LICITACAO E CONTRATOS GUILHERME CARVALHO E SOUSA

Contratacao direta em face de
emergeéencia

“0O que se entende por contratacao direta em face de emergéncia? Faz-se possivel
a utilizacdo do art. 24, IV, em se tratando de obras publicas? Como aferir se o
preco praticado pela empresa que se pretende ver contratada é condizente com

os prec¢os de mercado?”

Parecer n° 158/2013 NCA-PGE/AP

Processo n® 2013/06937

Interessado: Secretaria de Estado de Infraestrutura
Assunto: Contratagao direta de empresa de engenharia para
reforma do Centro de Internacao Provisoria— CIP/FCRIA no
Municipio de Macapé (AP)

EMENTA

Licitagdo — Contratagdo direta — Reforma de prédio publico
— Emergéncia — Art. 24, 1V, da Lei n° 8.666/93 — Determinacao
judicial — Possibilidade condicionada — Responsabilizagdo dos
agentes publicos que deram causa a situagdo emergencial.

RELATORIO

O Secretario de Estado de Infraestrutura encaminhat, a esta
Procuradoria, processo para contratagdo direta — dispensa de
licitag&o.

—art. 24, IV, da Lei n° 8.666/93 — de empresa para reforma do Centro
de Internacéo Provistria— CP/FCRIA, no Municipio de Macapa (AP).

A despesa foi orcada no valor de R$ 109.744,60 (cento e nove
mil setecentos e quarenta e quatro reais e sessenta centavos). A
demanda é proveniente de solicitagdo da Fundacéo da Crianca
e do Adolescente — FCRIA, a qual requereu ap6s inspecao do
Conselho Nacional de Justica — CNJ, que a Secretaria consulente
realizasse a reforma no prédio publico em carater emergencial.

O processo chegou a este Nucleo Consultivo aos 13 dias
do més de fevereiro do corrente ano, contendo 59 (cinquenta e
nove) paginas, e veio acompanhado dos seguintes documentos:

» Oficio? da Diretora-Presidente da Fundagdo da Crianca e
do Adolescente — FCRIA, enderegado ao Secretario de Estado
e Infraestrutura, requerendo a reforma emergencial do Centro de
Internacéo Provisdria — CIP/FCRIA (fls. 01-02), acompanhado
de fotografias (fls. 03-12), que atestam a precariedade do prédio
publico onde ocorrera a reforma;

» Documentacéo relacionada a ordem judicial (Juizado da
Infancia e Juventude — Atos Infracionais) que determina a
corregdo nas irregularidades na estrutura fisica e administrativa
no CIP/FCRIA no prazo de 10 (dez) dias (fls. 13-15);

+ Despacho do Secretéario de Estado em exercicio, enderegado
a Coordenadoria de Planejamento, Estudos e Projetos—COPLAN
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— Da SEINF para manifestacéo e providéncias pertinentes (fl. 16);

. Despacho da coordenadora da COPLAN/SEINF, para
providéncia quanto ao procedimento licitatério (fl. 17);

* Despacho do gerente do Nucleo de Custo e Orgamento
—NCO da COPLAN/SEINF, enderecado ao Engenheiro André
Mauricio, requerendo a elaboracéo do orgamento estimado dos
servicos; memoria de célculo; composi¢do de pregos unitarios
de servicos; projeto bésico e Anotagdo de Responsabilidade
Técnica — ART de orcamento (fl. 18);

. Projeto basico, devidamente assinado pelo engenheiro
responsavel e aprovado pelo Secretéario de Estado (fls. 20-27);
» Orgamento bésico estimado dos servigos (fls. 28-29);

* Cronograma fisico-financeiro (fl. 30);

» Composicao de servicos SEINF com precos de insumos
SINAPI (fl. 31);

» Memodria de célculo (fls. 32-33);

* Especificagdes técnicas (fls. 34-41);

» Comunicado interno do gerente do NCO/COPLAN/SEINF,
endere¢ado a coordenadora do COPLAN/SEINF, com proposta,
preco e prazo (fl. 42);



“O objetivo da norma prevista no art. 24, IV, é evitar ou minorar os prejuizos
decorrentes de situacao urgente ou emergencial. Tais situagdoes nao podem ser
vistas como aquelas configuradas pela desidia administrativa, pois ‘é mister que
se compatibilizem no tempo o evento, a contratagao e a execugdao para que as
exigéncias legais licitatdrias possam ser assim momentaneamente
desconsideradas’. Nao obstante se esteja diante de uma situagcao um tanto
indesejavel, certo é que a emergéncia encontra-se configurada, carecendo uma
atuacgao por parte do Estado, sobremaneira, porque ha determinagao judicial

nesse sentido.”

