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RESUMO

Esta monografia trata do principio constitucional da licitacdo enfatizando a
contratacao direta emergencial realizada pela Administracdo Publica em decorréncia
da dispensa de procedimento licitatorio amparado no Art. 24, inciso IV da Lei Federal
n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Aborda os aspectos relacionados aos casos de
dispensa de licitacdo publica expressamente previstos no art. 24 da Lei de Licitacbes
e Contratos Administrativos, analisando especialmente a hipotese de dispensa por
emergéncia de situacdo fatica. Da énfase as situacdes emergenciais reais para
dispensa de licitacdo destacando especialmente a chamada emergéncia “fabricada”.

Palavras-chave: Licitagdo. Contratacdo direta. Dispensa. Emergéncia. Emergéncia

“fabricada”



ABSTRACT

This monograph deals with the constitutional principle of licitation,
emphasizing the emergency direct contract that is performed by the Public
Administration in cases when the licitation procedure is not required. This kind of
contract is established by the article 24, section IV of the Federal Law n° 8.666 from
June, 21 of 1993. Besides, the present work discusses the aspects regarding the
causes of public licitation remission wich are expressed written in the article 24 of the
licitation and Administrative Contracts Law, and it specially analyzes the hypothesis
of the emergency dispense due to factual situations. Finally, it emphasizes the real
emergency situations that cause dispense of public licitation, specially the one known
as “fabricated” emergency.

Key-words: Licitation, direct contract, dispense, emergency, emergency “fabricated”
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INTRODUCAO

E dever da Administragcdo Publica tutelar o interesse publico. Para
realizar esta fungé@o os gerenciadores desses interesses dispdem de instrumentos
juridicos que prescrevem normas que 0s auxiliam visando ao melhor desempenho

na execucao dessas funcgodes.

As funcbes a serem cumpridas pela Administracdo Publica encontram-
se distribuidas nos mais diversificados segmentos, seja para a producao de bens,
prestacdo de servicos, enfim, um conjunto de atividades. Na consecucédo de
algumas delas a Administracdo Publica recorre a terceiros por meio da celebracéo

de contratos administrativos.

A celebracdo desses contratos € ordenada pelos dispostos no art.
Artigo 37, inciso XXI da Constituicdo de 1988, complementados pela Lei n® 8.666/93
e subsequentes alteracdes, que trata do instituto da licitacdo que é a regra
fundamental a ser cumprida pela Administracdo Publica na celebracdo de tais

contratos.

A licitacdo corresponde ao processo administrativo voltado a selecao
da proposta mais vantajosa para a contratacao desejada pela Administracdo Publica
e necessaria ao atendimento do interesse coletivo, ressalvadas as excecdes
previstas em lei, aplicadas aos contratos administrativos que envolvam compras,

servicos, alienacdes e obras.

Mesmo que licitar seja a regra, a Lei de Licitacdbes e Contratos
Administrativos prevé a possibilidade de dispensa de licitagdo publica para dar
atendimento aquelas situagbes que demandam necessidades especiais. Assim
sendo, a Administracdo Publica tem ao seu dispor alternativas, dentre as quais
destacamos a Contratacdo Direta, haja vista configurar a situacdo em que se aplica

a dispensa por emergéncia, que faz parte da abordagem deste trabalho.

A problematica deste trabalho € a questéo da licitacdo dispenséavel por

emergéncia, em especial a questdo da emergéncia “fabricada”. Para uma melhor



compreensao do tema aborda-se inicialmente os conceitos de licitagdo, os aspectos
relacionados a contratacao direta e os casos de dispensa de licitagdo, para entdo se

deter na questao da emergéncia “fabricada”.
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1 LICITACAO

A adequada aplicacdo dos recursos publicos requer uma série de
procedimentos para que as finalidades as quais se destinam sejam cumpridas com
responsabilidade, sem prejuizo ao erario devido a ma aplicacdo desses recursos,
mesmo quando € necessario executar obras, servicos, compras e alienacdes,
assegurando transparéncia e viabilizando uma correta administracdo desses

recursos.

No Brasil vém sendo adotadas medidas objetivando a melhoria da
Administracdo Publica. Esses procedimentos vém sendo construidos ao longo de
décadas. Entretanto o ordenamento legislativo desses procedimentos foi
consolidado com a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988 que passa a ser o
instrumento norteador para os atos praticados pelos gestores da Administracao

Publica brasileira contemporéanea.

Aos principios previstos na Constituicdo Federal de 1988 submete-se
qualguer um dos integrantes da Administracdo Publica, direta ou indireta, cujo
preceito maximo é a obrigatoriedade de se promover licitacdo quando da aplicacéo
dos recursos publicos, visto que este procedimento possibilita a escolha da proposta
mais vantajosa para a Administracdo e consequentemente uma melhor aplicacao

dos recursos publicos.

Segundo Celso Antdnio Bandeira de Mello:

Licitacdo é o procedimento administrativo pelo qual uma pessoa
governamental pretendendo alienar, adquirir ou locar bens, realizar obras ou
servicos, segundo condi¢cdes por ela estipuladas previamente, convoca
interessados na apresentacdo de propostas, a fim de selecionar a que se
revele mais conveniente em funcdo de parametros entecipadamente
estabelecidos e divulgados.*

Por mais que a licitacAo apresente caracteristicas complexas, este
procedimento € a forma mais equilibrada encontrada pelo Estado para contratar,

buscando sempre a melhor proposta para a Administragdo Publica.

' Curso de Direito Administrativo.p.481



11

llustres doutrinadores brasileiros tém contribuido para uma melhor
compreensao da matéria em apreco, de modo que o topico a seguir apresenta mais

conceitos sobre o tema.

1.1 Conceitos

No Estado democratico brasileiro temos na Constituicdo o lineamento para o
funcionamento das atividades politicas e administrativas. Nela estdo estabelecidas
as normas e 0s principios que regem os atos dos governantes ou daqueles que sao

responsaveis pela coisa publica.

O capitulo que versa sobre as disposicbes gerais para a Administracao
Publica determina em seu Artigo 37, inciso XXI, que servi¢os, alienacdes, obras e
compras devem obrigatoriamente ser contratados por meio de processo de licitagéo
publica.

O artigo 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, foi regulamentado pela Lei n°
8.666, de 1993, que estabeleceu normas gerais sobre licitacbes e contratos
administrativos pertinentes a obras, servi¢cos, inclusive de publicidade, compras,
alienacdes e locagbes no ambito dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios.

Licitacdo é um procedimento administrativo cuja finalidade € garantir respeito
ao principio constitucional da isonomia e assegurar a selecdo da proposta mais
vantajosa para a Administracdo Publica, sem prejuizo de, na mais nova diccédo legal,
promover ainda o desenvolvimento nacional sustentavel. Didgenes Gasparini afirma

que licitacdo pode ser conceituada como:

[...] o procedimento administrativo através do qual a pessoa a isso
juridicamente obrigada seleciona, em razdo de critérios objetivos
previamente estabelecidos, de interessados que tenham atendido a sua
convocacdo, a proposta mais vantajosa para o contrato ou ato de seu
interesse.”

Direito administrativo. p. 477.
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Diz-nos o professor Celso Antonio Bandeira de Mello que:

Licitacio — em suma sintese — é um certame que as entidades
governamentais devem promover e no qual abrem disputa entre os
interessados em com elas travar determinadas relagcdes de conteldo
patrimonial, para escolher a proposta mais vantajosa as conveniéncias
publicas. Estriba-se na idéia de competicdo, a ser travada isonomicamente
entre os que preencham os atributos e aptiddes necessarios ao bom
cumprimento das obrigacdes que se propdem assumir.®

A celebracdo de um contrato pela Administracdo Publica devera ser precedida
por uma Licitacdo, de tal modo que Hely Lopes Meireles preceitua licitagdo como

sendo:

[...] o procedimento administrativo mediante o qual a Administracao Publica
seleciona a proposta mais vantajosa para o contrato de seu interesse.
Como procedimento, desenvolve-se através de uma sucessdo ordenada de
atos vinculantes para a Administracdo e para os licitantes, 0 que propicia
igual oportunidade a todos os interessados e atua como fator de eficiéncia e
moralidade nos negécios administrativos.*

A necessidade de sua realizacdo pode estar vinculada a um contrato ou a um

ato que se quer celebrar. E a realizacdo deste procedimento esta vinculada a

qualguer negécio desejado pela entidade e a selecdo da melhor proposta que possa

ser atendida por mais de um interessado.

1.2 Finalidades

A finalidade béasica da licitagcdo € o atendimento do interesse publico, por meio

da busca da proposta mais vantajosa, observando-se 0s principios constitucionais

da isonomia, da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da

publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatorio,

do julgamento objetivo e de todos os demais principios que |lhe sédo correlatos.

® Curso de direito administrativo. p. 514.

* Direito administrativo brasileiro. p. 274-275.
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Diogenes Gasparini afirma que séo duas as finalidades da licitacao: a primeira
€ a obtencdo da proposta mais vantajosa e que melhor atenda aos interesses do
licitante, e 0 segundo, propiciar iguais oportunidades aos que desejam contratar com

essas pessoas.’

Segundo Didgenes Gasparini, a finalidade da licitagc&o é:

[...] eleger a proposta que melhor atende as regras divulgadas e
determinadas antecipadamente para a celebracdo de uma relacao
contratual que atenda a uma determinada necessidade. Portanto, é
obrigatéria na execucdo de obras e contratacdo de servicos consoante as
finalidades previamente definidos nos projetos basicos e executivos e
devidamente aprovadas pelos gestores administrativos. e

Toda licitagcdo esta submetida a principios irrelegaveis no seu procedimento
sem 0 que se corre o0 risco de invalidar todas as suas etapas. O procedimento
licitatorio € uma sucessdo ordenada de atos vinculantes para a Administracédo e
para os licitantes, sem a observancia dos quais € nulo o procedimento e o

contrato subseq uente.

A licitacdo tem como finalidade selecionar a proposta mais vantajosa para a
Administracdo. Logo, como regra geral, é dada prioridade a proposta de menor

preco, porém, em alguns casos, a técnica pode prevalecer.

1.3 Principios

Os principios norteadores da licitacdo, independente de sua modalidade, e de
acordo com o art. 3° da Lei de Licitacdo, de maneira simplificada sédo os seguintes:
principio da legalidade, principio da impessoalidade, principio da moralidade,
principio da isonomia, principio da publicidade, principio da probidade administrativa,

principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio, principio do julgamento objetivo

° Direito administrativo. p. 477.

® 1d. Ibid. p. 477.
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e principio da sidicabilidade da licitacdo (ou da fiscalizagdo da licitacdo pelos
interessados ou qualquer cidadéo), os quais merecem breve exame individualizado

a sequir.

1.3.1 Principio da Legalidade

“[...] lI- ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo
em virtude da lei; [...]”. E este principio que, aliado & legalidade administrativa
estatuida no art. 37 da CF88, obriga a Administracdo Publica a proceder segundo o0s
ditames da Constituicio e demais leis, quando necessita contratar servigos ou
alienar bens, comprar ou executar obras. Deixar de observar este principio podera
comprometer todo o processo licitatério, podendo até mesmo ser passivel de

nulidade.

1.3.2 Principio da Impessoabilidade

A aplicacdo deste principio evita que, por exemplo, Administracdo Publica
expresse a preferéncia por uma especifica empresa. Impede também que critérios
subjetivos interfiram na escolha daqueles que irdo prestar os servicos. E a sua
inobservancia pode causar prejuizo ao processo e até mesmo a nulidade do

processo.

" BRASIL. Vade mecum universitario de direito rideel. p. 51.
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1.3.3 Principio da Moralidade

Este principio se refere & conduta dos participantes da licitagdo, que devem
primar pela ética e moral. A finalidade é fazer que a licitacdo seja baseada pela
honestidade e seriedade, onde o interesse coletivo sobreponha-se ao interesse dos
participantes, de modo que a disputa deve ser honesta entre eles. Devem guardar
postura moralmente correta perante os demais competidores e a Administragéo.
Logo, este principio se impde ndo apenas ao longo da licitacdo, mas também
durante toda a execucdo contratual, destacando-se que uma conduta moralmente

incorreta pode levar a nulidade do processo.

Nesse sentido, podemos mencionar o entendimento de Lucia Valle Figueiredo

e Sérgio Ferraz:

[...] o principio da moralidade impde nado ser razoavel que os recursos
captados da populagdo sejam canalizados, sem competicdo, para esse ou
para aquele, segundo as conveniéncias ou as preferéncias do
administrador®

1.3.4 Principio da Isonomia

Tal medida permite que a Administracdo escolha a melhor proposta, ou seja,
a que melhor preenche os requisitos estabelecidos no edital e ao mesmo tempo
garante igualdade de direitos entre os participantes. Proibe também a existéncia de
privilégio entre qualquer participante do certame, quer seja privilégio concedido pela
administracdo publica, pelo érgao licitante ou por outros 6rgdos da administracéo,
quer seja privilégio causado por situagdes criadas pelo proprio Estado. E assim, de

acordo com o entendimento do Tribunal de Contas da Unido:

® Dispensa e Inexigibilidade de Licitagéo. p. 41
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Nada obstante a existéncia do preceito constitucional da realizacdo de
licitacdo para as contratagbes publicas com o objetivo de melhor
atendimento ao interesse publico, assegurado o tratamento isondmico entre
0s participantes, ndo ha que se olvidar que é também principio
constitucional o tratamento favorecido ,as empresas de pequeno porte
(CF/88, arts. 170, IX, e 179), com o justo intuito de alcar a condicdo de
iguais sujeitos desiguais. Creio que esses principios ndo se antagonizam,
ao contrario. Formam um todo harménico em busca, justamente, da
almejada isonomia, da igualdade. °

1.3.5 Principio da Publicidade

Por este principio obriga-se a Administracdo a publicar os principais atos do
procedimento da licitacdo, como por exemplo, do julgamento e do edital. Este
procedimento d& conhecimento aos interessados sobre a futura licitacdo, ao mesmo
tempo em que garante a sociedade acesso aos documentos a ela referentes, de

forma que a licitacdo atenda ao interesse publico de forma transparente.

E é de acordo com esse principio que sdo pautadas as decisbes dos nossos

Tribunais, consoante se comprova do Acordao abaixo transcrito:

Se ndo é verdade que as potenciais interessadas seriam de Curitiba e que
normalmente participam empresas de todo o pais, por qué o edital foi
publicado, além do DOU, apenas num jornal de Curitiba? O Decreto n°
3.555/2000 estabelece que no caso de bens e servigos de valor estimado
em mais de R$ 650.000,00, a publicacdo deve ocorrer em jornal de grande
circulagdo regional ou nacional. Sem entrar no mérito se o jornal '‘Gazeta do
Povo' é um jornal de grande circulagao regional, me parece que seria mais
coerente com a propria realidade da Infraero apresentada pelos
responsaveis, a publicacdo num jornal de amplitude nacional.

Apesar de ndo ter havido direta violacdo de dispositivo legal, considero que
a publicacdo do edital em jornal apenas de Curitiba e a realizacdo do
Pregdo em Porto Alegre, trouxe uma potencial restricdo de competitividade
ao certame, que acabou tendo apenas uma empresa participante.

