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RESUMO

A interpretagdo da legislacdo inerente a licitagdo no pais tem sido matéria de debates
juridicos, principalmente quanto ao instituto da dispensa de licitacdo, em especial quando
justificada na constatacdo de situacdo emergencial, o que exige do gestor publico
providéncias rpidas e eficazes para debelar ou, a0 menos, minorar as consequéncias lesivas
a coletividade. Contudo, o maior dilema est4 em caracterizar as possibilidades de aplicacdo
do dispositivo legal, ja que com o decorrer do tempo se tem vislumbrado a mudancga do
entendimento jurisprudencial para com a dispensabilidade do certame licitatério quando a
emergéncia é fruto da desidia da Administragdo Publica.

Palavras-chave: Dispensa de licitagéo, Situagdo emergencial, Emergéncia fabricada,
Auséncia de planejamento, Improbidade administrativa

ABSTRACT

The interpretation of the law inherent in bidding in the country has been the subject of legal
discussion, especially as the bidding exemption from the institute, particularly when justified
in finding emergency situation, which requires the public administrator prompt and effective
steps to eradicate or, least minimize the consequences harmful to the community. However,
the biggest dilemma is to characterize the application possibilities of the legal provision,
since with the passage of time has glimpsed the jurisprudential understanding change towards
the dispensability of the bidding event when the emergency is the result of negligence of
Public Administration.

Keywords: Bidding waiver, Emergency situation, Manufactured emergency, Planning
absence, Administrative dishonesty

! Mestre em Direito pelo Centro Universitario Auténomo do Brasil - UniBrasil, Parana (Brasil). Professor
Universitdrio do Centro Universitario Autdbnomo do Brasil - UniBrasil, Parand (Brasil). E-mail:
claytoncgm@hotmail.com

2 Pds-Graduagdo em Direito Administrativo e Gestdo Publica pela Universidade do Contestado - UnC, Santa
Catarina (Brasil). E-mail: jeisonmaikel adv@hotmail.com

Revista de Direito Administrativo e Gestdo Publica | e-ISSN: 2526-0073 | Brasilia | v.2 | n. 1 | p. 262 - 282 | Jan/Jun. 2016.
262


mailto:claytoncgm@hotmail.com
mailto:jeisonmaikel_adv@hotmail.com

Clayton Gomes de Medeiros & Jeison Maikel Kwitschal

2z
L

1 INTRODUCAO

A Lei Federal n.° 8.666/93, que rege os contratos e as licitagdes da Administracdo
Pablica, estabelece a necessidade do processo licitatorio antes de se contratar com terceiros,
contudo, a regra ndo é absoluta. Uma dessas possibilidades é a decorrente de situacdo
emergencial, que tem lugar quando a situacdo que a justifica exige da Administracdo Pablica
providéncias rapidas e eficazes para debelar ou, a0 menos, minorar as consequéncias lesivas a
coletividade.

Até entdo, cedico era o entendimento de que sua aplicacdo se dava apenas nos casos
de emergéncia decorrente de ato ou fato inesperado, sendo a eventualidade deste requisito
pratico nos julgamentos de casos junto aos Tribunais do pais.

Contudo, recentemente, o entendimento tem se alterado, abrindo precedentes
importantes para a utilizagdo do instituto para fundamentar a dispensa de certame licitatorio
quando das situagdes emergéncias fictas, entendidas estas como as decorrentes de fatos que
embora ndo esperados, sdo previsiveis, ante a inércia da administracdo publica no
planejamento de médio e longo prazo.

Assim, oportuno saber se € possivel a utilizacdo da dispensa de licitacdo para atender
situacdo emergencial provocada por planejamento deficiente e suas consequéncias, para que
se aufiram requisitos habeis para a fundamentacdo do procedimento administrativo dentro dos
orgaos, além de ressaltar a importancia de apuracdo da responsabilidade da desidia levantada
na apreciacdo destes casos.

Toda esta analise, mediante 0 método dedutivo baseado em bibliografia e decisdes
dos tribunais de contas, busca-se partir de premissas gerais para as mais especificas, visando
confirmar a possibilidade de utilizar o instituto da dispensa de licitacdo para o atendimento de
situacdo emergencial provocada pela auséncia de planejamento dentro da administracdo
publica, ja que dentro da Administracdo Publica, em especial nos municipios, a dificuldade na
caracterizacdo do conceito legal de Emergéncia para fins de aplicagcdo do Art. 24, inciso 1V, da
Lei Federal n.° 8.666/93 ha muito vem tirando o sono de muitos gestores, que na agonia de
salvaguardar a continuidade dos servigos publicos de carater basico, utilizam-se de tal
ferramenta para acudir, de forma paliativa, aquilo que s6 o planejamento poderia prevenir.

N&o é dificil encontrar casos em que 0s gestores municipais, ante uma situacao

emergencial, criam verdadeiros “teatros” populares para de forma indireta, auferirem a

Revista de Direito Administrativo e Gestdo Publica | e-ISSN: 2526-0073 | Brasilia | v.2 | n. 1 | p. 262 - 282 | Jan/Jun. 2016.
263




A Utilizacao da Dispensa de Licitacdo para Atender Situacdo Emergencial Provocada por Planejamento
Deficiente e Suas Consequéncias

&
X2

Y,
N

possibilidade de dispensarem a necessidade, sendo obrigatoriedade, da realizacdo de certames
licitatorios, deixando de observar a melhor proposta & Administracéo,

Embora tal procedimento encurte o tramite da aquisi¢do de materiais ou da execucéo
de servicos, isso seria facilmente evitado se ao invés de remediar situacOes eleitoreiras, 0s
entes publicos priorizassem os setores estratégicos, em especial, realizassem o melhoramentos
das politicas publicas de médio e longo prazo, com énfase ao planejamento.

