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ASSUNTO

A RAJ-PGM,

| - RELATORIO

Retorna a esta Procuradoria o expediente que trata da formalizagcdo de termo
aditivo ao contrato administrativo emergencial celebrado com a empresa Explorer Call Center
Servigcos Temporarios Ltda., cujo escopo envolve o fornecimento de mao de obra, na
modalidade temporaria, de Agente de Ag¢ao Social (CBO 5153-10), para atuarem junto aos
abrigos na cidade de Porto Alegre, conforme o Decreto n°® 22.647/2021 e Medida Proviséria n°
1221/2024.

O objetivo inicial do termo aditivo era ampliar o escopo de atuagédo dos Agentes
de Agao Social, contratados temporariamente, para além dos abrigos, permitindo sua atuagao
em outros locais necessarios ao atendimento da populacéo atingida pela calamidade publica,
sem alteracdo de valores, prazos ou condi¢cdes financeiras do contrato, conforme analise da
PGM - Informacgéo n°® 4136/2024 (30585753).

Num segundo momento, foi solicitada a alteragdo qualitativa e quantitativa do
contrato, com fundamento na continuidade e ampliagdo das demandas, ou seja, a expansao do

escopo de atuacdo dos agentes para outros locais (objeto da primeira solicitagdo) e o
acréscimo de mais 20 profissionais para atender as demandas emergenciais que persistem,
conforme PGM - Informacgéo n°® 4681/2024 (31059898).




Contudo, antes da formalizacao do termo aditivo retro, o expediente veio a RAJ-
PGM pela terceira vez, para analise do pedido de prorrogagao de prazo de vigéncia do referido
contrato administrativo emergencial, cujo retorno foi dado pelo Despacho 31417397.

Apés instrucdo pelas areas técnicas da Secretaria consulente, a ASSETEC-
SMDS remete o expediente a RAJ-PGM (31535168):

Para atendimento dos despachos:
Despacho 31534237

Formulario 31473428

Minuta de Termo Aditivo | 31473428

Informo que os documentos faltantes estdo sendo providenciados, porém pela urgéncia
encaminho para analise, eis que diante da situacdo da Medida Proviséria do Auxilio
Reconstrugéo, ndo ha como parar com o atendimento ao cidadao.

Foi acostada nova minuta no SEI 31551587.

Com as informacdes acima, passa-se a analise.

Il - FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. DELIMITACAO DA INFORMACAO JURIDICA

O Procurador Municipal tem por atribuicdo o assessoramento e a consultoria
juridica no ambito das Secretarias, visando assegurar o regime de legalidade da Administragéo
Publica, nos termos da Lei Complementar Municipal n°® 701/2012. Na analise juridica, aprecia-se
apenas as informagdes contidas no expediente, sem deliberar sob o viés da discricionariedade,
conveniéncia e oportunidade, que sado afetas ao mérito administrativo da demanda, nem
analisar aspectos técnico-administrativos, politicos, cientificos ou mercadolégicos, atribuicdes
que cabem aos agentes publicos com competéncia funcional, expertise e legitimidade para
tanto.

Destaca-se que, apos a emissao da informagéao juridica, compete aos setores
responsaveis da Secretaria instruir o processo de acordo com as orientagdes do Procurador, e
aos 6rgaos de controle interno e externo fiscalizar o cumprimento dos requisitos apontados,
diante do dever de legalidade inerente a todo agente publico e do principio da segregacéo de
funcbes. Com efeito, o acompanhamento posterior do cumprimento das recomendagdes nao
integra o fluxo consultivo da Procuradoria. Ademais, a informagdo juridica restringe-se a




demanda em analise, sem chancelar o atendimento de condicionantes estabelecidas em
manifestagdes juridicas anteriores.

Por fim, os 6rgdos demandantes e o titular da Pasta, no legitimo exercicio de
suas competéncias administrativas e conhecedores das especificidades de suas areas, devem
avaliar as vantagens e desvantagens de suas decisdes, responsabilizando-se diante de
eventuais questionamentos caso optem por ndo seguir as orientagcées da Procuradoria.

2. DO ADITIVO DE PRAZO EM CONTRATO EMERGENCIAL

Como relatado, a analise consiste na verificagdo da juridicidade da formalizagao
de termo aditivo visando a prorrogagdo excepcional do prazo de vigéncia de contrato
administrativo emergencial.

Neste processo, o termo aditivo proposto € para o contrato emergencial firmado
entre o Municipio de Porto Alegre, por intermédio para Secretaria de Desenvolvimento Social
(SMDS), e a empresa Explorer Call Center Servigos Temporarios Ltda., que visa o fornecimento
de mao de obra, na modalidade temporaria, de Agente de Acado Social (CBO 5153-10), para
atuarem junto aos abrigos na cidade de Porto Alegre, conforme o Decreto n°® 22.647/2021 e
Medida Provisoria n°® 1221/2024 (29016722). Sobre o prazo de vigéncia é previsto que:

CLAUSULA SEGUNDA - DA VIGENCIA E PRAZO

2.1. O prazo de vigéncia da contratacdo é de 180 (centro e oitenta) dias a contar de
14/06/2024, na forma do art. 105 Lei Federal n°® 14.133/2021.

2.2. O prazo de vigéncia desta contratagao nao admitira prorrogagao.

2.3. O contrato podera ser rescindido antecipadamente, de acordo com o artigo 137 da
Lei Federal n° 14.133/21 ou na hipétese de os locais onde estdo sendo acolhidos os
desabrigados ou coletadas as doacgdes, deixarem de atender a essa finalidade, a
Contratada anui com a rescisdo antecipada do contrato.

2.4. E facultado ao CONTRATANTE suspender a execugéo do Contrato e a contagem
dos prazos mediante justificativas.

Como se vé, a vigéncia do contrato, fixada em 180 (cento e oitenta) dias, iniciou
em 14/06/2024. Logo, o contrato ainda encontra-se em vigor.

