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O Ilustrissimo Secretario de Saude do Estado do Amapa, empds memorando interno do Chefe da

Unidade de Convénios e Contratos,! solicitou 2 manifestacdo (parecer técnico-juridico) dessa
Procuradoria Geral do Estado acerca do prazo de vigéncia do Contrato n® 019/2008 - Secretaria de
Saude do Estado do Amapa (SESA) com o Centro de Saude Psiquiatria Quimica Ltda. - Recanto
Arcanjo.

Juntamente com o pedido, vieram os autos do processo administrativo, de procedéncia da
Secretaria de Saude do Estado do Amapa, contendo cépia do contrato original, bem assim dos
posteriores Termos Aditivos.

I Breve escorgo fatico

Cuida-se de processo administrativo, posto sob o crivo do Nucleo Consultivo dessa Procuradoria
Geral do Estado, em que se discute a possibilidade de prorrogacao de contrato administrativo
firmado com empresa interessada, tendo por objeto a contratacdo de empresa especializada em
servicos de tratamento de desdrogatizacdo e assisténcia médica e hospitalar aos beneficiarios.

A indagacdo subsume-se, basicamente, a esse questionamento acima identificado. Todavia, a
solucdo para o caso dirigir-se-a de acordo com a orientagdao emitida em atendimento aos quesitos
que ora se passam a elaborar.

Em lacdnico apanhado, era o que se tinha a relatar.

Quesitos

1. A prorrogacao dos contratos administrativos faz-se possivel? Em caso positivo,
em que situacgoes?

2. Considerando a possibilidade de prorrogacao do contrato administrativo, qual
substrato fatico é capaz de deflagra-la?

3. Ha vantagens, para a Administracdao Publica, na prorrogacdo do contrato
administrativo sob apreco?

Repousa sobre tais questionamentos o discorrer fatico-juridico que se ocupara de responder no
presente dictamen.
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II Fundamentacgao juridica

Antes de se adentrar na resposta aos quesitos, previamente formulados, faz-se curial uma breve
exposicao sobre a figura da prorrogacao dos contratos administrativos, a fim de que, ao final, seja
possivel tecer algumas consideragdes capazes de solucionar os questionamentos da Consulente.

a) Quanto ao dever de licitar

A licitagdo é regra que garante a preservacgao do interesse publico, visando, sobremaneira, a
escolha da proposta mais vantajosa para o Poder Publico.

Garante igualdade no tratamento que deve ser conferido pela Administracao Publica. Bandeira de
Mello acentua que:

. sendo encarregada de gerir interesses de toda a coletividade, a Administragao
nao tem sobre estes bens disponibilidade que |he confira o direito de tratar
desigualmente aqueles cujos interesses representa. Nao sendo o interesse publico
algo sobre que a Administracao dispde a seu talante, mas, pelo contrario, bem de
todos e de cada um, ja assim consagrado pelos mandamentos legais que o erigiram
a categoria de interesse desta classe, impde-se, como conseqliéncia, o tratamento
impessoal, igualitario ou isond6mico, que deve o Poder Publico dispensar a todos os

administrados. 3

Na verdade, o dever de licitar traduz-se ndao apenas como um munus para o Estado, mas,
principalmente, como verdadeira politica publica.

E impossivel compreender-se estado democratico de direito operante sem politicas
publicas pré-definidas e funcdes administrativas sem o balizamento de normas
juridicas. A atividade contratual da Administracao Publica, mesmo quando no
exercicio de competéncias discricionarias, deve exprimir escolhas ditadas por
politicas publicas e implementadas de acordo com as normas juridicas que viabilizem
a concretizacdo do interesse publico.

A norma constitucional que estabelece o dever de licitar traduz politica publica na
medida em que pressupbe ser a competicdo seletiva isonémica aquela que habilita a
Administracdo Publica, consultado o mercado, a identificacdo da proposta mais
favoravel a prestacdo de servicos, a execucdo de obras, a compra ou a alienacao de
bens. A competicdo reduz o risco de formacao de cartéis e superiormente atende aos

principios nomeados na cabeca do art. 37 da CR/88. 4 (grifo ndo consta no original)
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Uma vez finalizada a licitagdo, passa-se a fase posterior — firmagao do contrato administrativo.

Este, embora evidencie aspectos comuns a todo e qualquer contrato, > ndo destoa do fim maior
inerente a coisa publica: atendimento do interesse publico. Por conta disso, os contratos
administrativos guardam uma roupagem propria, desbordando-se, por vezes — eis que necessario
—, das regras gerais impostas a Teoria Geral dos Contratos.

