Contratacio Emergencial € Desidia AdminisTraTiva

MariniEs Restelarto DoTri

INTRODUCAO

Toda atividade administrativa do Estado € norteada pelos principios da supremacia e da
indisponibilidade do interesse pablico. O fim, e ndo a vontade, domina todas as formas de
administragdo. Para realizar suas fungdes, a Administragio Publica recorre freqlientemente 3
colaboragdo de terceiros. O recurso da Administragio 3s atividades e aos bens privados manifesta-
se sob modalidades diversas, que vio desde a desapropriagao de bens particulares até a
alienagio de bens piblicos. Uma das formas de atuagio conjugada do Estado com o particular é
o contrato administrative, derivado de um procedimente licitatério.

Ha situagdes em que a Administragio recebe da lel autorizagio para deixar de licitar, se
assim entender conveniente ao interesse do servico; hipé[eses hi em que a Administragio
defronta-se com inviabilidade fatica para licitar, por expressa vedagdo da lei. As hipéteses de
dispensabilidade do art. 24, dalein.8.666, de 21 de junho de 1993, constituern rol taxativo
ea dispensa de licitagio em razio da emergéncia - caracteriza-se pela urgéncia de atendimenito
de situagio que possa ocasionar prejuizo ou comprometer a seguranga de pessoas, obras,
Servicos ou equipamentos.

Na pratica, a situacdo de emergéncia muitas vezes decorre da falta de planejamento
administrativo e isto tem sido constantemente detectado pelos érgdos de controle, tanio
interne como externo. Nao obstante, o atendimento de certas situages pelo poder pabiico ha
de ser imediato, sob pena de a procrastinagdo causar prejufzos ao interesse puiblico, sendo a
dispensa de ficitagiio prevista no inciso IV, do art. 24, alternativa transitavel para o gestor
plblico, observadas as vinculagdes juridicas aplicaveis a espécie.

A rigor, em qQue pese argumentos de autoridade em contrdrio, a licitagio ndo € um
principio, mas tdo-somente um instituto, cuja natureza ¢ de procedimento administrativo.
Lembra Celso Anttnio Bandeira de Melto' que a licitagdo tem dupla fungéo, conforme dito na

' DE MELLO, Celso Anténio Bandeira, Cutse de Direito Administrativo, 2002, p. 468.
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propria lei de licitagdes: garantir o principio constitucional da isonomia e selecionar a proposta
mais vantajosa para a administracdo. Enganam-se aqueles que véem na licitagdo o garante
(somente} do principio da isonomia, porquanto pensar assim seria o mesmo que dizer que nas
dispensas de licitagdo tal caractere estd dispensado. Nao € verdade, Primeiro que a licitagdo,
come conjunic de procedimentos formais, ndo tem conseguido seu intento de soldado da
moralidade pL’Jb!ica. De outra, o art. 26 da Lei n® 8.666/93, ac estabelecer a necessidade de
justificacdo do preqo e a motivagdo da escolha da empresa a ser contratada para a execugio do
objeto da dispensa, em reafidade quer garantir o niicieo duro dos principios da moralidade, da
isonomia e da igualdade.

1 PRINCiPIOS QUE NORTEIAM O PROCEDIMENTO LICITATORIO

Licitagiio, de acordo com a ligio de Cretella [anior?, tem o sentido preciso e téenico de
procedimenta administrativo preliminar complexo, 2 que recorre a Administragio Piblica quando,
desejando celebrar contrato com a particutar, referente a compras, vendas, obras, trabalhos au
servi¢os, seleciona, entre vérias propostas, 2 que methor atende ao interesse publico, baseando-
se para tanto em critério objetivo, fixado de antemdo, em edital, a que se deu ampla publicidade.

Estabelece o inciso XXI do ant. 37 da Constituicio Federal:

[...fressalvados os casos especificados na legjslagio, as obras, servigos, compras
e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagio piiblica que
assegure igualdade de condigdes a todos os concotrentes, com cldusuias que
estabelecam obrigagdes de pagamento, mantidas as condigdes efetivas da
proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de
qualificagdo técnica € econdmica indispensaveis 3 garantia do cumprimento
das obrigacdes.

E de se ressaltar que anes da Reforma Administrativa de 1967 o termo empregado
para licitagdo era concorréncia piiblica. Na Lein.> 4.401 /64, promul gada trés anos antes do
Decreto-tet n.° 200/67, surgiu, pela primeira vez, o vocdbulo licitagdo como sindnimo de
concorréncia.

De outro fado, o Decreto-lei n.° 200/67 apenas se referia 8 Administragio Direta e as
autarquias, enquanfo que o Estatuto das Licitagdes em vigor, Lein.? 8.666, de 21 dejunhode
1993, contempla também as fundagdes piiblicas, empresas publicas, sociedades de economia
mista e demais entidaces controladas direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios. Todavia, a Emenda Constitucional n.¢ 19, de 04.06.28, madificou
novamente o quadro das entidades abrangidas pela Lei n.® 8.666/93, quando estabeleceu que

® CRETELLA Jinior, José. Das Licitagdes Piblicas, Forense, 1995, p. 13,
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lei propria estabelecerd o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia
mista e de suas subsididrias que expiorem atividade econdmica de produgdo ou comerdializagdo
de bens ou de prestagao de servigos e dispord sobre licitacéo e contratagio.

O art. 3.9, da Lei de Licitagfes informa os principios norteadores da licitaggo: da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade. da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatério, do julgamento obictivo e dos que
lhes sdo correlatos.

Explicitagio concreta do principio da legalidade encontra-se no art. 4.° da lei, segundo
0 qual todos quantos participem de ficitagdo promovida pelos érgaos ou entidades a que se
refere o art. 1.° t&m direito piiblico subjetivo 4 ftel observancia do pertinente procedimento
estabelecido nesta Lei, podendo qualquer cidado acompanhar o seu desenvolvimento, desde
que ndo interfira de modo a perturbar ou impedir a realizagio dos trabalhos.

O principio da impessoalidade encarece a proscri¢io de quaisquer favoritismos ou
discriminagdes impertinentes, sublinhando o dever de que, no procedimento licitatéric, sejam
todos os licitantes tratados com absoluta neutralidade. Tal principio ndo € sendo uma forma de
designar o principio da igualdade de todos perante a Administracio.

O principio da iguaidade implica o dever nio apenas de tratar isonomicamente todos os
que aftuirem ao certame, mas também o de ensefar oportunidade de disputa-lo a quaisquer
interessados que, desejando dele participar, podem oferecer as indispensaveis condigbes de
garantia. O § [.°doart. 3.°dalein.° 8.666/923 probe que o ato convocatdrio do certame
admita, preveja, inclua ou tolere clausulas ou condigbes capazes de frustrar ou restringir o
cardter competitivo do procedimento ficitatério e veda o estabelecimento de preferéncias ou
distinges em razdo da naturalidade, sede ou domicilio dos ficitantes, bern como entre empresas
brasileiras ou estrangeiras, ou de qualquer outra circunstincia impertinente ou irrelevante para
objeto do contrato.