Assim, diante das inimeras possibilidades de o texto legal possui e da vasta
jurisprudéncia que se tem visto, necessaria se faz a caracterizacdo de requisitos para a
utilizacdo de tal instituto, principalmente nos casos de emergéncia ficta.

Devemos enfatizar as consequéncias da sua utilizacdo, bem como a
responsabilizacdo nos casos em que ocorre a descaracterizagdo do escopo da Dispensa de
Licitagdo Emergencial, inclusive apurando-se a responsabilidade administrativa, civil e na
esfera da probidade administrativa.

Assim, importante se faz elencar os dispositivos legais j& existentes e passiveis de
interpretacdo para viabilizar a fundamentacdo de pareceres juridicos nos casos de dispensa de
licitacdo, oriundos de situacdo emergencial, decorrente da auséncia de planejamento da
Administracdo Publica, propondo possibilidades de interpretacdo da dispensa de licitacdo em
caso de situacdo emergencial decorrente da desidia dos gestores.

N&do obstante, deve-se ante de sua utilizacdo listar os requisitos formais e legais
obrigatorios a respaldar o processo fisico de dispensa de licitacdo dentro dos 6rgdos publicos
da Administracdo Publica, ressaltando sempre a necessidade de apuracdo de eventuais
responsabilidades decorrentes da omissdo no planejamento dos gestores publicos.

2 ELEMENTOS CONSTITUCIONAIS, LEGAIS E JURISPRUDENCIAIS DA
DISPENSA DE LICITACAO POR EMERGENCIA.

Assim como qualquer outro mecanismo legislativo de nosso sistema juridico patrio,
0 procedimento ou processo licitatorio possui seu fundamento constitucional, e como tal esta

previsto no art. 37, inciso XXI de nossa Carta Maior, que assim dispde:

“Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao

seguinte:
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XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servigos, compras e
alienacOes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure
igualdade de condigBes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam
obrigacBes de pagamento, mantidas as condicles efetivas da proposta, nos termos da
lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica

indispenséveis a garantia do cumprimento das obrigagdes.”

Em suma, para Alexandre de Moraes (2014, p. 379),

“A Constituicdo Federal exige a licitacdo na contratagdo de obras, servigos, compras
e alienagdes da administracdo publica direta, indireta e fundacional, de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, pois o
principio da licitacdo representa exigéncia superior da propria moralidade
administrativa e, como tal, a sua dispensa devera ocorrer excepcionalmente em casos

expressamente especificados em lei, respeitando sempre o interesse publico.”

Decorrente de tal preceito coube a Unido, ante sua competéncia privativa, estabelecer
normas gerais acerca do tema, o que se fez com a promulgacao da Lei Federal n.° 8.666 de 21
de junho de 1.993, que com algumas alteracdes, vigora até os dias atuais, trazendo consigo,
inimeros entendimentos e discussdes, que ao longo dos anos, vem se aprimorando e tornando
a pratica administrativa cada vez mais atrelada ao estudo juridico quando de sua utilizag&o.

A Lei Federal n.° 8.666/93, ora mencionada e que rege 0s contratos e as licitacdes da

Administracdo Publica, estabelece, em seu artigo 3.° que:

A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da
isonomia e a selecionar a proposta mais vantajosa para a Administragdo e sera
processada e julgada em estrita conformidade com os principios bésicos da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da
probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatdrio, do julgamento

objetivo e dos que lhe sdo correlatos.
Para José Afonso da Silva (1992, p. 573),

(...) o principio da licitacdo significa que essas contratacBes ficam sujeitas, com
regras, ao procedimento de selecdo de propostas mais vantajosas para a
administragdo publica. Constitui um principio instrumental de realizagdo dos
principios da moralidade administrativa e do tratamento isondmico dos eventuais

contratantes com o Poder Publico.

Nas palavras de Hely Lopes Meirelles (2002, p. 266),
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A expressdo obrigatoriedade de licitagdo tem um duplo sentido, significando nédo s6
a compulsoriedade da licitagdo em geral como, também, a da modalidade prevista
em lei para a espécie, pois atenta contra os principios de moralidade e eficiéncia da
Administracdo o uso da modalidade mais singela quando se exige a mais complexas,
ou 0 emprego desta, normalmente mais onerosa quando o objeto do procedimento

licitatério ndo comporta.

Das sabias palavras citadas, possivel € confirmar que a escolha do fundamento
juridico para determinada aquisicdo e consequente escolha da empresa deriva da andlise da
necessidade administrativa em concreto, para que assim possa 0 servidor ou gestor publico,
dentro dos limites legais impostos, “escolher” a modalidade ou procedimento de compra
adequado.

Denota-se portanto, que a regra da compulsoriedade das licitagdes nao é absoluta. O
Estatuto das LicitacBes, em alguns casos, da ao administrador a faculdade de se licitar ou n&o.
Prevé, ainda, casos em que o proprio legislador dispensa ou reconhece a inexigibilidade
daquelas. Essas situagdes, todas em carater excepcional, estdo previstas nos artigos 17, 24 e
25 da Lei n® 8.666/93.

Assim, o foco do presente estudo é o artigo 24, o qual trouxe um rol de
possibilidades de dispensar a licitagdo ao administrador, o que embora traga tons de
faculdade, confunde-se muitas vezes como uma obrigacdo, misturando inclusive outros
institutos, como a inexigibilidade, tornando ainda mais dificil a aplicacdo da lei no dia a dia
dos 6rgaos publicos.

