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PROCESSO N°: 00407.001636/2014-18

INTERESSADO: PROCURADORIA-GERAL FEDERAL

ASSUNTO: Temas relativos a licitagdes e contratos administrativos tratados no ambito da Camara
Permanente de licitagdes e contratos administrativos instituida pela Portaria/PGF n.° 98, de 26 de
fevereiro de 2013.

EMENTA

ADMINISTRATIVO. CONTRATO. LOCAGAO.
PRORROGACAO AUTOMATICA POR PRAZO
DETERMINADO. RISCOS.

I. A clausula de prorrogagédo automatica do
contrato de locagdo em que a Administragéo seja
locataria, ainda que estabeleca uma prorrogacéo
por prazo determinado, ndo € compativel com a
legislacao de regéncia.

Il. Ainda que se deliberasse pela legalidade da
referida clausula, feitos alguns ajustes, a
sistematica de prorrogagdes automaticas traz uma
série de riscos juridicos e instabilidades para a
Administrag&o.

Ill. A economia de atos processuais (sucessivos
procedimentos de prorrogagcdo) e a necessaria
estabilizagdo da relacdo de locagdo pode ser
conseguida com o alargamento do prazo do
contrato de locagdo, compatibilizando o periodo de
vigéncia com a perspectiva de ocupagdo do
imovel.

Sr. Diretor do Departamento de Consultoria,

1. Dando continuidade ao projeto institucionalizado no ambito da Procuradoria-Geral
Federal por intermédio da Portaria 359, de 27 de abril de 2012, que criou Grupo de Trabalho com
objetivo de uniformizar questdes juridicas afetas a licitagdes e contratos, foi constituida a presente
Camara Permanente de licitagbes e Contratos, através da portaria n® 98, de 26 de fevereiro de

2013, cujo art. 2° estabelece como objetivos:

| - identificar questbes juridicas relevantes que s&o comuns aos Orgados de
Execucdo da Procuradoria-Geral Federal, nas atividades de consultoria e

assessoramento juridicos as autarquias e fundagdes publicas federais;
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Il - promover a discussédo das questdes juridicas identificadas, buscando
soluciona-las e uniformizar o entendimento a ser seguido pelos Orgdos de
Execucgao da Procuradoria-Geral Federal; e

Il - submeter a consideragdo do Diretor do Departamento de Consultoria a

concluséo dos trabalhos, para posterior aprovacéo pelo Procurador-Geral Federal.

2. Apos identificados os temas controversos e relevantes, foram realizados estudos e
debates em reunides mensais. Passou-se, entdo, a etapa de elaboracdo de Pareceres, cujo
objetivo é o aclaramento das controvérsias identificadas, de forma a orientar a atuagcéo de
Procuradores Federais por todo o pais, reduzindo a inseguranca juridica.

3. Ressalta-se que o entendimento a ser consolidado baseia-se em legislacéo e
jurisprudéncia atuais, podendo ser revisto em caso de alteragdo substancial em seus

fundamentos.

4, No Parecer ora em aprego, cuidar-se-a da possibilidade ou n&o de prorrogagao
automatica nos contratos de locagdo de iméveis em que a Administracéo seja locataria. Ao final,
poderdo ser observadas algumas orientagdes que procuram assegurar o melhor atendimento ao

interesse publico.

5. E o relatorio.
| - ADUVIDA

6. A duavida surgiu da analise mais detida do Acérddo n°® 1.127/2009-TCU-Plenario,
proferido em sede de consulta e que uniformizou algumas questbes acerca dos prazos nos
contratos de locacéo de imoveis em que a Administrag@o Publica figura como locataria. Com base
principalmente nesse Acord&o, questiona-se se a prorrogagdo automatica nesses contratos de

locacéo, desde que por prazo determinado, seria possivel.

7. A opinido baseia-se nos seguintes argumentos: (a) o Acérdéo n°® 1.127/2009-TCU-
Plenario teria vedado apenas a prorrogagdo automatica por prazo indeterminado, nao proibindo
prorrogacdes automaticas estipuladas por prazo determinado; (b) os demais requisitos legais,
como a vantajosidade, seriam observados quando da prorrogagéo; (c) em relagdo ao aspecto
orgamentario, todo ano seria lavrado um termo aditivo apenas para estipular um cronograma de

desembolso, ocasido em que referido termo seria analisado pela Procuradoria.

8. Essa sistematica almejaria dar mais celeridade e proporcionar economia de aéo;
processuais quando da prorrogagdo do contrato de locagdo, oportunidade em que a
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Administragao-locataria normalmente se depara com o dilema entre prorrogar o contrato ou arcar
com os onerosos procedimentos e custos de mudanga.

9. A solucéo juridica apontada teria como principal ébice o Acordao proferido pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU). A decisédo vedou expressamente a prorrogagdo automatica
por prazo indeterminado, mas restaria duvida teria impedido a Administracdo de celebrar contratos
de locacdo com clausula de prorrogagdo automatica, desde que essa prorrogagéo fosse celebrada
por prazo determinado e restassem atendidos os demais requisitos legais.

Il- A POSICAO DO TCU E DA AGU

10. Inicialmente, convém salientar que o entendimento do TCU supracitado foi
proferido em sede de consulta, por isso tem carater normativo e constitui prejulgamento da tese,

nos termos do art. 1°, §2° da Lei n® 8.443/92", dai a relevancia que se lhe deva dispensar.