Vale destacar que a presente contratagdo emergencial € oriunda de dispensa
de licitagcdo firmada com arrimo no art. 75, inc. VIII, da Lei n® 14.133/2021, a qual, em regra,
veda a prorrogagao do periodo de vigéncia do contrato, uma vez que a legislagédo afirma que a
necessidade devera ser concluida no prazo maximo de 1 (um) ano, contado da data de



ocorréncia da emergéncia ou da calamidade. In verbis:

Art. 75. E dispensavel a licitagéo:

(.)

VIll - nos casos de emergéncia ou de calamidade publica, quando caracterizada
urgéncia de atendimento de situagdo que possa ocasionar prejuizo ou comprometer a
continuidade dos servigos publicos ou a seguranga de pessoas, obras, servigos,
equipamentos e outros bens, publicos ou particulares, e somente para aquisicdo dos
bens necessarios ao atendimento da situagcdo emergencial ou calamitosa e para as
parcelas de obras e servigos que possam ser concluidas no prazo maximo de 1 (um)
ano, contado da data de ocorréncia da emergéncia ou da calamidade, vedadas a
prorrogagao dos respectivos contratos e a recontratagdo de empresa ja contratada com
base no disposto neste inciso;

Ocorre que, chegado proximo ao encerramento do periodo de vigéncia do
contrato emergencial, as demandas decorrentes da calamidade que eram atendidas pelo objeto
deste contrato n&o restaram plenamente satisfeitas, diante do impacto desta perante a
sociedade, pretendendo-se a prorrogagao excepcional do prazo de vigéncia por mais 180 dias.

Neste sentido, ha motivacido expressa para a renovacdo, com descricio
demandas disponiveis nos despachos DDSB — SMDS (31277995), homologado pelo GS-SMDS,
bem como despacho do Sr. Secretario da SMDS (31031485) e o despacho do Sr. Diretor Geral
do DEMHAB (31298441).

Ao ser consultada quanto a solicitagdo de prazo, a empresa manifestou-se
favoravel (31474068).

A partir da leitura dos documentos referidos, vé-se que a necessidade de aditivo
de prazo no contrato firmado decorre de varias circunstancias especificas e justificaveis, que
estao ali descritas, diante da impossibilidade de concluir os servigcos, impactando diretamente
no objeto deste contrato, de modo que os setores técnicos da SMDS manifestam-se, de forma
procedente, com a dilagado do prazo.

Com efeito, o Municipio viveu, e ainda vive, situagéo de calamidade publica em
funcdo dos alagamentos, enchentes e inundagdes ocasionados por eventos climaticos
excepcionais, conforme Decreto Municipal n°® 22.647 de 2 de maio de 2024. Na verdade, a
calamidade estende-se a parte do Estado do Rio Grande do Sul, conforme Decreto Estadual n°
57.596/2024. A situagao calamitosa foi reconhecida pelo Decreto Legislativo n°® 36, de 7 de maio
de 2024, para os fins do disposto no art. 65 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000
(Lei de Responsabilidade Fiscal).



https://leismunicipais.com.br/a/rs/p/porto-alegre/decreto/2024/2265/22647/decreto-n-22647-2024-declara-estado-de-calamidade-publica-no-municipio-de-porto-alegre-pelo-evento-adverso-chuvas-intensas-cobrade-13214-conforme-portaria-n-260-2022-do-ministerio-de-desenvolvimento-regional?q=22.647
https://www.diariooficial.rs.gov.br/materia?id=997980
https://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?jornal=600&pagina=1&data=07/05/2024&totalArquivos=6

O Tribunal de Contas do Estado, em cartilha que orienta os entes publicos em
razao do desastre que atingiu todo o Estado, define o estado de calamidade como a "situagao
anormal, provocada por desastres, causando danos e prejuizos que impliquem o
comprometimento substancial da capacidade de resposta do poder publico do ente atingido"

(disponivel em https://tcers.tc.br/wp-content/uploads/2024/05/TCERS-MAIO-2024-Cartilha-
Atualizada-1.pdf, acesso em 10/06/2024).

Em suma, a calamidade publica impée um contexto excepcional que afeta
diretamente diversos setores, inclusive a prestacdo de servigos publicos e a capacidade de
resposta estatal. Contudo, é imperativo que a atividade administrativa ndo sofra inagdo no
momento em que as demandas em face do Municipio se avolumam em razdo da catastrofe
climatica. Por certo, situacbes excepcionais demandam solugbes excepcionais, inclusive de
ordem juridica.

Assim, a prorrogagdo do prazo contratual se justifica pela combinagdo de
fatores. A necessidade de prorrogagdo da vigéncia do contrato emergencial decorre
principalmente do aumento da demanda de trabalho relacionado a situagdo de calamidade
publica enfrentada pela cidade de Porto Alegre devido as enchentes que atingiram severamente
a populacado em abril e maio de 2024.

Além disso, ha exigéncias administrativas impostas pela Portaria n°® 3437/2024
do Ministério da Integracdo e do Desenvolvimento Regional, que regulamenta recursos
administrativos de familias que tiveram o auxilio federal negado. A complexidade e o volume
das tarefas, como visitas in loco e emissdo de relatorios circunstanciados, demandam a
continuidade dos servigos contratados, que também estdo lastreados financeiramente nos
recursos empenhados.

Dada a complexidade e a extensdo das intervencgbes adicionais necessarias,
bem como a importdncia de nao interromper o servigco social, a solicitacdo de uma nova
prorrogagcéo do prazo contratual por mais 180 dias mostra-se juridicamente fundamentada na
busca pela retomada do servigo publico e da supremacia do interesse publico. O principio da
eficiéncia também é observado, na medida em que a prorrogacéo visa garantir a concluséo
adequada dos servigos em andamento com 0 minimo de prejuizo para a Administragao.

Com efeito, a decisdo esta documentada formalmente, com a devida justificacao
das razbes técnicas e legais que embasam a prorrogagao, assegurando a transparéncia e a
legalidade do ato administrativo conforme os principios da Administracdo Publica, com aval do
Secretario da Pasta.


https://tcers.tc.br/wp-content/uploads/2024/05/TCERS-MAIO-2024-Cartilha-Atualizada-1.pdf

Pois bem.