Manoel de Oliveira Franco Sobrinho alerta que

(...) do exato conceito juridico de contrato administrativo, atendido os fatores de lei,
vontade, formacdo e finalidade, depreende-se: a participacdo do Poder Publico como
elemento fundamental na atuacdo administrativa; a adesao do particular como
elemento essencial no acordo declarado de vontades; o objeto na especialidade,

impondo a finalidade do servico a prestar. ©

N3o ha como desvencilhar o contrato administrativo dos contratos em geral, estudado sob uma
otica da Teoria Geral dos Contratos. Na verdade, torna-se praticamente inimaginavel o Direito
Administrativo alheio do Direito Civil.

Destarte, nao ha possibilidade de o Direito Administrativo, como ciéncia juridica,
regular sozinho, sem aplicacdo subsidiaria de outros ramos do direito, a atuacao do
Estado Politico e Administrador, pois a grandiosidade e diversidade desta atuagao
nao envereda somente para as hipoteses em que a Administracao pode atuar por
este ou aquele regime de direito (privado ou publico), necessitando de

complementacdo estipulada pelo legislador. 7

E ndo haveria como ser diferente. H4 uma verdadeira simbiose entre o Direito Administrativo e o
Direito Civil, embora haja a necessidade de este ultimo, quando utilizado para auxiliar aquele,
servir aos fins publicos.

Embora dotados de peculiaridades proprias, o que tenderia a demonstrar que os contratos
administrativos quase nunca gozam de maxima autonomia de vontade, devendo,
irremediavelmente, obedecer as regras licitatorias, nem sempre a realizacdo de uma nova licitagao
faz-se viavel, seja pela questdao do tempo, seja pelas vantagens decorrentes da prorrogacdo do

contrato, suavizando os dispéndios inerentes a realizacdo de um novo processo licitatério. 8

b) Quanto a prorrogacgao do prazo contratual

O prazo contratual, mesmo nao sendo elemento central nos contratos regulados pelo direito
privado, ndo levando a nulidade do ajuste, é, ao contrario, imprescindivel nos contratos celebrados
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pela Administragao Publica.

O mesmo nado ocorre com os contratos administrativos, regulados pela Lei Federal
de licitacdes e contratos da Administracdo Publica. Para estes, é indispensavel, sob
pena de ilegalidade, que o contrato contenha um prazo. Nenhum dos contratos
regulados pela Lei Federal das Licitacoes e Contratos da Administracao Publica. Para
estes, é indispensavel sob pena de ilegalidade, que o contrato contenha um prazo.
Nenhum dos contratos regulados pela lei federal das licitagdes e contratos da
Administracao Publica pode ser celebrado sem prazo. Com efeito, estabelece o §3°
do art. 57 da Lei que é vedado o contrato com prazo de vigéncia indeterminado.
Assim, todo e qualquer contrato celebrado pela Administragdo Publica, direta e

indireta, ha de ter um prazo de duracdo, consoante regulado pela legislagdo. 2

A tecnicidade impde, via de regra, a realizacdo de novos procedimentos licitatérios quando findo o
contrato administrativo decorrente do procedimento licitatorio dantes realizado. Dito de outro
modo, o instrumento convocatdrio do certame, v.g. edital ou carta-convite, prevé o prazo de
duracao do contrato administrativo a que visa a Administragao implementar.

Mas esses contratos podem ser prorrogados. E que situacdes alheias fogem do escopo
administrativo, carecendo do administrador uma postura mais flexivel, permitindo-lhe, por vezes, a
prorrogacao do contrato anteriormente firmado.

A previsibilidade desse agir encontra guarida na regra inserta no art. 57 do Estatuto de LicitacOes e
Contratos - Lei n© 8.666/93, verbis:

Art. 57. A duracdo dos contratos regidos por esta Lei ficara adstrita a vigéncia dos
respectivos créditos orcamentarios, exceto quanto aos relativos:

II - a prestacdo de servigos a serem executados de forma continua, que poderdo ter
a sua duracao prorrogada por iguais e sucessivos periodos com vistas a obtencao de
precos e condicdes mais vantajosas para a administracdao, limitada a sessenta

meses. 10

O art. 57, II da Lei n° 8.666/93, com a redacao que lhe deu a Lei n°® 9.648/98, cuida da prestacao
dos contratos administrativos de prestacao de servigos de execugao continuada, isto é, aqueles que
se prolongam no tempo, ndao podendo sofrer solugdao de continuidade sob pena de provocar
prejuizos a Administracdo e, via de consequéncia, aos préprios administrados.