11. O objeto da duvida enviada ao TCU nao foi o mesmo suscitado acima; a consulta
fora enviada ao TCU para saber se, no contrato de locagdo em que a Administracéo figura como
locataria, os periodos de prorrogagdo poderiam ou ndo ultrapassar os 60 (sessenta) meses
previstos no art. 57, Il, da Lei n® 8.666/93. Essa questao ja resta superada, tanto pela resposta a
consulta do TCU como pela Orientagdo Normativa AGU n° 06/2009?, esta ultima anterior ao

Acérdao.

12, No entanto, por serem temas inter-relacionados, & importante resgatar alguns

fundamentos dessas deliberacdes do TCU e da AGU.

13. A ON/AGU menciona trés precedentes do TCU na sua fundamentag&o, todos
anteriores ao Acorddo proferido pelo Tribunal em sede de consulta: a Decisdo n° 248/1996-
Plenario; a Decisdo n° 828/2000-Plenario e o Acorddo n° 1.512/2004-Plenario. Essas deliberagdes
nao apresentam entendimentos uniformes, mas pela comparagéo entre elas e a fundamentagéo
da ON, constata-se que a posi¢&o institucional da AGU aproxima-se mais da primeira decisao

mencionada. Explica-se.

14. A Decisdo n° 248/1996-Plenario expressamente condena prorrogagoes
automaticas que n&o definam o prazo total®. J&4 a ON/AGU, no final de sua fundamentacéo, depois

de flexibilizar a aplicag&o do limite de 60 (sessenta) meses, adverte que:

1 §2° A resposta a consulta a que se refere o inciso XVII deste artigo tem carater normativo %
prejulgamento da tese, mas néo do fato ou caso concreto
2 A VIGENCIA DO CONTRATO DE LOCAGCAO DE IMOVEIS, NO QUAL A ADMINISTRACA
PUBLICA E LOCATARIA, REGE-SE PELO ART. 51 DA LEI N° 8.245, DE 1991, NAO ESTANDO
SUJEITA AO LIMITE MAXIMO DE SESSENTA MESES, ESTIPULADO PELO INC. Il DO ART. 57, DA
LEI N° 8.666, DE 1993.

3 “O Tribunal Pleno, diante as razées expostas pelo Relator, DECIDE: 1 - determinar & [...], a adogéo de
medidas necessarias a corregdo das seguintes irregularidades: 1.1 - contrato de locagéo de imével em




Continuagdo do PARECER N°C4d42014/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU

Deve-se ter em mente, contudo, que o prazo total deve ser determinado e a decisdo
administrativa, por uma ou por outra hipétese, devera ser motivada e demonstradora da
regularidade da opgéo adotada, nos termos do art. 113 da Lei no 8.666, de 1993.

(destacamos)

16: Assim, por mais que se afaste a sistematica do art. 57, Il, da Lei n° 8.666/93, a
vedacéo de contrato por prazo indeterminado, constante do mesmo art. 57, mas no §3°, aplica-se
ainda que se trate daqueles contratos mencionados no 62, §3° da mesma Lei, como as locagdes.
Assim constou da Analise Técnica e do Voto do Ministro-Relator no Acérdao n° 1.127/2009-TCU-
Plenario:

20. Ocorre que o art. 57 que trata da duracdo e prorrogacédo dos contratos administrativos
nao foi mencionado entre as regras aplicaveis, no que couber (arts. 55 e 58 a 61 e demais
normas gerais), aos contratos sob comento. Desse modo, entende-se plausivel a
argumentacao de que o referido artigo possa ndo ser aplicavel a esses contratos.

21. Nesse caso, a norma que disciplina a matéria recairia sobre a Lei n° 8.245/1991 (Lei do
Inquilinato), a qual prevé para o imével urbano a livre convengdo no ajuste do prazo no

tocante a duracdo do contrato, com exceg¢éo aos que tiverem prazo estipulado igual ou .

superior a dez anos, por depender de vénia conjugal.
[VOTO]

14. Igualmente, partilho do entendimento de que ndo se aplica aos contratos de locacdo em
gue a Administragdo Publica é locataria a possibilidade de ajustes verbais e prorrogacdes
automaticas por prazo indeterminado, condigdo prevista no artigo 47 da Lei n° 8.245/91,
pois: (i) o paragrafo unico do artigo 60 da Lei n° 8.666/93, aplicado a esses contratos
conforme dispde o § 3° do artigo 62 da mesma Lei, considera nulo e de nenhum efeito o
contrato verbal com a Administragédo; e (ii) o interesse publico, principio basilar para o
desempenho da Administracdo Publica, que visa atender aos interesses e necessidades da

coletividade, impede a prorrogacao desses contratos por prazo indeterminado.
(sublinhamos)

16. Em conclusdo deste topico, constata-se que tanto o TCU como a AGU partilham
do entendimento de que, mesmo aos contratos regidos pelo art. 62, §3° da Lei n° 8.666/93, os
quais ndo se submetem a disciplina do art. 57 da mesma Lei (prazos), aplica-se a diretriz de
vedacgao de contrato por prazo indeterminado. Em relagdo ao contrato de locagéo, pois, ainda que
ndo se limite ao prazo maximo de 60 (sessenta) meses, deve sempre ter seu prazo total definido,

determinado.