O principio da publicidade impde que os atos e termos da licitagio ~ no que se inclui
a motivagio das decisdes — sejam efetivamente expostos ao conhecimento de quaisquer
interessados. £ um dever de transparéncia, em prol ndo apenas dos disputantes, mas de
qualquer cidad3o. A Lein.° 8.666, no § 3.° do art. 3.9, estatui que a licitagdo nfo sera sigilosa,
sendo plblices e acessiveis ao piblico os atos de seu procedimento, salvo quanto ao conteddo
das propostas até a respectiva abertura. Acresce que o art. 4.° também menciona o direfto de
qualquer cidaddo acompanhar o desenvolvimento do certame. Demais disso, existem outros
preceptivos que facultam uma fiscalizacio do certame por quatquer pessoa, como osartigos 13,
§§2.°¢eb6.0, 16,41, 8§ 1.0e 113, § 1.0 todos insertos na Lei de Licitagbes.

O principio da morafidade significa que o procedimento licitatério terd de se desenrofar
na conformidade de padres éticos preziveis, o que impde, paraa Administragdo e ficitantes,
um comportamento escorreito, liso € honesto.

Especificamente para a Administragdo Piiblica, tal principio estd rejterado na referéncia
ao principio da probidade administrativa. Sublinha-se af que o certame haverd de ser por ela
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conduzido em estrita obediéncia A pauta da moralidade, no que se inclui, evidentcmente, ndo
s6 a corregdo defensiva dos interesses de quem a promove, mas, também, as exigéncias de
lealdade e boa-fé no trato com os licitantes.

O principio da vinculagio ao instrumento corvocatdrio obriga a Administragdo a respeitar
estritamente as regras que haja previamente estabelecido para disciplinar o certame, consignado
noart. 41 daLein.? 8.666.

O principio do juigamento objetivo aimeja, como ¢ evidente, impedir que a ficitagdo
seja decidida sob o fnfluxo do subjetivismo, de sentimentos, impressdes ou propositos pesscais
dos membros da comissio julgadora, preocupagdo enfatizada noart. 45 da Lei n.? 8.666/93.
Cumpre reconhecer que objetividade absoluta so se pode garantis previamente nas certames
decididos unicamente pelo prego. Quando entra em causa qualidade, técnica € rendimento —
muitas vezes indispensdveis para a aferi¢do das propostas — nem sempre serd possivel atingir-
se 0 ideal da objetividade extrema, pois, quando os bens ou servigos sdo fortemente aparentados
nestes atributos, a primazia de um ou de outro depende de apreciagGes irredutiveis 2 um plano
excludente de opinides pessoais.

Note-se que a ampla participagio no certame pressupde publicidade e que ndo pode
haver igualdade sem o estrito cumprimento do edital.

2 CONTRATACAO DIRETA

Arealizagio de qualquer licitagiio depende da ocorréncia de certos pressupostos. A
falta deles, o certame licitatrio seria um auténtico sem-sentido ou simplesmente nfio atenderia
as finalidades em vista das quais foi concebide. Ditos pressupostos sdo de trés ordens, a saber:
a) pressuposto 16gico; b) pressuposto juridico; € ¢} pressuposto ftico.

E pressuposto ldgico da licitagdo a existéncia de uma pluralidade de objetos e de uma
pluralidade de ofertantes. Sem isto ndo ha como conceber uma licitagao. Dita impossibilidade
é reconhecivel jd ro propiio plano de um simples raciocinio abstrato.

E pressuposto juridico o de que, em face do caso concreto, a licitago possa se constituir
em.meio apto, ao menos em tese, para a Administragdo acudir ao interesse que deve prover.

E pressuposto filico da licitagio a existéncia de interessados em disputé-la.

Posto que a fungdo do instituto da ficitagdo é servir o interesse pablico, em casos que
tais percebe-se que falece o pressuposto juridico para sua instauragio. Com efeito: a licitagio
ndo & um fim em st mesmo; € um melo para chegar utilmente 2 um dado resultado: o travamento
de uma certa relagio juridica. Quando nem mesmo em tese pode cumprir tal fungio, seria
descabido realiza-la. Embora fosse logicamente possivel realiza-la, seria ilogico fazé-lo em face
do interesse juridico a que se tem que atender.



Contratocdo f.ﬁ?iﬂ‘:;h’.tzg_fg_f e Desidic Adminishaliva ﬁ{}()

A Constituigio Federal acotheu a presungio de que prévia licitagio produz a melhor
contratagio —entendida como aquela que assegura a maior vantagem passivel a Administragio
Publica. Mas a propria Constituigio se encarregou de limitar tal presuncéo absoluta, facultando
a contratagao direta nos casos previstos em let.

A supremacia do interesse puiblico fundamenta a exigéncia, como regra geral, de
licitagio prévia para contratagdes da Administragio Piblica. Existern hipSteses em que alicitagio
formal seria impossfvel ou frustraria a prépria consecugio dos interesses publicos. O
procedimento licitatdrio normal conduziria ao sacrificio do interesse publico e ndo asseguraria
a contratagio mais vantajosa.

Nao € absurda a afirmagciio de que a contratagio direta ¢ uma modalidade extremamente
andmala de licitagdo. O préprio legislador determinou as hipdieses em que se aplicam os
procedimentes licitatorios simplificados. Por igual. definiu os casos de ndo-incidéncia do regime
formal de licitagio.

Diante de situacdes desta ordem € que se configuram os casos acolhidos na legislagio
como de dispensa de certame licitatdrio ou os que terdo de ser considerados como de
inexigibilidade delc.

Certamente em aten¢do 3 diversidade de hipdteses em que € cabivel a adjudicagio
direta, isto ¢, a eleigio da contraparte independentemente de licitagdo, a Lei n.° 8.666/93
tanto prevé casos de dispensa de licitagdo quanto de sua inexigibilidade.

Em tese, a dispensa contempla hipdteses em que a licitagio seria possivel; entretanto
razdes de tomo justificam que se deixe de efetud-la em nome de outros interesses pablicos
que merecem acolhidas.

Os casos qualificados pela lei como de licitagio dispensavel estéo arrolados nos incisos
la XXIV do art. 24 da Lei de Licitagbes. A este total haver-se-3o de aditar as hipdteses,
previstas noart. 17, em que a Lei declara dispensada a licitagio.

De par com as figuras de ficitagio dispensdvel e dispensada, Celso Anténio Bandeira
de Mello® reconhece a existéncia de licitagdo proibida. Informa que o exemplo tipico, mas ndo
tnico, é aquele que ao tempo do Decreto-lei 2.300, de 21 de novembro de | 986, estava
formalmente identificado como taf e hoje se encontra referido no art. 24, IX, entre as hipéteses
de licitagdo dispensavel; a saber: quando houver possibilidade de comprometimento da seguranga
nacional, nos casos estabelecidos em decreta do Presidente da Republica, ouvido o Conselho
de Defesa Nacional.

* DE MELLO, Celso Ant6nio Bandeira. Curso de Direito Administrativa, Sdo Paulo, 2002, p. 492.
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2.1 ContratagAo Emengencial
O inciso IV do art. 24 da Lein.® 8.666/93, estabelece:
Art. 24. € dispensave! a licitagio:

[V - nos casos de emergéncia ou de calamidade piblica, quando caracterizada
urgéncia de atendimento de situagio que possa ocasionar prejuizo ou
comprometer a seguranca de pessoas, obras, servigos, equipamentos e outros
bens, piblicos ou particulares, e somente para os bens necessarics ao
atendimento da situago emergencial ou calamitosa e para as parcelas de
obras e servigos que possam ser concluidas no prazo maximo de 180 {cento
e oitenta) dias consecuiives e Ininterruptos, contados da ocorréncia da
emergéncia ou calamidade, vedada a prorrogagao dos respectivos contratos;

O administrador, para deliberar pela ndo-realizagdo de licitagio, deve ter redobrada
cauteia. No caso especffico das contratagbes diretas, emergéncia significa necessidade de
atendimento imediato a certos interesses. Demora em realizar a prestagée produziria risco de
sacrificio de valores tutelados pelo ordenamento juridico. Como a licitagio pressupde cerfa
demora para seu trémite, submeter a contratagio ac processo licitatdrio propiciaria a concrefizaggio
do sacrificio a esses valores. A simples descontinuidade na prestagio dos servigos ndo justifica,
em tese, a realizacdo de contrato emergencial. Compdem a situagio de emergéncia certa dose
de imprevisibilidade da situagiio e a existéncia de risco em potencial a pessoas ou coisas, que
requerem urgéncia de atendimento.