Sdo exemplos de servicos de natureza continua os de vigilancia, limpeza e conservacao,
manutencdo elétrica de prédios publicos, prestacao de servicos ligados a drea de saude etc.
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Prorrogacdo ndo é acréscimo ao contrato. Ao contrario, é manutencdo do objeto,
apenas com periodo maior de execu¢do. Em outras palavras: é o mesmo objeto
executado por mais tempo. Logo, nao ha qualquer ilegalidade se, com os valores
da prorrogacao, o valor global final do contrato ultrapassar os limites da modalidade
de licitacdo de que resultou, ja que, sendo o mesmo o objeto, nenhuma
manipulacao, para falsear a competitividade, se poderia extrair da prorrogagao. O
cuidado que a Administracdao deve ter estd na fundamentagao da necessidade da
prorrogacao bem esclarecidos os motivos, e desde, por dbvio, que se trate de
contrato prorrogavel, jamais vimos qualquer ilegalidade no fato de o valor
correspondente a prorrogacao levar o contrato a ultrapassar o limite da modalidade

de licitacdo utilizada. 11 (grifou-se)

Atente-se para o fato de que prorrogacdo de contrato administrativo ndo é a mesma coisa que
alteracgdo do contrato. 12

Segundo Gasparini,13 a palavra prorrogacao significa alongar, dilatar, ampliar determinado prazo.
O prazo da ampliacao pode ser menor, igual ou superior ao inicialmente convencionado,

observado, quando for o caso, o limite méaximo legal previsto, 14 a depender do interesse publico
envolvido.

Com a prorrogagao, o prazo anterior e o posterior somam-se e passam a constituir um novo espago
de tempo sem qualquer dissolucao de continuidade.

A prorrogacao, em relagao ao contrato, significa a ampliagdo do prazo inicialmente
estabelecido para o ajuste. Pela prorrogacdo, as partes modificam o prazo fixado na
celebragdo do contrato, tornando-o maior. Somente isso é permitido com a
prorrogacao. Com efeito, a possibilidade de aumento do prazo nao pode ser pretexto
para substituir o contratado nem para alterar, por exemplo, o preco e as condigoes
de pagamento anteriormente ajustadas. Como regra, a Unica coisa que se permite
na prorrogacdo € a dilatagcdo do prazo. Todos os demais termos e condigbes do

ajuste devem ser mantidos por forca da velha méxima: pacta sunt servanda. 1°
(grifou-se)

Ocorre que nem todos os contratos podem ser prorrogados. Razdes de ordem principioldgica e de
ordem legal sustentam a prorrogagao dos contratos.

As razoes de ordem principioldgica fundam-se, sobremaneira, no principio da eficiéncia, garantindo
maior economia e celeridade para a Administragao Publica.

Por outro lado, ha sustentaculo legal permissivo para a prorrogacao dos contratos, o qual se
encontra previsto na regra estampada no art. 57 do Estatuto das Licitagdes. E neste dispositivo
legal que se encontram os requisitos necessarios a prorrogacao contratual, com os quais se passa,
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por ora, a se ocupar.

c) Requisitos para a prorrogacao contratual

Para que se possa falar em prorrogacao contratual, ha que se ter em mente a ideia de servicos
continuos. Em um primeiro momento, faz-se necessario absorver o que se deve entender por tais
servicos, segundo o que dispde o art. 57, II da Lei n° 8.666/93.

Sdo aqueles servicos auxiliares, necessarios a Administracdo para o desempenho de
suas atribuigdes, cuja interrupcdao possa comprometer a continuidade de suas
atividades e cuja contratacdao deva estender-se por mais de um exercicio financeiro.
16

Na mesma esteira,

A identificacdo dos servicos de natureza continua ndo se faz a partir do exame
propriamente da atividade desenvolvida pelos particulares, como execucao da
prestacdo contratual. A continuidade do servico retrata, na verdade, a permanéncia
da necessidade publica a ser satisfeita. Ou seja, o dispositivo abrange os servigos
destinados a atender necessidades publicas permanentes, cujo atendimento nao
exaure prestacdo semelhante no futuro.

Estdo abrangidos ndao apenas os servicos essenciais, mas também compreendidas
necessidades publicas permanentes relacionadas com atividades que ndo sdo
indispensaveis. O que é fundamental é a necessidade publica permanente e

continua a ser satisfeita através de um servico. 17

Imprescindivel se faz, por outro lado, a comprovacao de que a prorrogacao € mais vantajosa para a
Administracao.