17. Como sera visto mais adiante, a proposta de prorrogacéo automatica por prazo(s)
determinado(s) nos contratos de locagdo, sem que se estabeleca um prazo total, equivale a
celebragéo de contrato por prazo indeterminado. Demais disso, a proposta de clausula prevendo

prorrogacdes automaticas, a luz da legislagao de regéncia (Lei n° 8.666/93 e Lei n® 8.245/91) traz

mais riscos do que segurancga para a Administragéo. g

Florianépolis/SC, firmado em 01/01/95, com clausula prevendo prorrogagdes sucessivas e autométi_cas
da vigéncia, contrariando o art. 57, §§ 2° e 3°, da Lei n° 8.666/93, com a redagdo dada pela Lei n°
8.883/94".
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18. Importante lembrar que o objeto deste Parecer é avaliar a legalidade de clausulas
como as que dispdem que “o0 contrato tera vigéncia de 12 (doze) meses, prorrogaveis
automaticamente por iguais e sucessivos periodos”, lembrando sempre que o caso €& de
Administracdo locataria, ndo se aplicando que as relagdes de locagdo de imovel da propria
Administragéo a terceiros (Administracdo locadora).

Il - EQUIPARAGCAO ENTRE PRORROGAGAO AUTOMATICA E CONTRATO POR PRAZO
INDETERMINADO

19. Ao verificar as conclusées do Acérddo n° 1.127/2009-TCU-Plenario, de fato,
subsiste uma margem de duvida se seria possivel ou ndo a prorrogagao automatica das locagoes,
desde que por prazo determinado. Assim se da pela redagao posta no item 9.1.2, in verbis:

9.1.2. ndo se aplica a possibilidade de ajustes verbais e prorrogacdes automaticas por
prazo indeterminado, condicdo prevista no artigo 47 da Lei n° 8.245/91, tendo em vista
que (i) o paragrafo unico do art. 60 da Lei n® 8.666/93, aplicado a esses contratos conforme
dispde o § 3° do art. 62 da mesma Lei, considera nulo e de nenhum efeito o contrato verbal
com a Administracéo e (ii) o interesse publico, principio basilar para o desempenho da
Administracdo Publica, que visa atender aos interesses e necessidades da coletividade,
impede a prorrogacao desses contratos por prazo indeterminado;

(destacamos)

“

20. Como o Acorddo mencionou as prorrogagbes automaticas “por prazo
indeterminado”, numa leitura mais rapida seria possivel concluir ndo haver vedacdo as
prorrogacbes automaticas “por prazo determinado’, porém ambas as hipoteses, a rigor,
equivalem-se. Quando se estabelecem prazos de vigéncia com prorrogacées automaticas e sem
definicdo do prazo total, na verdade se esta pactuando uma avenca sem prazo determinado. Além
disso, no regime juridico das locagdes, a expresséo “prorrogacdo automatica” significa transigao
de um contrato por prazo determinado para um contrato por prazo indeterminado, como sera a

seguir demonstrado.

21. As locagcbes em que a Administracéo figure como locatéaria s&o contratos em que a
Lei n° 8.666/93 (Lei de Licitagbes) ndo se aplica na integra, mesclando-se esta com a legislagao
propria (Lei n° 8.245/91). E o que determina o art. 62, §3°, 14, da Lei de Licitagdes, utilizado como
fundamento, por exemplo, para afastar a limitagdo de duragdo total a 60 (sessenta) meses. Na
doutrina, € o que distingue os “contratos de Direito Privado da Administragdo” dos “contratos

4 Art. 62. [...]. §3° Aplica-se o disposto nos arts. 55 [clausulas necessarias] e 58 a 61 [prerrogétivas da
Administracdo; efeitos da declaragdo de nulidade e formalizagdo dos contratos] 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 contetido seja regido, predominantemente, por norma

de direito privado; (sublinhamos)
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administrativos”: “Os primeiros regem-se quanto ao contetido e efeitos pelo Direito Privado e os

segundos reger-se-iam pelo Direito Administrativo™.

22, Forte nessa premissa é que a ON/AGU n° 06/2009 direcionou a questdo do prazo
dos contratos de locagdo em que a Administragdo seja locataria para a legislacdo privada
especifica, comando posto no seguinte fraseado: “a vigéncia do contrato de locagéo de imoveis,
no qual a administragéo publica é locatéria, rege-se pelo art. 51 da Lei n°® 8.245, de 1991 [...]"

(sublinhamos). E nesta Lei, pois, que devem ser buscados os fundamentos da pretensa
prorrogacdo automatica por prazo determinado, sem se descuidar dos procedimentos previstos na
Lei n°® 8.666/93.

23. A incidéncia da Lei n° 8.245/91 exige uma adverténcia quanto as expressdes
“prorrogacéo” e “renovagdo”. Tanto no Direito Administrativo® como no contrato privado de locagéo
de imoveis” a doutrina tenta distinguir as expressdes, dando-lhes sentidos diversos, mas na
quadra atual sera adotada uma linha mais pragmatica.

24, Em apreco a letra da lei e para ndo causar confusdo com a disciplina do art. 57, Il
da Lei n® 8.666/93 — inaplicavel ao caso —, preferir-se-a a expressao renovagao, esta significando
a extensdo formal do prazo contratual de locagéo firmado entre a Administragdo-locataria e o
locador referente ao mesmo imoével, seja com as mesmas clausulas seja com algumas alteragées.
Importa, pois, a continuidade da ocupagdo do mesmo imovel. A rigor, neste Parecer as
expressdes serdo equiparadas, ambas significando a formalizagdo escrita da extensdo do prazo
contratual por (novo) periodo certo e determinado, preferindo-se, contudo, o termo “renovagéo”.