Néo ¢ possivel ao administrador piblico pretender utilizar uma situagiio de emergéncia
ou calamitosa para dispensar a licitagio em aquisigdes que transcendam o objeto do contrato,
Que em casos emergenciais deve ser feito to-somente no iimite do indispensdvel ao afastamento
dorisco. Haverd, assim, profunda correlagio entre o objeto pretendido pela Administragiio e o
interesse pablico a ser atendido. A cotrelagdo entre o objeto do futuro contrato e o risco,
fimitado, cuja ocorréncia se pretenda evitar, deve ser intima, sob peria de incidir o adménistrador
em ificita dispensa de licitagio.

Nesse sentido, adverte |.C. Marjense Escobar® que a situagio emergencial ensejadora
da dispensa é aquela que resulta do imprevisivel, ¢ ndo da inércia administrativa. A situacio
adversa, dada como emergéncia ou de calamidade pabiica, ndo pode ter se originado, totat ou
parciaimente, da falta de planejamento, da desidia administrativa ou da mé gestdo dos recursos
disponiveis, ou seja, ndio pode, em alguma medida, ser atribufda 3 culpa ou dolo do agente
publico que tinha o dever de agir para prevenir a ocorréncia de tal situagdo.

Ahipbtese merece interpretacio cautelosa, segundo Margal Justen Filho®. A contrataggio
administrativa pressupde atendimento ao interesse pldblico. Isso sighifica que a auséncia da

* ESCOBAR, ).C. Mariense. Licitagdo, Teoria e Pratica, Livraria do Advogada, 1993, p. 72.
* JUSTEN Fitho, Margal. Comentérios 3 Lei de LicitagBes e Contratos Administrativos, Dialética, 2002, p. 239.
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contratacio representaria um prejuizo para o bem pablico. Na generalidade dos casos em que
o Estado disp&e-se a contratar, € motivado a atuar para evitar dano potenctal. Toda e quaiquer
contratagdo administrativa retrata a necessidade e a conveniéncia de uma atuacio conjugada
entre o Estado e terceiros, Uma interpretacio ampla do inciso [V acarretaria, por isso, a
dispensa de licitagio como regra geral. O argumento da urgéncia sempre poderia ser utilizado.

A dispensa de licitaggo e a contratagdo imediata representam uma modalidade de
atividade acautelatéria do interesse pablico.

O mesmo autor® ensina que para a dispensa de licitagdo com fulcro noart. 24, inciso IV,
incumbe & Administragao Piblica avaliar a presenca de dois requisitos: o primeiro deles € a
demenstragio concreta e efetiva da potencialidade de dano: deve ser evidenciada a urgéncia da
sttuagdo concreta € efetiva, ndo se tratande de urgéncia simplesmente tedrica. A expressao
prejuizo deve ser interpretada com cautela, por comportar significages muito amplas. Nao é
qualquer prejuzo que autoriza dispensa de licitagio, o mesmo dever3 ser %rreparével. Cabe
comprovar se a contratacio imediata evitara prejuizos que ndo possam ser recompostos
posteriormente. O comprometimento a seguranga significa o risco de destruigao ou de seqfielas
a integridade fisica cu mentat de pessoas ou, quanto a bens, o risco de seu perecimento ou
deterioragdo. O segundo requisito € a demonstragdo de que a contratagdo € via adequada e
eletiva para climinar o risco: a contratagio imediata apenas serd admissivel sc evidenciado que
serd instrumento adequado ¢ eficiente de eliminar o risco. Se o risco de dano nao for suprimido
através da contrataciio, inexiste cabimento da dispensa de licitagdo.

Trata-se de expor a refagio da causalidade entre a auséncia de contratagdo € a ocorréncia
de dano —ou, mais precisamente, a relagio de causalidade entre a contratagio e a supressio do
risco de dano. Em dltima andlise, aplica-se o principio da proporcionalidade. A contratagio
devera ser o instrumento satisfatdrio de efiminagdo do risco de sacrificio dos interesses
envolvidos. Mas ndo haverd cabimento em promover contratagbes que ultrapassem a dimenso
e os limites da preservagio e realizagdo dos valores em tisco.

O Tribunal de Contas da Unido firmou entendimento, por meio da deciso plenaria
347/1994, no sentido de que sdo pressupostos da aplicacio do caso de dispensa de licitagao
preconizado no art. 24, inciso 1V, da Lein.© 8.666/93, primeiramente, Que a situacio adversa,
dada como de emergéncia ou de calamidade publica, ndo se tenha originado, total ou
parciaimente, da falta de plancjamento, da desidia administrativa.ou da md gestio dos recursos
disponiveis, ou seja, que ela ndo possa, em alguma medida, ser atribuida & culpa ou dolo do
agente pablico que tinha o dever de agir para prevenir a ocosréndia de taf situagdo. Em segundo,
qQue exista urgéncla concreta e eletiva do atendimento 3 situagio decorrente do estado
emergencial ou calamitoso, visando afastar risco de danos a bens ou 2 sadde ou a vida de

& JUSTEN Fitho, Margal. Comentirios & Lei de LicilagBes e Contratos Administrativos, Dialética, 2002, p.
239 e 240.
7 BRASIL.Tribunal de Contas da Unido. Processo 009.248/1994-3, 1994,
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pessoas. Terceiro, Que o risco, além de concreto e efetivamente provave!, se mosire iminente
e especialmente gravoso € quarto que a imediata efetivacdo, por meio de contratagdo com
terceiro, de determinadas obras, servigos ou compras, segundo as especificagbes e quantitativos
tecnicamente apurados, seja o meio adequado, efetivo e eficiente de afastar o risco iminente
detectado.

2.2 Desidia AdministraTiva € o Principio da Eficiéncia

Na acepgio trazida pelos diciondrios da fingua portuguesa, desidia tem 0 mesmo
sentido que inércia, negligéncia, desleixo, descaso ou incdria. No direito plblico desidia
administrativa é sindnimo de fafta de planefamento ou de auséncia de previsio para necessidades
perfeitamente previsiveis.

O planejamento contempla a selecio de alternativas de solugae dos problemas com sua
andlise de custo-beneficio e o estabelecimento de indicadores qualitativos e quantitativos,
propiciando uma visdo global dz atividade administrativa antes da sua implementagdo e com
muita utilidade nas etapas de acompanhamento e avaliagio final, capaz de reduzir riscos e
incertezas, direcionar recursos adeauados e propiciar condigbes para obtengio de sesultados
pasitivos ¢ eficazes para o interesse piblico.

Traduz-se no principio da eficiéncia, faceta de um principio mais amplo tratado de ha
muite no Direito #taliano: o principio da boa administragdo.