S&o duas as questdes abordadas: a da localizacdo do certame e a da sua
publicacdo. O edital do pregao foi publicado no D.O.U e no Jornal Gazeta
do Povo, em Curitiba, em 02.04.2001. O pregéo foi realizado em 17.04.2001
em Porto Alegre. Portanto, o pregao foi regido, a0 menos no que tange a
sua publicacao e ao local de realizacéo, pela Medida Provisoria n°® 2.108-12,

° Acérdzo n® 1.231/2008, Plenario, rel. Min. Guilherme Palmeira
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de 27 de marco de 2001. De acordo com o art. 9° dessa MP, o pregéo
deveria ser regido, subsidiariamente, pela Lei n° 8.666/93."

1.3.6 Principio da Probidade Administrativa

E um preceito constitucional que segundo Hely Lopes Meirelles, pode levar a
“[...] suspensao dos direitos politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade
dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacdo previstas em lei, sem
prejuizo da acdo penal cabivel’!. Mesmo sendo um dever de todo administrador
publico, a lei destaca tal principio como forma de advertir as autoridades que

promovem a licitacéo ou a julgam.

1.3.7 Principio da vinculagéo ao instrumento convocatorio

Este principio baseia-se no art. 41, caput, da Lei n° 8.666/93: “A
Administracdo ndo pode descumprir as normas e condi¢cdes do edital ao qual se
acha estritamente vinculada”?. Assim, as propostas apresentadas & Administrac&o
devem obedecer plenamente aos termos estabelecidos no instrumento convocatério,
edital ou carta-convite. Depois de publicado o instrumento convocatorio ndo podera
ser alterado, salvo em situacgdes atipicas. E os licitantes que porventura deixarem de
atender aos requisitos do instrumento convocatério ou que nao apresentarem
documentacdo exigida estardo sujeitos a ndo serem considerados admitidos ou

poderdo ser inabilitadas, recebendo de volta o envelope-proposta, lacrado: mas, se

19 Acérddo n° 205/2006, 22 C., rel. Min. Benjamin Zymler
! Direito administrativo brasileiro. p. 278.
2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. p. 341.
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apos admitidas ou habilitadas, deixarem de atender as exigéncias relativas a
proposta, elas serdo desclassificadas. E ai segundo entendimento do STF:

Agravo Regimental. Recurso Ordindrio em Mandado de Seguranca.
Administrativo. Licitacdo. Edital. Impossibilidade de Ampliacdo do Sentido
de suas Clausulas. Art.37, XXI, CB/88 e arts. 3°, 41 e 43, V da Lei 8.666/93.
Certiddo Eleitoral. Prazo de Validade. Classificacdo do Recorrente e das
Empresas Litisconsortes Passivas. Inexisténcia de Violacdo a Direito
Liquido e Certo. 1. A Administragdo, bem como os licitantes, estao
vinculados aos termos do edital [art.37, XXI, da CB/88 e arts. 3°, 41 e 43,V
da Lei 8.666/93], sendo-lhes vedado ampliar o sentido de suas clausulas, de
modo a exigir mais do que nelas previsto. 2. As certiddes de quitacdo das
obrigac6es eleitorais, na auséncia de clausula do instrumento convocatério
ou de preceito legal que lhes indique prazo, presumen-se validas até a
realizacdo de novo pleito. 3. A habilitacdo das empresas litisconsortes
passivas no certame, com o recorrente, ndo causa qualquer lesdo a direito
liquido e certo. 4. Agravo regimental a que se nega provimento.13

1.3.8 Principio do julgamento objetivo

Significa dizer que o julgamento das propostas seré feito com base no critério
indicado no edital os quais ndo podem ir contra as normas e principios estabelecidos
em lei. Para fins de julgamento objetivo estabelece ainda os tipos de licitacdo: de
menor preco, de melhor técnica, de técnica e preco, e o de maior lance ou oferta.
Como o legislador prioriza o critério de menor preco, as condicées de rendimento,
qualidade, eficiéncia, durabilidade, prazos de entrega, assisténcia técnica, garantia e
outras relacionadas ao interesse publico devem estar claramente definidas no edital,
firmando parametros objetivos para averiguar estas condi¢des, tanto pelos licitantes

como pelos orgaos de controle.

¥ AgRg no RMS n° 24.555/DF, 12 T., rel. Min. Eros Grau
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1.3.9 Principio da sindicabilidade da licitacdo (ou da
fiscalizacao da licitacao pelos interessados ou qualquer
cidadao)

O principio da publicidade permite aos interessados ou a quaisquer cidadaos
a fiscalizac&o do uso do dinheiro publico. Esse é o principio fonte para o principio da
fiscalizacdo da licitacdo pelos interessados ou qualquer cidaddo. A Lei também
prevé que estes possam impugnar editais, precos ja registrados e até mesmo
proceder ao acompanhamento das licitacdes e contratos. Pois, como bem ressaltado
pelo Professor Dibgenes Gasparini, a licitagdo ndo poderia atingir sua finalidade se a

Administracdo ndo pudesse ser fiscalizada pelos administrados **.

Estes sdo o0s principios basicos, entretanto existem outros, como por
exemplo: o principio da competitividade e o principio da padronizacdo, que se
aplicam nos casos de obras e servicos e nos casos de compras, todos do

mencionado diploma legal.

1.4 Modalidades

Como ja foi dito, a licitagdo € um procedimento em que uma sucessédo de atos
deve ser obrigatoriamente cumprida para que a Administracdo Publica possa

escolher com qual proponente ir4 celebrar contrato.

Os objetivos a serem atingidos € que determinam a estrutura a ser adotada
para a sua efetiva realizagéo, haja vista que existem diversos tipos de contratos,
cada um deles com especificidades distintas por sua importancia ou natureza. Por
essa razdo foram criadas diversas modalidades de licitacdo que se adaptam aos

objetivos de cada espécie de contrato.

" Direito administrativo. p. 479.
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Adilson de Abreu Dallari observa:

Uma primeira distincdo possivel diz respeito a finalidade de cada
modalidade: a concorréncia tem por objetivo a celebracdo de contratos de
grande vulto; a tomada de precos se destina a contratos de valor médio e o
convite aos contratos de pequeno valor [...]"

De acordo com o art. 22 da Lei n- 8.666/93, sao cinco as modalidades:

| — concorréncia,
Il — tomada de precos;

Il — convite;
IV — CONCUrso,
V — leildo.*®

Concorréncia € a modalidade genérica obrigatéria em regra no caso de
valores mais elevados e sempre é precedida de ampla publicidade na qual

concorrem quaisquer interessados que preencham os requisitos estabelecidos.

Tomada de precos destina-se a transacdes de vulto médio, a participacéo
nesta modalidade € restrita as pessoas previamente inscritas em cadastro
administrativo, organizado de acordo com os ramos de atividades e a potencialidade

dos eventuais proponentes.

Convite € a modalidade aplicavel a relacbes que envolvem valores mais
baixos, para tanto a Administracdo convoca pelo menos trés pessoas que lidam com
0 objeto do convite. Concurso trata-se de uma disputa entre interessados que

possuam a qualificacdo exigida.

E ai urge trazer a baila o entendimento jurisprudencial do nosso Egregio

Superior Tribunal de Justica, ao aduzir:

Na licitacdo pela modalidade convite devem participar ao menos trés
concorrentes, segundo o §3° do art. 22 da Lei 8.666/93. N&o preenchido o
ndamero minimo de participantes, pode a Administragdo anular o certame,
com fulcro no art. 49 do mencionado diploma Iegal.17

J4 o concurso trata de uma disputa entre interessados que possuam a

qualificacé@o exigida para realizagédo de trabalho técnico, artistico e cientifico.

15 Aspectos Juridicos da Licitagdo. p. 78
16 BRASIL. Vade Mecum Universitario de Direito Rideel. P. 1551-1552
17 Resp n° 640.679/RS, 22 T., rel. Min. Eliana Calmon
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Leilao é utilizado para a venda de bens moveis inserviveis para a
Administracdo ou legalmente apreendidos ou adquiridos por forca de execucdo
judicial, ou, ainda para a venda de imoveis adquiridos via procedimento judicial ou
dacdo em pagamentoa. E 0 seu uso, no caso de venda de bens mdveis inserviveis,
fica restrito quando o valor isolado ou global de avaliacdo destes nédo exceder o
limite fixado para compras por tomada de precos.

De acordo com a Lei 8.888/93, artigo 26, sdo cinco as modalidades,
entretanto, a Lei 10.520/2002, incorpora uma sexta modalidade que é o chamado

“pregao”, originalmente regulado pela Medida Provisoria 2.026/2000.

Entdo, a definicAo da modalidade de licitacdo ser& feita pelo Administracdo
Plblica, considerando n&do apenas o valor da contratacdo como também a

complexidade do objeto da licitacao.

1.5 Exclusao da obrigacéo de licitar

Conforme determina a Lei Geral de Licitagbes e Contratos Administrativos, a
regra € sempre 0 estabelecimento do procedimento licitatorio para contratacao
provinda da Administracdo Publica Direta ou Indireta. Porém, a prépria Constituicao
Federal admite hip6teses em que as instituicdes publicas ficam afastadas dessa
obrigatoriedade. E, segundo a norma juridica, as hipoteses séo: licitacdo dispensada
(art. 17, 1 e ), licitacdo dispenséavel (art. 24) e licitagéo inexigivel (art. 25).

A licitacdo dispensada aplica-se em casos de transferéncia dominial de bens
moveis e imolveis previstos no art. 17 da Lei 8.666/93. Didgenes Gasparini afirma
que “[...] licitagdo dispensada é a ocorréncia na realidade da hipétese legal que a

Administracio esta liberada de licitar por expressa determinacéo dessa lei” 8.

Ressalta-se que a lei dispensa apenas a promoc¢do do procedimento da

licitacdo, porém outras exigéncias, dentre elas: instauragcdo de processo

'® Direito administrativo. p. 510
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administrativo, autorizacdo legislativa, existéncia do interesse publico devidamente

justificado, devem ser atendidas.

A licitacdo € dispensavel segundo a conveniéncia da administracdo para dar
atendimento as hipoteses em que o procedimento da licitacdo retardaria o
atendimento imediato de um interesse publico. Todavia, mesmo estando
desobrigada do procedimento de licitagcdo, a Administracdo Publica deve resguardar
os principios da moralidade administrativa e da economicidade quanto ao preco
contratado. S&o casos de licitagdo dispensavel (entre outros legal e exaustivamente

estipulados):

Obras e servigos de engenharia de pequeno valor;

Servigos, menos os de engenharia, e compras de pequeno valor;
Guerra e grave perturbacdo da ordem;

Emergéncia e calamidade publica;

Quando néo acudirem interessados a licitacéo;

Intervengéo pela Unido no dominio econémico;

Operacao entre pessoa publica e 6rgdo ou entidade que a integre;
Comprometimento da seguranca nacional;

Compra ou locagéo de imdvel destinado ao atendimento das finalidades
precipuas da Administragdo;

Contratacdo de remanescente de obra, servi¢co ou fornecimento;
Compra de hortifrutigranjeiros, pdo e géneros pereciveis.19

Entretanto, mesmo nesses casos, compete a Administracdo optar, ou nao,

pela realizacdo da licitacdo; € o que ensina Carlos S. Barros Junior:

Tratando-se de exceg¢do ao preceito da obrigatoriedade, é a licitacdo
somente dispensavel nos casos enunciados e neles se exaure. Por sua vez,
sendo dispensavel, pode a autoridade competente optar pela sua realizagédo
ainda nesses casos, como é 6bvio. %

Inexigibilidade de licitacdo ocorre quando ha inviabilidade de competicao, de
tal modo que, por exemplo, a Administracéo precisa adquirir um bem ou contratar
um determinado servigco, que possui caracteristicas especiais e especificacdes
singulares, e havendo apenas um determinado fabricante ou fornecedor, torna-se

impossivel a realizacdo de licitacdo, pois nesse caso nao ha competidores, ja que,

% 1d. Ibid. p. 522-535

% Contratos Administrativos. p. 36
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por exemplo, o universo de competidores se restringe apenas a um Unico

participante.

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes afirma:

No caput do art. 25, estabelece a lei que é inexigivel a licitagdo quando
houver inviabilidade de competicdo, em especial, quando ocorrer uma das
trés hipolteses retratadas nos trés incisos que anuncia. A expressao utilizada
€ salientada pela doutrina patria para assegurar que se trata de elenco
exemplificativo, firmando a assertiva de que os casos registrados nédo séao
os Unicos.”

A regra de licitar para se obter a proposta mais vantajosa nao se aplica por
falta de concorrentes, entretanto para este procedimento ser validado € necessario
uma justificativa assinada pelo agente responsavel pela analise da viabilidade, ou
nao, da licitacdo. E os casos exemplificativos (ndo legalmente exaustivos) em que é

inexigivel a licitagdo séo:

Aquisicdo de materiais, equipamentos ou géneros que s6 possam ser
fornecidos por produtor, empresa ou representante comercial exclusivo;

[..]

Contratacdo de servigos técnicos profissionais especializados;

L.]
Contratacdo de artistas %.

Conforme se pode verificar a obrigatoriedade da licitagdo publica decorre de
principios juridicos de alta relevancia como: moralidade administrativa,
impessoalidade e, sobretudo, isonomia, sobrepondo-se parcialmente ao que
determina o regime juridico administrativo que visa criar instrumentos para a

satisfacdo e preservacédo do interesse publico.

Ao contrario da obrigatoriedade, encontra-se a exclusdo da obrigatoriedade
de licitar, que se aplica nas hipoteses de inexigibilidade e de dispensa da mesma. A
primeira refere-se a inviabilidade de licitacdo publica, ndo s&o prescritos
taxativamente pelo legislador, nem precisam de norma juridica que os autorize. A
segunda requer especifica previsdo normativa, devendo o legislador enuncia-los, por

obediéncia ao principio da legalidade.

2L Contratacdo Direta sem Licitacdo. p. 530

2. GASPARINI, Diégenes. Direito administrativo. p. 250-256
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Assim, a questdo principal € avaliar em quais hipéteses é necessario e em
quais ndo é necessario proceder a licitacdo publica, devendo elas, portanto, serem

apreendidas sistematicamente, como um conjunto ordenado que se integra.
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2 LICITACAO DISPENSAVEL (ART. 24 DA LEI N° 8.666/93)

Ainda que seja uma exigéncia constitucional a licitacdo de obras, servicos,
compras e alienacfes para a Administracdo Publica, direta, indireta e fundacional, o
Estatuto de LicitagGes permite como ressalva ao dever de licitar, a contratagao direta
através de processos de dispensa e inexigibilidade de licitacdo, desde que
preenchidos os requisitos da legislacéo.

Entretanto, nos casos em que 0 objeto do procedimento licitatorio tem
peculiaridades especificas a serem atendidas, a lei, e somente ela, pode autorizar a
Administracdo a deixar de realizar licitacdo tornando-a dispensada, dispensavel ou
inexigivel.

