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Contratos administrativos de publicidade:
natureza continua?

19/07/2025

Resposta legislativa a utilizacao de contratos administrativos de publicidade para fins
ilegitimos, com destaque para o caso do “mensaldao”, a Lei n? 12.232/2010 pretendeu
equacionar controvérsias anteriormente suscitadas em torno do tema, entre as quais a
obrigatoriedade de licitacao e a delimitacao do objeto dos contratos pactuados entre
administracao publica e agéncias de propaganda.

A lei especial sequer tangenciou, no entanto, um tépico
essencial para a estipulagao do prazo de duracgao dos
respectivos contratos: os servigos de publicidade
prestados aos 6rgaos publicos tém natureza continua? A
vista do siléncio do legislador, a busca por respostas
demanda incursoes na doutrina e na jurisprudéncia dos
Tribunais de Contas.

O debate reporta ao § 12 do artigo 37 da Constituicao,
produto da densificagao dos principios administrativos
da publicidade e da impessoalidade [1]. Eis a regra
constitucional que versa sobre a publicidade de atos, programas, obras, servicos e campanhas
dos 6rgaos publicos, havida como propaganda governamental [2].

Servicos continuos sob a Lei n? 8.666/1993

Os servigos de natureza continua mereceram tratamento excepcional desde o Decreto-lei n2
2.300/1986. Editada em ambiéncia de ceticismo quanto a probidade do gestor publico, a lei
geral de licitagoes (Lei n? 8.666/1993) adotou como regra a anualidade contratual [3],
vinculando a duracao dos contratos a vigéncia dos créditos orcamentdrios, isto é, ao exercicio
financeiro, nos termos do artigo 57.

Coube ao inciso II excepcionar os servigos a serem executados de forma continua.
Originalmente, admitiu-se a possibilidade de extensao, por igual periodo, da duragao inicial de
tais contratos. Com o advento da Lei n® 8.883/1994, o dispositivo passou a enfatizar o dever de
prévio dimensionamento da duracao adequada as necessidades administrativas, limitada a 60
meses.

Por ultimo, a Lei n? 9.648/1998 conferiu-lhe a redacao que vigorou até a superveniéncia da Lei
n? 14.133/2021, facultando a administragdo a prorrogagao por periodos sucessivos com vistas a
obtencao de condi¢cdes mais vantajosas. Com isso, reconduziu-se a vigéncia inicial ao caput,
quer dizer, a regra da anualidade, possibilitando, de outro lado, a prorrogacao até o
atingimento do limite temporal sublinhado.
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Rigorosamente, considerada a possibilidade de prorrogacao suplementar por mais 12 meses,
prescrita no § 42 do artigo 57, conclui-se que a vigéncia dos contratos administrativos de
servigos continuos poderia alcangar 72 meses, e ndao apenas 60 meses.

Alteracoes promovidas pela Lei n? 14.133/2021

A nova lei geral de licitagbes dedicou capitulo especifico ao tratamento dos prazos maximos de
duracao contratual. Verificou-se esforco do legislador em prol da sistematizacdao da matéria,
expendida ao longo dos artigos 106 a 114 [4].

Spacca
No que concerne aos servigos — e fornecimentos —

continuos, a Lei n? 14.133/2021 possibilita a contratacao
por até cinco anos, observadas as diretrizes dos incisos I
a III do artigo 106. Além da vigéncia inicial ampliada,
admite-se a prorrogacao sucessiva, respeitada a vigéncia
maxima de dez anos, desde que haja previsdao em edital e
seja atestada pela autoridade competente a manutencao
da vantajosidade, consoante o artigo 107.

Em que pese a adogao do nomen juris prorrogacao, a
natureza da referida disciplina nao se coloca indene a
contrapontos. A propdsito, o Tribunal de Contas do

Estado de Minas Gerais fixou prejulgamento de tese
afirmando que, em decorréncia da renovacao

concomitante de prazo, objeto e valores, o artigo 107 diz
respeito, precisamente, a renovacgao contratual [5].
Entende a Corte que, relativamente aos servigos

continuos, a dita prorrogacao implica novo vinculo

juridico destinado ao suprimento de necessidade constante.