Sem dvida, o principio da eficiéncia veio a lume para viabilizar a reforma do Estado,
sendo implementado no nivel infraconstitucional por instrumentos de otimizagdo ou de
privatizagio, em sentido amplo. das atividades estatats (Leis Federais 8.987/95, 9.074/95,
9.491/97, 9.637/98, 9.649/98, 9.790/99). Porém, este é apenas um dos efeitos da
consagragiio leglslativa do principioda eficiéncia. O outro indica uma revalorizagio do contelido
da atuagio administrativa, inclusive a decorrente da competéncta discriciondria, cujo pardmetro
serd também a eficiéncia.

Adotado expressamente no art. 37, caput, da Constituigio Federal, dd uma nova
dimensido a Administragio Puiblica, aproximando-a mais do dever de boa administraggo. Os
administrados séo titulares de dots direitos subjetivos genéricos e fundamentais em face da
Administragio Pdblica: legafidade e funcionamento. O primeiro imp&e garantias ao administrado
pela instituigo de limites 3 atuagio da Administragio Piblica, sujeita a um dever negativo de
abstengdio. O segundo conjugado ao primeiro expressa a obrigagio da Administragiio Piblica
oferecer certas prestagbes positivas aos administrados, sobretudo, quando a constituicio ou as
leis ordenam, genérica ou especificamente, linhas de conduta adminisrativa para satisfagio de
interesses dos administrados, as quais ela ndo pode renunciar em fungdo da primazia do
interesse pitblico e sua indisponibtiidade.
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0 Acédrdio 272/20028 — Segunda Camara — Tribunal de Contas da Unido, traz o
exemnplo mais comum de contratagdo direta na forma do art. 24, IV, em que a situagio dada como
de emergéncia se origina, total ou parcialmente da falta de planejamento, ou da desidia
administrativa:

Desde a assinatura dos contratos de prestagio dos servigos j4 se sabia que,
apds o decurso do prazo de vigéncia do ajuste {12 meses, prorrogavel uma
vez}, haveria a necessidade de realizar-se novo procedimento licitatdrio.
Teve, por conseguinte, o gestor lapso de tempo mais do que suficiente para
erganizar e providenciar as medidas administrativas cabiveis de formaa evitar
a situagdo de urgéncia que efetivamente ocorreu ao final da vigéncia dos
ajustes respeciivos.

2.3 Culpa do Administrador € Deven de Contratar

A base juridico-constitucional da conduta do Administrador exibe um argumento de
especial relevancia. Criada a situacio de necessidade de contratagiio, o administrador piblico
foi colocado diante de situagao cuias opgdes de solugio sdo claras: a contratagdo emergencial.

Sendo principios constitucionais expressos 4 adminisiragdo, cuja extensio a
administragdo indireta a Constituigio faz induvidosa, a legalidade e a eficiéncia, € nessa faixa
furidica que se hd de encontrar 2 base validadora da conduta, para oferecer  lei de licitagBes a
mefhor leitura diante do quadro fatico composto. Ressaita-se que essa conciuséio nao exime,
das sangbes cabiveis, o responsavel que deu causa a situagio emergencial surgida. Assunto de
natureza similar foi abordado pelo Ministério Piiblico junio ao Tribunal de Contas da Unido,
acatado pelo Plendrio ao prolatar o Acérdio 46/2002°, aduzindo que as balizas legais, no
atinente ao conceito de emergéncia, devem ser de tal ordem que impliquem urgéncia de
atendimento da situagdo, sob pena de se ocasionarem prejufzos ou se comprometer a seguranga
de pessoas, obras, servigos, bens ou equipamentos.

Como ensina Gilmar Ferreira Mendes acerca do principio da proporcionalidade, o meio
néo serd necessario se o objetivo almejado puder ser alcangado com a adogéo de medida que se
revele a um s tempo adequada e menos onerosa, Na prética, adeqUagio e necessidade ndo #€m
0 mesmo peso ou relevancia no jufzo de ponderagio. Assim, apenas o que ¢ adequado pode ser
necessdrio, mas o que € necessirio ndo pode ser inadequado, pelo que um jufzo definitivo
sobre a proporcionalidade da medida hd de resultar da rigorosa ponderagio € do possivel
eauilibrio entre o significado da intervengdo para o atingido e os objetivos perseguidos pelo
legisiador (proporcionalidade em sentido estrito).

# BRASIL.Tribunal de Contas da UniZo. Processo 006.932/1995-9, 2002.
7 BRASIL.Tribunal de Contas da Unido. Processo 006.932/1995-9, 2002.
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Determinar que ndo se dispense licitagao quando a culpa for da Administragéo é dupla
leséio, porquanto permanece a falta de planejamento e aparece a descontinuidade da prestagio
de um servigo pdblico ou abandono de direitos sociais. A ndo realizagio de licitagio € ofensa a
dispositivo, entretanto este tem llexibilidade constitucional.

Adenirando na andlise do caso, trago 3 colacio o ensinamento de Paulo Bonavides™®,
que di o primeiro elemento do principio da proporcionalidade: o da pertinéncia, traduzido
como principio da adequago por Gilmar Ferreira Mendes. Para ele, sua aplicagiio deve responder
se uma medida é o meio certo para levar a cabo um fim baseado no interesse pliblico. Examina-
se af a adequagio, a conformidade ou avalidade do fim. Seguindo as pegadas do doutrinador e
adentrando na proporcionalidade stricto sensu, sé se age desta forma quando a escolha recai
sobre 0 meio ou os mefos que, no caso especifico, levarem mais em conta o conjunto de
interesses em jogo.

A norma nfo traz qualquer mengdo a causa que originou a situagio de emergfncia,
bastando-lhe a referida situaciio e a possibilidade que dela derive a ocorréncia de prejuizo a
pessoas € bens piiblicos ou da coletividade. Assim, dizer que a licitagio ndo pode ser afastada
quando a situacio ¢ criada por culpa do administradar € desbordar o alcance da norma e punir
o destinatario da norma.

O que autoriza o dever de dispensar a licitagio € a situagio emergencial, ndo a causa de
sua ocorréncia. A teoria da imprevisdo seria utilizada para averiguagio da licitude do proceder
administrativo. A falta de planejamento estaria aperfeigoada com a constatago de uma situagio
de emergéncia, ndo com a adogio da contratagio direta por dispensa. Néo se pode confundir
hipdtese normativa criada para um caso dado com elemento de conduta objetiva utilizdvel para
averiguar descumprimento de norma legal:

Se estiverem presentes todos os requisitos previstos no dispositivo, cabe dispensa de
licitagdo, independente de culpa do servidor pela ndo realizacio do pracedimento na época
oportuna. A inércia do servidor, dolosa ou culposa, ndo pade vir em prejuizo do interesse
pablico mator a ser tutelado pela Administracdo.

No caso de emergéncia ficta ou fabricada, hd negligéncia, ndo urgéncia. Apesar disso,
contrata-se, e pela negligéncia responderd a autoridade omissa, depois de devidamente apurados
todos os fatos.

Aemergéncia & um conceito relacional entre uma situagio fatica anormal e a realizagio de
certos valores, Tais valores seriam os fins a serem atingidos pelo Direito Piblico. Assim, a situagio
de risco colocaria em risco esses mesmos valores. Ainda segundo o autor, a coniratagio emergencial
teria o cardter cautelar, porquanto a intempestividade redundaria em inefetividade do gasto.