Neste sentido, para Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2014, p. 395),

A diferenca bésica entre as duas hipdteses estd no fato de que, na dispensa, ha
possibilidade de competicdo que justifique a licitacdo; de modo que a lei faculta a
dispensa, que fica inserida na competéncia discricionaria da Administracdo. Nos
casos de Inexigibilidade, ndo ha esta possibilidade de competi¢do, porque sé existe
um objeto ou uma pessoa que atenda as necessidades da Administragdo; a licitagdo

é, portanto, inviavel.

Contudo, este ndo é o caso da previsdo legal contida no inciso 1V, do art. 24, da Lei
Federal n.° 8.666/93, que possui requisitos extrinsecos e intrinsecos diferentes da maioria dos
casos legalmente previstos para dispensar um certame licitatorio, isto porque tal hipotese é

tida como de “categoria excepcional”, ou seja (DI PIETRO, 2014, p. 398),
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(...) quando a demora do procedimento é incompativel com a urgéncia na celebragéo
do contrato ou quando sua realizagdo puder, ao invés de favorecer, vir a contrariar o
interesse publico, ou ainda quando houver comprovado desinteresse dos particulares

no objeto do contrato.

3 A UTILIZACAO DO INSTITUO DA DISPENSA DE LICITACAO EM SITUACAO
DE EMERGENCIA FABRICADA.

Sendo assim, excepcional é o instituto da Dispensa de Licitacdo por Emergéncia
podendo-se afirmar que este chega a ser o que mais gera questionamentos perante os diversos

Tribunais, na forma prevista no art. 24, inciso 1V, da Lei Geral de LicitacGes:

Art. 24. (...) IV - nos casos de emergéncia ou de calamidade publica, quando
caracterizada urgéncia de atendimento de situagdo que possa ocasionar prejuizo ou
comprometer a seguranga de pessoas, obras, servigos, equipamentos e outros bens,
publicos ou particulares, e somente para 0s bens necessarios ao atendimento da
situacdo 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.

Embora o dispositivo legal traga duas hipoOteses de aplicacdo — emergéncia e
calamidade publica — limitaremos o estudo a primeira hip6tese, ja que a diferenciacdo das
duas situacGes também possui divergéncia doutrinaria e jurisprudencial, mas sob o enfoque

legal do Decreto Federal n.° 7.257/10, pode-se afirmar que:

Art. 2° (...)

Il - situacdo de emergéncia: situacdo anormal, provocada por desastres, causando
danos e prejuizos que impliqguem o comprometimento parcial da capacidade de
resposta do poder publico do ente atingido;

IV - estado de calamidade puUblica: situagdo anormal, provocada por desastres,
causando danos e prejuizos que impliguem o comprometimento substancial da

capacidade de resposta do poder publico do ente atingido;

Vencida esta diferenciacdo, ressalta-se que a dificuldade de se encontrar um

parametro habil de aplicacdo do instituto da dispensa nos casos de emergéncia € mera
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consequéncia da impossibilidade juridica de se conceituar o que é realmente emergencial, ou
em outras palavras, se a emergéncia ¢ suficiente para dispensar o procedimento licitatorio.

Para tanto, devemos utilizar o texto normativo existente e complementar ao artigo
24, ja que em sequéncia, o art. 26, em seu paragrafo unico, inciso I, aduz que o processo de
dispensa sera instruido com a caracterizacdo da situacdo emergencial ou calamitosa que
justifique a dispensa, quando for o caso, ou seja, podemos abstrair trés requisitos para a
caracterizacdo do caso de dispensabilidade: (i) a caracterizacdo da situacdo de emergéncia ou
calamidade publica, (ii) a urgéncia no atendimento da situacdo e (iii) o risco de prejuizo a
comunidade.

Segundo Marcal Justen Filho, (2012, p. 249)

A emergéncia consiste em ocorréncia fatica que produz modificagdo na situacao
visualizada pelo legislador como padrdo [...] No caso especifico das contratacGes
diretas, emergéncia significa necessidade de atendimento imediato a certos
interesses. Demora em realizar a prestacdo produziria risco de sacrificio de valores
tutelados pelo ordenamento juridico. Como a licitacdo pressupde certa demora para
seu tramite, submeter a contratacdo ao processo licitatério propiciaria a

concretizacdo do sacrificio a esses valores.

Portanto, o sentido da palavra emergéncia deve estar relacionado diretamente com o
tempo necessério a realizacdo da licitagdo, ou seja, o inciso IV do artigo 24 pressupde, ainda,
a urgéncia no atendimento das situagdes em quest&o.

Essa urgéncia, segundo o Tribunal de Contas da Unido (Decisdo n.° 347/1994), "(...)
deve ser qualificada pelo risco da ocorréncia de prejuizo ou comprometimento da seguranca
de pessoas, obras, servicos, equipamentos e outros bens (...)".

Desta feita, compreensivel porqué o Tribunal de Contas da Unido tem servido de
parametro para inimeros estudos acerca do presente tema, assim como no magnifico estudo
produzido por Luciani Coimbra de Carvalho e Leonardo Chaves de Carvalho, (2014, p. 7-34)

que auferiram dentro dos acdrdéos do referido Tribunal as seguintes constatacoes:

Apo6s o levantamento e andlise dos acorddos, verificou-se que em 9 (nove) deles
havia contratos de dispensa por emergéncia que foram considerados regulares, sendo
que, além desses, havia também um contrato classificado como regular, porém com
ressalvas, uma vez que as justificativas dos administradores publicos foram aceitas
por serem consideradas capazes de elidir indicios de irregularidades com
fundamento no principio da insignificancia (Aco6rddos: 2190/2011 - Plenério;