Uma vez confirmada a necessidade dos servigos, com a manutencao da
situagdo emergencial e atestada a impossibilidade de concluir a licitagdo em tempo habil, a
solucédo juridica primeva é a inauguragao de procedimento para entabular nova contratagao
emergencial, a fim de nao ferir a vedacao a prorrogacao do contrato emergencial como prevé a
clausula contratual e o art. 75, inc. VI, da Lei n° 14.133/2021. Neste sentido o Tribunal de
Contas da Unido (TCU) em caso analisado sob a égide da Lei n® 8.666/1993, cuja conclusao
aplica-se a nova lei de licitagdes:

58. A lei é clara em apontar que os contratos emergenciais ndao podem ser
prorrogados.

59. E jurisprudéncia firmada neste Tribunal de que em um processo de contratagcéo
direta, com base no art. 24, inciso IV, da Lei 8.666/1993, h4d a necessidade de
demonstragao da situagdo emergencial e a adstricdo do contrato a o tempo necessario
para realizacdo de nova licitacdo, observando todas disposi¢cdes relativas as
contratagdes emergenciais (item 9.2.1 e 9.2.2 do Acordao 504/2011 - 12 Camara; item
9.2 do Acérdao 470/2011 - Plenario, entre outros).

60. O prazo de 180 dias constante no inciso citado se trata de prazo maximo para
serem concluidos os servigos considerados urgentes e que ndo possam ser contratados
por meio de procedimento licitatério normal. Se a administragdo do HC/UFPR decidiu
anteriormente que o prazo de dois meses seria suficiente para a concretizacdo do novo
processo licitatério, esse deve ser o prazo do contrato emergencial (prazo necessario e
suficiente para a conclusdo da emergéncia).

61. Caso advenha uma nova emergéncia, onde estejam previstos os pressupostos
para uma contratacdao emergencial e desde que sejam cumpridas todas as
formalidades exigidas (caracterizagdo da situagcao emergencial, justificativa de
preco e fornecedor, parecer juridico, publicagdo no DOU, etc.), um novo contrato
emergencial pode ser admitido, mas nao a prorrogagao do anteriormente firmado.

62. No caso em analise, surgiu um novo fato impeditivo para a conclusdo do processo
licitatério normal, o Pregdo 68/2014 foi revogado em 08/09/2014 (pega 7, p. 10),
implicando que novo certame teria que ser iniciado (Pregdo 143/2014). Assim, ante a
natureza continua e essencial dos servigos a serem prestados, os pressupostos
para a contratagdo emergencial estavam presentes e o HC/UFPR deveria ter
formalizado um novo contrato emergencial, somente pelo tempo necessario e
suficiente para o término dessa nova contratagao.

(Acérdao n°® 655/2017 - Plenario)

Sobre o assunto, lvan Barbosa Rigolin e Marco Tulio Bottino:

Caso outro estado emergencial ou calamitoso ocorra dentro dos cento e oitenta dias do
primeiro, outra aquisicdo, devidamente justificada, através de outra contratacao direta,
sempre podera ser realizada — e ainda que seja com a mesma pessoa fisica ou juridica;



0 que se veda é a prorrogagdo de um mesmo contrato para além de cento e oitenta
dias; isto parece mais razoavel do que entender ter a lei proibido toda e qualquer
prorrogacdo dentro desse prazo, até porque estaria, nesse passo, tumultuando
terrivelmente o disciplinamento das prorrogagdes, previsto nos art. 57 e seguintes.

(RIGOLIN, Ivan Barbosa; e BOTTINO, Marco Tullio. Manual pratico de licitagées,
1995, pg 261)

Em resumo, Georgeanne Lima Gomes Botelho no artigo denominado "A
duracgédo do contrato celebrado em carater emergencial" diz que:

Sopesando os dispositivos legais, os mais diversos posicionamentos doutrinarios e as
decisdes dos Tribunais de Contas sobre a duracdo do contrato emergencial,
concluimos que os instrumentos contratuais, celebrados com esteio no inciso 1V, do art.
24, da Lei n° 8.66/93, ndo poderao ter duracao superior a 180 (cento e oitenta) dias, por
determinacdo expressa da Lei.

Ao estabelecer como prazo maximo de duracao da contratacdo emergencial 180 dias e
vedar expressamente sua prorrogagao (art. 24, inc. IV), a intengdo da Lei foi,
certamente, ndo permitir que uma situacdo marcada pela excepcionalidade se tornasse
ordinaria, permanente, a ponto de desviar-se do dever geral de licitar.

A hipdtese de dispensa de licitagao refere-se a casos de “urgéncia” que tém a clara
conotacdo de passageiros, transitorios, temporarios, ja que, a rigor, para atender as
necessidades permanentes, o prévio processo licitatorio € indispensavel, nos termos do
art. 2° da Lei. Elegeu-se, entdo, o prazo de 180 dias como adequado, sendo, suficiente,
para a possivel normalizacao da situacao.

Mas a lei ndo proibe - e seria insensato admitir que pudesse fazé-lo - a continuidade da
situagao emergencial apés os 180 dias. A norma juridica contém hipéteses, buscando
prever e regular situagdes faticas. Nao pode, entretanto, cria-las, permiti-las ou proibi-
las. Se, vencido o prazo maximo previsto em lei, caracteriza-se uma situacao de
emergéncia, quer seja a continuidade da anterior, quer uma nova situagao,
juridicamente existe, para todos os efeitos, uma nova emergéncia. A essa nova
emergéncia aplica-se a norma que prevé a dispensa de licitagdo, acarretando a
possibilidade de se efetuar uma nova contratacao direta.

Restando, por fim, concluir que, persistindo a situagdo emergencial ou calamitosa que
ensejou a celebragdo da avenca, a vigéncia do contrato emergencial ndo podera ser
prorrogada. No entanto, diante da redagao atual do inciso legal que Ihe da fundamento,
nao é vedada a continuidade da contratagdo, desde que realizada através de um novo
contrato, podendo até ser celebrado com a mesma empresa, baseado em um novo
parecer, que descreva o estagio atualizado da emergéncia, e desde que fique
comprovado que a contratagao nao foi precedida de licitagdo por circunstancias alheias
a vontade do administrador publico, e ndo por desidia, falta de planejamento ou ma
gestao dos recursos disponiveis.