*Despacho do gerente do NCO/COPLAN/SEINF
encaminhando a COPLAN/SEINF o orcamento estimativo para
execucdo dos servicos (fl. 43);

» Anotacao de Responsabilidade Técnica — ART (fl. 44);

* Projeto arquitetdnico em planta baixa (fl. 45);

* Despacho da Engenheira Coordenadora da COPLAN/SEINF,
encaminhado ao Gabinete, fazendo alusdo a documentacao
existente no processo, necessaria a licitagdo emergencial (fl.
46);

« Justificativa de dispensa de licitagdo, a favor da empresa Cabral
& Nascimento Construgbes Ltda. (CNPJ n° 05.461.433/0001-
68), com base no art. 24, IV, da Lei n° 8.666/93 (fls. 52-53);

« Justificativa de dispensa de licitacdo devidamente assinada
pelo Secretario de Estado (fl. 54);

+ Parecer da Assessoria Juridica da Secretaria, opinando

pela possibilidade de contratag&o direta (fls. 55-57). Era o

que se fazia necessario e pertinente relatar.

QUESITOS

1. O que se entende por contratacao direta em face
de emergéncia?

2. Faz-se possivel a utilizagéo do art. 24, IV, em se tratando
de obras publicas?

3. Como aferir se o prego praticado pela empresa que se
pretende ver contratada é condizente com os pre¢os de mercado?

4.h4 margem de discricionariedade ampla para a
Administragcdo quanto a escolha do contratado privado?

A vista de tais questionamentos, direcionar-se-a a resposta
abaixo transcrita, fundamentada, exclusivamente, em aspectos
juridicos e na documentacéo que nos consta.

FUNDAMENTACAO
a) A contratacdo direta — a emergéncia

Trata-se, sumamente, de contratacéo direta de empresa para
reforma de prédio publico. A emergéncia decorre de decisdo
judicial, a qual determinou a reforma solicitada em carater de
urgéncia e no prazo maximo de 10 (dez) dias.

O caso remete a ideia de intervencéo judicial em politicas
publicas e ao ativismo judicial. Muito embora o tema seja por

demais relevante®, ndo ha espago, no presente parecer, para
discussao quanto a validade do ato judicial praticado, especial-
mente porque, até o atual momento, ndo houve modificacéo da
deciséo impositiva do cumprimento do dever legal ao Estado.

O objetivo da norma prevista no art. 24, IV, é evitar ou minorar
0s prejuizos decorrentes de situacdo urgente ou emergencial. Tais
situagfes ndo podem ser vistas como aquelas configuradas pela
desidia administrativa®, pois “é mister que se compatibilizem no tempo
0 evento, a contratagdo e a execucao para que as exigéncias legais
licitat6rias possam ser assim momentaneamente desconsideradas™.
N&o obstante se esteja diante de uma situagdo um tanto
indesejavel, certo é que a emergéncia encontra-se configurada,
carecendo uma atuagao por parte do Estado, sobremaneira,
porque ha determinagéo judicial nesse sentido.

b) Dos requisitos do art. 26 da Lei n2 8.666/93

Mesmo em se tratando de contratacdo direta, alguns requi-
sitos devem ser observados. Os processos de dispensa devem
ser instruidos com os requisitos do paragrafo Unico do art. 26
da Lei n° 8.666/93:

“Art. 26. (..).

Paragrafo nico. O processo de dispensa, de inexigibilidade
ou de retardamento, previsto neste artigo, sera instruido, no
que couber, com 0s seguintes elementos:

| — caracterizacéo da situagdo emergencial ou calamitosa que
justifique a dispensa, quando for o caso;

Il - razdo da escolha do fornecedor ou executante;

Il — justificativa do preco”

Quanto ao inciso 1, a justificativa encontra-se nos autos, as
fls. 52-53. Todavia, trata-se de uma justificativa muito genérica,
quando deveria trazer elementos especificos. As razdes de esco-
Iha do fornecedor ndo sdo téo objetivas.