25. Feito esse esclarecimento, convém destacar que o instituto da prorrogagéo
automatica, quando analisado nos exatos termos da Lei n® 8.245/91, sempre € tomado como
continuagéo por prazo indeterminado, nunca por prazo determinado. Seja nas locagdes
residenciais seja nas ndo residenciais® — estas Ultimas aplicaveis a Administragédo Publica —
sempre que a prorrogagéo é chamada de automatica, ela ocorre por prazo indeterminado. E o que

a doutrina chama de “prorrogagéo voluntaria tacita™.

26. Em outras palavras, o instituto da prorrogagdo automatica (tacita) por prazo
determinado ndo esta expressamente previsto na Lei n® 8.245/91. Confira-se o que dispde a Lei

nas suas disposicdes gerais (arts. 3° e 4°) e depois ao tratar das locagdes residenciais:

5 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 13 ed. S&o Paulo: Malheirog,
2001, p. 555.

9cf. J‘EJSTEN FILHO, Margal. Comentérios & lei de licitagbes e contratos administrativos. 13 ed. Séo
Paulo: Dialética, 2009, pp. 700-702.

7 VENOSA., Silvio de Salvo. Lei do inquilinato comentada: doutrina e prética. 12 ed. S&o Paulo: Atlas,
2013, p. 12 e DINIZ, Maria Helena. Lei de locagdes de imdveis urbanos comentada. 7 ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2003, pp. 195 e 208.

8 VENOSA, Silvio de Salvo. Ob. cit., pp. 42 e234.

° DINIZ, Maria Helena. Ob. cit., p. 195.
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Art. 3° O contrato de locagdo pode ser ajustado por qualquer prazo, dependendo de vénia
conjugal, se igual ou superior a dez anos.

[-]

Art. 42 Durante o prazo estipulado para a duracéo do contrato, ndo podera o locador reaver
o imovel alugado. Com excegédo ao que estipula o § 22do art. 54-A, o locatario, todavia,
podera devolvé-lo, pagando a multa pactuada, proporcional ao periodo de cumprimento do
contrato, ou, na sua falta, a que for judicialmente estipulada. ~ (Redacdo dada pela Lei n°

12.744, de 2012)
(]

Art. 46. Nas locacdes ajustadas por escrito e por prazo igual ou superior a trinta meses, a
resolucdo do contrato ocorrera findo o prazo estipulado, independentemente de notificagéo
ou aviso.

§ 1° Findo o prazo ajustado, se o locatario continuar na posse do imével alugado por
mais de trinta dias sem oposicao do locador, presumir-se-a prorrogada a locacdo por prazo
indeterminado, mantidas as demais clausulas e condigdes do contrato.

§ 2° Ocorrendo a prorrogagao, o locador podera denunciar o contrato a qualquer
tempo, concedido o prazo de trinta dias para desocupacéao.

Art. 47. Quando ajustada verbalmente ou por escrito e como prazo inferior a trinta meses,
findo o prazo estabelecido, a locagdo prorroga -se automaticamente, por prazo
indeterminado, somente podendo ser retomado o imével: [...]

(sublinhamos)

27 A sistematica de prazos e denuncia acima é semelhante nas locagdes n&o
residenciais, ou seja, findo o contrato por prazo determinado e mantendo-se o locador no imével
sem oposi¢cdo, ndo subsistird uma prorrogagéo por prazo determinado, sendo um contrato de

locagéo que passara a funcionar por prazo indeterminado:

Art. 56. Nos demais casos de locagdo nado residencial [aqueles em que n&o exista ou ndo
seja exercido o direito a renovagéo]', o contrato por prazo determinado cessa, de pleno
direito, findo o prazo estipulado, independentemente de notificacdo ou aviso.

Paragrafo unico. Findo o prazo estipulado, se o locatario permanecer no imével por mais
de trinta dias sem oposicdo do locador, presumir-se-a prorrogada a locagdo nas
condi¢des ajustadas, mas sem prazo determinado.

Art. 57. O contrato de locacéo por prazo indeterminado pode ser denunciado por escrito,
pelo locador, concedidos ao locatario trinta dias para a desocupagéo.

(sublinhamos)

28. Importa destacar que, mesmo nas locagdes ndo residenciais, ha clara distingao
entre o funcionamento do contrato por prazo determinado daquele contrato por prazo
indeterminado. Este ultimo, por exemplo, pode ser denunciado a qualquer tempo pelo locador, ou
seja, caso a Administragdo-locataria esteja amparada em contrato de locagdo por prazo
indeterminado, ficara sujeita ao direito potestativo do locador de pedir o imével de volta, situagao

por demais insegura para quem exerce atividade publica.

10 “Os contratos que atendam aos requisitos do art. 51 gozardo do direito & renovacdo. Nas outra
situagdes, [...] a locagdo ndo residencial cessa de pleno direito ao transcorrer do prazo do co_ntrato,
sujeitando-se & denuncia imotivada, nos termos do art. 56" (VENOSA, Silvio de Salvo. Ob. cit., pp.
235).
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29. Enfim, explicado que o instituto proposto ndo esta previsto na Lei n° 8.245/91,
poder-se-ia alegar que, em se tratando de contrato privado, regido pela liberdade contratual, a
Administragdo seria licito inserir tais clausulas, uma vez que o dirigismo da Lei ndo as teria
vedado, porém o assunto nao é t&o tranquilo.