A previsao legal objetiva conferir a possibilidade de manutencao de contratos administrativos
executados de modo satisfatério, afastando os custos inerentes a instauragdao de um novo
procedimento licitatério [6]. Tal como se passava sob a Lei n? 8.666/1993, a vantajosidade
encerra condicao de legitimidade da prorrogacao [7], pelo que se cogita da negociacao com o
contratado, objeto do artigo 107, in fine, como poder-dever de perseguir as melhores condigoes
para a satisfacdo do interesse publico [8]. De outro lado, quanto ao particular, descabe falar-se
em direito ou pretensao a prorrogacgao [9].

Interface entre continuidade e essencialidade

No plano conceitual, sdo havidos como continuos os servigos rotineiramente necessarios a
administracao, independentemente da ocorréncia de circunstancias especiais [10]. Nesse
sentido, os contratos de execucao continuada envolvem obrigacOes a serem prestadas de forma
ininterrupta ou reiteradamente com base em um mesmo negocio juridico [11].
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A Lein?14.133/2021, diversamente da lei geral antecedente, traz a definicao legal de servigos
continuos. Tratam-se, nos termos do inciso XV do artigo 62, daqueles que decorrem de
necessidades permanentes ou prolongadas relacionadas a manutencgdo da atividade
administrativa. Ipso facto, nao podem sofrer solucao de continuidade, sob pena de
comprometimento do interesse publico [12].

Com efeito, anota-se que a continuidade diz respeito a natureza das necessidades
administrativas, e nao dos servigos em si considerados, de tal sorte que a execugao contratual
nao conduz a satisfagao definitiva [13]. Dai se segue a demanda por prestacoes similares ao
longo do tempo.

A vista disso, discute-se a interface entre continuidade e essencialidade. De modo ilustrativo, no
ambito da administragdo federal, a Instrugdo Normativa n? 5/2017 — Seges/MPDG associa os
servicos prestados de forma continua a essencialidade [14]. Na mesma linha, a assessoria
juridica do Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia, ao tratar exatamente dos servigos de
publicidade, entendeu que a caracterizagdao da natureza continua reclama o binémio
essencialidade-habitualidade [15].

A tese encontra oposicao na doutrina, que sustenta nao haver fundamento para a identificacao
entre os servicos continuos e os essenciais, considerando que, se assim pretendesse o
legislador, té-lo-ia feito de forma explicita [16]. Logo, admite-se que um servico tido como
continuo nao seja precisamente essencial.

Servicos de publicidade e a continuidade

Ha muito se postula a qualificacao da publicidade institucional como servi¢o continuo, tendo em
conta que acompanha a existéncia do érgao ou entidade publica desde a sua fundagao,
espraiando-se no tempo [17].

Embora inexista dbice aos contratos de escopo, ou seja, aqueles que se exaurem apos a
execucao de prestacao determinada, cumpre registrar que os contratos de publicidade sao
usualmente concebidos como contratos de duragao [18], pressuposto para a incidéncia da
disciplina dos servigcos de natureza continua.

Prevalece na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uniao (TCU) o entendimento de que a
natureza dos servigos de publicidade deve ser examinada no caso concreto, vinculando-se as
caracteristicas e as necessidades da entidade contratante [19]. Evita-se, portanto, o rigorismo
de uma delimitacao geral em prol da analise fatica [20].

Os debates em torno do tema sao ilustrados, de modo especial, pela jurisprudéncia do Tribunal
de Contas de Minas Gerais. Inicialmente, fixou-se prejulgamento de tese afastando os contratos
firmados com agéncias de propaganda da disciplina tipica dos servigos continuos [21]. O
entendimento foi revisitado, a seguir, tendo sido admitida a inclusao dos servicos de
publicidade de atos oficiais no rol dos continuos [22]. Conforme voto-vista proferido pelo
conselheiro Claudio Couto Terrao, além da transparéncia, a interrupgao prejudicaria a propria
eficacia dos atos.
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Mais recentemente, a Corte de Contas mineira langou novo olhar sobre a matéria, culminando
em uma virada jurisprudencial. Afirmando a existéncia de uma obrigacao constante de
informar, a qual deve estar protegida contra eventual solucao de continuidade, assentou-se que
os contratos de publicidade institucional com agéncias podem ser considerados de natureza
continua, o que torna possivel a prorrogacgdo desde que identificada a necessidade permanente
da administracao-contratante [23].

Decerto, trata-se de entendimento alinhado aos contornos da atividade e a centralidade do
principio da publicidade, que se desdobra nao somente na assim denominada publicidade legal,
ha muito admitida como servigo continuo, mas também na regra constitucional que enseja a
publicidade institucional — ou propaganda governamental.
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