A definicdo da modalidade de licitacdo ndo deve ser feita unicamente em
funcdo do valor da contratacdo, de modo que deve-se considerar a complexidade do
objeto da licitagdo, haja vista que toda licitagdo envolve uma relagcédo entre custos e

beneficios.

2.1 Nocbes gerais

Licitacdo dispensavel é a possibilidade de celebracao direta de contrato entre
a Administracdo e o particular, nos casos estabelecidos no art. 24, da Lei 8.666/93 e
posteriores alteracdes conforme as Lei 8.883/94 e Lei 9.648/98. A contratacao
administrativa pressupde atendimento as necessidades coletivas e supraindividuais
e por este motivo a auséncia de contratacdo representaria um prejuizo para o bem
publico. Neste topico destacamos as hipoteses em que a dispensa de licitacdo é
aplicavel.

A licitacéo dispensavel constata-se nas situacées em que, embora seja viavel
competicdo entre particulares, a licitacdo afigura-se objetivamente inconveniente

com os valores norteadores da atividade administrativa.
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Os casos de licitagcao dispensavel, inseridos no artigo 24 da Lei de Licitacdes
e Contratos e alterados pela Lei n° 9.648/98 e 9.648/98, respectivamente, s&o
elencados ao longo de 31 incisos sobre os quais se expressam categoricamente as
circunstancias nas quais a Administracdo pode contratar diretamente sem ter de
submeter ao rito das modalidades tradicionais recomendadas.

Segundo Jorge Ulisses Jacoby Fernandes:

Para que a situacdo possa implicar dispensa de licitacdo, deve o fato
concreto enquadrar-se no dispositivo legal, preenchendo todos os
requisitos. Ndo é permitido qualquer exercicio de criatividade ao
administrador, encontrando-se as hipdteses de licitagdo dispensavel
previstas expressamente na lei, numerus clausus, no jargao juridico,
guerendo significar que sdo aquelas hipoteses que o legislador
expressamente indicou que comportam dispensa de Iicita(;f?lo.23

Nos casos em que a lei autoriza a ndo realizacdo da licitagdo diz-se ser ela
dispensavel. Nesses casos a competicdo é possivel, mas a lei autoriza a
Administracdo a, segundo critério seu de oportunidade e conveniéncia, ou seja,
mediante ato administrativo discricionario, dispensar a sua realizacao.

A Administracdo ao optar pela dispensa de licitagdo deve apresentar
justificativa fundamentada que demonstre indiscutivelmente a sua conveniéncia,
resguardando o interesse social publico. Isto significa que o administrador, ao seu
livre arbitrio, sem comprovada vantagem ao erario publico e ao interesse precipuo
da Administracdo, ndo pode optar pela dispensa de licitacdo, posto que ela precisa
ser conveniente, sob todos os aspectos, para o Poder Publico.

A opcao pela dispensa de licitagdo deve ser justificada pela Administracéo,
comprovando indiscutivelmente a sua conveniéncia, resguardando o interesse social
publico, ou seja, o administrador, por sua vontade propria, sem comprovado cuidado
com os recursos financeiros publico e ao interesse da administracéo, ndo pode optar
pela dispensa de licitacdo, pois, ela precisa ser aceitavel, sob todos os aspectos

para o Poder Publico.

%% Contratacao direta sem licitag&o. p. 303.
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2.1.1 Principios pertinentes a dispensa de licitacdo

Dadas suas caracteristicas peculiares, os processos de licitacdo dispensavel
nao exigem a execucdo de todas as etapas formais indispensaveis num processo de
licitacdo, contudo devem se submeter aos principios constitucionais e
administrativos referentes a tal processo: legalidade, impessoalidade, moralidade,

igualdade, publicidade e probidade administrativa impostos a Administracao Publica.

. Principio da Legalidade — Este principio obriga o administrador a cumprir o que
esta estabelecido em lei, ou seja, ao administrador cabe observar todas as normas
descritas em lei para a escolha da proposta mais vantajosa ou mesmo ha dispensa
de licitagdo, nos casos descritos no art. 24 da Lei 8.666/93. A ndo observancia do
que esta previsto em lei incorre em vicios insanaveis ou de nulidades absolutas.
Segundo a doutrina sao situa¢des que configuram excecdes a este principio: Medida
Provisoria (art. 62, CF), Estado de Defesa (art. 136, CF) e Estado de Sitio (art. 139,
CF). No caso da dispensa esta devera ser prevista em lei e ndo fruto de artificio do

administrador para eliminar a disputa.

. Principio da Impessoalidade - Traduz-se na forma objetiva que o administrador
deve adotar ao tomar suas decisdes limitando seu julgamento tdo-somente ao que
versa o edital ou outro tipo de convocacdo, desconsiderando as vantagens ou
condicBes pessoais de qualquer um dos interessados. Assim, o administrador nao
pode prejudicar pessoas em beneficio de outras por um julgamento de forma
subjetiva; devera prevalecer o0 interesse publico no uso de suas atribuicdes
administrativas, portanto ndo dever&o estar inseridas preferéncias subjetivas. E por
meio deste principio que se consegue chegar a razao de ser do processo licitatorio,
devendo o administrador atuar dentro dos principios éticos. A contratacdo direta,
ainda que prevista, ndo devera ser objeto de protecionismo a um ou outro

fornecedor.

. Principio da Moralidade/probidade - Objetiva ajustar o comportamento ético do
administrador publico em seus atos administrativos de acordo com o que a lei

autoriza e dando énfase a moral, as regras da boa administracdo, aos bons
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costumes, a boa fé, aos principios da justica e a equidade. Este principio configura a
idéia comum de honestidade. A conduta moralmente reprovavel acarreta a nulidade
do ato ou do procedimento. A moralidade € tomada como atributo insito e necessario
a atuacdo de qualquer pessoa que lide com a administracdo publica. O
administrador deve, no exercicio de sua funcéo publica, respeitar os principios éticos
de razoabilidade e justica, pressupostos de validade de toda administracdo publica.
E no caso de descumprimento a este principio os atos praticados pelo administrador

estéo sujeitos a anulacao.

. Principio da Igualdade ou Isonomia - Este principio é importante para a lisura da
licitacdo publica. Visa assegurar que todos os interessados competirdo de forma
isondmica, isto é, ndo havera favoritismo em proveito ou em detrimento de alguém.
Impede o administrador de escolher subjetivamente o licitante baseado em fatos
alheios ao interesse publico na busca da melhor proposta, garantindo a igualdade de
direitos e de condicbes a todos os interessados. Aplica-se ndo somente a licitacao,
como também nos casos em que a contratacdo é feita de forma direta. A
contratacao direta ndo significa o estabelecimento de privilégio de um ou outro ente

privado perante a Administracao.

Principio da Publicidade — Tem o fito de que ndo apenas se divulgue o
procedimento licitatério para que todos os interessados tenham acesso para
participar, como também que se divulguem os atos praticados nas diversas fases do
procedimento, dando a transparéncia administrativa necessaria, para que todos
possam avaliar se esta bem ou mal conduzida. Este principio relaciona-se com a
moralidade do ato e é condicdo de eficacia do ato administrativo para propiciar seu
conhecimento pelo cidaddo e possibilitar o controle por todos os interessados.
Enfim, é a publicidade que confere a administracdo a certeza de que a
competitividade garantird a selecdo da proposta mais vantajosa. Ainda que restrita, a
contratacao direta ndo sera oculta ou inacessivel, de modo que venha a impedir que

dela conhegam os outros fornecedores, bem como os cidadaos em geral.
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2.1.2 Casos de licitacéo dispensavel

Cada caso de licitacdo dispensavel corresponde a uma situacao juridica em
que, apds as devidas ponderacdes dos valores constitucionais, o legislador permite
a Administragdo a escolha discricionaria entre ndo realizar ou realizar a licitacao,

conforme o caso apresente possibilidade legal.

A Lei de Licitagcdes admite a possibilidade de contratacdo direta nos casos de:
licitacdo dispensada (art. 17), dispensa de licitacdo (art. 24) e inexigibilidade (art.
25). Nosso foco aborda a licitacdo dispensavel, que assim expressa em seu art. 24,

e respectivos incisos:

| - para obras e servicos de engenharia de valor até 10% (dez por cento) do
limite previsto na alinea "a", do inciso |, do artigo anterior, desde que nédo se
refiram a parcelas de uma mesma obra ou servico ou ainda para obras e
servicos da mesma hatureza e no mesmo local que possam ser realizadas
conjunta e concomitantemente;

Il - Para outros servicos e compras de valor até 10% (dez por cento) do
limite previsto na alinea "a", do inciso Il, do artigo anterior e para alienacgdes,
Nnos casos previstos nesta lei, desde que ndo se refiram a parcelas de um
mesmo servico, compra ou alienacdo de maior vulto que possa ser
realizado de uma s6 vez.

Il — nos casos de guerra ou grave perturbacdo da ordem;

IV — nos casos de emergéncia ou de calamidade, quando caracterizada
urgéncia de atendimento de situagdo que possa ocasionar prejuizo ou
comprometer a seguran¢ca de pessoas, obras, servi¢os, equipamentos e
outros bens, publicos ou particulares, e somente para os bens necessérios
ao atendimento da situagdo emergencial ou calamitosa e para as parcelas
de obras e servicos que possam ser concluidas no prazo maximo de 180
(cento e oitenta) dias consecutivos e ininterruptos, contados da ocorréncia
da emergéncia ou calamidade, vedada a prorrogacdo dos respectivos
contratos;

.)*

* BRASIL. Vade Mecum Universitario de Direito Rideel. p.1552-1554
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Ao todo, sdo elencados 31 incisos que estabelecem as hipoteses de dispensa
da licitagcdo. Nos itens subsequientes serd abordado com maior detalhamento o
inciso IV, que é o principio determinante deste trabalho.

Segundo Marcal Justen Filho os casos de licitacdo dispensavel podem ser
ordenados conforme o &angulo de manifestacdo de desequilibrio na relagédo

custo/beneficio, como demonstrado a seguir:

a) custo econémico da licitacdo: quando o custo econémico da licitacéo for
superior ao beneficio dela extraivel;

b) custo temporal da licitacdo: quando a demora na realizacdo da licitacéo
puder acarretar a ineficicia da contratacao;

¢) auséncia de potencialidade de beneficio: quando inexistir potencialidade
de beneficio em decorréncia da licitagéo;

d) funcdo extra econbmica da contratacdo: quando a contratacdo néo for
nomeada pelo critério da vantagem econdémica, porque o Estado busca
realizar outros fins.?®

Na licitacdo dispensavel, a Lei, admitindo uma excepcionalidade ao principio
da igualdade, como obrigatoriedade de licitar, confere a Administracdo a decisao
entre realizar, ou ndo, a licitacdo, porém essa escolha s6 é possivel para aquelas

situacdes estritamente previstas na lei.

Sérgio Ferraz e Lucia Valle classificam as causas de licitacdo dispensavel,

segundo os incisos do art. 24, nas seguintes tipologias:

a) pequeno valor;
b) situacdes excepcionais ou particulares;
c¢) peculiaridade do objeto que se busca obter;

d) peculiaridades da pessoa contratada ou mediadora.?®

Em caso de pequeno valor é dispenséavel a licitacdo para obras e servi¢os de
engenharia de valor até 10% do limite previsto na alinea a, do incisso I, do art. 23.
Em razdo de situacbes excepcionais, a dispensa € possivel em certas

situacbes em que a demora do procedimento é incompativel com a urgéncia na

25 Comentaérios a lei de licitagdes e contratos administrativos. p. 290.
26 Dispensa e inexigibilidade de licitacdo. p.39-41.
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celebragdo do contrato ou quando sua realizacdo puder, ao invés de favorecer, vir a
contrariar o interesse publico, ou ainda quando houver comprovado desinteresse
dos particulares no objeto do contrato. Incluem-se nesta tipologia os casos de guerra
ou grave perturbacdo da ordem e os casos de emergéncia ou de calamidade
publica.

Em razdo do objeto, o art. 24 prevé as seguintes hipdteses: compra ou
locacdo de imdével; compra de hortifrutigranjeiros, pdo e outros géneros pereciveis;
para aquisicdo ou restauracdo de obras de arte e objetos histéricos; aquisicdo de
componentes ou pegas de origem nacional ou estrangeira; nas compras de materias
de uso pelas Forcas Armadas, excetuado materiais de uso pessoal e administrativo;
para aquisicdo de bens designados exclusivamente a pesquisa cientifica e
tecnolégica com recursos concedidos pela CAPES, FINEP, CNPQ; e na contratacéo
realizada por instituicdo Cientifica e Tecnoldgica ou por agéncia de fomento para a
transferéncia de tecnologia e para o licenciamento de direito de uso ou de
exploracdo de criacdo protegida.

Ja em razao da pessoa, o art. 24 prevé dentre outras hipoteses de dispensa:
aquisicdo, por pessoa juridica de direito publico interno, de bens produzidos ou
servicos prestados por orgdo ou entidade que integre a Administracdo Publica:
impressédo de diaios oficiais, formularios padronizados de uso da Administracdo, de
edicdes técnicas oficiais, prestacdo de servicos de informatica etc.; contratacdo de
instituicdo brasileira, incumbida regimental ou estatutariamente da pesquisa, do
ensino ou do desenvolvimento institucional, ou de instituicdo dedicada a
recuperacdo de presos, dentre outras hipGteses, mas observa-se que estas

hipbteses estdo, em sua maioria, relacionadas com a prestacdo de servicos.

2.1.3 O caso da emergéncia

Dentre os casos de licitagdo dispensavel, situa-se a emergéncia (art. 24, 1V,
da Lei 8.666/93).
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Emergéncia refere-se a uma situacdo concreta caracterizada pela né&o
adequacao ao procedimento formal licitatério. Diz-se que um caso é de emergéncia
guando requer solucéo imediata e a realizacdo da licitagdo com suas exigéncias de
prazos e formalidades podera causar prejuizos e principalmente comprometer a

seguranca de pessoas conforme previsto no inciso IV da Lei 8.666/93.

A ciéncia do Direito possui regras especificas a proposito de situacbes
emergenciais, que por sua vez refere-se a manifestacdo do instituto da necessidade,
incluindo-se nesta a emergéncia com todas as situacdes de excepcionalidade
caracterizadas pela anormalidade, representada por uma situacdo fatica com risco

potencial de dano no caso de ndo se aplicarem as regras-padrao.

O conceito de emergéncia ndo é meramente uma situacao fatica normal, é um
conceito relacional entre aquela e a realizacdo de certos valores. Neste sentido
Margal Justen Filho afirma que:

A emergéncia consiste em ocorréncia fatica que produz modificacdo na
situacdo visualizada pelo legislador como padrdo. A ocorréncia andmala
(emergéncia) conduzirad ao sacrificio de certos valores se for mantida a
disciplina juridica estabelecida como regra geral. A situacdo emergencial
pde em risco a satisfacao dos valores buscados pela propria norma ou pelo
ordenamento em seu todo.

(...) emergéncia significa necessidade de atendimento imediato a certos
interesses. Demora em realizar a prestacéo groduziria risco de sacrificio de
valores tutelados pelo ordenamento juridico.?

