no caso concreto, as_prorrogacoes, embora

irregulares, foram realizadas visando evitar a descontinuidade da prestacio do

servico publico de inquestionavel essencialidade.

E certo que, com a extin¢do da outorga vigente, a fim de assegurar a observancia
do principio da continuidade do servico publico, o Poder Publico poderia proceder a
retomada imediata da prestacao do servigo até a realizagdao de nova licitagdo. Ocorre que

a auséncia de organizacao e infra-estrutura estatal adequadas a prestacdo de um servico

1 Atualmente, o novo certame se encontra em andamentol1, tendo ocorrido, em 20/05/2019, a abertura
das propostas. Esse processo licitatorio foi autuado nesta Corte de Contas como Edital de Licitagdo n°
1.066.600, ainda sem decisdo de mérito, mas ja incluido em pauta para julgamento.

12 Destaca-se que os contratos continuaram a ser “prorrogados” pelo Presidente da Autarquia Municipal
de Transito e Transportes de Contagem por meio da publicacdo de portarias, conforme publicagdo no Diario
Oficial de Contagem. Disponivel em: http://www.contagem.mg.gov.br/arquivos/doc/4057doc-e.pdf

13 Nesse sentido, destacam-se os Acorddos do TCU n°® 2276/2019 - Plenario, Rel. Augusto Nardes e n°® 2222/2019,
Rel. Marcos Bemquerer.
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complexo como o de transporte coletivo pode constituir um 6bice a sua assuncao pelo
poder publico, de forma que a op¢ao da Administragdo pela prorrogagao dos contratos de
concessao n° 084 e 085 pautou-se na busca pela efetiva continuidade da prestacdo dos
Servigos.

Desse modo, mesmo diante da inércia da Administragdo em formalizar
tempestivamente o aditamento para a prorrogacdo do prazo de vigéncia do contrato, ¢

possivel considerar que, no caso concreto, a prorrogacdo excepcional dos contratos foi o

meio administrativo encontrado para ndo se operar a descontinuidade da prestacdo dos

servicos em prejuizo do interesse publico.

De fato, ponderando o risco de prejuizo ao interesse publico em face da interrupcao

do servico publico prestado pelas concessiondrias e a irregularidade da prorrogacao

contratual apos expirado o termo final do contrato de concessdo, depreende-se que 0s

gestores publicos buscaram a solucio menos gravosa ao interesse publico.

Ha que se ponderar, ainda, que nao se vislumbra indicios de dano ao erario no caso
concreto, uma vez que durante o periodo de “prorrogacdo excepcional” houve a efetiva
prestacdo dos servicos por parte das concessionarias € os precos praticados no contrato
que esta em execucdo estdo lastreados em instrumento contratual que se submeteu a
competitividade da licitacdo.

Importante registrar que ha farta jurisprudéncia considerando irregular a
prorrogac¢do precaria de contratos de concessao de servico publico, sem a observancia das
formalidades necessarias, com fundamento na necessidade de se organizar o
procedimento licitatorio. Nota-se, contudo, que esses arestos, em sua maioria, se referem
a contratos de delegacdo de servigos publicos firmados antes da entrada em vigor da Lei
8.987/95, celebrados sem licitagdo, de forma precéria e que, nos termos do art. 42 da Lei
8.987/95, deveriam ter sido extintos no prazo de 24 meses do advento da legislagao.

Nesses casos, a irregularidade da prorrogacdo dos contratos, portanto, advinha
sobretudo da perpetuacdo de uma situacao irregular e de ofensa ao art. 37, XXI, da CF/88.
Situacao diferente € a do contrato de concessao em analise, celebrado apos Lei n® 8.987/95
e submetido regularmente a licitacao.

Hé que se ressaltar, ainda, que, mesmo no contexto acima descrito, ha diversos

julgados que decidem pela manuten¢do dos contratos irregulares até que se conclua o

12
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procedimento licitatorio, ao escopo de se garantir a continuidade do servigo publico.

Veja-se:

“AGRAVO REGIMENTAL DA LINAVE TRANSPORTES LTDA.
ADMINISTRATIVO. TRANSPORTE PUBLICO COLETIVO. PERMISSAO.
AUSENCIA DE LICITACAO. NULIDADE. PRINCIPIO DA CONTINUIDADE
DO SERVICO PUBLICO. INEXISTENCIA DE VIOLACAO AO ART. 535 DO
CPC. AUSENCIA DE VIOLACAO A RESERVA DE PLENARIO.
CERCEAMENTO DE DEFESA. IMPOSSIBILIDADE DE ANALISE. SUMULA
7/STJ. ART. 42, § 2°, DA LEI 8.987/95. PRORROGACAO DE VIGENCIA
CONTRATUAL. PRAZO. RESPEITO AO ART. 37, INCISO XXI, DA
CONSTITUICAO FEDERAL. HONORARIOS. TESE SEM
PREQUESTIONAMENTO.