Assituagiio de emergéncia criada pela desidia do administrador terd a capacidade de
gerar afronta aos artigos 15, § 7°, inciso Il (que patenteia o principto do planejamento), da Lei

10 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direite Constitucional, Malheiros, 2004, p. 396.
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n°&.666/93 e oart. 74, incisos | (dever de atendimento das metas dos programas de governo)
e Il {obrigagdo de ser eficaz), da Constituicio Federal. Este € o dispasitivo descumprido quando
da desidia na prevencio da situagio emergencial. Estando a situagio emergencial formada,
estard automaticamente subsumida ao caso a hipGtese do art. 24, incisa IV, da Lein® 8.666/93,

2.4 Desidia AdwminisTrativa € Responsabilidade do Servidor

Distingue-se a emergéncia real, resultante do imprevisivel, daquela resultante da
inciria ou inércia administrativa. A ambas hd idéntico tratamento, no que atina a possibilidade
de contratagdo direta. Constatada a situagio a requerer urgente contratagio, ndo poderia a
entidade ter sido tolhida no cumprimento de sua missio institucional, ao ser prejudicada pela
falta do servigo que [he era imediatamente indispensavel, porém ndo exime o responsével pela
fatha administrativa de sofrer as sangdes disciplinares compativeis.

Adespeito disso, o Tribunal de Contas da Unido, através do Acorddo 1490/2003" -
Segunda Cdmara, entende que, ainda que por inércia da administracio resultou caracterizada a
situagio emergencial, fato que ampara a contratagio direta, ndo exime o agente que deu causa
a situagio de urgéncia de ser responsabilizado, mas ndo aqueles que endossaram a contratagio
direta diante da urgéncia ocasionada.

Margat Justen Fitho'? ensina que isso néo significa defender o sacrificio do interesse
publico coma consealiéncia da desidia do administrador. Havendo risco de fesdo ao interesse
plblico, a contratagfio deve ser realizada, punindo-se o agente que ndo adotou as cautelas
necessérias. O que ¢ necessdrio € verificar se a urgéncia existe efetivamente e, ademais, a
contratacdo € a methor possivel nas circunstincias. Comprovando-se que, mediante licitagio
formal € comum, a Administra¢do obteria melhor resuitado, o prejuizo sofrido devera ser
indenizado pelo agente que omitiu as providéncias necessarias,

Semnethante posicionamento € defendido por Maria Sylvia Zanella Di Pietro'* aduzindo
que se estiverem presentes todos os requisitas previstos no dispositivo cabe a dispensa de
ficitagdo, independentemente da culpa do servidor pefa ndo realizagio do procedimento na
¢poca oportuna. Se a demora do procedimento puder ocasionar prejuizo ou comprometer a
seguranga de pessoas, obras, servigos, equipamentos e outros bens, puiblicos ou particulares,
a dispensa fem que ser feita, porque o interesse plblico em jogo — a seguranga — leva
necessariamente a essa conciusio.

" BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Precesse 016.304/1995.0, 2003.

“ HISTEN Filho, Margal. Comentdrios & Lei de Licitaghes e Contratos Administrativos, Dialética, 2002, p.
152 a 154

2 D] PIETRO, Maria Sylvia Zaneila. Temas Polémicos sobre Licitagdes ¢ Contratos, Malheiros, {994, p. 80.
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2.5 Descentralizagio Financeina no Final do Exercicio

Tema bastante polémico diz respeito a coniratagio direta com base no art. 24, inciso [V,
em face da descentralizagio de recursos financeiros av final do exercicio € a impossibilidade de
conchuso do procedimento licitatorio em tempo hdbil.

O principio da anualidade do orgamento piblico € dos mais antigos do direito
financeiro. Na Constituigio Federal de 1988 encontra-se, implicitamente, nos artigos 48, 1,
165, e §5 .2 ¢ 166, todos se referindo a orgamentos anuais.

Alein.® 4320, de 17 de marco de 1964, que estatui normas gerais de direito
financeiro, estabelece que imediatamente apds a promulgagao da Lei de Orgamento € com base
nos limites nela fixados, o Poder Executivo aprovard um quadeo de cotas trimestrais da despesa
que cada unidade orgamentiria fica autorizada a utilizar. A fixagio das cotas objetivara assegurar
as umidades orgamentdrias, em tempo Gtil, a soma de recursos necessdrios e suficientes a
melhor execugio do seu programa anual de trabalho, como preceitua o art. 48 da lei.

A existéncia de recursos financeiros para o cumprimento das obrigagées € condigdo
para a realizagdo da licitagio e, também, para a contratacio direta.

Oart.7 9,§2.9,inciso e o art. 14, ambos da Lei n.© 8.666/23, o art. 60 da Lein.°

4.320/64 e cart. 16, inciso H da Lei Complementar n.© {01 /2000, respectivamente, estabelecem:
Art.7 .0
§ 2o Asobras e os servigos somente poderdo ser licitados quando:
Hl - houver previsdo de recursos orgamentdrios Que assegurem ¢ pagamento
das obrigagbes decorrentes de obras ou servigos a serem executadas no
exercicio financeiro em curso, de acordo com o respectivo cronograma;
Art. 14. Nenhuma compra serd feita sem a adequada caracterizagio de seu
objeto e indicacdo dos recursos orgamentdrios para seu pagamento, scb
pena de nulidade do ato e responsabilidade de quem lhe tiver dado causa.
Art. 60, E vedada a realizacio de despesa sem prévio empenho,
Art. 16. A criagdo, expansdo ou aperfeigoamento de acfio governamental que
acarrete aumento da despesa serd acompanhado de:
I - declaracdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequagio
orcamentdria e financeira com a lei orgamentaria anual e compatibilidade
com o piano plurianual € com a tei de diretrizes orcamentarias.

E pritica corrente na Administragio Piblica, ou seja, da-se a descentralizagdo ou
repasse de recursos as unidades gestoras, para atender as despesas com contratacdo de bens,
obras e servigos fixadas em proposta orgamentaria do exercicio anterior, ao final do exercicio
financeiro seguinte.

Por vezes os valores descentrafizados no final do exercicio autorizam a utilizacio de
uma determinada modalidade licitatoria, como a concorréncia e a tomada de pregos, tornando
inexcqlifvel sua realizagio em face do cumprimento dos prazos legais estipulados na Lei de
Licitagbes como os previstosno § 2.9 doart. 21,
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O principio capital para a configuragio do regime juridico-administrativo € o da legalidade.
Outros merecem igualmente consagragio no direito plblico, conquanto ndo mencionados na
Constituicio Federal por serem implicagdes evidentes do proprio Estado de Direito e, pois, do
sistema constitucicnal como um todo, come o € o principie da proporcionalidade.

_ A'luz deste principio, as competéncias administrativas s6 podem ser validamente
exercidas na extensdo e intensidade proporcionais a0 que seja realmente demandado para o
cumprimento ¢ finalidade de interesse pablico a que estdo atreladas.

O contetido substandial da lei ndio predica a mera coincidéncia da conduta administrativa
com aletra da Jei, mas reclama adesdo ao espirito dela, 4 finalidade que a anima.

O dispositivo que autoriza a contratacéo direta em virtude de emergéncia néo traz um
rol taxative de suas ocorréncias, nem podetia fazé-lo de maneira enunciativa, A cliusula geral
se fez necessaria ante a infinidade de hipSteses existenies e sua aplicagdo ao caso concreto.

Busca-se a legitimidade da contrataciio com fulcro no inciso IV, nestes casos em que
ocorrer a descentralizacio de recursos somente no final do exercicio financeiro, conjugando-se
uma dose de interesse pdblico a ser tutelado pela Administracdo Pibfica com a necessidade do
objeto a ser contratado, restringindo-se ao necessario para o cumprimento da finafidade de
interesse publico.