(...) no caso de prorrogacao de servigos de execucgao continuada instruir os
processos administrativos comprovando que a prorrogacdo € mais vantajosa para a

Administracdo, nos termos do art. 57, II, da Lei n°. 8.666/93. 18

Na prorrogacao dos contratos que tenham por objeto a prestacdao de servigos continuos, a
vantajosidade a que alude o inciso II do art. 57 da Lei de Licitagdes refere-se ndo sé a obtencdo de
precos, mas também a condigdes mais favoraveis para o contratante.
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Mesmo assim, as conveniéncias decorrentes da prorrogacao do ajuste em detrimento da realizagao
de uma nova licitagcdo deverdo ser demonstradas, especialmente, em relagdo as condigdes
financeiras.

A prorrogacao do contrato é dever imposto a Administracdo Publica pelos mesmos motivos de
legitimo interesse publico que determinaram a celebracdao do contrato a ser aditado. Essa
providéncia legal, como dito, estd permitida no art. 57, §19, incisos I e II, da Lei n°® 8.666/93, com
a redacdo que lhe foi dada pela Lei n© 8.883/94.

Cumpre assinalar que a prorrogacdo nao € a regra, mas sim excecao, somente podendo ser
procedida nas hipoteses previstas em lei.

Observe-se, todavia, que apenas nas hipoteses legais podera o contrato ser
prorrogado, porque a prorrogagao nao pode ser a regra, mas sim a excegao. Se
fosse livre a prorrogabilidade dos contratos, os principios da igualdade e da
moralidade estariam irremediavelmente atingidos.

(.en).

(...). Mesmo se houver previsao, todavia, as partes ndao podem negociar a
prorrogacao fora dos casos relacionados na lei. Somente se ocorrer um dos fatos
geradores é que sera legitimo prorrogar os prazos de inicio, de etapas de execucao,

de conclusdo e de entrega do objeto ajustado.l®

Em se tratando de servigo de natureza continua, a regra legal permite que possa o prazo inicial de
vigéncia ser estendido de forma sucessiva. A prorrogacao ¢ uma faculdade da Administracao.

A prorrogacao de prazo nestes contratos &, pois, uma faculdade que a lei confere a
Administracdo, que exercera dentro da seguinte margem de discricionariedade: a) a
prorrogacao, em cada caso, devera apoiar-se nas circunstancias de estarem
presentes condicdes vantajosas; b) as prorrogacdes deverdo dar-se em periodos
iguais e sucessivos; c) o prazo total de vigéncia ndo poderd exceder a sessenta
meses. Dentro destas balizas, cumpre a Administragao decidir por prorrogar ou ndo

o prazo de vigéncia, podendo o particular aquiescer ou ndao com tal dilatacao. 20

Muito embora a suscitacdo para emissdo desse parecer tenha chegado a este Nucleo Consultivo em

data posterior a finalizacdo do Segundo Aditivo Contratual, 21 0 que, a um primeiro momento,
seria fato obstativo a nova prorrogacdo que se pretende, algumas ponderacdes merecem ser
destacadas.

E que, em data anterior, 22 a Administracdo PUblica j& demonstrara a necessidade de proceder &
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prorrogagdo do contrato.

Pragmaticamente, a solucdo ideal seria a formalizagdo de um novo procedimento licitatdrio;
entretanto, o tempo e a situacao fatica assim nao permitem.

Fica, portanto, a critério do gestor a averiguacdo da viabilidade quanto a prorrogagdo, acaso
estejam atendidos outros requisitos inerentes a conveniéncia do interesse publico.

Por outro lado, o requisito da justificacdo se demonstra imprescindivel, sobremaneira por se tratar
de ato administrativo.

d) Quanto a necessidade de justificacao do ato de prorrogacao

E sempre bom relembrar que a prorrogagdo ndo é regra. As vantagens devem ser bem
demonstradas no ato de justificagao do processo de prorrogacao. Deve se tratar de servicos
continuos e incomuns; em verdade, deve-se estar diante de uma situacao peculiar em que a
realizagao de nova licitagdo seja, impreterivelmente, mais custosa aos cofres publicos. Nesse
sentido, o TCU ja recomendou:

(...) em observancia ao que estabelece o inciso II do art. 57 da Lei n° 8.666/93,
somente adote o procedimento de contratar pelo prazo limite de 60 meses em casos
de servigcos incomuns em que, diante da peculiaridade e complexidade do objeto,
figue inquestionavelmente demonstrado no processo o beneficio advindo desse ato
para a Administracao, devendo para os demais casos proceder de forma a que as
prorrogacoes previstas nos contratos sejam precedidas de avaliagdo técnica e
econémica que demonstrem as vantagens e o interesse da Administracdao em

manter a contratacdo.23

No mesmo sentido,

(...) no caso de prorrogacao de servigos de execucgao continuada, instruir os
processos administrativos comprovando que a prorrogacao € mais vantajosa para a