4788/2011 - Segunda Camara; 1138/2011 - Plenario; 106/2011 - Plenario;
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3238/2010 - Plenério; 5903-2010 — Segunda Céamara; 3745/2010 - Primeira
Camara; 1901/2009 — Plenario; 977/2009 — Plenario e 454/2009 — Plenéario). Havia 4
(quatro) contratos considerados irregulares; contudo, foram aceitas as justificativas
apresentadas pelos responsaveis aos ministros do TCU. Na andlise das justificativas,
0s ministros consideraram: a) a necessidade da contratagdo e o prejuizo a sociedade
que 0 atraso na contratacdo causaria (acérddo n. 640/2011 — Plenario; 8456/2010 —
Primeira Cémara; ac6rddo 435/2010 — Primeira Camara e acdrddo 713/2009-
Plenério); b) auséncia de comprovagdo de ma-fé do gestor (ac6rddo n. 640/2011 —
Plenario; acorddo 435/2010 — Primeira Camara e acérddo 713/2009-Plenério); c) a
presenca de fatos alheios & vontade dos responsaveis que interferiram
significativamente na tomada de decises (ac6rddo n. 640/2011 — Plenario; acérdéo
8456/2010 — Primeira Camara e acérddo 713/2009-Plenério); d) auséncia de prejuizo
ao erario: acoérddo 435/2010 — Primeira Cémara; e €) vedacdo ao enriquecimento
ilicito e pagamento a terceiros de boa-fé (acorddo 713/2009-Plenério). Antes de
adentrar nas razdes das irregularidades, necesséario constar e esclarecer que, em
varios destes contratos analisados, havia mais de um motivo que, conjuntamente,
levava a contratagdo direta emergencial ser considerada irregular. A irregularidade

mais encontrada foi a falta de planejamento.

Inameras foram as conclusGes obtidas com o presente estudo, assim como

igualmente expbem os autores:

Em 34 (trinta e quatro) acorddos foi apontado que a emergéncia simplesmente
decorreu da desordem administrativa, uma vez que, na maioria dos casos, ndo houve
planejamento com objetivos definidos, a fim de encontrar solugBes prévias e
eficientes, para que ndo se chegasse ao ponto de caracterizar uma situagdo como
emergencial. Em 14 (quatorze) acérddos foi mencionado que a situacdo de
emergéncia se deu por desidia, apontada a inércia do administrador publico, o qual
deixou de agir e planejar no momento correto para que a emergéncia ndo se
configurasse. A ma gestdo administrativa dos recursos disponiveis fez com que a
contratagdo emergencial fosse considerada irregular em 3 (trés) acorddos. A falta de
justificativa foi a tese adotada pelo ministro relator para decretar irregular a
contratacdo sem licitacdo devido a emergéncia em outros 3 (trés) acordaos. Houve 6
(seis) acorddos procurando demonstrar que a irregularidade se concentrava na
emergéncia ficta ou fabricada, ou seja, aquela emergéncia que o administrador
publico deu causa por conta de sua inércia, desidia ou falta de planejamento. Como
exemplos encontrados na pesquisa estdo: inauguragdo de instalagdes publicas com a
presenga de governador de estado; contratagdo de escritorio de advocacia; atraso em
obras; calamidade decretada erroneamente e caos na salde publica. Por fim, em 2

(dois) acérddos os contratos feitos com base na emergéncia foram classificados
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como irregulares pelos ministros do TCU porque a dispensa da licitacdo foi
justificada por uma situagdo genérica, ou seja, ndao houve demonstragdo de que a
contratacdo direta seria 0 meio efetivo e mais adequado para eliminar o risco de
dano. As justificativas se basearam no combate a seca e na necessidade de
preservacdo da seguranca publica pela construcdo de um presidio, situacdes amplas
e, de certa forma, previsiveis e habituais aos administradores publicos; portanto, o
contrato emergencial sem licitagdo ndo seria a solugdo para estes problemas.
Verificou-se que h4 utilizacdo de uma decisdo-paradigma (Decisdo 347/1994) com

0s pressupostos autorizadores dos contratos emergenciais.

Assim, concluem que:

S80 quatro os pressupostos analisados: a) que a situagdo adversa, dada como de
emergéncia ou de calamidade publica, ndo tenha se originado, total ou parcialmente,
da falta de planejamento, da desidia administrativa ou da ma gestdo dos recursos
disponiveis; b) que exista urgéncia concreta e efetiva do atendimento a situacdo
decorrente do estado emergencial ou calamitoso, visando afastar risco de danos a bens
ou a salde ou a vida de pessoas; c) que 0 risco, além de concreto e efetivamente
provavel, se mostre iminente e especialmente gravoso e d) que a imediata efetivacéo,
por meio de contratagdo com terceiro, de determinadas obras, servicos ou compras,
segundo as especificacbes e quantitativos tecnicamente apurados, seja 0 meio
adequado, efetivo e eficiente de afastar o risco iminente detectado. Também se
levantou que o TCU admite a contratacdo emergencial em alguns casos ainda que
comprovada a falta de planejamento administrativo ou de previsibilidade da

emergéncia. Tal posicionamento tem como precedente o Acordao 1876/2007.

Ao fim do estudo, os autores concluem que “posi¢do adotada é no sentido de
verificar a imprevisibilidade da necessidade (...), recorrendo ao principio da eficiéncia (...),
para a andlise da situa¢do emergencial,” 0 que deveras, é cabivel e primordial quando da
utilizacdo do instituto da dispensa nos casos de emergéncia ficta.

Isso tudo, sempre utilizando como base juridica o principio da eficiéncia, que
sobressai para com outros principios de carater infraconstitucional. Segundo CARVALHO
(2009, p. 268), o principio serve de fator de agregacdo para outras normas do ordenamento
juridico. Realizando-se um corte metodoldgico dos principios constitucionais, isolando-se
também os principios que regem a Administracdo Publica, pode-se afirmar que o principio da
eficiéncia conduz todo o seu atuar.