E considerada uma situacdo emergencial, asseguradora da regular dispensa
de licitacdo, aquela que precisa ser atendida com urgéncia, objetivando a nao
ocorréncia de prejuizos, ndo sendo comprovada a desidia do administrador ou a
falta de planejamento. Ao passo que, por calamidade publica, compreendem
agueles acontecimentos tragicos que atingem, subitamente, grande numero de
pessoas, como, por exemplo, podemos citar secas, inundacdes, pestes, guerra,

incéndio, terremoto, vendaval.

" Comentarios & lei de licitacdes e contratos administrativos. p. 294.
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Para que uma situacdo seja caracterizada como emergéncia devem estar
presentes simultaneamente a imprevisibilidade dessa situacao, a inadiabilidade da
operacdo a ser contratada, a iminéncia e gravidade do risco e a suficiéncia do objeto
da contratacdo para afastar os riscos no prazo de até um ano a contar da ocorréncia
da emergéncia, de acordo com o que preconiza a Lei 8.666/93, no ja citado art. 24,
V.

Antonio Carlos Cintra do Amaral afirma:

A emergéncia é, a nosso ver, caracterizada pela inadequagdo do
procedimento formal licitatério ao caso concreto. Mais especificamente: um
caso é emergéncia quando reclama solugdo imediata, de tal modo que a
realizacdo de licitagdo, com os prazos e formalidades que exige, pode
causar prejuizo a empresa (obviamente prejuizo relevante) ou comprometer
a seguranca de pessoas, obras, servicos ou bens, ou ainda provocar a
paralisacdo ou prejudicar a regularidade de suas atividades especificas.
Quando a realizacdo de licitacdo ndo € incompativel com a solugéo
necessdria, no momento preconizado, ndo se caracteriza a emergéncia.2

Em suma, temos que o procedimento licitatério motivado por emergéncia
representa uma excepcionalidade e sua utilizacdo de forma inadequada representa

verdadeiro agravo aos principios da moralidade publica.

2.1.3.1 NocoOes

As emergéncias constituem matéria das mais comentadas e discutidas de
guantas existam na lei de licitacOes para a contratagdo direta. S&o marcadas tanto
pela existéncia de fatores naturais de emergéncia, que independem da acgéo

humana, como também pela existéncia de fatores humanos, internos a

8 Dispensa de licitagdo por emergéncia. Rev. Eletrdnica de Direito do Estado Disponivel em:

<.www.direitodoestado.com/revista/REDE-13-JANEIRO-2008-NTONIO%20CARLOS
%20CINTRA.pdf>..p.4.
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Administracdo, e ainda pela existéncia de  fatores humanos externos a
Administracgéo.

Na generalidade dos casos em que o Estado dispde-se a contratar € motivado
a atuar para evitar dano potencial. Toda e qualquer contratacdo administrativa
retrata a necessidade e a conveniéncia de uma atuacéo conjugada entre o Estado e
terceiros.

Assim, o inciso IV, do art. 24, estabelece dispensa de licitacdo como regra
geral sempre que o argumento da emergéncia € evidenciado. Entretanto reafirma-se
gue a auséncia de licitacdo ndo constitui regra, mas sim excegao.

A contratacdo imediata em situacdo emergencial ou de calamidade publica
faz referéncia a situacfes especificas nas quais 0 tempo necessario a0 processo
licitatério normal impediria a adocdo de medidas imprescindiveis para se evitar
damos irreparaveis. E a aplicacdo deste principio - dispensa de licitacdo e
contratacdo imediata, representa um tipo de atividade acautelatdria dos interesses
gue estdo sob tutela individual.

Ha uma série de situacbes contingenciais que autorizam a dispensa de
licitacdo, haja vista que a concretizacdo do processo licitatério poria em risco a
realizacdo dos interesses publicos.

Considerando que a contratacdo administrativa pressupfe atendimento as
necessidades coletivas e supraindividuais, significa que a auséncia de contratacao

imediata representaria um prejuizo maior para o bem publico.

2.1.3.2 Diferenca entre emergéncia e calamidade publica

Conforme disposto no art. 24, a lei autoriza a dispensa diante de duas
situacdes especificas quais sejam: de emergéncia ou de calamidade publica. Apesar
de apresentarem situacfes analogas, ha uma nitida distingdo entre ambas. Ainda
que calamidade publica pressuponha uma situacdo de emergéncia, nem toda a

emergéncia pressupde a calamidade publica.
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A emergéncia se revela pela urgéncia de atendimento, e a calamidade
publica, pela situacdo de perigo e anormalidade social, decorrentes de fato da
natureza, como inundacdes, vendavais, epidemia etc.. Para que haja dispensa do
procedimento licitatério, em razdo da caracterizacdo de situacdo de emergéncia é
indispensavel que essa ndo seja resultado da desidia da propria Administracdo ou

da falta de planejamento.

Emergéncia, para fins de dispensa, significa necessidade de contratacdo que
ndo pode aguardar os tramites habituais da licitagdo publica, sob pena de
comprometimento do interesse publico aliado ao desatendimento de alguma

demanda social ou pela continuidade de atividade administrativa.

E caracterizada também pela necessidade imediata ou urgente de
atendimento a um evento ja acontecido ou por acontecer de modo que se possa
evitar ou reduzir as consequéncias dessa ocorréncia. Ao contrario da calamidade,
gue devido as suas proporcoes afeta consideraveis extensao territorial e nUmero de

pessoas, a emergéncia € particularizada.

Calamidade € uma situacdo de perigo grave, generalizada ou particularizada
a uma regido, decorrente de eventos da natureza (inundacéo, secas, epidemias). E
caracterizada pela impossibilidade de atendimento adequado por parte da
Administracdo Publica com a utilizacdo dos meios e recursos que normalmente

estdo a seu dispor.

De acordo com Hely Lopes Meirelles:

(...) é a situac@o de perigo e de anormalidade social decorrente de fatos da
natureza, tais como inundacdes devastadoras, vendavais destruidores,
epidemias letais, secas assoladoras e outros eventos fisicos flagelantes que
afetem profundamente a seguranca ou a saulde publicas, ou bens
particulares, o transporte coletivo, a habitac&o ou o trabalho em geral.”

* Direito administrativo brasileiro. p. 283.
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Uma situagdo configurada como calamidade publica deve ser declarada como
tal pela autoridade competente ao nivel de sua circunscri¢do: federal, estadual ou
municipal, através de decreto, permitindo assim que a entidade administrativa possa

licitar em condicdes de ser liberada dessa responsabilidade.

2.1.3.3 A imprevisibilidade

Ante a iminéncia de dano grave e insuprivel e havendo risco de lesdo ao
interesse publico, devidamente comprovado e autorizado o estado de emergéncia
pela Administracdo torna-se inadiavel a aquisicdo da contratacdo com auséncia do
processo licitatorio.

Ha que se confrontar quando da caracterizacdo da emergéncia se esta nao
decorre de atuacéo irresponsavel ou negligente do Administrador. Conforme afirma
Mariense Escobar “a situagdo emergencial ensejadora da dispensa é aquela que
resulta do imprevisivel, e ndo da inércia administrativa”.*°

Assim caracterizada a emergéncia em todos 0s seus requisitos, independente
da atuacéo negligente ou ndo do administrador, dispensa-se a licitagdo porque 0s
interesses coletivos e imediatos se sobrepfem aos atos administrativos e a
sociedade ndo pode ser prejudicada.

Imprevisibilidade é um requisito contornavel, apesar da responsabilizacdo
correspondente, ante a circunstancia de o risco imediato de dano perdurar e se a
contratacao imediata pode afasta-lo. Nessa situacao € licita a contratacao direta pela
Administracdo Publica, haja vista a iminéncia de grave e irreparavel dano a bens ou
servicos publicos, de modo que a torne inadiavel, nos limites do necessario e
suficiente para impedir o prejuizo, com ou sem responsabilizagdo do causador da
situacao de risco.

As situagBes de emergéncia ndo podem ficar sem providéncias imediatas

para evitar maiores danos o0s interesses sociais. Esta situacdo é motivadora de

%0 Licitagdo, teoria e prética. p. 72
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contratacao direta, porém cumpre ao Poder Legislativo fiscalizar tanto a legitimidade
quanto a legalidade do fato gerador da emergéncia para saber se 0 mesmo nao
ocorreu por desidia ou negligéncia do gestor que deixou de envidar esfor¢cos para
evitar tal situacdo. E ai, caso se configure a inércia do agente, cabe ao sistema de
controle externo, através do Poder legislativo aplicar as penalizacbes cabiveis ao

gestor negligente.

2.1.3.4 A imprevisibilidade e contingenciamento do
orgcamento

A imprevisibilidade esta intrinsecamente relacionada com os programas de
governo cujos investimentos deveriam abranger todas as obras e servigos, deveriam
ser demonstrados numa estrutura de custos e essa composi¢cdo por outro lado
deveria estar atrelada as metas quantitativamente objetivadas.

O planejamento de obras e servicos publicos tem sua efetivacdo normatizada
no plano legislativo para a realizacdo concreta dos programas supra estabelecidos.
Emerge assim a necessidade de se disponibilizar recursos necessarios a fim de que
0 administrador publico possa cumprir oS programas.

Em decorréncia dos limites fixados na Lei de Orcamentaria, o Poder
Executivo deveria aprovar um quadro de cotas trimestrais da despesa para cada
unidade orgamentaria e autorizar o uso dentro desses limites, assegurando também
recursos suficientes e necessarios para execucao do programa de trabalho.

O cumprimento das regras acima demonstrou na pratica que por meio de
artificios financeiros as autoridades administrativas responsaveis pelo repasse
desses recursos principiaram uma politica de contingenciamento que passou a
provocar grave desobediéncia a essa determinacao.

Segundo Jorge Ulisses Jacoby Fernandes decorre desse fato que:

(...) os dispéndios ndo eram programados nos limites estabelecidos; os

repasses nao visavam a realizacdo dos programas, parecendo mesmo o
contrario, isto € que se efetivavam em tempo tal que a autoridade nao
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pudesse cumprir o longo itinerario burgcrético da realizacdo da despesa,
entre eles o mais detalhado: a licitag&o.

O gue se percebe é que os 6rgaos de controle ainda ndo dispéem de uma
legislacéo especifica para verificar a legalidade da pratica de tais atos, que em
casos de questionamentos sdo dirimidos pelos Tribunais de Contas, que assim
atuam como oOrgaos de controle. Entretanto por conta da Lei de Responsabilidade
Fiscal aguardam-se providéncias no sentido de estabelecer uma estrutura de custos
e de avaliacdo de resultados.

E reconhecida a obrigatoriedade da anélise de custos tanto pela legislacéo
que regula as financas publicas como pela que rege as licitagbes. E a Lei de
Responsabilidade Fiscal, ao dispor sobre o dever de a Lei de Diretrizes
Orcamentarias estabelecer normas relativas ao controle de custos dos programas

financiados com recursos or¢camentarios, assim determina:

. havera controle de custos em programas desenvolvidos com recursos do
or¢camento;

. a Lei de Diretrizes Orcamentarias vai estabelecer normas de controle de
custos;

. havera avaliacdo dos resultados dos programas;

. a Lei de Diretrizes Orcamentarias vai estabelecer normas relativas ao
controle desses resultados.*

Com a adocdo dessas determinacbes havera transparéncia tanto da
aplicacao dos investimentos quanto do procedimento do gestor que tera aferido de

imediato o resultado de seu trabalho.

2.1.3.50risco

O risco é uma situacao emergencial concreta e efetivamente provavel que se
mostra, como regra, iminente e especialmente danoso.

Uma situacdo de emergéncia é imprescindivel para que a mesma gere

também urgéncia no atendimento por parte da administracdo, pois uma omissao

31Contrata(;élo direta sem licitacdo. p. 337.
%2 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Contratacéo direta sem licitac&o. p. 339
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poderia ocasionar prejuizo ou ainda comprometer a seguranca de pessoas, obras
servicos, equipamentos e outros bens, publicos ou privados, tendo-se enfim de
afastar ou reduzir o risco.
Tratando-se de um risco iminente e potencial é imperativo que o
Administrador dispense a licitagcdo, pois com esta decisdo o risco podera ser evitado.
O risco, de qualquer modo, deve incidir sobre pessoas, obras, servigos,
equipamentos e outros bens, cuja expressao abrange tanto os bens econdmicos

guanto os sociais, mas todos se associam aos valores a serem tutelados.

2.1.3.6 Limitacao temporal e do objeto

Conforme a lei de licitagdes ndo ha parametros temporais fixados para
utilizacéo dos limites, isto enseja uma andlise minuciosa caso a caso. Entretanto,
considerando outras restricdes expressas, devera sempre ser obedecido o que a Lei

8.666/93 determina em seu Art. 24, um prazo maximo

(...)

IV —(...) e para as parcelas e obras e servigos que possam ser concluias no
prazo de 180 (cento e oitenta) dias consecutivos e ininterruptos, contados
da ocorréncia da emergéncia ou calamidade, vedada a prorrogacdo dos
respectivos contratos.*

Recomenda-se que a administracdo efetue um planejamento adequado das
compras e servicos, para ndo proceder a aquisicfes para objetos iguais em curto
espaco de tempo. Em caso de emergéncia a compra é para pronta entrega num
exiguo espaco de tempo, apenas 0s servicos podem se prolongar até o prazo
maximo de 180 dias em dias consecutivos e ininterruptos a partir da ocorréncia do
fato.

Contudo é importante que o Administrador, quando da realizacdo de suas
despesas, proceda a um adequado planejamento de seus procedimentos licitatorios,

em conformidade com a disponibilidade de créditos orcamentarios e recursos

% 1d. Ibid. p. 341.
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financeiros, objetivando contratacées mais abrangentes e abstendo-se de proceder
a sucessivas contratacdes de servico e aquisicdoes de pequeno valor, de igual
natureza, semelhanca ou afinidade, realizada por dispensa de licitagdo
fundamentada no inciso Il do art. 24 da Lei n. 8.666/93.

E, mesmo se tratando de contratacdo por emergéncia, faz-se necessario
justificar o preco de acordo com o que preceitua art. 26, paragrafo Unico, inciso Il e
observar os fundamentos basicos determinados pela Lei de Licitacdes.