(disponivel em

http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaus/arquivos/anais/fortaleza/3098.pdf,
acesso em 20/12/2023)

Ocorre que na ciéncia juridica, muitas vezes, nao basta conformar-se com a


http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaus/arquivos/anais/fortaleza/3098.pdf

literalidade das normas. Assim, cabe enfrentar, de outra banda, se ha fundamentacdo que
admita, ainda que em casos bastante excepcionais, a prorrogacao pretendida. E a resposta é
positiva, havendo, inclusive, decisdes favoraveis no proprio TCU. Veja-se:

E possivel a prorrogagio contratual emergencial acima de 180 dias, em hipéteses
restritas, resultantes de fato superveniente, e desde que a durag¢ao do contrato se
estenda por lapso de tempo razoavel e suficiente para enfrentar a situaciao
emergencial.

Acérdao 1801/2014-Plenario, Relator: RAIMUNDO CARREIRO, AREA: Contrato
Administrativo, TEMA: Emergéncia, SUBTEMA: Vigéncia, Outros indexadores: Dispensa
de licitagdo, Calamidade publica, Prorrogacao, Excecao, Justificativa

Mesmo em afronta a lei, diante do propésito de atendimento do interesse publico
pela nao interrupgao do servigo de fornecimento de medicamentos a populagao,
admite-se prorrogagdo excepcional dos contratos de fornecimento de
medicamentos firmados mediante dispensa por motivo de emergéncia.

Acérddo 3262/2012-Plenario, Relator: AROLDO CEDRAZ, AREA: Contrato
Administrativo, TEMA: Emergéncia, SUBTEMA: Vigéncia, Outros indexadores:
Dispensa de licitagdo, Medicamento, Prorrogacdo, Excegdo, Interesse publico,
Justificativa

O limite de 180 dias estabelecido para a duragdo de contratos emergenciais pode
ser ultrapassado quando o objeto a ser executado além desse prazo preencher as
seguintes condig6es: i) urgéncia de atendimento de situagdo que possa
ocasionar prejuizo ou comprometer a seguranca de pessoas, obras, servigos,
equipamentos e outros bens, publicos ou particulares e ii) somente para os bens
necessarios ao atendimento da situagao emergencial ou calamitosa.

Acorddo 106/2011-Plenario, Relator: UBIRATAN AGUIAR, AREA: Contrato
Administrativo, TEMA: Emergéncia, SUBTEMA: Vigéncia, Outros indexadores:
Dispensa de licitagdo, Urgéncia, Imprevisibilidade, Calamidade publica, Prorrogacéo,
Excecéao

Em resumo, as contratagdes diretas amparadas no art. 75, inc. VIl, da Lei n°
14.133/2021 - emergéncia ou calamidade publica -, podem, excepcionalmente e atendidas
determinadas condigdes, ter sua prorrogagao viabilizada, conforme resume a decisdo do
Acordao n° 3238/2010-Plenario, da relatoria do Ministro Benjamin Zymler.

Com efeito, o limite imposto as contratagdes emergenciais deve ser interpretado
com cautela, podendo tal dimensionamento ser ultrapassado, se essa alternativa for
indispensavel a evitar o perecimento do interesse publico a ser protegido, até mesmo porque o
legislador ndo € capaz de antever as necessidades do mundo real da Administracdo, ainda
mais quando estipula prazo estanque para contratagao que, pela sua génese, ja € marcada pela
excepcionalidade.



Ainda, pesquisando sobre o tema, encontra-se artigo publicado pela Consultoria
Zénite, destacando-se o seguinte trecho que aduz ser possivel a prorrogacao:

Justamente por deter natureza excepcional, o contrato emergencial tem como objetivo
atender a uma demanda de forma pontual e imediata ou viabilizar o atendimento de
uma necessidade permanente durante o periodo necessario a realizacdo de uma

licitagdo, quando for o caso,! devendo vigorar pelo prazo maximo de 180 dias, contados
da data do evento emergencial ou calamitoso, sendo vedada sua prorrogacgao.

Considerando as particularidades que caracterizam a contratagdo emergencial, a regra
€ que ndo haja sua prorrogacao, ainda que seu prazo inicial tenha sido inferior aos 180

dias estabelecidos como prazo maximo.2 A finalidade da lei, ao instituir o prazo maximo
de 180 dias, foi a de evitar que uma situagdo marcada pela excepcionalidade se
tornasse ordinaria/permanente a ponto de desviar-se do dever de licitar.

Compreendida a finalidade legal, se comprovada a permanéncia da situagao
emergencial apés a celebragdo do contrato e o transcurso do prazo
originariamente estabelecido, entendemos possivel defender a prorrogagao de
sua vigéncia, ainda que além do prazo maximo legal.

(disponivel em https://zenite.blog.br/e-possivel-prorrogar-contrato-emergencial/, acesso
em 20/12/2023)

Como referido, importante destacar que a finalidade da lei, ao instituir o prazo
maximo de 1 (um) ano e vedar as prorrogagdes, foi a de evitar que uma situagdo marcada pela
excepcionalidade se tornasse ordinaria/permanente a ponto de desviar-se do dever de licitar.
Ocorre que, salvo melhor juizo, ndo € isto que ocorre no presente caso, pois a prorrogagao é
pretendida para dar cobertura contratual para que os servigos contratados sejam concluidos.

A despeito disso, importa sempre frisar que a contratacdo emergencial € uma
hipétese excepcional de dispensa de licitagdo e que ndo pode se tornar uma praxe objetos cuja
necessidade demonstra-se essencial, devendo, portanto, ser conferida celeridade para a
imediata conclusao dos procedimentos licitatorios. E, por certo, a excepcionalidade é ainda
maior para eventual renovagao deste tipo de contrato. Nesse sentido, cabe alertar os gestores a
respeito da possibilidade responsabilizagdo pela situacdo que originou a emergéncia na
contratacdo com dispensa de licitacio.