30. Primeiro, serdo apresentados problemas inerentes a propria prorrogagao
automatica, independentemente de as partes serem pessoas privadas ou publicas. Depois,
restardo comprovados os riscos de tal solugdo quando considerados alguns aspectos da Lei n°
8.666/93.

31. A doutrina identifica alguns problemas na referida clausula, por dois motivos
basicamente: (a) se a prorrogagao automatica por prazo determinado for vista como obrigagéo a
ser necessariamente cumprida pelas partes, limitaria por demais o direito de propriedade, pois o
locador estaria eternamente obrigado a renovar a locagao; (b) se, ao contrario, for licito a qualquer
das partes abrir mado da renovacgdo, tal clausula de prorrogagéo automatica figuraria como mera

promessa, ndo trazendo qualquer estabilidade para a relagéo.

32, A titulo de argumentagéo, cita-se que mesmo o direito a renovagéo, previsto no
art. 51 da Lei n° 8.245/91"" e que depende de alguns requisitos legais, ja € tido como uma
limitagdo ao direito de propriedade’?. O direito de renovacéo (prorrogagéo automatica) previsto
contratualmente e despido de quaisquer requisitos seria bastante questionavel. Quanto ao

segundo problema, o trecho abaixo é autoexplicativo:

Clausula contratual que estabeleca a obrigagdo de as partes renovarem o contrato apés o
seu decurso se define como mera promessa de contratar, que gerara eventual direito a
perdas e danos, mas ndo direito a renovagdo da avenca. Essa clausula de prorrogacéo
automatica fica condicionada a manifestagdo das partes, ndo inibindo a retomada (22
TACSP, Ap. 350.221 — 62 Camara, Rel. Juiz Eros Piceli). Interpretacdo contraria levaria a
perpetuacio da obrigagdo, contraria ao sistema (RT 639/174)"3.

33. Embora os casos sejam raros e alguns baseados na legislag&o anterior, & possivel
encontrar nos tribunais alguns precedentes. Em certos casos, entendeu-se, como a doutrina, que
eventual previsdo de prorrogagdo automatica implicaria demasiada restriggo ao direito de
propriedade, pois tolheria do proprietario uma série de prerrogativas sobre o bem, equiparando-se

a uma expropriagao:

ACAO RENOVATORIA - CONTRATO DE LOCAGAO COMERCIAL COM CLAUSULA DE
RENOVAGAO AUTOMATICA - CARENCIA DE AGCAO AO FUNDAMENTO DE
INEXISTENCIA DE CONTRATO ESCRITO COM PRAZO DETERMINADO, TENDO-SE
COMO INVALIDA CLAUSULA PRORROGATORIA, QUE SE AFASTA POR AFRONTAR

" Vale registrar que a agdo renovatéria e sua possivel utilizagéo pela Administragdo Publica
objeto do presente Parecer. Sua mengéo aqui é feita apenas de maneira ilustrativa, para salientar que
qualquer imposicdo de renovagdo (prorrogagdo) automatica € sempre vista como uma limitagdo ao
direito de propriedade.

12 VENOSA, Silvio de Salvo. Ob. cit., pp. 232-235 e DINIZ, Maria Helena, Ob. cit., pp. 217-218.

13 VENOSA, Silvio de Salvo. Ob. cit., p. 211.
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A AUTONOMIA DA VONTADE DOS CONTRATANTES - PROVIMENTO DO RESP.
PREJUDICIALIDADE DO EXTRAORDINARIO FUNDADO NA LETRA A.

(-]

Il - NAS LOCACOES SOB O REGIME DA "LEI DE LUVAS" E VALIDA A CLAUSULA
PRORROGATORIA DA LOCACAO PREVIAMENTE AJUSTADA PELOS
CONTRATANTES.

IV - A CLAUSULA PRORROGATORIA, POR SUA VEZ NAO SE PRORROGA, POIS ISSO
CORRESPONDERIA A PERPETUIDADE DA LOCACAO E A EXPROPRIACAO DO
IMOVEL OPERANDO-SE, ASSIM, UMA SO VEZ, ATRIBUINDO-SE-LHE O CARATER DE
PROPOSTA QUE VINCULA AS PARTES AS CONDICOES JA PREVIAMENTE
AVENCADAS.

(Superior Tribunal de Justica. REsp 1.060/SP, Rel. Ministro WALDEMAR ZVEITER,
TERCEIRA TURMA, julgado em 31/10/1989, DJ 11/12/1989, p. 18139) - destacamos

34. No caso acima, admitiu-se que a clausula de prorrogagao automatica incidisse por
uma vez apenas'#, de onde se conclui a existéncia de uma limitacdo do prazo total. Por exemplo,
se o contrato de locacdo fosse por 24 (vinte e quatro) meses, automaticamente prorrogaveis por
igual periodo, poderia chegar no maximo até 48 (quarenta e oito). Atingido esse lapso temporal, o
caso seria de firmar novo contrato ou formalizar a renovagao (prorrogagdo), com as mesmas

clausulas ou com outras, inclusive com possibilidade ajuste no valor do aluguel, se fosse o caso.