Somente a situacao fatica dira se houve, ou néo, parcelamento ilicito e
reprovavel. Todavia, para evitar problemas perante os 6rgdos de controle externo
(Tribunal de Contas, Legislativo e Ministério Publico) e, eventualmente, acusagfes
de favorecimento e de fraude, recomenda-se que sejam adotados 0s seguintes

procedimentos:

a) os limites constantes nos incisos | e Il do art. 24 tém periodicidade anual
e compreendem a totalidade dos gastos com servigos, obras ou compras
idénticas ou semelhantes (natureza e/ou género); portanto, os tetos ndo se
aplicam por evento ou por fornecedor; (9)

b) os limites constantes nos incisos | e Il do art. 24 valem para a prefeitura
municipal como um todo, sem diferenciagdo entre 6rgéos e secretarias;

c) se a administracéo optar pelo parcelamento do objeto, deve fazé-lo num
unico procedimento licitatério, do tipo “menor prego por item ou por lote”,
cuja modalidade sera definida pelo somatério dos precos méaximos de cada
fracdo; (10)

d) para as compras, € recomendavel a adocdo de sistema de registro de
precos (art. 15 da Lei n. 8666/93), que possibilita a aquisicao parcelada e ao
mesmo tempo preserva as exigéncias de economia e de ampla participagéo
propiciadas pela licitacéo;

e) a cautela com os fracionamentos deve permear ndo somente as
dispensas de licitacdo, mas também os convites e as tomadas de preco;
(11) em geral, presume-se que 0s parcelamentos sejam oriundos de ma fé,
de sorte a escapar de modalidades licitatérias mais rigorosas, restringir a
publicidade dos certames e reduzir a competitividade, favorecendo
determinado fornecedor. (12). *

Em referéncia ao objeto do contrato o dispositivo enfatiza que ndo € permitido
ao Administrador utilizar uma situacdo emergencial ou calamitosa para dispensar a
licitacdo em aquisicdes que transcendam o objeto do contrato; ja que em casos

emergenciais serdo feitas observado o limite indispensavel ao afastamento do risco.

% SOUZA, Karla Patricia Polli de. Dispensa e fracionamento de licitagio. Disponivel em:

<http://www.tdbvia.com.br/arquivos/web/dispensa%20e%20fracionamento%20de%?20licitacao.htm>.
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Evidencia-se entdo a existéncia de uma correlacéo entre o objeto pretendido
pela Administrac@o e o interesse publico a ser atendido. Ha também uma correlagéo
entre o0 objeto do contrato e o risco, 0 qual se pretende evitar e 0 ndo cumprimento
do regramento pode sugerir que o Administrador promoveu uma ilicita dispensa de
licitacdo. No campo das contratagBes administrativas h& o carater manifesto de se
restringir o objeto do contrato ao minimo necessario para afastar o risco.

O art. 65 da Lei 8.666/93 impde ao contratado acréscimo quantitativo,
dependendo da necessidade da Administracdo para afastar o risco, conforme

entendimento jurisprudencial do Superior Tribunal de Justica/RJ:

1. E licito & Administragio Publica proceder a alteracio unilateral do contrato em
duas hipdteses: (a) quando houver modificacdo do projeto ou das especificacGes,
para melhor adequacdo técnica; (b) quando for necessaria a modificacdo do valor
contratual em decorréncia de acréscimo ou diminuicdo quantitativa de seu objeto
(Lei 8.666/93, art. 65, 1, a e b).

2. O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condi¢fes contratuais, 0s
acréscimos ou supressdes que se fizerem nas obras, servi¢cos ou compras, até 25% do
valor inicial atualizado do contrato, e, no caso particular de reforma de edificio ou
de equipamento, até o limite de 50% para os seus acréscimos (Lei 8.666/93, art. 65,
§ 19).

3. O poder de alterar unilateralmente o ajuste representa uma prerrogativa a
disposi¢do da Administracdo para concretizar o interesse publico. Ndo se constitui
em arbitrariedade nem fonte de enriquecimento ilicito.

4. A modificagdo quantitativa do valor contratado (acréscimo/supressdo) deve
corresponder, em igual medida, a alteracdo das obrigacBes dos sujeitos da relacéo
juridica (Administracdo Publica e particular), ou seja, a variagdo do preco deve
guardar uma relacdo direta de proporcionalidade com aumento/diminui¢do do
objeto, sob pena de desequilibrio econémico-financeiro, enriquecimento sem causa e
frustracdo da propria licitagdo.®

Esse acréscimo, porém, ndo deve obrigar a prorrogacao contratual, o que é
peremptoriamente vedado por lei. Excecdo € aplicavel ao caso da contratacédo
emergencial tendo em vista que o art. 24 da Lei em questao ja prevé que a duragao
do ajuste ndo pode ultrapassar o prazo maximo estipulado de cento e oitenta dias,
consecutivos e ininterruptos e vedada a prorrogacao, de tal modo que apenas
situacdes excepcionais admitem a ndo prevaléncia desta regra, ou seja, esse
aprazamento pode ser ultrapassado se essa alternativa for necessaria para evitar o

perecimento do interesse a ser protegido.

% REsp. n° 666.878/RJ, 12 T., rel. Min. Denise Arruda
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2.1.3.7 Validade da contratacao direta — requisitos

Semelhante os procedimentos jurisdicionais cautelares é a contratacao direta,
pois nessas duas hipoteses h4d uma natureza de prevencdo de concretizagdo de
dano irreparavel ou de dificil reparacgéo.

A contratagc&o por emergéncia envolve a ponderagéo de interesse segundo o
principio da proporcionalidade. As limitacbes impostas as contracdes por
emergéncia tém de ser interpretadas em razao do interesse a ser tutelado.

De acordo com o que prevé o inciso IV da Lei 8.666/93, s&o requisitos para a
validade da contratacao direta:

- situacdo emergencial ou calamitosa;
- urgéncia de atendimento;
- risco; e
- contratacdo direta como meio adequado para afastar o risco.*
Acrescenta-se aos requisitos acima citados que mesmo para a contratacao
por emergéncia ou calamidade publica € necessério justificar o prego, conforme

asseverado pelo Tribunal de Contas da Unido:

O processo administrativo pelo qual a Administracéo Publica — sem escolher
uma das modalidades de licitag&o previstas no art. 22 da Lei n° 8.666/1993
— realiza pesquisa de pre¢cos no mercado é também um procedimento
licitatorio, Pois objetiva a contratagdo da empresa que oferecer a melhor
proposta.’

Devera também estar de acordo com o que prescreve o art. 16, inciso lll, da
Lei de Licitacdes, além de observar os principios fundamentais, conservando a

l6gica frente a situacao e ao contrato firmado.

2.1.3.8 O contrato emergencial

% FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Contratacao direta sem licitacdo. p. 343.

3" Acérdao n° 100/2003, Plenario, rel. Min. Marcos Bemquerer
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Os contratos decorrentes de dispensa ou de inexigibilidade de licitacdo devem
atender aos termos do ato que 0s autorizou e da respectiva resposta.

Para a efetivacdo do contrato emergencial faz-se necessario a exposicao de
justificativas ndo apenas sobre a emergéncia, mas também sobre a viabilidade
concreta desta atender ao interesse publico.

De acordo com a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uniao:

E desprovido de amparo legal o contrato emergencial firmado em
decorréncia de dispensa de licitacdo, quando o objeto almejado dependa de
estudos preliminares cujo tempo necesséario para conclusdo descaracterize
a urgéncia da contratagao.*®

Ha também que se observar que a contratacdo devera ter como objetivo
principal a eliminagéo do risco de prejuizo e a execuc¢ao do contrato superar a cento
e oitenta dias (vedada prorrogacao), previsto no inciso IV, art. 24 da Lei N.°
8.666/93. Neste prazo a Administracdo devera promover o procedimento licitatorio
para solucionar de modo mais amplo o problema existente.

A prorrogacdo do prazo nos contratos por emergéncia € vedado por lei,
entretanto dada a continuidade da situacdo emergencial apos os 180 dias pode
interferir no prazo maximo estabelecido para o contrato.

O contrato emergencial efetivado com dispensa de licitacdo € uma situacao
gue demonstra o abrandamento dos requisitos delineados pela Lei 8.666/93 para
atender no caso de uma ocorréncia particularmente grave mas bem tolerada pelos
orgaos de controle: Tribunais de Contas, Ministério Publico, Organizacdes N&ao
Governamentais e pela sociedade organizada sob as mais diversas formas.

Matéria debatida pelo Tribunal de Contas do Distrito Federal, em resposta a
uma consulta sobre contratacdo sem processo licitatorio, elenca pontos relevantes a

serem considerados nesse sentido:

(...) é possivel a contracdo direta de obras, servigos (continuados ou nédo) e
bens, com fulcro no art. 24, IV, da referida norma legal, se estiverem
presentes simultaneamente, o0s seguintes requisitos , devidamente
demonstrados em proceso administrativo préprio:

a — a licitacdo tenha se iniciado em tempo habil, considerando com folga, os
prazos previstos no Estatuto Fundamental das Contrata¢des para abertura
do procedimento licitatério e interposicdo de recursos administrativos, bem
assim aqueles necessarios a elaboracdo do instrumento convocatério,

% Acérdao n° 1.889/2006, Plenario, rel. Min. Ubiratan Aguiar
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andlise dos documentos de habilitagdo (se for o caso) e das propostas,
adjudicacao do objeto e homologag¢é&o do certame;

b — o atraso porventura ocorrido na conclusdo do procedimento licitatério
nado tenha sido resultante da falta de planejamento, desidia administrativa
ou ma gestao dos recursos disponiveis, ou seja, que tal fato ndo possa, em
hipétese alguma, ser atribuido a culpa ou dolo do(s) agente(s) publico(s)
envolvido(s);

C - a situacdo exija da Administracdo a adocdo de medidas urgentes e
imediatas, sob pena de ocasionar prejuizo ou comprometer a seguranga de
pessoas, obras servicos, equipamentos e outros bens, publicos ou
particulares;

d — a contratacdo direta pretendida seja o meio mais adequado, efetivo e
eficiente de afastar o risco iminente detectado;

e — 0 objeto da contratacao se limite, em termos qualitativos e quantitativos,
ao que for estritamente indispensavel para o equacionamento da situacao
emergencial;

f — a duracdo do contrato, em se tratando de obras e servicos, nao
ultrapasse o prazo de 180 dias, contados a partir da data de ocorréncia do
fato tido como emergencial,

g — a compra, no caso de aquisicao de bens, seja para entrega imediata; %9

O agente publico ndo pode prorrogar 0 prazo contratual, visto que este é
improrrogéavel. Isto ndo quer dizer que o término do contrato corresponda a extingdo
da emergéncia. Findo o contrato, mas havendo uma nova incidéncia de situacao

emergencial fatica, o agente publico tem o dever de efetuar nova contratacdo por

emergéncia.

% FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Contratacdo direta sem licitacdo. p. 346-347.
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3 CONTRATACAO DIRETA

Ainda que a Constituicdo Federal estabeleca a obrigatoriedade de licitacao
para as contratacdes na Administracdo Publica, a mesma Constituicdo permite que
outros procedimentos sejam adotados nos casos em gue 0s tramites da licitacao
formal possam impedir a concretizacdo do desempenho estatal. Nesses casos,
previstos em lei, as formalidades da licitagcdo normal sdo abolidas ou trocadas por
outras sem, no entanto perder a obrigatoriedade do cumprimento dos principios
fundamentais que regem a atuacao administrativa. Tem-se assim 0 mecanismo da

Contratacédo Direta.

Contracao Direta é o expediente com o qual o administrador esté autorizado a
contratar independente do instituto da licitagcdo para atender a determinadas
situacdes que requerem atendimento imediato e cuja demora representa riscos a

satisfacdo dos valores aos quais se destinam a atividade administrativa.

Ainda que seja autorizada a dispensa da licitacdo, ndo significa dizer que ha
uma auséncia de procedimentos na contratacao direta. Pelo contrario, a contratacéo
direta implica em um procedimento formal anterior com o objetivo de se fazer a
melhor escolha e, devera submeter-se a determinados principios juridicos
observando dois postulados fundamentais da licitagdo quais sejam: “existéncia de

by

um procedimento administrativo e vinculacdo estatal a realizacdo de suas

fungdes™.

A Contratacdo Direta sem licitacdo subdivide-se em duas espécies: licitacdo
dispensada e inexigibilidade do processo licitatério. Neste trabalho aborda-se
especificamente o caso da dispensa de licitacdo por emergéncia.

9 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagBes e contratos administrativos. p. 283.
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3.1 Aspectos legais

Verificam-se neste tdpico as bases que déo legitimidade e eficacia a atual lei
de licitagbes ao mesmo tempo em que se averiguam quais entidades juridicas detém
autoridade para abrir excecfes a regra da licitacdo e, por fim, identificadas tais

excecOes abordar-se-a especificamente a aplicacdo da Contratacdo Direta.

A promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988, visando o aperfeicoamento
da Administracdo Publica brasileira instituiu o delineamento basico para essa
finalidade através do art. 37, inciso XXl, fixando a licitagdo como principio
fundamental a ser observado quando da aplicacdo dos recursos publicos em suas

varias finalidades e esferas de poder Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

7

A regularizacdo da Contratacdo Direta € obtida através de legislacéo
apropriada por meio da qual se estabelecem os procedimentos a serem adotados

para que essa finalidade seja considerada uma acao regular.

3.1.1 Na Constituicao Federal

De acordo com a Constituicdo Federal de 1988 é competéncia da Unido
legislar sobre as normas gerais de licitacdo. Ao mesmo tempo em que o inciso XXI
da Constituicdo especifica a obrigatoriedade da licitacdo como regra geral para a
Administracdo Publica, especifica também quais as excepcionalidades previstas em
lei para as quais € deliberada a contratacdo direta e, juntamente com a Lei n°
8.666/93 aperfeicoam o principio da competéncia privativa da Unido prevista no

inciso XXVII do art.22 combinado com o art.37 da citada Constituicdo Federal.

O art. 22 da Constituicdo Federal relaciona a competéncia legislativa a ser
exercida em carater privativo pela Unido, como dispde o inciso XXVII:
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Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

XXVII — normas gerais de licitagdo e contratacdo, em todas as modalidades,
para as administracBes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art.
37, XXI, e, para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos
termos do art. 173, § 1°, III*%,

Reportando-se aos procedimentos licitatérios, o Direito Administrativo
abrange diversos aspectos das modalidades com as quais a administracdo publica
podera contratar com terceiros, para melhor desempenho de suas atividades. As
peculiaridades da contratacdo tém de ser ajustadas ao principio da isonomia, ou

seja, considerar os interessados em plano de igualdade.

A opcgdo por contratar um sujeito particular deve ser uma decisao
administrativa baseada nos critérios da isonomia, fato que exige o preenchimento de

requisitos tais como enumera Marcal Justen Filho:

Auséncia de sigilo;

[--]

Condic¢des equivalentes de participacao;

Oportunidades equivalentes de disputa;

Selecdo da melhor proposta e indisponibilidade dos fins buscados pelo
Estado;

A obtencgdo da melhor contratacdo possivel e registro de precos;
Motivacéo do ato;

Regulamentac&o da contratacéo direta .

A competéncia privativa da Unido ndao admite competéncia legislativa
concorrente de outras esferas de governo, no entanto excegdes sdo previstas no
inciso XXVII, admitindo-se que Estados legislem sobre questdes especificas de
licitacbes e contratos administrativos, ainda que sem autorizagdo por lei

complementar prescrita no paragrafo Unico do art. 22.

“ BRASIL. Vade mecum universitario de direito rideel. p. 63.

2 Comentarios a lei de licitagBes e contratos administrativos. p. 285-287.
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3.1.2 Competéncia dos Estados, Distrito Federal e
Municipios

N&o cabe ao Distrito Federal e Municipios elaborar qualquer legislacéo
concorrente com as unidades federadas sobre normas gerais de licitacbes e
contratos administrativos ap0s a promulgacéo da Carta Magna de 1988.