No ambito da Procuradoria-Geral deste Municipio também colhem-se
manifestagdes favoraveis a prorrogacao de contrato emergencial em carater excepcional a fim
de evitar prejuizos irreparaveis ao interesse publico. Neste sentido, a PGM - Informagao n°
7496/2022 (20750987) da PMS-02:

N&o obstante, ha casos em que a auséncia de prorrogacao do contrato administrativo


https://zenite.blog.br/e-possivel-prorrogar-contrato-emergencial/

celebrado com fundamento no art. 24, IV, da Lei 8.666/1993 trara prejuizos irreparaveis
ao interesse publico. Nessas hipéteses, de maneira extremamente excepcional, é
possivel aceitar a prorrogacao de contrato celebrado com fundamento no art. 24, IV, da
Lei 8.666/1993.

(.)

Opino pela possibilidade, em carater excepcional, de prorrogar o contrato 78165, tao
somente pelo prazo necessario entre 30/10/2022 e a celebracio do contrato pelas vias
ordinarias, estando a celebragdo do Termo Aditivo de prorrogagdo condicionada a
verificagdo concreta da impossibilidade de contratagdao pelas vias ordinarias a
tempo.

No Termo Aditivo a ser eventualmente celebrado, deve ser aposta clausula de
rescisao antecipada para o caso da celebragao da contratagao ordinaria.

Entretanto, diante da extrema excepcionalidade que reveste a possibilidade de
prorrogacao de contratos celebrados com fundamento no art. 24, 1V, da Lei 8.666/1993,
entendo que deve ser acostada aos autos justificativa mais pormenorizada e atual,
contendo, dentre outros elementos, a quantidade de usuarios que serado afetados
diariamente pela auséncia dos servigos médicos que se pretende prorrogar, a gravidade
dos pacientes que geralmente sdo atendidos na emergéncia do hospital (ex.: se ha
risco de morte).

Deve ser justificada, também, a imprescindibilidade dos servicos de seguimento
prestados junto ao PACS, tendo em vista que, salvo melhor juizo, s&o eles de menor
gravidade, podendo, se for o caso e salvo melhor juizo, aguardar alguns dias para
atendimento. Assim, caso ndo haja justificativa idénea para a prorrogagao em tela (que
se reveste de excepcionalidade ainda maior do que a propria contratacdo emergencial),
deve ser suprimida tal prestacdo do contrato a ser aditivado.

Em igual sentido, a PGM - Informacdo n° 9212/2022 (21593978) e a PGM -
Informacgao n°® 4070/2023 (24703412) da PME-DMLU. As Informagdes citam em guarida ao
exposto as licdes do professor José dos Santos Carvalho Filho:

A lei previu, também, a dispensa nos casos de emergéncia. Em ambos os casos, as
situagcdes devem caracterizar-se pela urgéncia no atendimento, de modo que nao
causem prejuizo ou comprometam a seguranga de pessoas, obras, servigos,
equipamentos e outros bens publicos ou particulares. Os contratos, nessas
hipoteses, ndo podem ser prorrogados e somente podem abranger os bens
necessarios ao atendimento da situagdo emergencial ou calamitosa e, assim mesmo,
devendo concluir-se as obras e servigos no prazo maximo de 180 dias.50 O prazo, em
principio, deve ser considerado peremptério, impedindo-se o cometimento de
desvios de finalidade, mas, atendendo ao espirito da norma, tem-se admitido a
sua flexibilizagdo quando inviavel a sua observancia sem culpa da Administragao.

(Carvalho Filho, José dos Santos. Manual de direito administrativo — 34. ed. — S&o
Paulo: Atlas, 2020. Livro Digital)

Nesta linha de raciocinio, é possivel defender, com alguma seguranga, que o
referido afastamento da vedacao a renovacéao incorre na denominada teoria da derrotabilidade
das normas, aqui especialmente a clausula "2.2. O prazo de vigéncia desta contratagdo néao



admitira prorrogag¢éo.".

A derrotabilidade da norma juridica significa a possibilidade de, diante das
especificidades do caso concreto, uma norma ser afastada ou ter sua aplicacdo negada,
sempre que uma excegao relevante se apresente, ainda que a norma tenha preenchido seus
requisitos necessarios e suficientes para que seja valida e aplicavel.

Neste sentido, a doutrina:

A derrotabilidade das normas tem a ver com a nao aplicagao, total ou parcial, de certa
norma juridica, apesar de exteriorizados os pressupostos a partir dos quais se deveria
aplica-la em condi¢des normais. [...] Por outras palavras, como os érgdos que editam
normas séo incapazes de prever as infinitas circunstancias que futuramente aparecerao
no momento em que uma norma deva ser aplicada, as previsées normativas estéo
sempre abertas a uma lista de excegdes (clausulas a menos que) que podem derrotar
0s comandos inicialmente propostos pela autoridade normativa.

(BERNARDES, Juliano Taveira; FERREIRA, Olavo Augusto Vianna Alves. Direito
Constitucional: Tomo . 3. ed., rev., ampl. e atual. Salvador: Juspodivm, 2013, p. 245-
246.)

Com efeito, a derrotabilidade de um dispositivo legal implica a ndo incidéncia de
uma norma existente, valida e eficaz, que ndo pode ser aplicada para o caso frente a tamanha
injustica e prejuizos que sua imposigao traria para os abrangidos pelo seu campo de incidéncia.
Nao se trata de declarar a norma inconstitucional, mas apenas afastar sua aplicacdo, em
carater excepcional, em busca daquilo que se mostra como ideario de justica no caso concreto.

De decisao recolhida no ambito do Superior Tribunal de Justi¢ca, colhe-se a
seguinte ementa:

(...)

2- De acordo com a teoria da derrotabilidade das normas, as regras possuem
excecgoes explicitas, previamente definidas pelo legislador, e excegdes implicitas,
cuja identificagdo e incidéncia deve ser conformada pelo julgador, a quem se
atribui o poder de supera-la, excepcional e concretamente, em determinadas
hipéteses.