Quanto a justificativa de prego, contida no inciso Ill, ndo ha
cotacdes de pregos, quando 0 minimo recomendavel sdo trés
referéncias de precos, notadamente porque o valor da despesa
€ elevado. A contratacéo direta ndo permite, de forma larga,
uma discricionariedade sem limitacdes. ha a necessidade de
pesquisa de pregos.
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“é justamente pelo fato de a licitagio ser possivel nas contra-
tagdes baseadas no art. 24 da Lei n°® 8.666/93 é que se torna
imperativa a demonstragdo da vantagem advinda da dispensa
em comparacdo com a licitacdo propriamente dita. Em todas
as situacOes, com base em um projeto basico (ou termo de
referéncia), deve-se colher no mercado cotagdes para — mesmo
em um rito sumario — obter a melhor proposta possivel. Devem
estar claras no processo as razdes de escolha do contratado e
a justificativa do valor pactuado. Os pregos ofertados também
devem ser menores ou iguais aos da Sicro/Sinapi.®

Nesse mesmo sentido, o Tribunal de Contas da unido possuli
diversos julgados:

Acorddo n° 444/2009 — TCU — Plenéario

Ministro Relator: Valmir Campelo

“1. A pesquisa de precos, o orcamento detalhado e a
demonstragdo de vantagem sao requisitos de validade nas
contratagbes com a Administragdo Publica, mesmo se
oriundas de dispensa ou inexigibilidade de licitagéo”

Acorddo n° 2.387/2007 — TCU - Plenério

Ministro Relator: Augusto Sherman

“Nao admita, em contratos que venham a ser celebrados
mediante dispensa de licitagdo, a ocorréncia de itens com
pregos superiores aos praticados por empresas do mesmo
ramo’

Acdrdao n° 267/2001 — TCU — Primeira Camera

“é necessario consultar o maior numero possivel de
interessados em contratacdes de carater emergencial, em
atencdo aos principios da impessoalidade e da moralidade
administrativa, que devem reger as atividades do
administrador publico”

A norma legal que vaticina a dispensabilidade de licitacao
ndo permite uma ampliacdo da discricionariedade ao
administrador publico. Razbes de ordem publica, fundada em
manifesto interesse publico, devem servir como baliza para nao
se realizar o normal procedimento licitatorio.

Portanto, para fins de cumprir o inciso Ill, recomenda-se que
conste justificativa nos autos sobre a pesquisa de mercado, com
a complementacgao ou a impossibilidade de outras ofertas, em
atengao ao disposto na lei’.

Por fim, as razdes de escolha do fornecedor, inciso I, ndo
podem ocorrer aleatoriamente. € que, mesmo em se tratando de
contratacdo direta, a obediéncia aos principios constitucionais
da isonomia e da transparéncia deve imperar.

Com efeito, o permissivo legal ndo induz a desobediéncia de
normas minimas. Bem pelo contrario, pois “a contratagao direta
ndo autoriza atuacdo arbitraria da Administracdo. No que toca
ao principio da isonomia, isso significa que todos os particulares
deverdo ser considerados em plano de igualdade™. Assim sendo,
deve ser oportunizado a outros possiveis licitantes a possibilidade
de contratar com o Poder Publico no presente caso.
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c) Do instrumento contratual

A contratacao dos autos deveria ser concretizada por meio de
instrumento contratual; contudo, 0s autos ndo vieram instruidos
com a minuta de contrato. Ante a situagdo de emergéncia, que
exige celeridade na tramitacéo do feito, entende-se justificada a
dispensa do instrumento contratual a ser substituida pela Nota de
Empenho, com fundamento no art. 62 da Lei n° 8.666/93, verbis:

“Art. 62. O instrumento de contrato é obrigatério nos casos de
concorréncia e de tomada de precos, bem como nas dispensas
e inexigibilidades cujos pregos estejam compreendidos nos
limites destas duas modalidades de licitagdo, e facultativo nos
demais em que a Administragdo puder substitui-lo por outros
instrumentos habeis, tais como carta-contrato, nota de empenho
de despesa, autoriza¢é@o de compra ou ordem de execugéo de
servigo. (grifou-se)

d) A apuragao da responsabilidade administrativa

A contratacdo emergencial somente esta sendo envidada
por forga de medida judicial. Torna-se a repetir que se trata de
uma emergéncia, porém, uma emergéncia criada e ndo natural.
Como ja mencionado, a licitagdo deve, rotineiramente, ser
observada pela Administracdo. N&o obstante a existéncia do dever
de licitar existe situacdes em que a Administracéo Publica tem a
faculdade, fundamentada no interesse publico, de ndo realizar a
licitacdo, estabelecendo o ordenamento excegdes ao principio
constitucional do dever de licitar, verbis:

“Art. 24. é dispensavel a licitagao:

()

IV — nos casos de emergéncia ou de calamidade publica,
quando caracterizada urgéncia de atendimento de situacao que
possa ocasionar prejuizo ou comprometer a seguranca de pes-
soas, obras, servicos, equipamentos e outros bens, publicos ou
particulares, e somente para 0s bens necessarios ao atendimento
da situagdo emergencial ou calamitosa e para as parcelas de
obras e servi¢os 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 prorrogagao dos respectivos contratos’