Tal premissa, além de possuir forca constitucional, denota a preocupacgdo na solucao

mais habil e rapida para a emergéncia existente, e nesse sentido Jorge Ulisses Jacoby
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Fernandes (2004, p. 178-9) entende que “se ficar caracterizada a emergéncia e todos os outros
requisitos estabelecidos nesse dispositivo, pouco importa se a mesma decorra da inércia do
agente da Administracao”.

Para ele, a sociedade ndao pode ser “duplamente penalizada pela incompeténcia dos
servidores publicos ou agentes politicos”. Assim também entende Lucas Rocha Furtado
(2009, p. 77-8), ao “admitir que a inércia do administrador possa criar situagdo emergencial
que venha a legitimar a contratacdo direta significa, na pratica, abrir as portas para todo o tipo
de desmando em matéria de licitacdo.”

Nesse mesmo sentido, tem-se a Deciséo n.° 3.472/2002 do Tribunal de Contas do
Estado de Santa Catarina, na qual entendeu-se que “a dispensa de licitagdo embasada no art.
24, 1V, da Lei Federal n.° 8.666/93 s6 € cabivel em situacdo de emergéncia ou calamidade,

devidamente comprovada, que ponha em risco a seguranga das pessoas.’

Assim séo as palavras de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (1998, p. 91)

O enfoque, portanto, delimitador da definicdo de emergéncia e urgéncia, parece
convergir ao aspecto "tempo", ou seja, a verificagdo de que a via normal de decurso
de um procedimento licitatorio, sem que medidas efetivas sejam imediatamente

adotadas pelo administrador, pode transformar-se em resultado danoso as coisas e

pessoas, comprometendo a seguranca das mesmas.

Denota-se que por inimeras vezes nos deparamos com justificativa de gestdo
embasando a dispensa do devido procedimento licitatorio. Ndo em raros casos a
Administracdo Publica, diante da auséncia de planejamento ou, em sendo este ineficaz, busca
a usual justificativa de ver atendida determinada situacdo como se esta o fosse imprevisivel e
portanto, passivel de dispensa emergencial.

Contudo, o que se vislumbra é uma desidia injustificada do administrador que néo
elencou em tempo habil suas necessidades ou prioridades, incorrendo na definigdo doutrinéria
de “emergéncia fabricada”, vindo esta a subsidiar a a¢do/omissdo, dolosa ou culposa do
administrador, decorrente da falta de planejamento, da desidia administrativa ou da ma gestéo
dos recursos publicos.

Diante de tal situacdo, os Tribunais até pouco tempo atrads, vinham entendendo que
ndo seria possivel fundamentar a emergéncia ante a “fabricagdo” desta pelo proprio
administrador, punindo portando, aquele que fizesse utilizar da permissiva legal do art. 24, IV
da Lei de LicitacOes para suprir as necessidades decorrentes da emergéncia ficta elencada,
assim como ocorreu nos Processos LCC 09/00077000 e REC 08/00339460, que tramitaram
no Colendo Tribunal de Contas Catarinense.
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Em outras palavras, comum era a Administracdo Publica ndo prever a contratacao de
determinado servico, ou aquisicdo de bens, vindo a dispensar a licitacdo por ndo haver tempo
habil para atender a demanda néo prevista, embora sabida.

A emergéncia fabricada exige desidia do administrador. Alids, como alerta Marcal
Justen Filho (2012, p. 341), "havendo risco de lesdo a interesses, a contratacdo deve ser
realizada, punindo-se o agente que ndo adotou as cautelas necessdrias”. Esclarece que a
emergéncia fabricada acontece quando “a Administra¢do deixa de tomar tempestivamente as
providencias necessarias a realizacdo da licitacéo previsivel".

Isto, evidentemente, pode até ter ocorrido, mas ndo sob o comando e a
responsabilidade do administrador, que pode ter assumido sua gestdo com o problema a “beira

de explodir,” ndo tendo alternativa, sendo dispensar a licitagéo.

Desta feita, com o advento do Acordédo n.° 1.876/2007, do Plenério do TCU, iniciou-
se um processo de modificacdo desse entendimento:

A situacdo prevista no art. 24, IV, da Lei n.° 8.666/93 ndo distingue a emergéncia
real, resultante do imprevisivel, daquela resultante da inciria ou inércia
administrativa, sendo cabivel, em ambas as hipdteses, a contratacdo direta, desde
que devidamente caracterizada a urgéncia de atendimento a situagdo que possa
ocasionar prejuizo ou comprometer a seguranga de pessoas, obras, servigos,

equipamentos e outros bens, pablicos ou particulares.

Ainda, entendeu o TCU (Decisao n.° 138/98) que,

Estard incorrendo em duplo erro o administrador que, ante a situacdo de iminente
perigo, deixar de adotar as situacdes emergenciais recomendaveis, ainda que a
emergéncia tenha sido causada por inclria administrativa. Ha que se fazer a clara
definicdlo da responsabilidade: na eventual situacdo aludida, o responsavel

respondera pela incuria, ndo pela contratagdo emergencial.

Alids, inadmissivel seria a inércia da Administracdo Publica diante da situacédo fatica
de emergéncia instaurada, independentemente da falta de planejamento administrativo.
Assim, para que se visualize a necessidade da contratagcdo direta, mediante Dispensa de
Licitacdo, a doutrina coloca dois pressupostos como obrigatdrios para a formalizagdo desta
modalidade de contratacdo, sendo estes: a demonstragéo cabal e efetiva da potencialidade do

dano e a demonstracdo de que a contratagdo é via adequada e efetiva para eliminar o risco.
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Assim aduz JUSTEN FILHO (2005, p. 239),

Em Ultima anélise, aplica-se o principio da proporcionalidade. A contratacdo devera
ser o instrumento satisfatorio de eliminacdo do risco de sacrificio dos interesses
envolvidos. Mas ndo havera cabimento em promover contratagdes que ultrapassem a

dimenséo e os limites da preservacdo e realizagdo dos valores em risco.