3- A excecao implicita, de carater sempre excepcional, pode ser utilizada para
superar a regra quando a literalidade dela for insuficiente para resolver situagoes
nao consideradas pelo legislador ou quando, por razées de inadequacgao,
ineficiéncia ou injustica, o resultado da interpretacao literal contrarie a prépria
finalidade da regra juridica.

(...)

(CC n. 199.079/RN, relator Ministro Moura Ribeiro, relatora para acérdao Ministra Nancy
Andrighi, Segunda Secéo, julgado em 13/12/2023, DJe de 18/12/2023.)



A fundamentagcdo da decisdo do STJ traz de forma bastante profunda a
explicitagdo da teoria da derrotabilidade das normas juridicas. In verbis:

6. Nesse sentido, leciona Frederick Schauer:

A chave para a ideia de revogabilidade, portanto, € o potencial de algum
aplicador, intérprete ou executor de uma regra fazer uma adaptacdo ad hoc ou
pontual para evitar que uma interpretacdo inadequada, ineficiente, injusta ou de
outra forma inaceitavel seja o resultado gerado pela regra. As vezes, o método
de adaptagcdo pode ser uma substituicdo equitativa pela mesma ou outra
instituicdo, as vezes sera o poder de inserir uma nova excegao a uma regra a fim
de evitar um resultado ruim, e as vezes sera a modificagdo de uma regra no
momento da sua aplicacdo. As vezes, e especialmente como defendido por
Ronald Dworkin, evitar um resultado ruim indicado pelas regras juridicas mais
imediatamente aplicaveis serd revestido com a linguagem de localizar a regra
real subjacente ao que apenas superficialmente parecia ser a regra aplicavel.
Mas qualquer que seja o método, e qualquer que seja a linguagem em que é
descrito, as consequéncias sao claras: o que teria sido um resultado ruim
se a regra fosse fielmente seguida é evitado tratando a regra como
derrotavel a servigo de valores maiores de razoabilidade, eficiéncia, bom
senso, justica ou qualquer uma de uma série de outras medidas pelas quais
um determinado resultado pode ser considerado deficiente. (SCHAUER,
Frederick. Is defeasibility na essential property of law? in The Logic Of Legal
Requeriments: essays on defeasibility (Coords.: Jordi Ferrer Beltran e Giovanni
Battista Ratti). Oxford: Oxford University Press, 2012. p. 81).

7. Como bem sintetiza Carsten Backer, “a derrotabilidade das regras se origina da
limitacdo da capacidade humana em prever todas as circunstancias relevantes e, por
conseguinte, da correspondente deficiéncia estrutural das regras’.

8. Por isso, diz ele, “se as condigcbes de uma regra sdo satisfeitas, entdo a concluséo se
segue, a menos que ocorra uma excegédo, ou seja, se a, entdo b, a menos que c¢”, na
medida em que “ndo é possivel prever todas as exceg¢des, ndo é possivel criar uma
regra sem excegdes’. (BACKER, Carsten. Regras, principios e derrotabilidade in
Revista Brasileira de Estudos Politicos, vol. 102, Belo Horizonte, jan./jjun. 2011, p.
67/68).

9. Diante desse cenario, conclui-se que pode o intérprete superar a regra a partir
da excegdo implicita nela existente, nas excepcionais hipoteses em que a
literalidade da regra seja insuficiente para resolver situagoes nao consideradas
pelo legislador ou em que, por razoes de inadequagao, ineficiéncia ou injustica, o
resultado da interpretagéo literal contrarie a finalidade subjacente da regra. Isso
porque, como assevera Neil MacCormick, as regras “tém que ser vistas como normas
que estabelecem condigbes “ordinariamente necessarias e presumivelmente
suficientes” e ndo simplesmente ‘necessarias e suficientes”, de forma absoluta”.
(MACCORMICK, Neil. Retérica e o Estado de Direito: uma teoria da argumentagéo
juridica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008. p. 101).

10. Justamente por se tratar de um método hermenéutico excepcional e que deve ser
reservado a situagdes absolutamente singulares, isto é, aos chamados hard cases, é
preciso estabelecer critérios objetivos e controlaveis para o uso racional da teoria
da derrotabilidade das normas, a fim de que a superagdo das regras nado se torne



instrumento de erosdo da seguranca, da estabilidade e do proprio ordenamento
juridico.

11. Quanto ao ponto, Humberto Avila estabelece trés requisitos materiais para que
se possa superar uma regra: (i) que exista uma incompatibilidade entre a hipotese
prevista na regra e a sua finalidade subjacente; (ii) que seja pouco provavel o
reaparecimento frequente de uma situagdo similar, o que preservara a segurancga
juridica; (iii) que a tentativa de se fazer justica em uma determinada hipétese mediante
a superacgao da regra nao afete a promogao da justica para a maior parte das hipéteses.

(.)

13. Ademais, Humberto Avila também estabelece dois requisitos de natureza
procedimental para que se possa superar uma regra. Diz ele:

Em segundo lugar, a superacdo de uma regra devera ter urna fundamentagao
condizente: é preciso exteriorizar, de modo racional e transparente, as razées
que permitem a superacao. Vale dizer, uma regra ndo pode ser superada sem
que as razdes de sua superagdo sejam exteriorizadas e possam, com isso, ser
controladas.

A fundamentagéo deve ser escrita, juridicamente fundamentada e logicamente
estruturada.

Em terceiro lugar, a superagdo de uma regra devera ter uma comprovagao
condizente: ndo sendo necessarias, notérias nem presumidas, a auséncia do
aumento excessivo das controvérsias, da incerteza e da arbitrariedade e a
inexisténcia de problemas de coordenacgao, altos custos de deliberagédo e graves
problemas de conhecimento devem ser comprovadas por meios de prova
adequados, como documentos, pericias ou estatisticas. A mera alegacdo nao
pode ser suficiente para superar uma regra. (AVILA, Humberto. Teoria dos
principios: da definicdo a aplicagdo dos principios juridicos. 122 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2019. p. 120).