Administracdo, nos termos do art. 57, II, da Lei n°. 8.666/93. 24

(...) proceda a prorrogacao dos contratos de conservacao de acordo com os prazos
previstos na Lei n°. 8.666/93 somente nos casos em que a prorrogacao se revele
mais vantajosa para a Administracdo Publica, devidamente comprovada mediante
estudos envolvendo critérios técnicos e financeiros, seguida da devida justificativa
da autoridade competente, ante o disposto no art. 57, inciso II, da Lei n°. 8.666/93.
25
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Especificamente nesse caso, a justificativa ecoa com maior preponderancia, eis que aspectos de
ordem pratica, ligados a conveniéncia da prorrogacao, aferiveis, unicamente, pelo préprio gestor,
devem ser muito bem delineadas, sobremaneira a pratica de precos de mercado.

Nao convém — e nem se faz possivel — ao advogado publico aferir se os precos e outros aspectos
técnicos, que fogem ao comprometimento juridico, estdo de acordo com as praticas de mercado.

Em outras palavras: a viabilidade juridica da prorrogacao do contrato ndo é chancela total para que
o ato de prorrogacdo seja realizado. Tudo dependera do interesse publico, aferivel (volta-se a
repetir) apenas pelo gestor.

e) Precisamente o caso sob enfoque

Retornando ao caso em tela, pode-se acentuar que, em homenagem aos requisitos acima
identificados, parece ter havido o atendimento das exigéncias especificadas.

Analisa-se, a partir de agora, detidamente, a situacao posta sob crivo, respondendo-se os quesitos
alhures formulados.

Juridicamente, faz-se possivel implementar mais uma prorrogacdo, na medida em que o contrato
originalmente firmado (Contrato n°® 019-2008) somente fora objeto de dois Termos Aditivos.
Considerando que o Segundo Termo Aditivo previu como “Termo Ad Quem” a data de 31.12.2010,
atende-se o requisito inserto no art. 57, II da Lei n® 8.666/93, haja vista que dentro do prazo de
60 (sessenta) meses previsto no mencionado dispositivo legal.

De outra banda, a prorrogacao também atende a exigéncia de sucessao de periodo prevista no
Estatuto das LicitacOes, por se tratar de iguais periodos (ano a ano).

Agora, adentra-se em outro aspecto alheio, ao menos a uma primeira olhadela, ao crivo desse
parecerista: a conveniéncia quanto a prorrogagao do contrato.

Afixando-se ao que dantes fora mencionado, colije-se que o escol doutrinario é forte no sentido de
avaliar a conveniéncia a questdes financeiras, quando muito assim ndo a resume.

Por assim dizer, a analise da conveniéncia e oportunidade — mérito administrativo — foge aos
conhecimentos juridicos insculpidos nesse legal opinion. Dito de outro modo, ndo cabe ao advogado
publico, ao exarar parecer, proferir opinides distraidas do que a expertise juridica lhe permite
profligar.

E que “o advogado publico, quando chamado a dar uma consulta juridica nos autos de um processo

administrativo, opina”. 26 Ele simplesmente opina. “Logo, o agente pUblico que terd que decidir o
caso submetido a consulta do advogado é que emitira o ato administrativo de cunho decisorio”.

Em sendo assim, quanto aos aspectos juridicos e legais, resta incélume a possibilidade de
prolongamento do aludido contrato administrativo, muito embora seja imprescindivel e
recomendavel que a Administracdo realize prévia pesquisa de precos praticados no mercado,
juntando ao respectivo processo elementos concretos que venham a espalhar a realidade
mercadoldgica dos valores inerentes ao objeto contratado.
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III Sintese conclusiva

A luz do exposto, esse parecerista é do entendimento de que, ultrapassadas as questdes atinentes
ao mérito do ato administrativo (conveniéncia e oportunidade da prorrogacao), em se atendo aos
aspectos juridico-legais, faz-se possivel a prorrogacao.

Diante do exposto, essa Procuradoria do Estado opina pela prorrogacao do contrato administrativo
sob exame (Contrato n® 019/2008 - SESA), caso seja conveniente e favoravel ao interesse publico
(o que somente se afere através de analise do préprio gestor), tudo em conformidade com as
razdes e argumentos juridicos acima esposados.

E 0 que nos parece.

Remeto as consideracdes superiores.

Macapa, 27 de janeiro de 2011.
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