A contratacdo direta nos casos de emergéncia tem lugar quando a situagdo que a
justifica demanda da Administracdo Publica providéncias urgentes a fim de evitar prejuizos
ou repelir os riscos de danos as pessoas, bens ou servigos, publicos ou privados, assim como
ocorreu no caso analisado no Prejulgado n.° 1395 do Tribunal de Contas do Estado de Santa
Catarina que possibilitou excepcionalmente ao administrador, desde que de forma justificada
e comprovada, dispensasse a licitacao.

Prejulgado 1395.

O planejamento inadequado em relacdo a crescimento de demanda de consumidores
de energia elétrica exclui a caracterizagdo de emergéncia e possibilidade de dispensa
de licitacdo para efetivacdo de obra de linha de transmissdo e subestagdo.
Excepcionalmente, se o administrador justificar e comprovar que 0s prejuizos aos
consumidores de energia elétrica serdo maiores sem a efetivacdo da obra de linha de
transmissdo e subestacdo, aliando aos custos projecdo de valores que podera ter de
dispender, em virtude de indenizagdes decorrentes de processos judiciais e multas
administrativas, poderd dispensar a licitagdo com fulcro no art. 24, IV, da Lei

Federal n.° 8.666/93, desde que a execugdo da obra seja concluida em 180 dias.

Ademais, dentro das limitagdes impostas por lei, a dispensa de licitacdo por
emergéncia somente devera acontecer quando cabalmente demonstrado a potencialidade do
dano que se pretende repelir, bem como a clara indicacdo de que este constitui meio Unico
adequado e suficiente para eliminacdo dos riscos, conforme preceitua o Tribunal de Contas da
Unido (Acordao 1.920/2011):

Na formalizacdo dos processos de dispensa de licitagdo, observe com rigor 0s
preceitos da Lei n.° 8.666/1993, em especial as hipOteses em que a licitagdo é
dispensavel (art. 24), a obrigatoriedade nas obras e servigos da existéncia de
orcamento detalhado em planilhas que expressem a composicdo de todos os seus
custos unitarios (art. 7°, § 2° inc. Il, c/c art. 7°, § 9°), a vedacdo da indicacdo de
marcas (art. 7°, § 5° c/ ¢ art. 7°, § 99), os critérios de publicidade (arts. 16 e 26,
“caput”), 0s casos em que é obrigatdrio o instrumento contratual (art. 62, “caput”),

bem como os elementos que a instruirdo relacionados no paragrafo tnico do art. 26.
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Conforme j& mencionado, delinear requisitos e formas de justificar a contratacdo
para atender uma emergéncia decorrente de desidia ou outro motivo administrativo,
dispensando o devido certame licitatério é matéria que had muito intriga os operadores do
direito, inclusive antes da promulgacéao da Lei Federal n.° 8.666/93.

Jorge Hélio Chaves de Oliveira (1993, p. 107-111) teve um artigo publicado no ano
de 1.993, e embora j& sob a égide a Lei Geral de Licitacbes, ainda que de forma precaria,
buscou em época anterior a vigéncia desta, tracar fundamentos ou a inexisténcia para
dispensar o certame de disputa concorrencial para atender uma demanda ent&o provocada pelo

gestor. Assim vejamos:

Se a regra constitucional é licitar, no que tange aos negdcios firmados por entidades
geridas ou controladas pelo Poder Publico, ja, entretanto, as hipdteses previstas no
Decreto-Lei n.° 2.300/86, em que o procedimento licitatério € dispensado (art. 15, |
e 1), dispenséavel (art. 22, I a XI) ou, simplesmente, inexigido (art. 23, 1 a V) e até
vedado (art. 23, §1°).

Poder-se-ia, entdo, afirmar que a regra corre imenso e constante risco de ser
devorada pela pratica, na qual um administrador, guardadas suas competéncias,
dispondo de “habil” assessoria juridica, driblaria a norma principiolégica da
licitacdo muito mais vezes do que recorreria a ela. Pura precipitacdo. A postos, 0s
tribunais e Conselhos de contas, na correta observancia do que lhes é conferido por
lei, caminham — ou devem caminhar — céleres na contra méo daqueles que buscam
burlar o legado legal.

Neste breve estudo procuramos priorizar a preocupagdo com uma situacdo que nos
parece ser a mais arrimada, dentre as polémicas que a realidade politico-
administrativa brasileira nos oferece, pelos administradores mais “apressados” em
prover ao bem-estar social: 0s casos de emergenciais e urgentes como requisito para
a dispensa de competente licitacdo e consequente contratacdo direta com particular,
ndo sem antes cumprir a formalidade — as vezes, nem isso — de apresentar a
autoridade competente, no minimo, trés propostas de possiveis fornecedores do
objeto desejado, dentre as quais se escolhera — em regra, segundo o fator menor

preco — o prestador do servigo ou vendedor do bem desejado.
Assim, nobre é a concluséo do autor quando aduz que:

Eis um dispositivo legal de facilima compreensdo gramatical, literal, sendo porém
arduo seu exercicio pratico, haja vista a necessidade de reconhecimento, por quem
de direito, da emergéncia real, havendo por dever dista-la da figura esdrixula da

“emergéncia criada” ou “fabricada”, tudo dentro de sua seara competencial.
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No exame de cada caso, é-se pessoal, respeitado o principio da impessoalidade; usa-
se a subjetividade, apesar de calcado em situagdo objetiva; visa-se a atenuar ou até a
dirimir os prejuizos a serem causados a pessoas, obras, servigos, equipamentos ou a
bens outros quaisquer, sejam eles publicos ou particulares, mas ndo se pode
compactuar com a negligéncia administrativa e, mais que isso, deve-se combaté-Ia,

denuncia-la, coibi-la.
Conclui-se que:

De toda sorte, é consenso doutrindrio que, sob o prisma puramente juridico —
descartadas, pois, desse enfoque as incursdes politicas periféricas e adjacentes a cada
caso concreto —, constituem casos emergenciais, cujo atendimento se faz urgente,
sob pena de se causarem danos de reparacdo duvidosa e com consequéncias
imprevisiveis a pessoas, obras, equipamentos, servi¢os e outros bens, publicos ou
particulares:  a necessidade de restabelecimento imediato de fiagcdo elétrica
deteriorada que ameaga incendiar um edificio, ou de conduto de &gua que abastece
uma comunidade; a ocorréncia de epidemia de célera, de dengue ou qualquer surto
epidémico; a quebra de maquinas e equipamentos que retarde ou impossibilite a
prestacdo de servigo publico; a greve de servidores que exercem atividades
consideradas essenciais, na forma da lei, cujo atendimento continuo é inadiavel a
populagdo, etc. etc.

Idéntica preocupacdo a que ora procuramos expor demonstram o0s estudiosos do
Direito Administrativo Llcia Valle Figueiredo e Sérgio Ferraz, em seu livro
Dispensa e Inexigibilidade de Licitagdo. Ao concordarem com 0 preciso exame da
questdo em aprego empreendido por Antonio Carlos Cintra do Amaral, entendem ser
condigdo sine qua non, na analise da emergéncia, fazer-se limpida e llcida distingéo
entre a emergéncia “real”, que provém do inevitavel, e aquela resultante da incdria
ou inércia administrativa, dando a ambas tratamento similar, no que concerne a
necessidade premente de contratacdo direta, dispensada para tanto licitagdo, mas
sem eximir, no segundo caso, “o responsavel pela falha administrativa de sofrer as

san¢Oes disciplinares compativeis.”

Inevitivel a comparacdo do estudo ora mencionado com o proposto, pois percebe-se
gque mesmo antes da promulgacdo de uma legislacdo de amplitude nacional, persistia uma
enorme preocupacdo na forma como os gestores iriam tratar a situagdo emergencial para fins
licitatorios.

Alids, ja naquela época, a doutrina e a jurisprudéncia comegavam a se inclinar sobre
a possibilidade de se utilizar o referido instituto da dispensa para atender as emergéncias
fabricadas, j& que, acima de tudo, persistia uma situacdo que exigia da Administragdo Publica

uma acdo rapida e eficiente, independentemente da acdo ou omissdo que lhe deu causa.
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Contudo, uma conclusdo se manteve durante todos esses anos, ja que embora o consenso da
utilizacdo do instituto tenha aumentado, igualmente cresceu a afirmativa de que o causador da

emergéncia “ficta” deve ser punido ante a sua responsabilidade.

4 A VERIFICACAO DOS REQUISITOS LEGAIS E AS CONSEQUENCIAS DE SUA
INOBSERVANCIA.

Importante ressaltar que a permissiva acerca da possibilidade de utilizacdo do
instituto da dispensa por emergéncia, independente da causa que a originou, esta longe de ser
um alibi para o Administrador imprudente, pois esta desidia pode e deve ser apurada pelo
competente Processo Administrativo, inclusive com vistas a apuracdo de ato improbo.

Esse é o entendimento mais recente (Acordao 1.876/2007), onde:

A contratacdo direta com fundamento no inciso IV do art. 24 da Lei n.° 8.666, de

1993, exige que, concomitantemente, seja apurado se a situacdo emergencial foi
gerada por falta de planejamento, desidia ou m& gestdo, hipotese que, quem lhe deu

causa, sera responsabilizado na forma da lei [...].

Tal entendimento vem sendo acatado pelos Tribunais de Justica, como o de Santa
Catarina, que no Agravo de Instrumento n.° 2014.014919-2 entendeu que persiste ato improbo
em caso de contratagdo direta justificada em emergéncia fabricada.

Para GABARDO (2002, p. 24-30) aponta as dificuldades encontradas em se fixar um
sentido para o principio da eficiéncia e apresenta as principais aproximacoes: eficiéncia como
eficacia, efetividade, racionalizacdo, produtividade, economicidade e celeridade. Informa
também a existéncia de especificacdes da eficiéncia, em que ao termo eficiéncia se agrega um
adjetivo: eficiéncia operativa; eficiéncia técnica; eficiéncia econémica stricto sensu; eficiéncia
econémica produtiva; eficiéncia moral.

Desta feita, a contratagdo direta, fundada no art. 24, 1V ¢é possivel, independente
desta ser decorrer de uma emergéncia real ou fabricada pela administracdo, desde que atenda
necessidade provisoria evitando assim resultado danoso as coisas e pessoas ou que
comprometa a seguranga das mesmas.

Contudo, sendo constatado que a referida emergéncia decorreu da auséncia de
planejamento, da desidia administrativa ou da ma utilizagdo dos recursos, deve o
administrador, bem como aqueles que deram causa a emergéncia serem responsabilizados em

face da Lei de Responsabilidade Fiscal, bem como perante os Tribunais de Contas.
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Tal conduta, alias, é repudiada pela lei de improbidade administrativa (Lei n.°
8.429/92), que aduz:

Art. 1°. Os atos de improbidade praticados por qualquer agente publico, servidor ou
ndo, contra a administracdo direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de Territério, de
empresa incorporada ao patrimonio publico ou de entidade para cuja criagdo ou
custeio o erdrio haja concorrido ou concorra com mais de cinquenta por cento do

patriménio ou da receita anual, serdo punidos na forma desta lei.