O caso remete a uma situacao nitidamente emergencial. Muito
embora o Tribunal de Contas da unido tenha firmado entendi-
mento, em decisdo emblematica®, e em carater normativo, no
sentido de que a contratagao direta, com base no art. 24, IV, da
Lei n® 8.666/93, ndo possa ser envidada nos casos de urgéncia
decorrente de desidia administrativa ou ma gestao dos recursos
publicos, o mesmo Tribunal j& suavizou este entendimento,
reputando que, independentemente da causa da emergéncia,
ela, por si s, ja é suficiente para possibilitar a incidéncia da
previsdo normativa contida no art. 24, 1V, da Lei n° 8.666.



Em verdade, para o TCu, a variancia existe, tdo somente, no
campo da responsabilizagdo, pois, em se tratando de emergéncia
gue ndo seja natural, 0 agente publico deve ser responsabilizado®.
Reputamos, todavia, que ndo se deva mesclar a situacdo de
urgéncia, de per si, com a eventual caréncia de planejamento
que tenha lhe dado causa. A indole premente da emergéncia
¢ feicdo de sua propria natureza, o que independente de sua
causalidade. Ela simplesmente existe. Como consequéncia,
a acdo célere do gestor com vias ao resguardo do interesse
coletivo — finalidade de todas as formas de administracdo —
desde que devidamente motivada, € um dever intrinseco da
atividade de gestao™.

Assim sendo, a responsabilizacdo do agente publico faz-se
cogente. Inadmissivel que uma situagdo calamitosa, como a
verificavel nos autos, possa ter surgido espontaneamente.
Cuida-se, sem questionamentos, ndo somente de auséncia de
planejamento estatal, mas de incuria, de falta de zelo com a
coisa publica, e, por que ndo, com a propria pessoa humana, ja
que o prédio publico onde ocorrera a reforma serve de albergue
para menores infratores.

Impossivel imaginar que uma situagdo tao calamitosa néo

fosse visivelmente verificavel de modo recente. Todavia, estes
questionamentos calham para o presente momento exclusiva-
mente com uma finalidade: possibilitar a responsabilizacéo dos
agentes publicos. Por mais que se trate de um caso urgente,
tal situac@o nao abona a responsabilidade de quem deu causa
asituacao.

O servidor responde civil, penal e administrativamente
pelo exercicio irregular de suas fungdes, podendo as sangdes
decorrentes de tais responsabilidades cumularem-se, sendo

NOTAS
1  Oficio n°® 224/2013 — GAB/SEINF, de 8 de fevereiro de 2013.
2 Oficio n®94/2013-GAB/FCRIA, de 1° de fevereiro de 2013.

independentes entre si. Para tanto, faz-se necessaria a abertura
de processo administrativo, a fim de que se verifigue a
responsabilidade do servidor publico que deu causa a situagédo
calamitosa.

CONCLUSAO E DEMAIS CONSIDERAGCOES

A guisa de consideracdes derradeiras, ciente de que foram
respondidos os quesitos previamente formulados, opina-se,
condicionalmente, pela possibilidade de contratagdo direta,
com base no art. 24, IV, da Lei n° 8.666/93, desde que
sanadas as omiss@es apontadas.

Destaque-se que a aprovagdo da contratacdo ¢é
condicionada as observancias das medidas e diligéncias
recomendadas neste parecer, com destaque para as
justificativas. Assim, a autoridade consulente responde de
forma pessoal e exclusiva pela omissao decorrente de eventual
contratacdo sem a devida observancia das recomendagdes,
cujo cumprimento é requisito do ato de aprovacdo.?

Por fim, ndo é demais lembrar a necessidade de comunicagéo
da dispensa a autoridade superior no prazo de 3 (trés) dias,
para ratificacdo, e publicagdo, no prazo de 5 (cinco) dias, como
condi¢do para eficicia do ato, conforme determina o caput do
art. 26 da Lei n° 8.666/93.

Remete-se as consideragdes superiores.

Macapa, 15 de fevereiro de 2013.

Guilherme Carvalho e Sousa
Procurador do Estado
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ARQUIVO PESSOAL

Nesse sentido a AGU emitiu ORIENTACAO NORMATIVA (NAJ-MG ne 7, de 17 de marco de 2009), que versou sobre a aprovagéo
juridica nos termos do paragrafo Gnico do art. 38 da Lei n° 8.666/93 (Ref. PARECER N° AGu/CGu/NAJ/MG-874/2008-MACV).
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