35. Noutro julgado, até se concorda com a clausula de prorrogagéo automatica, mas
desde que subsista a possibilidade de o locador denunciar o contrato a qualquer tempo. Ora, tal
sistematica equipara o contrato de locagdo por prazo determinado a um ajuste por prazo
indeterminado, pois a diferenca basica entre ambos & a possibilidade (ou n&o) de o locador
denunciar a avenga, solicitando o imével de volta com ou sem motivos (denuncias cheia e vazia).
Quando o contrato é por prazo determinado, fica vedado ao locador solicitar o imovel de volta no
decurso da vigéncia contratual (art. 4° da Lei n° 8.245/91). Embora baseada na legislagado

anterior', vale conferir o julgado:

LOCACAO COMERCIAL. "LEI DE LUVAS". CONTRATO COM CLAUSULA DE
"PRORROGAGAO SUCESSIVA". DECRETO 24150/34, ARTIGO 1. NAS LOCACOES
SOB O REGIME DA 'LEI DE LUVAS', DECRETO N. 24150/34 E VALIDA EM PRINCIPIO A
CLAUSULA DE RENOVAGAO AUTOMATICA, SALVANTE A FACULDADE DE O
LOCADOR DENUNCIA-LA, EM TEMPO OPORTUNO, CASO EM QUE FICARA
RESSALVADA AO ARRENDATARIO A PROPOSITURA DA ACAO RENOVATORIA.
RECURSO ESPECIAL CONHECIDO E PROVIDO.

(Superior Tribunal de Justica. REsp 7.224/MA, Rel. Ministro ATHOS CARNEIRO, QUARTA
TURMA, julgado em 09/04/1991, DJ 27/05/1991, p. 6968)

4 No mesmo sentido, Maria Helena Diniz: “o objetivo da aposi¢&o da clausula prorrogatéria sera o de
garantir antecipadamente a primeira prorrogagdo do contrato locaticio e das demais condigdes
pactuadas (RT, 306:322, 416:424; RTJ, 52:55), dispensando-se a ag&o renovatdria, visto que a locacéa
renovar-se-a automaticamente. A renovatéria podera ser necessaria para fixagéo judicial das condicd,
ndo previstas, p. ex., se as partes contratantes estipulam contratualmente a prorrogagéo, deix
aluguel pra ser fixado na sentenga” (Ob. cit., pp. 208-209).

15 A propésito, no que toca a renovagéo de locagdo néo residencial, a inovagdo veio com a Lei de
Luvas e se mantém em suas linhas gerais na legislagdo atual (VENOSA, Silvio de Salvo. Ob. cit., pp.
232-233))
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36. Essa sistematica de prorrogacdo automatica com prazo para as partes exercerem
regularmente a denuncia chegou a ser utilizada entre particulares, mas, de tao inovadora, gerou
controvérsias que precisaram ser dirimidas pelo Judiciario, conforme se constata do seguinte
acordéo do Tribunal de Justica de Sao Paulo (TJ-SP):

AGRAVO DE INSTRUMENTO ACAO DE DESPEJO POR DENUNCIA VAZIA LOCACAO
NAO RESIDENCIAL_  DEFERIMENTO DA LIMINAR PARA DESOCUPACAO
INSURGENCIA EXISTENCIA DE CLAUSULA CONTRATUAL EXPRESSA RENOVAGAO
AUTOMATICA EM CASO DE NAO HAVER DENUNCIA NO PRAZO FIXADO LOCADOR
NAO DENUNCIOU O CONTRATO EM TEMPO DE IMPEDIR A RENOVACAO
CONTRATUALMENTE PREVISTA - RECURSO PROVIDO.

(AGRAVO DE INSTRUMENTO N° 2046690-05.2013.8.26.0000, Rel. Des. LUIZ EURICO,
332 Camara de Direito Privado, julgado em 17/02/2014)

37. No caso, o contrato tinha prazo de vigéncia de 36 (trinta e seis) meses. Inseriu-se
uma clausula estabelecendo a renovagdo automatica, a qual ocorreria se nenhuma das partes
comunicasse a denuncia — ou intencdo de nao renovagdo — no prazo estabelecido. Como o
locador ndo atentara para o referido prazo de exercicio do direito de renuncia, o contrato foi
automaticamente prorrogado, por novo prazo determinado de 36 (trinta e seis) meses, fato que

originou a celeuma.

38. Note-se que, em primeira instdncia, a clausula de prorrogacdo automatica foi
ignorada e, por conseguinte, o direito de o locatario manter-se no imével foi negado, tendo sido
deferido o despejo. Apenas em sede recursal houve reversdo do posicionamento. Tal contexto
jurisprudencial ja denota a inseguranca de tal inovagdo, qual seja, a de admitir prorrogagao
automatica com previsdo de dentincia em determinado prazo proximo do termo final. A proposta,
por assim dizer, ndo encontra amadurecimento necessario para que a Administragdo Publica

possa adota-la com a devida seguranca juridica.

39. No que toca aos problemas relacionados a Lei n° 8.666/93, & importante

mencionar a manifestacdo técnica do TCU no Acérdéo n° 1.127/2009-Plenario:

28. Assim, entende-se necessario ressaltar que a decisdo de prorrogacéo de contrato de
locacdo em que a Administracdo é locataria deve resguardar a opgdo pela melhor oferta,
seja o contrato oriundo de licitagéo, caso em que se preserva essa condig&o por meio do
art. 3° da Lei n° 8.666/93, seja oriundo de dispensa, onde a aplicagdo do art. 24, inciso X,
da mesma Lei exige prego compativel com o valor de mercado, segundo avaliagé&o prévia.