Neste sentido, enfrentando os trés requisitos materiais propostos por Humberto
Avila é possivel defender o seu preenchimento: (i) ha incompatibilidade entre a fixagdo do prazo
objetivo de 1 (um) ano e a vedagao a renovacao de contrato emergencial (que visa evitar a
normalizagdo deste tipo de contratagdo) frente a necessidade da SMDS de manter a
contratagao atual por diminuto lapso temporal até que os servigos sejam concluidas; (ii) mantido
um controle rigoroso pela Administracao, € pouco provavel o reaparecimento frequente de uma
situacao similar; (iii) a superagao da vedacao neste caso especifico ndo afeta a finalidade geral
da norma e, igualmente, atua em prestigio ao interesse publico, a continuidade dos servigos,

além da economicidade e da eficiéncia.

Por outro lado, os requisitos de natureza procedimental para que se possa
superar uma regra sao (i) fundamentagdo condizente exteriorizando, de modo racional e
transparente, as razbes que permitem a superagao; (ii) comprovagdo condizente. Estes
requisitos, que envolvem a Secretaria demandante, foram atendidos.

Nao menos importante, cabe apontar que o art. 22, da LINDB, reza que " [n]a



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." sendo que "[e]Jm 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 agdo do agente.",
nos termos do §1° do mesmo artigo.

Em regra, a prorrogagao do contrato administrativo deve ser efetuada antes do
término do prazo de vigéncia, mediante termo aditivo, para que nao se opere a extingdo do
ajuste, o que é respeitado no presente caso.

Ainda sobre o tema em analise, a Lei n°® 14.133/2021 estabelece que:

Art. 107. Os contratos de servigcos e fornecimentos continuos poderéo ser prorrogados
sucessivamente, respeitada a vigéncia maxima decenal, desde que haja previsdo em
edital e que a autoridade competente ateste que as condi¢cbes e os pregos permanecem
vantajosos para a Administracdo, permitida a negociagcdo com o contratado ou a
extingdo contratual sem 6nus para qualquer das partes.

Como se vé, o art. 107 aduz que os contratos de servicos e fornecimentos
continuos poderdo ser prorrogados sucessivamente, respeitada a vigéncia maxima decenal,
desde que haja previsdo em edital e que a autoridade competente ateste que as condigdes e os
precos permanecem vantajosos para a Administracdo, permitida a negociagdo com o
contratado ou a extincdo contratual sem 6nus para qualquer das partes.

Para os casos regidos pela Lei n°® 8.666/1993, os requisitos a serem cumpridos
para que a prorrogagao do prazo fosse viavel foram apontados pela PGM - Informagéo Juridica
Referencial n® 18/2023 (23558735), cuja mesma racionalidade aplica-se a prorrogagéo ora em
pauta, que se da com fundamento no art. 107 da Lei n°® 14.133/2021:

Diante do exposto, analisadas as questdes juridicas que envolvem a prorrogagcédo de
vigéncia contratual, por meio da presente Informagao Juridica Referencial, para que
esta sirva de orientagdo geral para os casos concretos e repetitivos que se referem a
materia aqui esposada, a instrugdo do processo devera conter os seguintes requisitos:

1. Constar sua previsao no contrato;
2. Houver interesse da Administragéo e da empresa contratada;
3. For comprovado que o contratado mantém as condi¢des iniciais de habilitagao;

4. For constatada em pesquisa que 0s pregos contratados permanecem vantajosos
para a Administracao;

5. Estiver justificada e motivada a prorrogagéao pleiteada;



6. Estiver previamente autorizada pela autoridade competente para celebrar o contrato;
7. Existir autorizagdo da reserva orgamentaria para cobertura dos gastos com a
prorrogacéo;

8. Respeito a limitagdo de 60 ou 48 meses, conforme artigo 57, incisos Il e IV da Lei n°

8.666/93.

No que tange ao instrumento contratual, sugere-se a utilizagdo da redagido das
clausulas constantes no item 1.4, sem prejuizo da necessidade de adaptacdo a cada
caso concreto.

Assim sendo, considerando o plexo de variaveis apontado, bem como os dele
decorrentes, uma vez completa a instrugado, é possivel defender a possibilidade da prorrogagéo
de contrato emergencial, desde que de forma bastante reduzida até que sejam finalizadas os
servigos em andamento, o que exige a conclusdo dos cadastros sociais, sob pena de inviabilizar
0s acesso da populagao aos programas de reconstrugcédo. Neste desenho, garante-se o acesso
aos direitos, sem causar maiores prejuizos as partes ou a terceiros, desde que também seja
possivel observar preceitos relativos aos principios da economicidade, da eficiéncia e do
interesse publico afetos, portanto, ao caso concreto.

Ademais, € preciso ponderar que a realizagdo de uma nova contratagcao
emergencial até conclusdo dos servigos em andamento pode gerar uma situagdo adversa a
Administracdo como, por exemplo, a interrup¢cdo dos servigos, ainda que parcial, € um
acréscimo no dispéndio financeiro, visto que sera necessaria a transigcao da empresa atual para
a futura contratada, do que a simples continuidade da avenca atualmente existente.

Ha que se considerar, ainda, a potencial auséncia de interessados na prestagao
de servigos para um prazo tado curto em novo contrato emergencial; € de se antever a baixa a
atratividade para que uma nova empresa tenha interesse em contratar com o Municipio para
completar servigos iniciados por outra empresa e que estido em fase final.

Assim, eventual insucesso da nova contratagdo emergencial pode causar os
prejuizos que a prorrogagao visa justamente evitar, que € a necessidade de garantir o acesso
da populagdo vulneravel aos beneficios governamentais destinados a reconstrugcdo pos
calamidade publica. Como se vé, a prorrogagao de prazo foi justificada por escrito, conforme
apontamentos das areas técnicas referidos acima, devendo estar previamente autorizada pela
autoridade competente para celebrar o contrato, por meio de manifestagao do titular da Pasta.

Ressalte-se que este aditivo se da, neste momento, sem qualquer modificagao,
inclusive repasse de novos valores a contratada, sendo possivel tdo somente o adimplemento
do montante ja pactuado anteriormente. Repisa-se: o aditivo € unicamente de prazo e os
valores eventualmente a serem pagos estdo adstritos ao contrato firmado.



