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LICITAGAO. DISPENSA (ART. 24, INC. IV). CONTRATO EMERGENCIAL. POSSIBILIDADE
CONDICIONADA AO ATENDIMENTO DOS REQUISITOS LEGAIS. AFERICAO PELO GESTOR.

O Secretario Adjunto de Saude do Estado solicitou desta Procuradoria parecer técnico-juridico acerca da
contratacdo de empresa especializada no ramo de fornecimento de alimentagdo para determinados hospitais

estaduais.

Juntamente a solicitagéo, vieram os autos de todo o processo administrativo, inclusive com manifestagélo2
da Assessoria Juridica da Secretaria, pugnando pela validade da dispensa do procedimento licitatério.

PRELUDIO FATICO

A narragao fatica do presente caso € demasiadamente simpldria, ndo obstante envolver uma complexidade
que ultrapassa o labor juridico passivel de ser apreciado no dictamen que ora se passara a proferir, adentrando,

sumamente, na discricionariedade do gestor publico.

O Estado firmou contrato administrativo em momento anterior para fornecimento de alimentagao para a rede

de salde publica estadual. O contrato inicial® fora materializado em 18.02.2005, no valor inicial de R$
7.107.095,40, pelo prazo de doze meses. Aludido instrumento passou por seis prorrogagdes, sofrendo seis termos

aditivos, e o seu sexto termo prorrogou o contrato por mais seis meses, findando em 30.01.2010.

Em 30 de abril de 2010, o processo veio a esta Procuradoria do Estado, tendo sido emitido parecer?
pugnando pela possibilidade de prorrogacao do contrato por prazo superior a 60 meses; em outras palavras, o
contrato, prorrogado por seis vezes e vencido — mesmo apds a sexta prorrogagdo — ha mais de trés meses, foi,



novamente, prorrogado por mais doze meses: a sétima prorrogacao.

Apesar da ressalva quanto a necessidade de nova licitagdo constante no parecer que pugnou pela sétima
prorrogagao do contrato, por meio de simples calculos aritméticos, percebe-se, categoricamente, que o contrato

inicial, prorrogado por sete vezes, se encontra, novamente, vencido.

Nao foi realizado o processo licitatério no periodo de doze meses apds a emissdo do Parecer n® 70/2010. E
dizer: por mais 6bvio que fosse a premente e urgente necessidade de realizar nova licitagao para a prestagéo dos
servicos, esta, sequer, foi deflagrada. E ndo se pode sustentar tal fato em auséncia de tempo habil, haja vista que

mais de um ano se passou.

Pragmaticamente, da historieta acima se pode deduzir em qual situacdo esta a Secretaria do Estado da
Saude no atual momento: ndo realizou a licitacdo, na iminéncia de outra contratagdo emergencial, fincada no

“salvo-conduto” do permissivo legal encartado no art. 24 da Lei n° 8.666/93.

E diante de tal situacdo espantosa, que vieram a esta Procuradoria os autos para emisséo de parecer sobre
a possibilidade de contratagdo direta sem a realizagdo de prévia licitagéo.

QUESITOS

1) Quais situagodes faticas sdo aptas a deflagrar a contratagéo por dispensa de licitagdo?

2) O objeto dessa licitagdo pode ser enquadrado como emergente?

3) A quem assiste a competéncia para declarar um procedimento licitatério dispensavel?

4) Ha discricionariedade ampla para a Administragéo Publica proceder a contratagéo por dispensa?

5) Qual o limite do parecer técnico juridico emitido pela Procuradoria do Estado em casos de contratagédo
direta?

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

FUNDAMENTAGAO JURIDICA PARA O CASO

O tema encarta uma das mais sérias discussdes no ambito da politica governamental — a contratagao pela
Administragao Publica. Vigoram como normas vertentes do agir publico, inclusive institucional, a indisponibilidade
do interesse publico e a observancia da maxima legalidade. E a luz de tais questionamentos que se discutirdo a

obrigatoriedade de licitar e a dispensa da licitagao.

a) Quanto ao dever de licitar

A liberdade de contratar, para o particular, ndo encontra a mesma ressonancia para a Administracao
Publica. E que muito se debate sobre a real existéncia da autonomia da vontade para o Poder Publico. Forte em
argumentos contrarios a negativa do ideal autonomista, prepondera a regra — ou melhor, matriz de ordem



constitucional da Administragdo Publica — da licitagao.