()

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario
qualquer acdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio,
apropriacdo, malbaratamento ou dilapidagdo dos bens ou haveres das entidades

referidas no art. 1° desta lei, e notadamente:

()

VIII - frustrar a licitude de processo licitatdrio ou dispensa-lo indevidamente;

Neste sentido, frisa-se também a vigéncia do Decreto Lei n.° 201/1967, que
estabelece um rol de responsabilidades dos prefeitos, que quando ndo observados podem
culminar na cassacdo de seus mandatos, além da apuracdo dos atos na esfera criminal, e para
tanto a fiscalizacdo exercida pelo Controle Interno, Ministério Publico, Tribunal de Contas e
especialmente, pela sociedade podem e devem apontar qualquer ilicitude, seja na utilizacdo do
instituto da dispensa, seja no desempenho de qualquer outro ato administrativo dos gestores

de nosso pais.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Denota-se que mesmo com uma legislacdo com mais de 20 anos e utilizada nas trés
esferas do poder quase que diariamente, ainda ndo € possivel afirmar com exatiddo que é a
utilizacdo do instituto da dispensa de licitacdo prevista no inciso IV do artigo 24 da Lei
8.666/93 para abarcar casos de emergéncia ficta € legal ou correta.

Isto porque a legislagéo existente ndo conceitua especificamente o termo emergéncia,
por conseguinte, tal interpretacdo fica a critério dos juristas, seja através da doutrina, ou
perante as inimeras discussdes juridicas presentes nos Tribunais, quando da anélise das a¢des
ou contas dagueles que operam as atividades licitatérias na Administracdo Publica.

Ao que refletem aos olhos desta pesquisa, percebe-se a suma importancia do
conhecimento dos setores juridicos dos 6rgdos administrativos, que diante da situacdo préatica

Revista de Direito Administrativo e Gestdo Publica | e-ISSN: 2526-0073 | Brasilia | v.2 | n. 1 | p. 262 - 282 | Jan/Jun. 2016.
277




A Utilizacao da Dispensa de Licitacdo para Atender Situacdo Emergencial Provocada por Planejamento
Deficiente e Suas Consequéncias

&
X2

Y,
N

devem orientar seus gestores no sentido de que possivel é a utilizacdo deste instituto, o que
deve ser feito da forma mais prudente possivel, atentando-se aos principios constitucionais
acima de tudo, prevalecendo o interesse publico em todos os seus atos, pois cabe interpretacdo
do art. 24, inciso 1V, da Lei Geral de LicitacGes para viabilizar a dispensa de licitacdo nos
casos de emergéncia decorrente da falta de planejamento administrativo.

Pensar diferente disso seria consentir com a possibilidade da total inércia da
Administracdo Publica ante a necessaria contraprestacdo para com seus jurisdicionados em
casos de emergéncia, ou seja, de possivel prejuizo financeiro ou fisico as pessoas e exemplos
praticos destas situagdes vem aumentando a cada dia, pois ndo raros sdo 0s casos de gestores
inertes e displicentes, que por consequente, chegam as vias da cassacdo do mandato, deixando
uma heranca de irregularidades e problemas que ndo podem ser resolvidos a longo prazo,
devendo o sucessor agir com a rapidez e precisdo que s a dispensa de licitacdo — diante dos
prazos — pode fornecer.

Ressalta-se, contudo, que a utilizacdo da dispensa de licitacdo emergencial deve ser
fundamentada, atentando sempre aos requisitos legais e formais que a lei sempre imp0s,
independentemente do fato gerador desta, respeitando o prazo de execucdo das medidas
necessarias a atender a situacdao de normalidade, devendo estas possuir 0 escopo de restaurar a
situacdo emergencial relatada nos laudos ou justificativas acostadas no processo
administrativo, sendo que a contratacdo ndo podera exceder o prazo maximo de 180 (cento e
oitenta) dias, contados da data de constatacdo da emergéncia, fato pelo qual ndo pode a
burocracia ensejar a demora no atendimento do servigo publico, pois as providéncias devem
ser imediatas.

Contudo, ndo se pode permitir — embora ndo haja ferramentas para impedir — que o
Poder Judiciario e os Tribunais de Contas criem requisitos para avaliar a possibilidade de
aplicacdo da dispensa de licitacdo em caso de emergéncia decorrente de desidia do gestor
frente a administragcdo publica, pois se a lei ndo o fez, jamais poderia o Judiciario “legislar”
acerca do tema.

Assim, se a questdo for levada aos olhos das cortes judiciais, a analise deve ser feita
caso a caso, levando-se em conta a motivacdo do ato, e ndo fundamentar-se em critérios
estipulados de forma objetiva pelos julgadores.

Por Gbvio, embora sejam os Juizes, Ministros e Conselheiros que detém o poder de
julgar, ninguém mais capaz de determinar a real necessidade de utilizacdo da dispensa de
licitacdo do que os proprios gestores quando da instauracdo de uma emergéncia capaz de

fundamentar a utilizagdo do instituto ora estudado.
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Ademais, 0 que resta licido é a necessaria apuracdo das responsabilidades dos
gestores publicos quando da ma utilizacdo desta ferramenta excepcional, pois a puni¢do dos
maus gestores € medida que se faz necessaria para coibir que os bons administradores sejam
punidos por julgamentos prévios e genéricos acerca da utilizagdo da dispensa como Unica
forma de atender o interesse publico de forma eficiente e condizente com o interesse publico.

Lembra-se igualmente que o direito ndo é feito de regras gerais, pois sequer a lei
consegue abracar todos os fatos de uma sociedade. Assim, prudente que os Tribunais
flexibilizem a utilizac&o do instituto da dispensa por emergéncia, evitando que a excecao vire
regra, pois a principal solucdo deste problema é o planejamento administrativo, necessario a

qualquer gestor ou gestao.
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