De nada adiantaria pensar-se na finalidade cogitada pelo legistador se esta finafidade
ndo tivesse condigbes de ser aperfeigoada quando de sua aplicagio. Direito existe nae paraa
sociedade. Logo, o resultado que ele por ai produza concretamente, comprovard a sua justeza
€ a suajustica, adotados critérios de proporcionalidade.

O administrador pblico ndo cria a necessidade de determinado bem, obra ou servico
em face da disponibifidade financeira existente em determinado momento. A fixagio das despesas
ocorre no exercicio financeiro anterior €, no exercicio seguinte, tem-se uma expectativa de
crédito para atendé-las.

}. |. Gomes Canotilho*, ao tratar do principio da justeza ou da conformidade funcional,
leciona: '

O principio da conformidade constitucional tem em vista impedir, em sede
de concretizagdo da constituigdo, a alteragio da reparticdo de fungdes
constitucionalmente estabelecida, O seu alcance primeiro € este: o érglo
(ou érgdos) encarregado da interpretacio da lei constitucional ndo pode
chegar a um resultado que subverta ou perturbe o esquema organizatério-
funcional constitucionalmente esiabelecido {Ehmke). £ um principio
importante a observar pefo Tribunal Constitucional, nas suas refagbes com o
legistador e governo, e pelos drgios constitucionais nas relages verticais do

" CANOTILHO, L. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, p. 1224,
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poder {Estado/regides, Estado/autarquias locais). Este principio tende, porém,
hoje, a ser considerado mais como um principio auténomo de competéncia
do que como um principio de interpretacio da constifuiio.

Significa dizer concretamente que, independentemente do método de interpretagio
que se utilize, ele deve ser obrigatoriamente considerado quando o tema envolvido € uso de
competéncia por drglo/pessoa estatal que eventualmente possa se refletir ne dmbito de outros
orgdos ou entidades estatais.

Aexecucio do programaanual de trabalho do rgdo piblico, em tempo (til, disposto
noart. 48 da Lein.® 4.320, de 17 de marco de 1964, ndo afasta a incidéncia da regra contida
noinciso IV, doart. 24, dalein.® 8.666/93, traduzido no principio da conflanga reciproca entre
o5 6rgdos:

a) Las normas constitucionales que sefialan funciones o que dotaa a fos
6rganos de competencias tienen que ser interpretadas tomando en
constderacion el efecto generador de unidad (integracion} de la constitucion.
En consecuencia, el Tribunal Constitucional Federai no ha considerado as
refaciones entre fa Federactén y los Lander como relaciones de separacién,
sino — sostenidas por el principio de confianza federal -- como relaciones de
reciproca sintonizacién, coodinacion, informacidn, repeto y participacion
conjunta.

Lo que se considera que tiene que tener vigencia como algo Seguro en la
refacion Federecaion/Lénder por fa jurisprudencia del Tribunal Consitucionaf
Federal, tiene que tener vigencia también para el comportamiento reciproco
de los drganos def estado. En este sentido hay que dar por supuesto el
principio fundamental de fa confianza recfproca entre los drganos. Los organos
del estado tienen que comportarse entre si de tal manera que puedan ejercitar
sus competencias constitucionales de manera responsable y concienzuda,
libres de presiones y de urgencias. Efectos sorpresa, golpes de mano, entre
otras cosas, no son solo en consecuencia contrarios al estilo con que se debe
proceder, sino también anticonstitucionales. **

Aaplicagio desse principio, traduzido na necessidade de os 6rgios piblicas conduzirem,
planificarem e conformarem suas atuages com a protegio da conlianga miltua, ndo vem s6,
antes exigindo a demonstracio do interesse publico a ser tutelado pefa Administragio, a
necessidade do objeto a ser contralado e a demenstragio de que a auséncia de contratagdo
poderd provocar a paralisagdo ou prejudicar a regularidade de suas atividades especfficas.

As leis administrativas, quaisquer que sejam, podem ser interpretadas extensivamenie
sempre Que o rigor das regras técnicas o permita. Essas limitages podem ampliar-se quando o
fim da lei, o sistema iegislativo, o regime politico, a propria histéria demonstrarem a necessidade

'S STERN, Klaus. DERECHO DEL ESTADO DE LA REPUBLICA FEDERAL ALEMANHA, 1997, p. 296.
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de assim se entender. Tudo ¢ questéo de honestidade de processos e de intengGes. Porque o
perigo da interpretagio extensiva em tais matérias reside na abusiva invocagio que defa fagam
autoridades menos escrupulosas a fim de legitimar prepoténcias. Esse emprego desonesto ndo
pode, porém, excluir o uso legitimo.

Na esfera federal é conhecido o esforgo que o Tribunal de Contas da Unifo desenvolveu
para concretizar o comando legal, na sua methor expressdo. Entre os inlimeros esforgos um
tornou-se memordvel, consolidado na Decisio n.® 524/99 — Plenario, citado por jorge Ulisses
Jacobi Fernandes:

A Universidade Federal do Rie Grande do Sul recebeu recursos para a
aquisi¢io de computadores, mas com tempo de tal modo exiguo, que
inviabilizava a concorréncia, na modalidade de técnica e prego, para a
aquisigio. Os dirigentes da unidade fizeram entfio ampla pesauisa de pregos
€ promoveram a compra mais vantajosa, com base no dispositivo qQue autoriza
a compra emergencial, sem licitagio;

Achado em auditoria, o fato em procedimento normal levaria a imputacio de multa,
poraue ¢ inaplicavel o instituto da emergéncia, quando o fato é previsivel, ou ndo estd
caracterizado risco 3 seguranga de pessoas e bens, sejam plblicos ou privados;

O corpo instrutive, guardando coeréncia com a jurisprudéncia da Corte, informou o
processo nesse sentido, mas o Ministro relator Valmir Campelo, adotou deliberagio diversa,
preferindo relevar a aplicacio de multa em caréter excepcional, reconhecendo a vantajosidade
para o erdrio da aquisi¢io procedida e recomendando ao érgdo repassador que liberasse os
recursos em tempo suficiente para que as unidades pudessem dar cumprimento as formalidades
legais prévias 3 realizacio da despesa, '¢

Tai episddio reforga a importincia e o valor dos Tribunais de Contas como drgios de
controfe, poraue podem decidir além da legafidade, sempre que necessdrio, para efetivar o
comando da legitimidade e eficiéncia. Independentemente da causa ou do ardi utilizado para
ndo transferir os recursos a destempo para sua utilizagio, a decisio atacou o ponto central do
problema, a causa remota da ilegalidade praticada pelos dirigentes da Universidade. Providéncias
nesse sentido devem passar a ser 4 regra no momento em que a Lei de Responsabilidade Fiscal
coloca em destaque a necessidade de estabelecer uma estrutura de custos e de avaliacio de
resultados.

Ndo 50 a legislagao que regula as finangas piblicas como a que rege as ficitages e
contratos administrativos obriga a andlise de custos, mas a Lei de Responsabilidade Fiscal foi
mais fonge ao expressamente dispor sobre o dever da Lei de Diretrizes Orgamentdrias
estabelecer normas refativas ao cantrole de custos dos programas financiados com recursos
orcamentirios,

s FERNANDES, Jorge Ulisses jacobi. Contratagdo Direla sem Licitagdo, Brasifia Juridica, 2000, p.320.
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3 EXIGENCIAS LEGAIS

A demonstragio de que a contratagdo direta foi a via adequada e efetiva para elidir o
risco de dano ao interesse piiblico ndo ¢ suficiente para legitimar 2 atuacio do administrador
pliblico. Devera ser comprovada e documentada a presencz dos requisitos legais que autorizam
as contratagdes diretas, sujeitando o administrador pablico a0 cumprimento das disposigdes
daLein.® 8.666/93.