(sublinhamos)

40. A partir dai, ja se pode afirmar que a prorrogagéo dita “automatica” dependeria de
alguns requisitos, motivo por que ndo se poderia chamar assim. Constatam-se outros problemas:
(a) € impossivel 8 Administragdo comprometer-se, ex ante, com a presenca de todos os requisito

necessarios a prorrogacdo e (b) haveria apenas mitigagédo de atos processuais, pois tod




Continuagéo do PARECER N°0},/2014/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU

procedimento de renovacgdo (comprovagdo dos requisitos nos autos do processo administrativo),

s.m.j., deveria ser realizado.

41. Some-se a tudo isso a possibilidade de questionamentos judiciais e dos 6rgaos de
controle sobre tratar-se de um contrato, na verdade, por prazo indeterminado, uma vez que nao
estabelecido prazo total, lembrando que isso traz uma série de riscos juridicos, dentre eles a

sujeicdo a denuncia vazia do locador a qualquer tempo (art. 57).

42. A fim de atender aos objetivos propostos, quais sejam, diminuir atos processuais e
conferir maior estabilidade a relagdo locaticia em que a Administragdo figure como locataria,

apresenta-se a solugao a seguir.

IV - SOLUGAO VISLUMBRADA

43. O problema que se suscita é o da reiterada necessidade de prorrogagédo da
locagdo, quando, em verdade, a perspectiva € de manutengdo da ocupagéo do imével por longo
prazo. Nessas situagoes, entende-se que a medida juridicamente mais adequada e segura para a

Administragéo & estender o prazo da locagao pelo periodo que vislumbre perdurar a ocupagao.

44, O prazo de vigéncia mais elastico concede maior estabilidade a relagdo, pois
todos os eventos que porventura ocorram (reajuste e revisédo de pregos, por exemplo), dar-se-ao
dentro do prazo de vigéncia, isto &, ndo viriam acompanhados do risco de o contrato perecer e
transformar-se num contrato por prazo indeterminado, com todas as suas indesejaveis

consequéncias.

45, Pelo que foi dito até aqui, pode-se concluir que os contratos de locagéo em que a
Administracéo seja locataria sempre exigira a forma escrita e o prazo determinado, sendo defesa a
prorrogagdo por prazo indeterminado ou a manutengdo da ocupagdo com amparo em ajuste
verbal. Assim, deve a Administracdo, no ato inicial da locagéo, estender o prazo de vigéncia do

contrato pelo periodo que esteja planejando ocupar aquele espago.

46. Como também ja foi mencionado, n&o ha limite de prazo para os contratos de
locagdo, sendo necessario apenas o estabelecimento de um prazo determinado. Nessa definicéo
do prazo, é importante atentar para a relevancia de alguns prazos na Lei n° 8.245/91, porque
muitas vezes o decurso de tempo nesse tipo de contrato tera poderes para constituir, modificar ou

extinguir direitos.

47. Por exemplo, nas locagdes residenciais — néo € o caso da Administragéo-locataria
— se o contrato for por prazo maior ou menor do que 30 (trinta) meses, o locador podera ou nao

exercer a denuncia vazia no fim do prazo estabelecido (arts. 46 e 47); se o prazo da locagdo

11
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(residencial ou ndo) for superior a 10 (dez) anos, exige-se consentimento do conjuge do locador
(art. 3°16),

48. Assim, para evitar sucessivos procedimentos de prorroga¢do quando ja se sabe
que a ocupagao perdurara por longo tempo e, ao mesmo tempo, para estabilizar a relagéo, a
solugdo mais segura para a Administracdo sera alongar o prazo inicial da locagdo, o que &
permitido n&o s6 pelos argumentos até entdo expostos, como pela Orientagdo Normativas da AGU

n°® 06/2009, que direciona a questao do prazo para a Lei n® 8.245/91.

49. Nesses contratos mais longos, é recomendavel atentar para algumas questoes,
Ccomo 0 prazo para revisdo de precos, o qual, caso n&o previsto, sera de 03 (trés) anos (art. 197).
Vale lembrar que, afora essa possibilidade de revisdo, os precos sofrerdo reajustes (art. 17,
paragrafo Unico), que atualmente submetem-se a um periodo minimo de 01 (um) ano (arts. 2° e 3°
da Lein® 10.192/200118).

50. Sao essas, de acordo com a Lei, as duas formas de alteragéo do valor'® e que
merecem atengéo quando da celebragéo do contrato. Vale lembrar que o valor locaticio (aluguel) &
uma das questdes mais tormentosas nos contratos de locagéo, especialmente quando ha risco de

ele funcionar por prazo indeterminado, quando pode ser rescindido pelo locador a qualquer tempo.

51. Por exemplo, ha casos em que o contrato de locagéo é celebrado para um prazo
de 12 (doze) meses quando a perspectiva de permanéncia, na verdade, é indeterminada. Nesses
casos, a cada ciclo de 12 (doze) meses, a Administragao ficaria sujeita as imposicdes do locador
quanto ao preco e outras obrigagdes, pois se depararia com a seguinte situagéo: o contrato estara
expirado; o locador, em regra, teria o direito de solicitar o imoével de volta; ciente disso, o locador

podera exigir pregco acima do que seria o de mercado ou repassar algum 6nus contratual que

6 Art. 3° O contrato de locagéo pode ser ajustado por qualquer prazo, dependendo de vénia conjugal,
se igual ou superior a dez anos.

Paragrafo unico. Ausente a vénia conjugal, o conjuge ndo estara obrigado a observar o prazo
excedente.

7 Art. 19. Ndo havendo acordo, o locador ou locatéario, apos trés anos de vigéncia do contrato ou do
acordo anteriormente realizado, poderdo pedir reviséo judicial do aluguel, a fim de ajusta-lo ao prego de
mercado.