[...]

2. A jurisprudéncia desta Corte Superior de Justica € no sentido de que "extinto o
contrato de concessdo por decurso do prazo de vigéncia, cabe ao Poder Publico a
retomada imediata da prestacao do servigo, até a realizacdo de nova licitacdo, a fim
de assegurar a plena observancia do principio da continuidade do servigo publico,
ndo estando condicionado o termo final do contrato ao pagamento prévio de eventual
indenizagdo, que deve ser pleiteada nas vias ordinarias" (AgRg no REsp
1139802/SC, Rel. Ministro HAMILTON CARVALHIDO, PRIMEIRA TURMA,
julgado em 12/04/2011, DJe 25/04/2011)

3. Declarada a nulidade da permissdo outorgada sem licitagdo publica, ndo se pode
condicionar o termo final do contrato ao pagamento prévio de eventual indenizagdo,
cabendo ao Poder Publico a retomada imediata da prestagdo do servigo, até a
realizacdo de nova licitagdo.

4. Ressalta-se que a eventual paralisacio na prestacio do servico de transporte

publico de que trata a presente demanda, coadjuvado pela impossibilidade de

o ente publico assumir, de forma direta, a prestacio do referido servico, em

razao da desmobilizacio da infra-estrutura estatal, anterior a conclusio do

procedimento licitatorio, podera ensejar a descontinuidade dos servicos

prestados, em completa afronta ao principio da continuidade dos servicos

publicos essenciais. Assim, visando a continuidade do servico publico de

transporte e o interesse de toda coletividade, autoriza-se a realizacio do

-4
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procedimento licitatorio no prazo de até um ano, independentemente do

transito em julgado, momento em que cessam os efeitos dos contratos em

questio.

[...]. (destacamos)

Do mesmo modo, este Tribunal de Contas, em julgamento que considerou irregular
prorrogacao de concessdo de transporte coletivo sem previa licitagdo, se manifestou pela
continuidade da execugdo dos servigos prestados até que o procedimento licitatorio

estivesse concluido.

EMENTA: Processo administrativo — Municipio — Transporte coletivo —
Concessdo de servigos por prazo indeterminado anterior 8 CR/88 — Prorrogacao de
vigéncia contratual mediante termos aditivos em 2006 — Falta de procedimento
licitatério — Violagdo dos arts. 37, XXI, e 175 da CR/88 e dos arts. 14 e 42 da Lei
Federal n. 8.987/95 — Irregularidade — Aplicacdo de multa — Remessa dos autos
a0 Ministério Publico — Inadequagdo da anulacdo do contrato no caso concreto —
Natureza essencial dos servicos — Determinada a realizagdo de licitagdo no prazo
maximo de seis meses — Instauracdo de tomada de contas especial. (Processo n°

734282)

Observa-se, pelo exposto, que a op¢ao da Administragdo pela prorrogacao dos
contratos, ainda que sem observancia das formalidades essenciais, foi para que a
continuidade na prestacdo dos servigos, objetivo intrinseco ao instituto concessorio,
pudesse ser alcangada.

Entende-se, assim, ser aplicavel ao presente caso o disposto no art. 22, § 1°, da

Lei 13.655/2018, de sorte que, apesar da inobservancia de formalidades essenciais

nas prorrogacoes excepcionais dos contratos n° 084 e 085/2006, deve ser afastada a

cominacao de penalidades.

Nessa linha, destacamos trecho de voto proferido no Acérdao 2276/2019 - Plenario,
em que o relator, Augusto Nardes, considerando as circunstancias praticas aplicaveis ao
caso concreto, se manifestou pelo afastamento da responsabilidade do gestor pela

ocorréncia de excludentes de culpabilidade. A seguir:

[.]
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Considerando essas circunstancias, cabe sopesar ainda o disposto no art. 22 da Lei
de Introducao as normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lei 4.657/1942):

Art. 22. Na interpretagdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os
obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a
seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.

§ 1° Em decisdo sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa, serdo consideradas as circunstancias praticas que
houverem imposto, limitado ou condicionado a acao do agente.