A competéncia de legislar é facultada aos Estados, para questdes
especificas, que nesse caso podem legislar sobre algumas matérias sem, em
momento algum criar novas hipéteses de dispensabilidade.

O Estado como unidade federada possui competéncia administrativa para
realizar contratacbes publicas, mas de forma alguma possui autonomia para
elaborar norma geral pertinente a contratacoes.

Destaca-se, entretanto, a particularidade do Distrito Federal que de acordo
com o § 1° do art.32, pode exercitar a competéncia legislativa reservada aos estados
e legislar ainda que supletivamente e concorrentemente sobre temas especificos,
pois o Distrito acumula a competéncia legislativa reservada aos Estados.

Segundo Hely Lopes Meireles, “Estados e Municipios podem legislar sobre a
matéria, observando as normas de cunho nacional e tratando do que for especifico
em suas licitagdes e contratagdes, segundo as peculiaridades locais™® .

Logo, Estados, Municipios e o Distrito Federal obedecem ao disposto na Lei
Federal n° 8.666/93 no que se refere aos principios fundamentais sobre licitacGes e
€ por meio da baliza dada por esta lei que lhes é permitido legislar sobre questdes
especificas.

3.1.3 As normas supletivas

3 Direito administrativo brasileiro. p. 33.
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Para uma melhor compreensao do tema ha que se distinguirem as “questdes
especificas” de que trata o paragrafo unico do art. 22 e a possibilidade do exercicio
da competéncia legislativa de natureza supletiva.

Competéncia legislativa de natureza supletiva refere-se a elaboracdes de
normas que objetivam suprir as omissdes do texto legal (Lei n°® 8.666/93),
regularizando os detalhes nao previstos sem, no entanto, contradizer a norma geral,
ou seja, norma supletiva € aquela que se aplica na omissao da vontade das partes.

Depreende-se dai que as “questdes especificas” sdo regulamentadas pela
edicdo de norma complementar enquanto que as normas supletivas podem ser
editadas sob o0 amparo do art. 118 da lei acima citada.

Assim, Estados, Distrito Federal e Municipios podem dispor de um
instrumento que venha preencher os campos nos quais esse documento
expressamente admitiu ou se mostrou omisso, sem afronta-lo, sendo dispensavel
prévia lei complementar autorizadora, de modo que a edi¢cdo de norma supletiva nao

pode contrariar as hormas gerais da Lei n°® 8.666/93.

3.2 Procedimentos para a contratacao direta: nogcoes

Conforme destacado no capitulo anterior a licitacdo € um procedimento
administrativo que assegura obediéncia ao principio constitucional da isonomia a ser
seguido pela administracdo publica para a efetivacdo de contratacbes. Conforme
especificado na Lei n° 8.666/93, estes principios sdo compostos por uma seqiéncia

ordenada de atos de acordo com os:

Art. 3° (...) principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao
instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhe sao
correlatos.**

Constatada a necessidade de licitagdo para contratacdo de obras, servicos e

compras estas devem ser feitas ap0s aprovacdo de projeto basico pela autoridade

* BRASIL. Vade Mecum Universitario de Direito Rideel. p. 1548
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competente onde se detalha dentre outros aspectos: caracterizagédo do objeto a ser
licitado, orgamento, previsao e indicacdo da disponibilidade de recursos financeiros
para o devido pagamento.

Ha determinadas circunstancias em que a obrigatoriedade de licitacdo é
dispenséavel (dispensabilidade), dispensada ou inexigivel (inexigibilidade), hipoteses
admitidas na Constituicdo de 1988 e previstas na Lei de Licitagcbes e Contratos de
modo que permitem a Contracdo Direta, entretanto ndo exime para execucao desta
o cumprimento de formalidades estabelecidas para essa finalidade.

Conforme entendimento do Tribunal de Contas da Unido:

Identifica-se a necessidade, motiva-se a contratacédo, para, entdo, partir-se
para a verificacdo da melhor forma de sua prestacdo. Ou seja, a decisédo
pela contratacdo direta, por inexigibilidade ou dispensa, é posterior a toda
uma etapa preparatéria que deve ser a mesma para qualquer caso. A
impossibilidade ou a identificagdo da possibilidade da contratacdo direta,
como a melhor op¢éo para a administragcdo, sé surge ap0s a etapa inicial de
estudos. Como a regra geral € a licitagdo, a sua dispensa ou inexigibilidade
configuram excec¢des. Como tal, portanto, ndo podem ser adotadas antes
das pesquisas e estudos que permitam chegar a essa conclus&o.”

Segundo Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, o art. 26 da Lei n°® 8.666/93,
informa que “(...) os processos de compras, obras, servicos e alienagdes da

Administracdo que concluirem pela dispensa ou inexigibilidade de licitagdo, serédo

instruidos com os elementos ali indicados” *°.

De acordo com o disposto no art. 38 da lei acima citada temos que o

processo.

Serd iniciado com a abertura de processo administrativo, devidamente
autuado, protocolado e numerado, contendo a autorizacdo respectiva, a
indicacdo sucinta de seu objeto e do recurso préprio para a despesa, e ao
gual serdo juntados oportunamente:

(..

VI — pareceres técnicos ou juridicos emitidos sobre a licitagéo, dispensa ou
iinexigibilidade®’.

A Contratacao direta € um recurso ja previsto na Lei de Licitacdes e Contratos

— Lei n® 8.666/93, o art. 24, incisos | usque XXVI elenca as hipéteses em que ha

> Acérddo n° 994/2006, Plenario, rel. Min. Ubiratan Aguiar.

" Contratacao direta sem licitagéo. p. 622.

" 1d. Ibid. p. 633.
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dispensabilidade de licitacdo®® dentre as quais destaca-se a emergéncia que é o
assunto deste trabalho.

Nessa situacdo o contrato precisa ser realizado imediatamente sob pena de
sacrificios ou prejuizos ao interesse publico e garantindo-se assim o atendimento de
alguma demanda social ou a continuidade de atividades administrativa.

A contratagdo direta deve obrigatoriamente ser antecedida de um
procedimento prévio nos quais se cumprem etapas e formalidades, porém nos casos
das emergéncias a administracdo fica desobrigada do cumprimento dessas
formalidades haja vista que a demora no atendimento dessa emergéncia pode por
em risco a seguranca de pessoas, obras, servi¢cos, equipamentos e outros bens
publicos ou particulares.

Inicialmente sera averiguada a “existéncia de uma necessidade a ser
atendida™®. Apés identificar o melhor modo de atender essa ocorréncia, define-se o
objeto a ser contratado adotando medidas que envolvem desde a elaboragéo de
projetos, até apuracdo da compatibilidade entre a contratacdo e as previsdes
orcamentarias. Ressalta-se que estes procedimentos devem estar devidamente
documentados.

Se constatadas a inaplicabilidade das regras da licitacdo, a Administracéo nao
podera elaborar o ato convocatério e a fase externa apropriada cabendo entdo o
recurso da contratacdo direta. De qualquer forma a Administracdo ndo sera eximida
do cumprimento de determinadas formalidades, dentre as quais se destaca a
observancia aos principios da isonomia e da supremacia e indisponibilidade dos
valores atribuidos a tutela estatal.

3.2.1 Processos de contratacao direta

*® GASPARINI, Diégenes. Direito administrativo. p. 520.

49 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagBes e contratos administrativos. p. 283.
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Os processos de contratacdo direta sdo instruidos de acordo com o0s
elementos dispostos no art. 26 da Lei n° 8.666/93, que trata dos processos de
compras, obras servicos e alienagcdes da Administracdo quando esta conclui
previamente pela dispensa ou inexigibilidade de licitacéo.

A decisao pela contracdo direta por dispensa ou inexigibilidade de licitacéo,
segue os tramites do processo de licitacdo e sua conclusdo dar-se-a com a
contratacao e adimplemento das obrigacdes das partes.

O processo administrativo que concretiza a contratacdo direta deve conter, no
minimo: requisi¢cdo; indicagdo dos recursos orgcamentarios; autorizacdo da
instauracdo do processo ou ratificacdo, dependendo da situagéo concreta; ato que
define as condicdes de selecdo e contratacdo; comprovante de publicidade ou de
convocacao dos interessados; relatério do 6rgdo ou setor encarregado de apreciar
as propostas; publicacdo da ratificacdo, quando for o caso; parecer juridico que
tenha sido emitido sobre o procedimento; termos de justificativas se apresentados
apartados e outros documentos pertinentes.

Os procedimentos dos atos administrativos concernentes a Contratacao
Direta, tanto os anteriores - identificacdo do objeto, indicacdo dos recursos
orcamentarios, minuta do contrato, forma de entrega do objeto comprado ou a
prestacdo do servico a ser contratado, quanto entre 0s posteriores - 0 contrato
assinado pela partes, as faturas atestadas pelos gestores dos contratos, recibos de
entrega ou laudos circunstanciados, devem estar integrados em um s processo
constando toda a documentagao referente ao ato tendo em vista que o objetivo final

€ garantir a contratacdo mais vantajosa.

3.2.2 Fases

O processo de dispensa de licitacdo, na maioria dos casos, excetuando-se
agueles que envolvem baixos valores, submete-se ao disposto no artigo 26 da Lei n°
8.666/93, que aduz:
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As dispensas previstas [..] no inciso Il e seguintes do art. 24,
[...],necessariamente justificadas, [...] deverdo ser comunicados, dentro de 3
(trés) dias,a autoridade superior, para ratificacdo e publicacdo na imprensa
oficial, no prazo de 5 (cinco) dias, como condicao para a eficacia dos atos.
Paragrafo Unico. O processo de dispensa, [...], previsto neste artigo, sera
instruido, no que couber, com os seguintes elementos:

| - caracterizacdo da situacdo emergencial ou calamitosa que justifique a
dispensa, quando for o caso;

Il - raz@o da escolha do fornecedor ou executante;

Il - justificativa do preco;

IV - documento de aprovacdo dos projetos de pesquisa aos quais os bens
serdo alocados.>

Constatados esses elementos fica confirmada a relevancia da motivacdo do
ato discricionario do administrador, que por sua vez sdo complementados também
com outras exigéncias previstas na Lei Geral de Licitacdes. Ressalta-se ainda a
necessidade de observancia as legislacées correspondentes que contém exigéncias
especificas, notadamente a Lei Complementar n° 101/2000, Lei de
Responsabilidade Fiscal, e a Lei n°4320/1964, que determina regras gerais de direito
financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos e a Lei de Diretrizes
Orcamentarias.

O procedimento da dispensa e inexigibilidade possui fases distintas que
diferem dos demais processos administrativos, a correta finalizacdo destes é
condicdo de eficacia dos atos do legislador.

Consoante o disposto na Lei n°® 8.666/93, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes

relaciona as fases do procedimento para a dispensa:

a) abertura de processo administrativo, devidamente autuado, protocolado e
enumerado e a autorizacdo respectiva para a compra ou contratacdo da
obra ou servico, conforme art. 38, caput;

b) perfeita indicacdo do objeto pretendido pela Administracdo, conforme art.
14 e, em se tratando de obras e qualquer servi¢co, - ndo apenas os de
engenharia, - projeto basico, de acordo com o art. 7°, §2° c/c o0 § 99,

¢) elaboracéo da minuta do contrato a ser firmado;

d) elaboracdo de parecer técnico ou juridico, emitidos na oportunidade,
examinando:

d.1) justificativa da dispensa ou inexigibilidade conforme art.26, caput;

d.2) razédo de escolha do fornecedor, conforme art. 26, inc. Il;

d.3) justificativa da preco,conforme art. 26, inc. lll;

e) decisdo sobre licitar ou ndo, que podera ter singela modificacdo se
acolher o parecer antes referido e este estiver bem fundamentado;

f) comunicagédo a autoridade superior, conforme art. 26, caput;

g) ratificacdo da dispensa ou inexigibilidade, conforme art. 26, caput;

h) publicacdo da deciséo ratificadora, conforme art. 26, caput;

*® BRASIL. Vade Mecum Universitario de Direito Rideel. p. 1554
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i) assinatura do termo do contrato ou retirada do instrumento equivalente,
conforme art. 38, inc. X;

j) execucdo do contrato, com rigoroso acompanhamento do respectivo
gestor do contrato, conforme art. 67 e paragrafos;

k) recebimento do objeto, com observancia das formalidades previstas nos
arts. 73 e 15, 88°;

[) pagamentos das faturas com observancia do que prescreve o art.5° e $3°
e 40, inciso X1V, alinea “a”, entre outras.

m) Ressalte-se que a Lei n° 9.784/99, que tratado processo administrativo
na Administracdo Federal, estabelece prazos para a emissdo de pareceres
e responsabiliza aqueles que se omitirem do dever funcional o

E, com relacdo a perfeita indicacdo do objeto, a jurisprudéncia patria caminha

de acordo com o entendimento do trecho do Acorddo do Tribunal de Contas da

Uniao abaixo transcrito:

[...] ao contrério do que pretendem os responsaveis, as caracteristicas do
objeto de uma licitacdo ndo se restringem as caracteristicas técnicas
intrinsecas do bem ou servico desejado. A quantidade de bens ou servigos
a serem fornecidos, a duracdo do fornecimento, o prazo e o local de entrega
e as condicBes de prestacdo do bem ou servico, entre outros aspectos,
também integram o objeto licitado.>

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes destaca ainda que os elementos principais

do processo de contratacéo direta séo:

a) da dispensa ou inexigibilidade;

b) da escolha do fornecedor;

c¢) do preco contratado;

d) da comunicacao a autoridade superior;

e) da ratificacdo da dispensa ou inexigibiblidade; e
f) da publicacio da decis&o®°.

Sendo um procedimento administrativo desdobra-se em fases: uma fase

externa, chamada de procedimento; e uma interna, denominada de processo,

destinada a firmar a intencdo da entidade licitante e a obter certas informacdes

necessarias a consolidagao da licitacéo.

ot Contratacao direta sem licitacdo. p. 635-638.

%2 Acérddo n° 292/2008, Plenario, rel. Min. Aroldo Cedraz

°% Op. Cit. p. 638.



55

3.2.3 Instrucao do Processo

Examinam-se a seguir os elementos principais da instru¢cdo do processo. A
elaboracdo desta deve conter a justificativa da ocorréncia que a determinou, da
selecéo do fornecedor e do prec¢o contratado.

A instrucé@o do processo € incumbida & autoridade que habitualmente autoriza
a contratacdo e obviamente a sua equipe, cabendo se necessario a participacao do
orgao técnico ou juridico da entidade.

A lei ndo estabelece qual o 6rgdo competente para instruir o processo de
dispensa de licitagdo nem qual é a autoridade competente para a ratificacdo do ato;
nesse caso devem-se seguir os regulamentos dos 0Orgdos, casos estes sejam
omissos, a decisdo cabera a autoridade responsavel pela definicdo dos processos
licitatorios e em Ultimo caso, a pessoa que é responsavel pela assinatura dos
contratos. Quanto a ratificacdo da decisdo de dispensa € atribuida a autoridade
imediatamente superior.