O contrato, como categoria juridica, supde o mutuo consentimento das partes, supde a liberdade das convencgdes,
respira liberdade; e a licitagdo, contraditoriamente, a restricdo, embora seja pressuposto constitucional do contrato

administrativo.

O ordenamento constitucional vigente (art. 37, XXI), no entanto, tornou a liberdade de contratar excegao para a
Administragao, e regra a licitagdo. Ao inverter a regra da liberdade contratual classica do direito privado, o que se
almeja, conforme os ideais liberais que vicejaram nos dois ultimos séculos, no direito publico, é a protegao do individuo
contra o arbitrio, resguardando n&o a liberdade do Estado para contratar, mas a do individuo para concorrer ao contrato
desejado pela Administragdo: eis por que a contradigdo € apenas aparente ou ldgica, sendo como € o principio licitatério

corolario dos principios da isonomia, legalidade, impessoalidade e finalidade pl]blica.5 (Grifos do original.)

Portanto, licitar ndo é faculdade da Administracdo, mas dever, mister constitucionalmente delineado pelo
legislador constituinte originario que norteia a atividade administrativa e garante a preservagao do interesse
publico, visando, sobremaneira, a escolha da proposta mais vantajosa para o Poder Publico. Bandeira de Mello

acentua:

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

administrados.®

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

E impossivel compreender-se estado democratico de direito operante sem politicas publicas pré-definidas e funcdes
administrativas sem o balizamento de normas juridicas. A atividade contratual da Administragdo Publica, mesmo
quando no exercicio de competéncias discricionarias, deve exprimir escolhas ditadas por politicas publicas e

implementadas de acordo com as normas juridicas que viabilizem a concretizagdo do interesse publico.

A norma constitucional que estabelece o dever de licitar traduz politica publica na medida em que pressupode
ser a competicdo seletiva isonémica aquela que habilita a Administragao Publica, consultado o mercado, a
identificagcdo da proposta mais favoravel a prestagdao de servigos, a execugdao de obras, a compra ou a
alienagdao de bens. A competicdo reduz o risco de formagédo de cartéis e superiormente atende aos principios

nomeados na cabega do art. 37 da CR/88.” (Grifamos.)

Enfim, “a licitagdo é, ela propria, um principio (agora constitucional), decorrente de outros, como os da

indisponibilidade e supremacia do interesse publico, e é restricdo a liberdade de escolha do contratante”.®

b) A licitacdo dispensavel

Como mencionado, a licitacdo deve, rotineiramente, ser observada pela Administracdo. Ndo obstante a
existéncia do dever de licitar, existem situagbes em que a Administragdo Publica tem a faculdade, fundamentada
no interesse publico, de n&o realizar a licitagdo, estabelecendo o ordenamento excegbes ao principio

constitucional do dever de licitar, in verbis:

Art. 24 E dispensavel a licitagdo:

Omissis.



IV - nos casos de emergéncia ou de calamidade publica, quando caracterizada urgéncia de atendimento de situagéo
que possa ocasionar prejuizo ou comprometer a seguranga de pessoas, obras, servigcos, equipamentos e outros bens,
publicos ou particulares, e somente para os bens necessarios ao atendimento da situacdo emergencial ou calamitosa e
para as parcelas de obras e servigos 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 prorrogacédo dos

respectivos contratos.

Quando o interesse estatal puder ser satisfeito por uma competicdo padrao, e considerando possivel a
competicdo, havera licitagdo. Logo, se existe discricionariedade para o administrador publico em nao realizar
licitagdo nos casos de dispensabilidade, tal discricionariedade é extremamente mitigada, eis que, precisamente,

emoldurada nas restritivas hipoteses previstas em lei.

Como € usual afirmar, a supremacia do interesse publico fundamenta a exigéncia, como regra geral, de licitagdo prévia
para contratagcdes da Administracdo Publica — o que significa, em outras palavras, que a licitagdo € um pressuposto de
desempenho satisfatorio pelo Estado das fungdes administrativas a ele atribuidas. No entanto, existem hipéteses em

que a licitagédo formal seria impossivel ou frustraria a realizagdo adequada das fungdes estatais.

()

Portanto, a contratacdo direta nado significa eliminagcdo de dois postulados consagrados a propédsito da
licitagdo. O primeiro é a existéncia de um procedimento administrativo. O segundo é a vinculagao estatal a realizagdo

de suas fungdes.