Assim sendo, ante aos fatos expostos pelas areas técnicas deste setor
demandante, nota-se que a prorrogacéo do prazo de vigéncia é necessaria, pois se trata de
objeto indispensavel, a prorrogacgao foi instruida, justificada, além de encontrar fundamento no
art. 107 da Lei n° 14.133/2021, pois estao presentes fatos excepcionais que atrasaram a
concluséo das atividades, contando com autorizagao pelo Secretario da Pasta e ratificagcao pela
contratada.

Outrossim, considerando que o contratado é obrigado a manter durante toda a
execucao do contrato em "compatibilidade com as obrigacbes por ele assumidas, todas as
condicbes exigidas para a habilitacdo na licitacdo, ou para a qualificagdo, na contratagdo
direta", nos termos do art. 92, inc. XVI, da Lei n° 14.133/2021, imperioso que seja verificado se
as certiddes/declaracbes da empresa estdo atualizadas, a fim de que a Administracdo faca a
conferéncia e adote as providéncias cabiveis, se for o caso.

Neste dever estdo as certiddes de regularidade fiscal, trabalhista e do FGTS,
bem como as declaragdes de idoneidade, de conformidade com o artigo 7°, inc. XXXIII, da
CF/88 e a declaracao de negativa de doacgéo eleitoral.

A documentacgao que eventualmente se vencer até a assinatura do termo aditivo
devera ser atualizada.

No que diz respeito a garantia contratual, esta devera ser complementada.

Segundo destacado pela SMDS, os pregcos contratados permanecem
vantajosos para a Administragdo, conforme despacho do Secretario (31031485), o qual explica
a questao com quadros, restando claro que permanecem economicamente vantajosos para a
Administracao.

Consta também manifestacido acerca da correta e satisfatéria execucido do
objeto, assim como acerca da auséncia de aplicagdo de penalidade que impega a continuidade
da avencga (31469537).

Deve ser verificado se ha reserva orgamentaria suficiente para que o aditivo
seja validado. Neste sentido, de registrar que a responsabilidade pela conferéncia é do setor
demandante, a qual deve atestar expressamente a suficiéncia de orcamento para o periodo,
previamente a assinatura na minuta do termo aditivo.



Para conferéncia do atendimento dos requisitos necessarios, orienta-se fazer
uso do "Formulario - Checklist de Alteracées Contratuais" disponivel no SEI.

Ainda, deve ser elaborada minuta seguindo as recomendacdes de praxe, isto €,
indicando a finalidade a que se destina (prorrogacao contratual com a respectiva indicagao da
base legal), contendo numero do processo administrativo, qualificagédo das partes, clausula de
prazo, cronograma fisico-financeiro atualizado e clausula de ratificacdo das disposi¢cdes nao
alteradas, para posterior aprovacgao pela Procuradoria.

A minuta elaborada no SEI 31551587 esta adequada aos fins a que se destina,
estando apta para prosseguimento. Vale frisar que a minuta inclui, além da prorrogagao, a
alteragdo do escopo do contrato conforme ja apreciado pela PGM - Informagédo n° 4136/2024
(30585753), o que consta na sua clausula primeira, cabendo a area técnica assegurar o
atendimento dos requisitos ali elencados.

Por fim, registra-se que ndo sera realizada a alteragdo quantitativa do contrato
para o acréscimo de mais 20 profissionais para atender as demandas emergenciais que
persistem. Na verdade, o acréscimo ocorre dentro do quantitativo que ja € previsto no contrato,
ou seja, ndo se esta aumentando o numero total de profissionais - para além do previsto
inicialmente no contrato - conforme havia sido a manifestagao anterior da PGM - Informacéo n°
4681/2024 (31059898). Desta forma, a referida alteracdo dispensa formalizagdo de termo
aditivo, pois sera operada dentro dos limites contratuais atualmente vigentes.

Il - CONCLUSAO

Diante do exposto, esta Procuradoria entende que a continuidade da tramitacéo
para a prorrogagao excepcional do prazo de vigéncia do contrato administrativo emergencial,
com fundamento no art. 75, VIII, e art. 107 da Lei n°® 14.133/2021, exige que:

a) Verificado se ha reserva orgcamentaria suficiente para fazer frente a despesa.

b) Certificado que as certiddes de regularidade fiscal, trabalhista e do FGTS,
bem como as declaragdes de idoneidade, de conformidade com o artigo 7°, inc. XXXIII, da
CF/88 e a declaracéao de negativa de doacgao eleitoral da empresa, estejam atualizadas quando
da assinatura do instrumento aditivo.

¢) Para conferéncia do atendimento dos requisitos necessarios, orienta-se fazer
uso do "Formulario - Checklist de Alteragdes Contratuais" disponivel no SEI.

d) Complementada a garantia contratual para o periodo prorrogado.

e) Tome-se por base a minuta elaborada no SEI 31551587.




Cumprido o apontado no paragrafo anterior, o expediente deve ser remetido ao
SECON-PGM para a colheita das assinaturas. Apds a assinatura do termo aditivo, é necessaria
a publicacdo resumida do instrumento como condi¢do indispensavel a eficacia dos atos no
DOPA, bem como a divulgagao no Portal Nacional de Contratagdes Publicas (PNCP), tendo em
vista o previsto no art. 94 da Lei n® 14.133/2021. Por fim, recomenda-se atengao as disposi¢cdes
da Instrugao Normativa n° 016/2021 da SMAP.

Sao estas as consideragdes. Encaminho a presente manifestagdo para, caso
assim entenda, seja determinado que se proceda conforme indicado.

E o parecer.
Porto Alegre, 10 de dezembro de 2024.

Rafael Milani
Procurador Municipal
OAB/RS n° 89.148
Mat. n® 1521977

Documento elaborado nos termos da IN 0042022- PGM

Documento assinado eletronicamente por Rafael Milani, Procurador(a) Municipal, em 10/12/2024, as
20:08, conforme o art. 1°, III, "b", da Lei 11.419/2006, ¢ o Decreto Municipal 18.916/2015.
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