O processo inicia-se quando um determinado 6rgdo expressa a necessidade
de promover alguma contratacdo. A documentagdo segue para obter autorizacao
para que o processo seja efetivamente iniciado, no qual devera constar a descricdo
resumida do objeto, da estimativa do preco e da declaracdo pelo 6rgao
orcamentario-financeiro da existéncia de recursos. Essa documentacdo devera ser
numerada e rubricada para maior autenticidade do procedimento.

O conteudo trata-se de um documento onde a Administracdo explicita os
motivos da contratacdo direta, acompanhados da ocorréncia de todos 0s requisitos
determinados por lei para que o 6rgdo possa contratar diretamente. Também
deverdo ser demonstradas as razbes da escolha do fornecedor ou executante e
explicitar a justificativa do preco contratado.

Para dar cumprimento ao que determina a Lei n° 8.666/93, o processo devera
ser acompanhado dos respectivos pareceres técnicos ou juridicos emitidos para a

contratacao direta.
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3.2.4 Justificativa da Contratacdo Direta, da escolha do
contratado e do preco

Caracterizada a excepcionalidade em que a lei autoriza a dispensa de
licitacdo e conseqiente contratacdo direta, cabera a Administragdo Publica avaliar
para cada situacdo a conveniéncia e oportunidade da dispensa observando
evidentemente tanto os principios da moralidade administrativa da igualdade e da
competitividade como também a verificagcdo da personalidade juridica, capacidade
técnica, idoneidade financeira, regularidade fiscal, empenho prévio, celebracdo do
contrato, publicacéo, ou seja, atendendo aos requisitos da lei.

Conforme assevera Marcal Justen Filho, também devem ser observados a

presenca de dois requisitos:

1) demonstracdo concreta e efetiva da potencialidade do dano: a
urgéncia deve ser concreta e efetiva;

2) demonstracdo de que a contratacdo é via adequada e efetiva para
eliminar o risco: a contratacdo imediata apena ser4 admissivel se
evidenciado que serd instrumento adequado e eficiente de eliminar o
risco™.

A contratagcdo devera ser necessariamente antecedida de todas as
justificativas sobre a emergéncia e sobre a viabilidade concreta do atendimento de
determinada necessidade publica.

O processo de contratacdo deve ser instruido com a razdo da escolha do
fornecedor ou executante em razdo direta da pessoa do contratado como soi
acontecer nos casos referidos nos respectivos incisos do art. 24, quando é a peculiar
condicdo do agente que autoriza a contratacdo direta,desde que atendidos o0s
demais requisitos da lei.

As dispensas de licitacdo conforme determinado no art. 26 deverdo ser
necessariamente ser justificadas e comunicadas dentro de trés dias, a autoridade
superior, para ratificacdo e publicagdo na imprensa oficial no prazo de cinco dias,
como condicdo para eficacia dos atos. A justificativa é elemento essencial a pratica

dos atos, néo se restringindo unicamente ao disposto no caput do art.26.

* Comentarios a lei de licitagBes e contratos administrativos. p. 297.
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Havera casos em que a licitagdo sera dispensada ou inexigivel, em razéo
direta da pessoa do contratado como séi acontecer nos casos referidos nos
respectivos incisos do art. 24, quando é a peculiar condicdo do agente que autoriza
a contratacdo direta, desde que atendidos os demais requisitos da lei. Nessa
hipotese, havera intima relacdo entre a justificativa da situacdo geradora da
dispensa ou inexigibilidade de licitagéo e o atendimento da instrucdo, explicitando as

razoes de escolha do fornecedor.

3.5 Validade da proposta

A validade da contratacdo direta depende da economicidade da operacao. A
opcgao governamental de adotar certa estrutura para organizar sua administracao
indireta ndo legitima a elevagéo de custos ou a ineficiéncia.

A lei nc 8.666/93 estabelece no art. 64, 83° que “Decorridos 60(sessenta) dias
da data da entrega das propostas, sem convocacgao para a contratacdo, ficam os
licitantes liberados dos compromissos assumidos”. Esse artigo ndo menciona se
essa regra se aplica as contratacBes diretas, entretanto como a contratacao direta
por emergéncia visa tdo somente eliminar o risco de prejuizo, o prazo determinado
para execucédo do contrato ndo devera ultrapassar cento e oitenta dias °.

Nesse prazo cabe a Administracao proceder a licitacdo para resolver de modo
mais extenso a problema que ocasionou a contratacdo direta. A prorrogacdo é
vedada, porém se ultrapassados os 180 dias previstos e persistindo a situacdo de
risco cabera prorrogacdo a fim de se evitar o perecimento do interesse a ser

protegido.

3.6 Autoridade superior

°* JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagBes e contratos administrativos. p. 297.
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As autoridades diretamente vinculadas ao processo decisorio sdo, via de
regra, denominadas de autoridades responsaveis, cabendo a essas ratificar a
decisdo de promover a contratacdo direta bem como as condi¢cdes contratuais,
procedimento sem o qual os contratos nao tém validade.

N&o é definido na Lei 8.666/93, qual é a autoridade a ser comunicada, nesse
caso a atribuicdo € determinada pelo regulamento interno do 6rgdo ou, na falta
deste, o dirigente ao qual estiver subordinada a comissdo de licitacdo ou o
responsavel pela declaracdo de que a licitagédo € dispensada ou inexigivel.

Definida a autoridade, a comunicacao sera efetivada por meio de despacho
competente reunindo as devidas justificativas da caracterizacdo das condicdes
estabelecidos em lei para a dispensa ou inexigibilidade, acrescidos da motivacédo da
escolha do fornecedor e a justificativa do prego.

O prazo estabelecido para a comunicacdo é de trés dias, e excluindo-se
dessa contagem o dia do inicio e incluindo-se o dia do vencimento.

A aprovacao pela autoridade superior é condi¢cdo de eficacia da decisdo do
subordinado e uma forma desta ter conhecimento e concordar com 0s termos da
contratacdo. A ratificagdo confirma a aprovacdao pelas autoridades superiores,
quando a contratacdo é produzida pela maior autoridade da hierarquia, ndo é

necessario o estabelecimento de novos atos formais.

3.7 Publicacéo

Segundo fundamentos do art. 24 ndo ha exigéncia de publicacdo para esta
modalidade de contrato. Caso 0 ato seja ratificado pela autoridade superior a
publicacdo é imprescindivel havendo o mesmo prazo para ambos: ratificacdo e
publicacao.

O ato que autoriza a contratacdo direta e estabelece as condicbes de sua
formalizacdo devera ser publicado para que seja atendido o principio da publicidade
ao mesmo tempo em gque assegura transparéncia das decisdbes emanadas pelas

autoridades administrativas.
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A publicacdo constitui condigcdo de eficacia da contratagdo, assim sendo o
contrato so tera validade e poderé ser executado quando cumpridas as formalidades
da publicacdo cujo prazo para sua publicacdo sera de cinco (5) dias contados a
partir de sua ratificacao pela autoridade superior.

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes alerta para uma provavel padronizacao da

publicacdo e destaca quais o0s elementos minimos devem constar:

Orgé&o contratante:

Contratado (nome);

Fundamento legal da dispensa ou inexigibilidade;

Objeto do contrato;

Autoridade ratificadora: nome e cargo;

N° do contrato (se houver);

Data, valor e prazo de duracao;

Publicagéo em acatamento aos arts. 26 e 61, paragrafo unico da Lei
n° 8.666/93 *°.

A publicacdo devera ser dada a conhecer pela imprensa oficial do orgdo ao
qual estdo vinculados administrativamente que podem ser: Diario Oficial do
Municipio, do Estado, do Distrito Federal ou da Uniéo.

No caso de ndo haver a publicacdo dos atos de dispensa ou inexigibilidade de

licitacdo, os contratos dai derivados nédo terdo eficacia.

3.8 O contrato sem licitacao

O principio da licitagéo estabelecido pela Constituicdo estabelece diretrizes da
acdo da Administracdo Publica no que diz respeito aos administrados-licitantes
garantindo-lhes a possibilidade de disputarem entre si, em condi¢des e tratamentos
isonbmicos, a participacdo em servigos, compras, obras, alienagdes, concessdes,
locacbes e demais negocios que a Administracdo Publica através de seus 0rgaos e

entidades pretende executar.

% Contratacao direta sem licitaco. p. 665.
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Por outro lado ao possibilitar que se escolha a proposta mais vantajosa as
conveniéncias publicas torna-se um efetivo instrumento de moralidade
administrativa.

Existem situacdes especiais, previstas em lei, que visando se resguardar o
interesse publico, a seguranga nacional ou principio da economicidade, por exemplo,
o Estado pode autorizar a contratagdo sem o prévio procedimento licitatorio, haja
vista que € o interesse social envolvido que se sobrepde.

Contratacdo direta sem licitacdo € uma permissdo especial concedida pelo
legislador & Administracdo, tendo sido recomendado pelo Tribunal de Contas da
Unido que se tivesse sempre em execucao, a fim de que a regra prevalecesse.
Mesmo nesses casos 0 contratado tem direitos que devem ser respeitados pela

Administracéao.
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4 A QUESTAO DA CHAMADA EMERGENCIA FABRICADA

4.1 NocgOes gerais

Para se efetuar uma contratacdo por emergéncia, a legislagdo obriga a
existéncia da “[...] presenca emergencial ou calamitosa decorrente de fato
imprevisivel” e a demonstragcao de que “[...] tal situagdo emergencial ndo se tenha
originado da falta de planejamento, da desidia administrativa ou da ma gestdo dos

recursos disponiveis”.

Assim, temos que observar se de fato neste tipo de contratacdo esta
caracterizada a emergéncia “real’, ou seja, aquela que decorre de situagao
imprevisivel, alheia a vontade do administrador ou se, por outro lado, esta
configurada esta emergéncia “ficta” (ilusoria) ou “fabricada”, ou seja, quando é

provocada pela morosidade ou incuria (negligéncia) administrativa.

Uma situacgdo recorrente neste caracteristico processo de licitacdo refere-se a
administradores que interessados em prover o bem-estar de forma mais répida
fazem uso das prerrogativas disponiveis para a contratacdo direta, quais sejam: 0s
casos emergenciais, e urgentes como requisito para dispensa da licitacao, deixando

muitas das vezes de cumprir as formalidades exigidas.

Nesse sentido, o Tribunal de Contas da Unido entende que:

entendo remanescer a constatacao de que a situacdo emergencial alegada
na contratacdo direta tenha sido criada por exclusiva culpa da
administracdo, que se descurou de acompanhar pari passu a execucao do
contrato de modo a reconhecer-lhe, com a devida antecedéncia, a situacéo
de improrrogabilidade. Mas entendo que a gravidade da falha foi sobremodo
reduzida, principalmente pela inexisténcia de elementos de dolo ou ma-fé,
como reconhece a propria Unidade Técnica, circunstancia essa reforcada
pela anuéncia do setor juridico da entidade a contratagdo direta. Aproveita
tambén?ﬂz‘i avaliacdo da conduta subjetiva do agente, o seu pouco tempo na
funcéo.

°" Acordao n° 87/2007, Plenario, rel. Min. Augusto Nardes
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Diz-nos o Professor Hely Lopes Mirelles que: “O reconhecimento da
emergéncia é de valoracdo subjetiva , mas ha de estar baseado em fatos
consumados ou iminentes, comprovados ou previstos, que justifiquem a dispensa de
licitagao.”®

O inciso IV, do art. 24, é infatico ao dispor sobre o tema: “[...] nos casos de
emergéncia ou calamidade publica, quando caracterizada urgéncia de atendimento
de situacdo que possa ocasionar prejuizo ou comprometer a seguranca de pessoas,
obras, servicos, equipamentos e outros bens, publicos ou particulares]...]”°.
Baseado nesse dispositivo cabe ao Administrador, dentro de sua competéncia, ter a
compreensao do que é emergéncia real e distingui-la da chamada emergéncia

“fabricada/ criada”.

Emergéncia fabricada é a situacdo em que a Administracdo deixa de tomar a
tempo as medidas necessarias para a realizacdo de uma provavel licitacao evitando
0 agravamento ou possibilitando que determinado fato previsivell venha ocorrer

colocando em risco interesses de uma coletividade.

Enfim, o Estado permite a dispensa de licitacdo como regra no caso da
emergéncia, tendo em vista que a situacdo ndo poderia aguardar 0s prazos
tradicionais do procedimento licitatério. Entretanto, deve-se estar atento para que a
dispensa nao ocorra baseada na emergéncia “fabricada”, isto €, nestes casos nao

h& urgéncia e sim negligéncia.

Identificando tal procedimento cabe punicdo ao agente que por omisséo,
negligéncia ou morosidade deixou de adotar as medidas necessarias previamente,

apos apuracao em que fique tudo devidamente comprovado.

% Licitacdo e Contrato Administrativo.p.287

% BRASIL. Vade Mecum Universitario de Direito Rideel. p. 1552
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4.1.1 Quando provocada pela desidia do administrador

Em casos de emergéncia ou calamidade publica, ndo basta apenas alegar a
ocorréncia das mesmas, € necessario demosntrar também que a contratacdo se
afigura como instrumento efetivo de atendimento a esses casos. ISso exige que a
administracdo demonstre ndo apenas a necessidade de contratagdo, mas também
sua utilidade.

Importante ressaltar que as medidas adotadas devem ser precedidas de
todas as justificativas possiveis sobre a ocorréncia motivadora da contratagdo com
dispensa de licitagdo, enfatizando a viabilidade concreta do atendimento aos
interesses publicos.

Entretanto, énfase especial deve ser dada aos casos cuja ocorréncia for
originada, total ou parcialmente, da falta de planejamento, da ma gestdo de recursos
disponiveis enfim, pela desidia administrativa, ou seja, quando a situacdo de
emergéncia decorre por culpa, dolo ou negligencia de quem cabia a
responsabilidade de agir preventivamente afim de evitar essa situacao.

Conforme entendimento do Tribunal de Contas da Unido:

Por sua vez, o indicio de irregularidade 14 (contratacdo por dispensa em
desacordo com o paragrafo Unico do artigo 26 da Lei n° 8.666/93) cuida de
emergéncia fabricada, fruto da falta de planejamento dos gestores da
Infraero.

29. Trata-se de contratacdo emergencial em que Infraero dispensou a
licitagdo, com fulcro no inciso IV do artigo 24 da Lei n° 8.666/93. Esse tipo
de contratacdo, como se sabe, deve servir apenas para atender a situagdes
emergenciais. A Infraero, no entanto, ndo se utilizou da contratagcdo em
comento para atender a situagdo que pudesse ocasionar prejuizo ou que
comprometesse a seguranca de pessoas, obras, servi¢cos, equipamentos ou
outros bens puablicos no Aeroporto Marechal Rondon. O TC
030/EG/2006/0019 teve como objeto a conclusdo de toda a obra dos
Setores A, B e C do citado Aeroporto. Além disso, ndo houve qualquer
meio, por mais simplificado que fosse, de escolha da proposta mais
vantajosa: limitou-se a Infraero a convidar a empresa Geosolo para executar
as obras. Ou seja, a Infraero utilizou-se de meio ilegal para contratar a
execucao de todo o restante da obra sem promover certame publico.