A contratagdo direta submete-se a um procedimento administrativo, como regra. Ou seja, auséncia de licitagdo nao
equivale a contratagcdao informal, realizada com quem a Administracido bem entender, sem cautelas nem
documentagdo. Ao contrario, a contratacédo direta exige um procedimento prévio em que a observancia de etapas e
formalidades é imprescindivel. Somente em hipotese-limite € que a Administragdo estaria autorizada a contratar sem o
cumprimento dessas formalidades. Seriam aqueles casos de emergéncia tdo grave que a demora, embora minima,

pusesse em risco a satisfagéo dos valores a cuja realizagcéo se orienta a atividade administrativa.® (Grifos do original.)

A norma legal que vaticina a dispensabilidade de licitagao ndo permite a ampliagao da discricionariedade ao
administrador publico. Razdes de ordem publica, fundada em manifesto interesse publico, devem servir como

baliza para nao realizar o procedimento licitatorio.

Com efeito, o permissivo legal ndo induz a desobediéncia de normas minimas. Bem pelo contrario, pois “a
contratagao direta nao autoriza atuacéo arbitraria da Administragdo. No que toca ao principio da isonomia, isso

significa que todos os particulares deverao ser considerados em plano de igualdade”.10

A titulo ilustrativo, o anteprojeto de uma nova lei de licitagbes consigna que o diploma se destina a
disciplinar os procedimentos de contratagdo, assentando que a contratagido direta também se configura como um

procedimento sujeito a observancia de principios e etapas similares a licitagdo propriamente dita.

c) A analise do caso concreto

A analise do caso cotejado remete, indiscutivelmente, a uma situagao de extrema emergéncia, em que pese
a situagdo nao ter ocorrido de forma natural, mas criada, previamente plantada pela prépria Administragdo Publica,

a qual foi precaria, ineficiente, ineficaz e, acima de tudo, demasiadamente irresponsavel.

Mesmo assim, a situacdo esta posta. Cabe a indagacao: o que resta fazer? Realizar licitagao, cuja demora,
fatidicamente, ocasionara a interrupgdo na prestagdo do servigo, ou contratar emergencialmente, a fim de que o
servico nao seja interrompido? Ha, portanto, que se proceder a ponderagdo de valores, a qual, saliente-se,
somente pode ser aferida pelo préprio gestor publico, ainda que possa ser conferido um norteamento, estritamente

juridico nessa analise.



d) A emergéncia

O objetivo da norma prevista no art. 24, inc. IV é evitar ou minorar os prejuizos decorrentes de urgéncia ou
emergéncia. Tais situagdes ndo podem ser vistas como aquelas configuradas pela desidia administrativa, 1! pois “é
mister que se compatibilizem no tempo o evento, a contratagdo e a execugdo para que as exigéncias legais
licitatorias possam ser assim momentaneamente desconsideradas” 12

Como se trata de excegdo, a jurisprudéncia vem restringindo a possibilidade de caracterizacdo da
emergéncia. Segundo o Tribunal de Contas da Unigo,™® a situagdo que caracterize a emergéncia deve ser
devidamente esclarecida e justificada.

Aqui, a emergéncia diz respeito a possibilidade de se promover a dispensa de licitagcdo. Corolario dessa premissa €,
fundamentalmente, a absoluta impossibilidade de atender ao interesse publico — fim unico de toda atividade
administrativa — se adotado o procedimento licitatério. Emergéncia, para autorizar a dispensa, requer a caracterizagéo

de uma situagéo cujo tempo de atendimento implique a necessidade de dispensar o procedimento licitatério. 14

Margal Justen Filho'® salienta, ainda, como pressupostos da contratacao direta a demonstragao concreta
e efetiva da potencialidade de dano, evidenciando-se a situagdo concreta existente e indicando os dados que
expressam a urgéncia, bem como a demonstracdao de que a contratacdao é a via adequada e efetiva para

eliminar o risco, expondo a relagao de causalidade entre a auséncia de contratagao e a ocorréncia de dano.
e) Vedacao ao sigilo e ampla publicidade

De todo modo, alguns outros requisitos devem ser observados. Em primeiro lugar, a vedag¢ao do sigilo,
devendo haver ampla publicidade e conhecimento ao publico ao realizar determinado contrato, mesmo que se
trate de contratagao direta.