Vale acrescer ainda que, no ambito da jurisprudéncia do TCU, pode-se constatar a
existéncia de valoracdo do grau de censura da conduta do agente. Por vezes, aponta-

se que o ato foi praticado em desconformidade com a lei, que houve uma

irregularidade, sinaliza-se para a presenca de culpa, mas, pela analise das

diversas circunstincias do caso concreto, conclui-se que nio ha censura

suficiente para apenar a pessoa. E o que se extrai, por exemplo, da conclusdo do

Voto condutor do Acérdao 662/2003 - TCU - Plenario, quando o Relator, Ministro
Benjamin Zymler, apés registrar varias atenuantes, afirmou: ‘ante este quadro, creio
que a conduta do responsavel, embora irregular, ndo possui culpabilidade suficiente
para ensejar aplicagdo de multa’.

Do exposto, conclui-se pelo afastamento da responsabilidade do Sr. Anténio Roberto

de Sousa em relacdo ao débito inquinado, em razdo de ter-se concluido, no caso

concreto. pela ocorréncia de excludentes de culpabilidade.

[...]J(destacamos)

Assim, as circunstancias concretas permitem que se compreenda que a conduta,

embora irregular, ndo possui culpabilidade suficiente para ensejar responsabilizagao.

Nesse sentido:

DENUNCIA. PEDIDO DE REEXAME. CONHECIMENTO. PROVIMENTO
PARCIAL. POSSIBILIDADE DE ATENUACAO DA CONDUTA DOS
RESPONSAVEIS EM FACE DO CASO CONCRETO. CIENCIA AOS
RECORRENTES. O juizo de aplicagdo de san¢do deve considerar ndo s6 a gravidade
da infracdo em causa mas também as circunstincias envolvidas na conduta do

administrador faltoso, sendo possivel que tais circunstancias influam na convic¢do
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de modo a afastar a cominagdo das penalidades previstas, sem que tal fato constitua

precedente em face de infragdes da mesma natureza.

Diante do exposto, conclui-se pela irregularidade das prorrogacdes excepcionais

dos contratos n° 084 e 085/2006, diante da inobservancia de formalidades essenciais. Nao
obstante, a luz do art. 22 § 1°, da Lei n° 13.655/2018, esta unidade técnica se manifesta

pelo afastamento da responsabilidade dos gestores, em razdo de ter-se concluido, no
caso concreto, pela ocorréncia de excludentes de culpabilidade.

Nesse ponto, entende-se que deve ser determinado ao atual Presidente da Transcon
que aprimore seus instrumentos de planejamento de suas contratagdes, a fim de que as
medidas necessarias as prorrogacdes contratuais ou as novas contratagdes sejam
deflagradas com antecedéncia minima de 180 dias do fim da vigéncia dos contratos, com

vistas a evitar a reincidéncia da irregularidade.

4. Conclusao

Em face do exposto, este Orgdo Técnico conclui pela existéncia de irregularidade

nas prorrogacdes excepcionais dos contratos n° 084 e 085/2006. Nao obstante, a luz do
art. 22 § 1°, da Lei n° 13.655/2018, esta unidade técnica se manifesta pelo afastamento

da responsabilidade dos gestores, em razdo da ocorréncia, no caso concreto, de

excludentes de culpabilidade.

Entende-se, contudo, que deve ser determinado ao atual Presidente da Transcon
que aprimore seus instrumentos de planejamento, a fim de que as medidas necessarias as
prorrogagdes contratuais ou as novas contratagdes sejam deflagradas com antecedéncia
minima de 180 dias do fim da vigéncia dos contratos, com vistas a evitar a reincidéncia
da irregularidade.

Por fim, entende esta unidade técnica que deve ser determinado ao atual Presidente
da Transcon que, em prazo razoavel, adote as medidas cabiveis, bem como
comprovem nos autos, para que seja instaurado procedimento administrativo com a
finalidade de promover a responsabilizagdo das concessionarias em face dos

inadimplementos contratuais identificados no relatorio de fls. 883/909.
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5. Proposta de encaminhamento

Diante do exposto, propde esta Unidade Técnica que seja dada ciéncia ao Presidente
da Transcon das determinagdes propostas neste relatdrio técnico para que adote as

providéncias necessarias ao cumprimento das deliberagdes.

A consideragao superior.

CFCO, aos 10/10/2019

Mayara Caroline de Oliveira
Analista de Controle Externo
TC03197-3