As contratagdes diretas, como regra geral, sujeitam-se ao cumprimento de alguns
requisitos essenciais. A Lei de Licitagbes prevé para a hipdtese do inciso IV, do art. 24, também,
a comprovagio da caracterizagio da situagao emergencial ou calamitosa que justifique a dispensa.

Como regra geral, as hipdteses de licitagie dispensada, previstas nos §§2.%e 4.2 do
art. 17, as dispensas de licitagio dos incisos I a XXIV do art. 24 e inexigibilidades do art. 25
serdo necessariamente justificadas. A exigéncia nada mais € que o cumprimento do principto
da motivagdo consubstanciado no dever de o administrador pdblico justificar seus atos,
apontande-Jhes os fundamentos de direito e de fateo, assim como a correlagio 6gica entre os
eventos e siiuagdes que deu por existentes e a providéncia tomada, nos casos em que este
tiltimo aclaramento seja necessario para se aferir a consonancia da conduta administrativa
com a lei que lhe serviu de arrimo.

No dmbito da Administragio Pdblica Federal, a legalidade da contratagdo direta fica
condicionada ao atendimento de outras requisitos exigidos como: a justificativa da contratacio,
autorizacio do Ordenador de Despesas para a contratagio direta, descrigio detathada do
objeto da contratacdo, orgamentos contendo os valores da contratagdo, comprovantes da
regularidade fiscal da empresa contratada, declaragio de Inexisténcia de Fato Impeditivo e
declaragio de cumprimento do disposto no inciso XXXIit do art. 7.0, da Constituicio Federal,
previsdo dos recursos financeiros que assegurem o cumprimento da obrigagio medianie
Declaragdo do Ordenador de Despesas atestando a disponibilidade orgamentiria e financeira
para a contratagio, segundo o inciso I e § 4.2 do art. 16, da Lei Complementar n.° {01, de
04 de maio de 2000 e art. 60 dan.© 4.320, de 17 de margo de { 964, caracterizagao da
situaggio emergencial ou calamitosa que justifique a dispensa, razio da escolha do fornecedor
ou executante, justificativa do prego, mediante a apresentagio de orgamentos, minuta de
contrato, quando o caso exigir (art. 62, § 4.%) e aprovagio pela assessoria juridica.

3.1 AnAlise Juridica Nas Dispensas de Licitagio

No aue tange a esta Gftima exigéncia, hi entendimentos contrarios a sua obrigatoriedade.
A Lei Complementar n.¢ 73, de 10 de feverelro de 1993, que instituiu a Let Orgénica da
Advocacia-Geral da Unido, dispde que competem as Consultorias juridicas examinar prévia e
conclusivamente os atos pelds quais se reconhecerd a inexigibilidade ou se decidird acerca da
dispensa de licitagdo.

Em qualouer processo de contratagio, por exigéncia legal, a emissio do parecer éato
necessario para o regular andamento do processo. Sua finalidade ¢é justamente garantir que a
contratacao obedega s normas fegais pertinentes.
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O inciso VI do art. 38 da Lei n.° 8.666/93 prevé que serdo juntados ao processo
licitatério os pareceres técnicos ou juridicos emitidos sobre a licitagdo, dispensa e
inexigibilidade. Se a licitagio € a regra e a dispensa ou inexigibilidade a excegdo, forgoso &
reconhecer Que o parecer juridico ¢ tdo relevante quanto o parecer técnico. Nio obstante a
norma legal fazer referéncia a “pareceres técnicos ou juridicos”, a juntada do parecer tcnico
ao procedimento licitatdrio ndo significa dizer que o parecer juridico possa ser dispensado,
ou vice-versa, visto que um nde pode nem deve excluir o outro, apesar da presenca da
conjungdo “ou” ligando os dois termos.

A interpretagdo do parigrafo tnico do art. 38 da Lei de Licitagdes ndo pode ser
restritiva, poraue a contratacio direta, indubitavelmente, deve merecer manifestagio do
6rgdo juridico, por ser um ato necessario para o regular andamento do processo. Néo seria
concebivel dar tratamento diferenciado para os casos de dispensa e de inexigibilidade, pois
os atos que os antecedem, na esséncia, nada mais sdo que um procedimento licitatdrio
simplificado, objetivando a contratagio da empresa que oferecer a melhor proposta. Além do
mais, a motivagio desses atos estd condicionada ao atendimento da lei e do direito, devendo-
lhes, portanto, obediéncia.

Asstm, o parecer, emanado pela assessoria juridica, ainda que ndo mencionado
expressamente no ato decisério do administrador pablico, constitut a sua propria motivagio;
ele integra o ato administrativo como requistto formal, hoje considerado essencial 4 validade
do ato pela doutrina mais autorizada - tem por finalidade precipua, justamente, garantir &
Administragdo Pablica que a contratagio obedega as normas regutamentares.

4 VINCULAGOES A APLICABILIDADE DO INCISO Y DO ART. 24

Jessé Tarres Pereira Junior'7 leciona que a par da definigio que vincula a emergéncia a
urgéncia, o estatuto das licitagdes criou duas outras vincufagdes a razdes obijetivas de fato e de
direito (motivos), reduzindo o espago discriciondrio do administrador e sujeitando o ato de
dispensa a impugnagdes por vicio de motivo ou desvio de finalidade, a saber: somente os bens
necessarios ao atendimento da emergéncia ou da calamidade poderdo ser adquiridos sem
flicitagiio, o que afasta a dispensa do certame para a contratagiio de quaisquer outros objetos,
ainda que vigente a situacio de emergéncia ou de calamidade; tratando-se de obras ou servigos, '
somente serfo passiveis de aquisicio direta aqueles cuja execugdo possa estar concluida em
até 180 dias, consecutivos e ininterruptos, contados da emergéncia ou calamidade; de vez que
estas padem prolongar-se, o termo a Quo coincidird com a data em que ocorreu o fato deflagrador
da emergéncia ou da calamidade.

O doutrinador ensina que muito s¢ tem ponderado sobre excegfes que devam ser
admitidas ao aparente absolutismo do prazo de 180 dias, na douirina e nos Tribunais de

7 JONIOR, Jessé Torres Pereira. Comentarios a Lei de Licitaghes da Adminisiragio Pablica, Renovar, 2003,
p.268
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Contas, de modo a reconhecer-se que ndo €, nem poderia ser, absoluto, admitindo-se que pode
e deve ceder diante de circunstincias incontorndveis pela Administragdo, sob pena de lesdo ao
interesse publico.

Extrai-se da Decisfo n.° 820/96 5 - Plendrio — o excerto:

Diante do exposto, entendo, conclusivamente, Que s contratos, firmados com
dispensa de licitagdo, com base no disposto no inciso IV, art. 24, da Lei n°
8.666/93, embora tenham prazo méximo de [ 80 (cento e oitenta) dias para a
conclusdo das abras e servigos, podem ser prorrogados, desde que ocorra,
pasteriormente, fato excepcional ou imprevisivel, estranho a vontade das partes,
que altere fundamentalmente as condigdes de execugio do contrato.