Ainda que a particularidade do caso permita suprimir ou restringir a competicdo, a todos os possiveis
interessados deve ser dada a possibilidade de formular propostas, pois

verificada a existéncia de pluralidade de particulares em condicbes de atender aos interesses estatais e existindo
critérios objetivos de selegdo, a Administragdo tera o dever de propiciar a competigdo. Devera reconhecer aos diversos

interessados a possibilidade de acesso equivalente ao certame. Os requisitos de participagado deverao ser similares. 16

Essa possivel pluralidade de participagdo somente é aferivel pelo préprio gestor. Mas, de antemao, é
possivel salientar que um minimo de amplitude concorrencial deve ser conferida a dispensa, visto que, embora

contratagao direta, trata-se de contrato que envolve vultosa quantia, o qual, ha tempo, é objeto de irregularidades.
f) A motivagao do ato

Merece destaque a motivagdo do ato que ocasiona a contratagdo direta. A auséncia de motivagao
especificada importa em anulabilidade do ato. No caso em tela, ha a justificagdo, porém, em documento apdcrifo,
sem numero, sem assinatura nem mesmo do presidente da Comissdo Permanente de Licitagdo (CPL) da
Secretaria. Deduz-se, portanto, que nao ha justificagao.

Ao optar por um determinado sujeito, excluindo a contratagao de terceiros, deve-se indicar os fundamentos da decisao.
Em todos os casos, atribuicdo de competéncia discricionaria nao se confunde com liberagao de motivagao nem
autoriza prevaléncia de motivos meramente subjetivos. Alias, muito ao contrario, a competéncia discricionaria

demanda justificativas muito mais exaustivas e minuciosas do que a pratica do ato isolado. 17 (grifou-se).



A perspectiva da auséncia de motivagdo do ato discricionario ndo mais comporta guarida no Direito
Administrativo moderno. Para justificar a escolha adequada e regular, alinhada ao suporte do interesse publico, a

motivagéo do ato faz-se imprescindivel.

Respondendo ao quesito 3 deste parecer, pode-se dizer, claramente, que cabe ao Secretario de Saude do
Estado a competéncia para declarar processo licitatorio dispensavel, ressaltando que o ato necessita de plena

motivacgao.

g) Outros requisitos

Todavia, imprescindivel é a pesquisa de mercado, bem assim a comprovagao, por parte da empresa a ser
contratada, de todas as certidées de regularidade, atualizadas. Nesse sentido, determinagéo do TCU:

apresente, quando das contratagdes por exclusividade, justificativa detalhada dos critérios técnicos e objetivos
para a escolha do fornecedor, abstendo-se de aceitar atestado de exclusividade que ndo abranja todo o objeto
contratado, bem como que verifique a veracidade do contetido das declaragdes prestadas no atestado de exclusividade,
realizando pesquisa no mercado, fazendo constar do processo a documentagao comprobatéria. (TCU, Acérddo n°

2.960/2003, 12 Camara.) (Grifamos.)

De forma mais didatica, o TCU estabeleceu quais seriam os requisitos para a contratagao direta, concluindo:

a) além da adogao das formalidades previstas no art. 26, caput e paragrafo Unico, da Lei n° 8.666/93, sdo pressupostos
da aplicagéo do caso da dispensa, preconizado no art. 24, IV, da mesma lei: a.1) que a situagao adversa, dada como de
emergéncia ou de calamidade publica, ndo se tenha originado, total ou parcialmente, da falta de planejamento, da
desidia administrativa ou da ma gestdo dos recursos disponiveis, ou seja, que ela ndo possa, em alguma medida, ser
atribuida a culpa ou dolo do agente publico que tinha o dever de agir para prevenir a ocorréncia de tal situagéo; a.2) que
exista urgéncia concreta e efetiva do atendimento da situagéo decorrente do estado emergencial ou calamitoso, visando
afastar o risco de danos a bens ou a saude ou a vida de pessoas; a.3) que o risco, além de concreto e efetivamente
provavel, mostre-se iminente e especialmente gravoso; a.4) que a imediata efetivagdo, por meio de contratagdo com
terceiro, de determinadas obras, servicos ou compras, segundo as especificagdes e quantitativos tecnicamente
apurados, seja o meio adequado, efetivo e eficiente de afastar o risco iminente detectado. (TCU, Decisao n°® 347/1994,

Plenario, Rel. Min. Carlos Atila da Silva.)

