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1 Introducao

O presente artigo busca fazer uma andlise acerca do instituto da licita¢ao como sendo obri-
gatodrio, por for¢a constitucional e legal, para a aquisi¢do de bens e para a execugdo de servigos e de obras
por parte da Administra¢ao Publica. Com isso, verificaremos alguns principios que norteiam a realiza-
¢do de um processo licitatorio, tais como, supremacia do interesse publico, isonomia, busca da proposta
vantajosa, impessoalidade, moralidade administrativa e competitividade.

Por outro giro, também estudaremos os casos em que ha previsao legal para o afastamento
do certame, por meio da licitacdo dispensada, da licitacdo dispensavel (ou dispensa de licitacdo) ou da
inexigibilidade de licitagao.

Aprofundaremos nossos estudos na dispensa de licitacao, que representa hipoteses nas
quais a realizagao de um procedimento licitatério, embora fosse possivel, seria incompativel com o inte-
resse publico. E, nesse contexto, daremos enfoque na dispensa de licitagdo por calamidade ptblica ou por
emergeéncia, prevista no art. 75, inc. VIII, da nova Lei de Licitagdes — Lei 14.133/2021, com destaque para
esta ultima, a qual representa situacdes em que a demora na realiza¢do de um processo licitatorio pode-
ria resultar numa contratacio ineficaz, sem resultados praticos, visto que as demandas necessitariam de
atendimento imediato, sob pena de causar prejuizos ao interesse publico.

Por fim, traremos a ponderagdo como uma ferramenta para auxiliar a analise que devera
ser efetuada pelo administrador no momento de eleger a forma de contratagdo nos casos de emergéncia,
sopesando os valores tutelados pelo ordenamento juridico.
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2 O dever de licitar e as hipoteses de afastamento da licitacao

A regra geral que disciplina as contratagdes publicas, e que possui base constitucional, tem
como premissa a obrigatoriedade da realizagao de processo licitatério para a aquisi¢ao de bens e para a
execucao de servicos e de obras por parte da Administragdo Publica.!

Para Margal Justen Filho, essa obrigatoriedade tem como principal fundamento a ideia de
cumprimento do principio da supremacia do interesse publico, por meio da realizagdo prévia de um
procedimento que ira garantir uma melhor contratagdo para a Administracao Publica, utilizando-se de
critérios para a eleicdo de uma proposta vantajosa para o interesse publico primadrio, bem como obser-
vando-se o principio da isonomia. O autor dispde, ainda, que a licitagdo seria um pressuposto do desem-
penho satisfatdrio pelo Estado das fun¢des administrativas a ele atribuidas.?

A ideia de que a exigibilidade de licitagao tem por causa o principio da isonomia é reforga-
da por Joel de Menezes Niebuhr, o qual, de uma forma indireta, acabaria por respaldar os principios da
impessoalidade e da moralidade administrativa. 3

Celso Antdnio Bandeira de Mello esclarece que sdo licitaveis unicamente aqueles tipos de
objeto que possam ser fornecidos por mais de uma pessoa, tendo em vista que a licitagao pressupde dis-
puta, fazendo com que haja uma concorréncia entre os ofertantes.

Com esse cenario, concluimos que a competitividade é a condigdo essencial para a reali-
za¢do de um processo licitatorio, pois quanto mais licitantes participarem do certame, mais chances a
Administracao Publica terd de encontrar a proposta mais vantajosa para as suas contratagdes.

Nessa esteira, o professor Ricardo Marcondes Martins apresenta dois questionamentos
muitos importantes para a existéncia de um processo licitatorio: 1) Como garantir o acesso as contrata-
¢Oes estatais ao maximo possivel de administrados?; 2) Como escolher, dentre as propostas, a melhor,
do ponto de vista objetivo para a Administragdo? E a resposta estd justamente na instauragdo de um
processo administrativo que possibilite uma ampla participagao de interessados (o maximo possivel),
o qual devera estar disciplinado por regras legais e editalicias, que possuam como objetivo garantir um
tratamento isondmico entre todos os participantes, promover uma justa competicao e efetuar a escolha
do vencedor com a utiliza¢ao de critérios o maximo possivel objetivos.’

No entanto, como em toda regra ha exce¢oes, e nao seria diferente em matéria licitatoria, a
Lei Federal 8.666/93 dispunha algumas hipéteses nas quais a obrigatoriedade de realizar a licitagao res-
taria afastada, o mesmo ocorrendo com a Lei Federal 14.133/2021 - a nova Lei de Licitacdes. Nesse caso,
a concretizag¢ao de um processo licitatorio seria impossivel ou inadequada para as fungdes estatais. José
dos Santos Carvalho Filho esclarece que essas hipdteses, pela sua particularidade, ndo seriam compati-
veis com o rito e a demora de um processo licitatorio.®

As hipdteses de afastamento da licitagdo possuem base constitucional, no mesmo disposi-
tivo ja citado (art. 37, XXI), por meio da expressdo inicial “ressalvados os casos especificados na legisla-
¢d0” Com isso, deixa-se a possibilidade de serem fixadas, por meio de lei ordindria, as situagdes em que a
licitagao deixa de ser obrigatéria. Portanto, essa base fundamenta a a¢ao do legislador na disposi¢ao das
situagdes em que a contratagdo se dara de uma maneira direta, sem o prévio procedimento licitatorio.