8 Art. 22 E admitida estipulagdo de corregdo monetaria ou de reajuste por indices de pregos gerais,
setoriais ou que reflitam a variagéo dos custos de produgdo ou dos insumos utilizados nos contratos de
prazo de duragédo igual ou superior a um ano.

§ 12 E nula de pleno direito qualquer estipulagéo de reajuste ou corregdo monetaria de periodicidade
inferior a um ano.

(-]

Art. 32 Os contratos em que seja parte 6rgéo 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 disposicées desta Lei, €, no que com ela ndo conflitarem, da Lei
n° 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 apresentagdo da proposta ou do orgamento a que essa se referir.

'® Ha certa polémica acerca do enquadramento dessa revisional de aluguel, pois a0 mesmo tempo em
que se estipula um prazo, objetiva-se um reequilibrio da relagdo. Ha uma certa previsibilidade legal e
contratual, inclusive com fixacdo de prazo para exercicio do direito, para uma situagéo que a rigor se
imaginaria imprevisivel (cf. BORGES, Nelson. A teoria da impreviséo no direito civil e no processo civil.
Sao Paulo: Malheiros, 2002, pp. 358-372, e MORAES, Renato José de. Cldusula "rebus sic stantibys".
S&o Paulo: Saraiva, 2001, pp. 229-234).
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inicialmente era seu; a Administragcdo, quando da avaliacdo desse novo preco, sempre levara em
conta os custos de desinstalacdo, mudanga e reinstalagdo, por isso acabara acatando o novo

preco por questdo de economicidade da solugao.

52, Para além do excesso de procedimentos inicialmente vislumbrado, esse circulo
vicioso do preco repetir-se-a a cada vencimento do prazo contratual. Se esse prazo € curto, a
situagéo indesejada repetir-se-a com ainda mais frequéncia. A solugéo para ambos os problemas,
portanto, € o estabelecimento de um prazo de contrato compativel com a expectativa de
permanéncia no imovel. Nesses casos, tanto o preco como o prazo teréo a estabilidade que exige
uma contratacdo que se destina a sediar as atividades institucionais de um érgao publico.

53. Caso o prazo estabelecido seja compativel, havera, de regra, reajustes anuais
com base no indice previsto contratualmente e, também nos prazos contratualmente
estabelecidos, as partes poderdo solicitar revisdo para (re)adequacdo aos pre¢os de mercado
(arts. 17 a 19 da Lei n°® 8.245/91).

VI - CONCLUSAO

54. Por todo o exposto, conclui-se que:

a) Nos contratos de locagdo em que a Administragdo Publica seja locataria, a
clausula de prorrogagéo automatica, ainda que por prazo determinado, nao
tem amparo legal,

b) A fim de evitar constantes procedimentos de prorroga¢do nas locagbes, a
Administragcdo deve compatibilizar o prazo de vigéncia contratual com a
perspectiva de ocupagdo, ndo se limitando aos 60 (sessenta) meses do art.
57, 11, da Lei n° 8.666/93 (ON/AGU N° 06/2009);

c) No procedimento de prorrogacédo (renovagéo) das locagdes, a Administracéo
deve demonstrar a manutencdo de todos os requisitos iniciais da contratagéo,
a exemplo daqueles arrolados no art. 24, X, da Lei n°® 8.666/93;

A consideragéo superior.

Brasilia, 14 de maio de 2014.

y) A

‘ rd

Braulio Gomes Mendes Dini 7
Procurador Federal
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De acordo, na forma da unanimidade consolidada no decorrer dos trabalhos (Portaria PGF n° 98,

de 26 de fevereiro de 2013).
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Brasilia, °4)_de AN de 2014.

DESPACHO DO PROCURADOR-GERAL FEDERAL

APROVO a PARECER N° O /2014/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU, do qual se

extrai a Concluséo que segue.
Encaminhe-se copia a Consultoria-Geral da Unido, para conhecimento.

Brasilia, d ge W de 2014.

<

MARCELO DE SIQUEIRA FREITAS
Procurafor-Geral Federal



ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
DEPARTAMENTO DE CONSULTORIA

CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N° @;5 12014
(PRORROGAGAO AUTOMATICA CONTRATO LOCAGAO)

NOS CONTRATOS DE LOCAGCAO EM QUE A ADMINISTRAGCAO PUBLICA SEJA
LOCATARIA, A CLAUSULA DE PRORROGAGAO AUTOMATICA, AINDA QUE POR
PRAZO DETERMINADO, NAO TEM AMPARO LEGAL;

A FIM DE EVITAR CONSTANTES PROCEDIMENTOS DE PRORROGAGAO NAS
LOCAGOES, A ADMINISTRAGAO DEVE COMPATIBILIZAR O PRAZO DE VIGENCIA
CONTRATUAL COM A PERSPECTIVA DE OCUPACAO, NAO SE LIMITANDO AOS 60
(SESSENTA) MESES DO ART. 57, I, DA LEI N° 8.666/93 (ON/AGU N° 06/2009);

NO PROCEDIMENTO DE PRORROGAGCAO (RENOVAGAO) DAS LOCAGOES, A
ADMINISTRACAO DEVE DEMONSTRAR A MANUTENGAO DE TODOS OS
REQUISITOS INICIAIS DA CONTRATAGAO, A EXEMPLO DAQUELES ARROLADOS NO
ART. 24, X, DA LEI N° 8.666/93.
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