Todos esses requisitos desaguam no cerne da questdo: contratagdo de empresa sem licitagcdo, por
dispensa, sem a realizagcdo de ampla concorréncia, com base em situacdo emergencial. Todavia, a analise da
conveniéncia e oportunidade da contratagdo — mérito administrativo — foge aos conhecimentos juridicos
insculpidos neste legal opinion. Como dito, ndo cabe ao advogado publico, ao exarar parecer, proferir opinides

distraidas do que a expertise juridica Ihe permite profligar.

E que “o advogado publico, quando chamado a dar uma consulta juridica nos autos de um processo
administrativo, opina”.18 Ele simplesmente opina. Logo, o agente publico que decidira o caso submetido a consulta
do advogado é que emitira o ato administrativo de cunho decisério.

Ainda que n&o sejam de competéncia deste parecerista atos investigativos, como, por exemplo, saber se a
empresa cumpre com os requisitos de habilitacao e se atende aos precos de mercado, verifica-se, nos autos, que
nem todos os requisitos foram preenchidos, principalmente a justificativa do ato de dispensa, devidamente
assinada pelo Secretario de Saude.

A titulo de ilustragdo, a justificativa para dispensa nao foi sequer assinada pelo presidente da comisséo
permanente de licitagdo nem pelo Secretario de Saude.

Ainda assim, caso se entenda pela contratacdo da empresa Joelson Pimentel dos Santos - ME, o que —
volta-se a repetir — somente podera ser decidido pelo proprio gestor, e ndo por este parecerista, alguns



requisitos devem ser tomados, os quais se encontram insertos no art. 26 da Lei n°® 8.666/93:

1) O ato devera ser comunicado, dentro de trés dias, a autoridade superior para ratificagao e publicagéo na

imprensa oficial, no prazo de cinco dias, como condi¢cdo para eficacia dos autos. “O ato que autoriza a

contratagado direta e estabelece as condigdes de sua formalizacdo deve ser levado a publicacgo”.'®

2) O processo deve ser instruido com a razdo da escolha do fornecedor ou executante e com a justificativa

de preco. “A validade da contratagdo depende da verificagdo da razoabilidade do preco a ser desembolsado

pela Administragdo Publica”.2°

Por fim, deve-se atentar para as exigéncias elencadas no art. 55 da Lei n° 8.666/93, é dizer, as clausulas
necessarias em todo e qualquer contrato.

h) Quanto a responsabilizagdo do agente publico transgressor da norma

Por outro lado, imprescindivel a apuragao da responsabilidade do agente publico que transgrediu a norma
impositiva do dever de licitar. Por mais que se trate de caso urgente, tal situagédo ndo abona a responsabilidade de

quem contratou sem instaurar o devido processo licitatério.

A bem da verdade, a Lei n° 8.666/93, que salienta o principio da obrigatoriedade da licitagcdo, dispde:

Art. 2° As obras, servigos, inclusive de publicidade, compras, alienagbes, concessdes, permissdes e locagdes da
Administragdo Publica, quando contratadas com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitagdo, ressalvadas

as hipoéteses previstas nesta Lei.

A desobediéncia a obrigagcado do processo de licitagdo ocasiona a subsungéo do ato ao tipo penal previsto
no art. 89 do Estatuto:

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

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

O servidor responde civil, penal e administrativamente pelo exercicio irregular de suas fungbes, podendo as
sangoes decorrentes de tais responsabilidades cumular-se, sendo independentes entre si.

Para tanto, faz-se necessaria a abertura de processo administrativo, a fim de verificar a responsabilidade do
servidor que deu causa ao fato sem o devido processo licitatério.

CONCLUSOES E DEMAIS CONSIDERAGOES

A guisa de consideracdes derradeiras, ciente de que foram respondidos os quesitos previamente
formulados, é crivel, unicamente, salientar que, caso tenham sido atendidos todos os requisitos comprovantes da

emergéncia, cabe ao gestor aprovar a contratagéo direta.

Por oportuno, deve restar bem claro que a escolha da empresa e a verificagdo dos requisitos comprovantes



da dispensa devem, necessariamente, ser aferidas pela Consulente, restando ao gestor a conveniéncia de realizar
a contratagao.

Por fim, destaca-se a necessidade de realizagdo de inquérito administrativo para averiguar a
responsabilidade do servidor que deu causa a contratagao de servigos sem o prévio processo licitatorio.

Com escusas de haver excedido o limite meramente técnico que a consulta formulava e adentrando um
pouco na seara administrativa, @ o que nos parece.

Remeto as consideragdes superiores.
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