% REGULARIDADE E LEGALIDADE DOS ATOS ADMINISTRATIVOS

Os atos que antecedem a contratagio emergencial ndo recebem um tratamento
diferenciado do procedimento licitatério, pois a contratagio direta ndo significa inaplicacio dos
principios basicos aue orientam a atuagio administrativa, nem se caracteriza uma fivre atuacio
administrativa. O administrador estd obrigado a seguir um procedimento administrativo
determinado, destinado a assegurar a prevaléncia dos principios juridicos fundamentais apliciveis
a licitago. Permanece o dever de realizar 2 melhor contratagio possivel, dando tratamento
igualitirio a todos os possiveis contratantes.

A contratagdio direta ndo significa eliminacio de dois postulados consagrados a propésito
da licitagdo. O primeiro € a existéncia de um procedimento administrativo e o segundo € a
prevaléncia dos principios da supremacia e indisponibilidade do interesse piiblico.

Oart. 113 da Lei de Licitacbes deixa claro que as autoridades administrativas tém o
dever de demonstrar aregularidade e a legalidade dos atos que praticam. Assim, a demonstragio
concreta e efetiva da potencialidade de dano, 2 demonstragio concreta de que a contrataggo foi
a via adequada e efetiva para elidir o risco sdo indispensdveis para caracterizar a hipdtese de
dispensa de licitagio com base no inciso IV, do art. 24, assim como os demais requisitos
exigidos por lei, notadamente aqueles elencados no art. 26 e seu pardgrafo tinico.

Nao obstante a situagdo dada como de urgéncia permitir que a contratagdo se dé na
forma do inciso IV, afastando a possibilidade de dano ou prejuizos ao interesse publico, a desidia
do administrador ou falta de planejamento viola as normas gerais, sujeitando-0 as sangBes
previstas na propria lei de licitagdes: “Art. 89. Dispensar ou inexigir ficitagdo fora das hipéteses
previstas em iei, ou deixar de observar as formalidades pertinentes 2 dispensa ou 3 inexigibilidade:
Pena - detengfio, de 3 (trés) a 5 (cinco) anos, e multa.”

'% BRASIL.. Tribunal de Contas da Unido. Processo n.? 500.296/1996 — 0, 1996.
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E.0 dolo, correspondendo ao conhecimento, pelo agente, de que adispensa de licitagdo
efetiva-se em desacordo com a lei, ou, ainda que ndo o scja, de que se as estéo processando
com menosprezo das formalidades que a lef exige para tanto, tendo o agente a vontade livre de
praticar as agdes de acordo com a figura encartada no dispositivo.

Desta feita, o administrador deve ter muita cautela ao dispensar uma ficitagdo, tendo
em vista que o agente pliblico serd punido ndo somente quando contratar diretamente sem
amparo na previsdo legal do inciso IV, do art. 24, mas, também, quando deixar de observar as
formalidades exigiveis para os processos de dispensa e inexigibilidade de licitagdo previstas
no art. 26.

Jorge Uiisses facoby Femandes?, afirma que apés a vigéncia deste dispositivo legat, ha
maior preocupagio do Administrador Plblico nos processos refativos 2 dispensa e inexigibilidade
de licitagdo, pois, efetivamente, o art. 89 da Lei 8.666/93 situa-se na linha evolutiva do
aperfeicoamento da Administragio Pdblica, ndo raro, as justificativas da contratacgo direta eram
elaboradas posteriormente 4 celebragdo do contrato, a sua execugio e, as vezes, s6 apos a agio
dos orgfios de controle, onde passavam a desafiar a criatividade dos 6rgdos juridicos das
entidades piblicas.

O fato € que, com o advento desse diploma legal, passou a haver maior preocupagio
com 0s procedimentos que devern ser adotados para que a contratagdo direta seia considerada
reguiar.

De outro modo, € evidente que se o fornecedor ou prestador de servigos concorrer
para a ilegalidade também deverd ser aplicada pena semelhante 2 atribuida ao administrador.

CONSIDERACOES FINAIS

Aemergéndia pode ser caracterizada pela inadequagio do procedimento format ficitat6rio
ao caso concreto. Mais especificamente: um caso € de emergéncia quando reclama solugio
imediata, de tal modo que a realizagdo da licitagdo, com os prazos e formalidades que a lei exige,
pode causar prejuizo (obviamente prejuizo relevante) ou comprometer a seguranca de pessoas,
obras, servigos ou bens, ou ainda, provocar a paratisagio ou prejudicar a regularidade das
atividades especfficas do 6rgdo pliblico.

O Tribunal de Contas da Unido entende que sdo pressupostos da aplicagio do caso de
dispensa de licitacio preconizado no art. 24, inciso 1V, da Lei n.° 8.666/93, que a situagio
adversa, dada como de emergéncia ou de calamidade piiblica, ndo se tenha originado, total ou
parcialmente, da falla de plancjamento, da desfdia administrativa ou da m4 gestao dos recursos
disponiveis, ou seja, que efa ndo possa, em alguma medida, ser atribuida a culpa ou dolo do

17 FERNANDES, Jorge Ulisses |acobi. Contratagio Direta sem Licitagdo, Brasfiia Juridica, 2004, p.624.
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agente piblico que tinha o dever de agir para prevenir a ocorréncia de tal situagio, Que exista
urgéncia concreta e efetiva do atendimento & situaciio decorrente do estado emergencial ou
calamitose, visando afastar risco de danos a bens ou a satide ou a vida de pessoas. Que o risco,
além de concreto e efetivamente provdvel, se mostre iminente e especialmente gravoso e que
aimediata efetivagio, por meio de contratagio com terceiro, de determinadas abras, servigos
ou compras, segundo as especificagbes e quantitativos tecnicamente apurados, sejz 0 meio
adequado, efetivo e eficiente de afastar o risco iminente detectado.

Independente de culpa do administrador pablico pela ndo realizagio do procedimento
lEcitatorio na época oportuna, a caracterizar a desfdia administrativa, se estiverem presentes
todos os requisitos previstos no dispositivo, mesmo assim, cabe dispensa de licitagio, segundo
juigados do proprio Tribunal de Contas da Unidio. A inércia do administrador, dolosa ou culposa,
ndo pode vir em prejuizo do interesse publico maior a ser tutelado pela Administragdo, ndo
eximtindo o agente aue deu causa A situagio de urgéncia de ser responsabilizado.

Tema polémico diz respeito a contratagio direta com base no art. 24, inciso IV, em face
da descentrafizaggo de recursos financeiros ao final do exercicio, conjugada com a impossibilidade
de conclusdo do procedimento licitatério em tempo hébil. A possibilidade de contratagdo direta
com fulero no inciso iV encontra supedaneo no direito constitucional traduzido na necessidade
de os 6rgdos pablicos conduzirem, planificarem e conformarem suas atuagdes com a protegao
da confianga mitua, a par da demonstragio do interesse plibfico a ser tutelado pela administragio,
da necessidade do objeto a ser contratado e da demonstragiio de que a auséncia de contratagio
podera provocar a paralisagio ou prejudicar a regularidade de suas atividades especificas.

A contratagfo direta na forma do inciso IV, doart. 24, sujeitara o administrador piblico
a0 cumprimento das disposigdes da Lei n.° 8.666/93, notadamente as do art. 26, com a
comprovagio e documentacio da presenca dos requisitos legais exigiveis. A Lei de Licitagbes
deixa claro o dever de as autoridades administrativas demonstrar a regularidade dos ates aue
praticam.
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