30. Essa irregularidade levou a Infraero a efetuar um contrato com
sobrepreco, 0 que aponta para a conversdo destes autos em Tomada de
Contas Especial. Havendo essa converséo, a apenacao dos responsaveis
devera ser tratada no respectivo processo de tomada de contas. Portanto,
entendo que, neste momento, ndo devem ser aplicadas as multas propostas
pela Unidade Técnica para este indicio de irregularidade.®

% Acérdao 3058/2010, Plenario, rel. Min. Benjamin Zymler
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N&o pode ser aceita, de forma alguma, a dispensa com base na emergéncia
“fabricada”, isto €, quando situagdo que anteriormente era perfeitamente previsivel e
sanavel, torna-se calamitosa. Evidentemente que na concretizacao de tal situacéo, o
interesse publico ha que ser resguardado e ndo poderd ser penalizado com a
paralizagdo do atendimento ou fornecimento sem a realizagdo da dispensa numa

ocorréncia derivada exclusivamente por desidia do administrador.

4.1.2 Quando provocada com vontade de produzir ato
danoso ao erario (art. 70, CF)

O administrador publico ndo tem poder para contratar segundo seu proprio
discernimento, da mesma forma néo pode fazer prevalecer sua vontade pessoal. Ele
encontra-se submetido as limitacbes impostas pela lei, dentre elas destacamos a
obrigatoriedade da licitacdo, como a forma de assegurar a observancia dos
principios da impessoalidade, da legalidade, da eficiéncia, da publicidade e da
moralidade nos contratos administrativos.

Por forca desses critérios, mesmo se tratando de casos de dispensa de
licitacdo, o principio da economicidade também impde ao administrador que, ao
contratar, busque as condi¢cdes mais vantajosas para o erario, evitando, assim, que
este possa sofrer qualquer tipo de prejuizo na relacao contratual.

Ao deixar de realizar o processo licitatério, inssistindo em sucessivas
contratacdes diretas e principalmente valendo-se do argumento da emergéncia, o
administrador causa evidente dano ao erario, na medida em que nao permite a livre
concorréncia de mercado, levando o poder publico a contratar pagando precos
superiores aos que poderia obter em uma licitagéo.

Por vezes esse tipo de conduta pode estar aliado a sobrevalorizagcdo dos
produtos a serem adquiridos sem prévia licitagdo dada a situacdo emergencial

visando o ilicito de terceiros.
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Hely Lopes Meirelles salienta que “[...] o administrador publico esta, em toda a
sua atividade funcional, sujeio aos mandamentos da lei e as exigéncias do bem
comum, e deles ndo se pode afastar ou desviar, sob pena de praticar ato invalido e
expor-se a responsabilidade discilinar, civil e crimininal, conforme o caso”. *

E necesséario examir como se da o efetivo dano ao erério pelo exame
minucioso dos contratos celebrados em casos de emergéncia. Comprovada a
conduta fraudulenta do administrador e consequente lesdo ao erario, tipificar as
condutas dos responsaveis e aplicar as san¢des previstas em lei para o caso de
conduta dolosa ou, no minimo, com culpa grave por parte do administrador publico,
ja que este deixou de se antecipar com providéncias que poderiam minimizar 0s

efeitos de um evento e de resguardar o interesse publico.

4.1.3 A responsabilidade do administrador

Em relacdo a uma eventual ocorréncia de ndo realizacdo da Licitacdo
obrigatoria, deve ser examinada, primeiramente, em qual das hipéteses da dispensa
ou inexigibilidade de licitagdo elencadas nos arts. 24 e 25 da Lei n° 8.888/93, pode

ser aplicada a essa ocorréncia.

Em referéncia ao tema da emergéncia “fabricada” e havendo risco de prejuizo
a interesses, a contratacdo deve ser realizada, mas punir-se-a o agente que nao
adotou as precaucdes necessarias. Ficando comprovado que a Administracédo
obteria melhores resultados com o processo licitatorio, 0 administrador responsavel

pelo processo devera indenizar o prejuizo decorrente de sua omissao.

A responsabilidade por danos pode ser objetiva ou subjetiva. Objetiva é
aguela que para o ressarcimento do dano basta a simples demonstracdo de sua

existéncia, devendo ser comprovado apenas 0 nexo de causalidade existente entre

® Direito Administrativo Brasileiro.p.60.
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a acao ou omissao e o resultado danoso. N&o € necessario comprovar se o agente

agiu ou ndo com culpa, basta apenas demonstrar a exiténcia do dano.

E subjetiva quando para o ressarcimento do dano devera ser demonstrada a
ocorréncia de culpa por parte do agente, além da demoonstracdo do nexo causal

existente entre a acdo ou omissao e o resultado danoso.

A demonstracdo de culpa diz respeito a culpa em sentido amplo, ou seja,
aguela que abrange tanto o dolo quanto a culpa em sentido estrito (impericia,

imprudéncia, negligéncia).

Sendo assim, o agente causador do dano age com dolo quando tém a
intencdo de causar determinado dano. E, em regra, um ato premeditado, proposital,
gue pode se dar de forma comissiva (acdo) ou omissiva. Por outro lado, podem agir

de forma culposa, por meio de impericia, imprudéncia ou negligéncia.

4.1.4 Sancdes administrativas, penais e civis aplicaveis

N&o se justifica que a desidia do Administrador possa prejudicar ou lesar o
interesse publico, por meio da realizacdo da licitagdo, com a finalidade da prestacéo
de servicos publicos, é obrigatoriedade a ser cumprida haja vista a determinacéo do
Poder Publico conceder ou permitir a prestacdo desses servi¢os através de licitacao,

conforme determinado no art. 175, inciso |, da Constituicdo Federal.

Diante de uma situacdo de emergéncia, sendo imprescindivel a contratacdo
visando o atendimento imediato para evitar que o dano se concretize ou que assuma
maiores proporgdes, exige-se que a Administragdo comprove além da efetiva

necessidade de contratacdo e confirme também a sua real utilidade.

A dispensa de licitacdo, nesse caso, estara submetida a um procedimento

especial e simplificado para a escolha do contrato que atenda de forma satisfatéria a
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Administracdo. E sumamente importante justificar a contratacdo direta e a
impossibilidade material de licitar, comprovando que devido a ocorréncia desses
fatos ensejaram tal necessidade e, portanto, é absolutamente necesséaria a

justificativa para a dispensa de licitacéo.

Constituindo-se a dispena numa excecao a regra, deve ser cuidadosamente
aplicada de acordo com o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, e com as
hipoteses referidas no art. 24, da Lei n° 8.666/93, interpretadas e aplicadas pelo
administrador de maneira restritiva, sob pena de incorrer nas sancgdes previstas no

art. 89, caput, da citada lei:

Art. 89. Dispensar ou inexigir licitacdo fora das hipéteses previstas em lei,
ou deixar de observar as formalidades pertinentes a dispensa ou a
inexigibilidade:

Pena - detencéo, de 3 (trés) a 5 (cinco) anos, e multa.

Pardgrafo Onico. Na mesma pena incorre aquele que, tendo
comprovadamente concorrido para a consumacdo da ilegalidade,
beneficiou-se da disgensa ou inexigibilidade ilegal, para celebrar contrato
com o Poder Publico®

Configurando-se conduta inadequada por parte do Administrador, verificar-se-
a4 em quais artigos e qual a tipificacdo dos delitos praticados objetivando dar eficacia,
manter e resguardar a probidade administrativa, assegurando a igualdade entre os

licitantes, mediante julgamento objetivo e imparcial das propostas oferecidas.

Assim, além da responsabilidade civil por parte do Estado que pode ser
regressiva ao causador do dano, ha também dormas de responsabilidade penal e

administrativa a serem aplicadas a esse agente.

Ressalta-se aqui que a responsabilidade penal também roduz efeitos nos
processos civil e administrativo. Assim se o administrador publico for condenado
criminalmente, serad obrigado a corrigir 0 dano e ainda estara sujeito a punicao

administrativa.

Descartada a culpabilidade do agente, este podera ser absolvido no juizo

criminal considerando-se trés hipoteses: 1) absolvicdo pela autoria do fato, neste

®2 BRASIL. Vade Mecum Universitério de Direito Rideel. p. 1563
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caso as responsabilidades civil e administrativa estdo prontamente descartadas; 2)
absolvicdo por auséncia de culpabilidade penal, entdo as responsabilidades civil e
administrativa ainda podem ser buscadas pelo Poder Publico, porque neste caso o
ilicito penal constitui-se em fato mais grave que o ilicito civil e o agente podera ser
responsabilizado tanto na esfera civel quanto na administrativa; 3) absolvicdo do
agente por insuficiéncia de provas, ainda assim, o administrador poderd ser
condenado civil e administrativamente pois as provas foram insuficientes para a
configuracdo de crime, mas podem bastar para a configuracdo de ilicito civil e

administrativo.

As penas disciplinares no Direito Administrativo Federal Brasileiro sao:
adverténcia; suspensao; demissdo; cassacao de aposentadoria ou disponibilidade;
destituicdo de cargo em comissao e; destituicdo de funcdo comissionada.

As sancdes penais previstas nos artigos 89 a 99 elencam como crimes:

a) dispensar ou inexigir licitagéo fora das hipéteses legais;

b) frustrar ou fraudar o carater competitivo da licitagao;

C) patrocinar interesse privado perante a Administragao;

d) alterar contrato em favor do adjudicatério;

e) perturbar ou fraudar a realizacdo de qualquer ato da licitacao;

f) devassar sigilo das porpostas;

Q) afastar ou procurar afastar licitante, por meio de violéncia, grave
ameacaou fraude;

h) fraudar licitagé@o para aquisi¢cdo ou venda de bens ou mercadorias;
i) contratar profissional inidéneo;

) obstar a inscri¢cdo de interessado nos registros cadastrais.®

Os crimes licitatérios ndo séo tipos criminais contemplados no Cédigo Penal,
entretantoo a Lei n° 8.666/93, contém Varios tipos penais previstos que
correspondem a condutas ja incriminadas no Cédigo Penal.

A redacédo do artigo 83 da citada lei “Os crimes definidos nesta Lei, ainda que
simplesmente tentados, sujeitam 0s seus autores, quando servidores publicos, além
das sancdes penais, a perda do cargo, emprego, funcdo ou mandato eletivo”. Por
este artigo o agente administrativo que for condenado esta sujeito a duas sancdes:
uma de carater penal e outra de carater administrativo, qual seja, a de perda do

cargo ou mandato, devendo ser ambas aplicadas cumulativamente.

% |d. Ibid. p. 1563-1564
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Mesmo que a Lei n° 8.666/93 ndo contenha regra expressa quanto a
aplicacdo do Caédigo Penal, este se aplica de forma suplementar, baseada no art. 12
da referida Lei, que recomenda a aplicacdo de lei especial, no caso de omissao da
mesma.

Como puni¢do administrativa tem-se a perda do cargo ou do mandato. E uma
aplicacdo do chamado poder disciplinar que é um poder voltado para o interior da
Administracdo Publica, portanto, € exercido internamente e ndo pode ser confundido
com o poder punitivo do Estado, que é realizado por meio da justica penal. Aos
agentes envolvidos em crime licitatério sdo aplicadas sanc¢fes definidas na ambito
da Administragédo Publica.

As sancfes administrativas alcancam o patriménio na maioria das vezes por
meio das multas, e pode atingir também os direitos de que goza o administrado
como, por exemplo, a demissdo do agente publico ou a declaracdo de inidoneidade
da empresa licitante.

Finalmente dir-se-a que as penas cabiveis por cauda da pratica de crime
licitatério serdo tanto mais graves quanto for a gravidade do crime praticado e pode
atingir ndo apenas os direitos e patrimdénio, pode alcancar também a propria
liberdade. Sua execuc¢éo depende de julgamento do Poder Judiciario.
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CONCLUSAO

A decisdo de nao licitar decorre de uma valoracdo subjetiva da situacéo e
do interesse social envolvido. Quando a norma menciona prejuizo, a realizacdo da
licitagcdo é o interesse social (interesse coletivo primario na concepcéo de Alessi) e
ndo o da administracao (interesse pubico secundario, na concepc¢éo de Alessi).

Configurados 0s pressupostos para a nao realizacdo da licitacdo, a
administracdo deve efetuar a contratacdo sem o prévio procedimento licitatorio. E o
interesse social que exige a contratacdo sem licitacdo. Assim, a administracdo esta
proibida de realiza-la, pois se o fizesse estaria contrariando o interesse social
tutelado pelo ordenamento juridico. Assim é que o aumento da eficiéncia da
administracdo deve ter por objetivo atender ndo ao interesse da administracdo, mas
ao da sociedade.

Fica evidente a importancia da correta aplicagcdo dos principios do
procedimento licitatorio, que por sua vez, sdo reflexos dos principios do direito
administrativo, estruturalmente normatizados.

Quando a administragéo procede a escolha de particulares para a prestacao
de servicos de forma alguma pode dispensar a observacdo dos principios das
licitacdes, pois trata-se de uma questéo legal e moral.

A licitacdo é um procedimento administrativo consagrado constitucionalmente,
destinado a garantir a obediéncia ao principio constitucional da isonomia e a
selecionar a proposta mais vantajosa para a Administracdo Publica. E esta forma,
portanto, o procedimento obrigatério que a Administracdo Publica tem que cumprir
para qualquer tipo de contratacdo que deseje realizar.

Ainda que seja regra geral no ordenamento juridico, a licitagdo admite
excecdes previstas na Lei Federal n° 8.666, de 21 de junho de 1993,
caracterizadamente quando se trata casos de dispensa (art. 24) ou de inexigibilidade
(art. 25) do procedimento licitatorio.

Dentre os casos em que a licitacdo pode ser dispensada destacou-se neste
trabalho a situacdo de emergéncia e/ou calamidade publica, conforme previsdo
expressa do art. 24, inciso IV da mencionada lei.

Enfase maior foi dada a abordagem da emergéncia que justifica a dispensa

de licitacdo caracterizada por situacdo fatica real, e ndo meramente em tese,
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ocasionada por fato imprevisivel ou, embora previsivel, mas que nao pbdde ser
evitado.

Observa-se que a contratacdo direta nos casos de emergéncia tem lugar
guando a situacdo que a justifica demanda da Administracdo Publica providéncias
urgentes a fim de evitar prejuizos ou repelir os riscos de danos as pessoas, bens ou
servicos, publicos ou privados.

A licitacdo dispensavel por emergéncia somente devera acontecer quando
plenamente demonstrado a potencialidade do dano que se pretende repelir, bem
como a clara indicacdo de que este constitui no Unico meio adequado e suficiente
para eliminagéo dos riscos.

Por fim, ressalta-se que a dispensa por emergéncia do procedimento
licitatério acrescenta carater de singularidade e a ndo observancia dos preceitos
constitucionais caracteriza ofensa ao principio da moralidade publica. O
descumprimento dessas formalidades implica em infracdo de natureza penal
tipificada na Lei 8.666/93 e enseja aplicacdo de sancdo no ambito administrativo,

civil e criminal.
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