1. Constituigdo Federal — Art. 37 [...] XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras e alienagoes serdo contrata-
dos mediante processo de licitagdo piiblica que assegure igualdade de condices a todos os concorrentes, com cldusulas que estabelecam obrigagoes
de pagamento, mantidas as condigées efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificagdo técnica e eco-
nomica indispensdveis a garantia do cumprimento das obrigagoes

2. JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a lei de licitagées e contratos administrativos. 15. ed. Sao Paulo: Dialética, 2012, p. 328.

3. NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo ptiblica e contrato administrativo. Curitiba: Zénite, 2008, p. 47.

4. MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 33. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016, p. 561.

5. MARTINS, Ricardo Marcondes. Licitagdo: dispensa e inexigibilidade. In: Estudos de direito administrativo neoconstitucional. Sao Paulo: Ma-
lheiros, 2015, p. 345.

6. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 27. ed. rev., ampl. e atual. até 31-12-2013. Sdo Paulo: Atlas, 2014,
p. 252.
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Margal Justen Filho reforca que a flexibilidade trazida pela legislagdo para se contratar afastando o proce-
dimento licitatdrio, ndo significa uma discricionariedade na escolha das hipdteses de contratagdo direta,
haja vista a previsao legal dessas hipdteses.’

No entanto, é importante frisar que uma contratagio feita de forma direta, em momento
algum representa o abandono aos principios basicos que orientam a atuagao da Administragdo Publica.
Mesmo nesses procedimentos mais simplificados®, ainda se busca a selecdo de uma proposta vantajosa
para o interesse publico primario, preservando-se o principio da isonomia.

Outra analise que merece cautela refere-se a ideia que muitos compartilham no sentido
de que o comum, o certo, ¢ licitar, e que nao licitar ¢ incomum, é errado. Essa ideia ndo deve prosperar,
pois a legalidade devera ser aplicada tanto na regra quanto na excegao. Segundo Renato Geraldo Men-
des e Egon Bockmann Moreira, ndo seria apropriado afirmar que a licitagao ¢é regra, e que a dispensa e
a inexigibilidade sdo excegdes, pois ambas sdo solugdes que encontram prestigio equivalente tanto na
Constituicao Federal quanto na legislagdo ordinaria.’

Uma grande parte da doutrina classifica os casos de afastamento de licitagdo em trés figuras
distintas: a licitagdo dispensada, a licitacdo dispensavel (ou dispensa de licitagdo) e a inexigibilidade de
licitagdo. Primeiramente, vamos nos ater ao que seria uma diferenciacdo entre licitagao dispensavel e li-
citagdo dispensada disposta por alguns estudiosos. Na licitagao dispensavel, o administrador, se quisesse,
poderia realizar o procedimento licitatorio, sendo, portanto, uma faculdade, materializada por meio dos
incisos previstos no art. 75 da Lei 14.133/2021. Com relagao a licitagdo dispensada, o administrador nao
poderia licitar, visto que ja se teria uma definigdo da pessoa com quem se firmaria o contrato, utilizando-se
das hipdteses trazidas pelo legislador nos art. 76 e 77, referentes as alienagdes. Nessas hipoteses, a Admi-
nistragdo Publica estaria excluida da obrigac¢do de licitar com fundamento em expressa determinagao legal.

Niebuhr reconhece que, embora fosse vidvel a competicio, ha situacdes em que nio seria
util empreender uma licitagao, visto que o interesse publico seria comprometido. Para ele, em determina-
dos casos, em vez de proteger o interesse publico, a realizagao de um processo licitatério iria fulmina-lo."
Por essa razdo, o proprio legislador resolveu nao tornar a licitagao obrigatéria em todas as hipdteses.

A outra figura seria a inexigibilidade de licitagdo, que é caracterizada pela inviabilidade de
competi¢do, indicando situagdes nas quais ndo se encontram os pressupostos de um processo licitatorio.
Ela estd contemplada no art. 74 da Lei 14.133/2021, com um rol meramente exemplificativo de hipéteses
nas quais a competicao seria inviavel'.

Nesses casos, o administrador ndo tem a faculdade para licitar, em virtude de nao haver
competicdo com relagdo ao objeto a ser contratado, condi¢do essa imprescindivel para um procedimento
licitatério. Segundo Niebuhr, a inexigibilidade de licitagao representa hipéteses em que nao se poderia
exigir a realizagcdo de um processo licitatorio, pois, mesmo que a Administracao Publica quisesse realiza-
-la, ela restaria infrutifera, por forca da inviabilidade de competicdo. '?

Nas licoes de Celso Antonio Bandeira de Mello, na inexigibilidade de licitagdo temos a au-
séncia dos pressupostos juridicos ou faticos da licitagdo."

7. JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a lei de licitagoes |[...], op. cit., p. 328.

8. Margal Justen Filho destaca que a contratagdo direta nao significa que sdo inaplicéveis os principios bdsicos que orientam a atuagdo admi-
nistrativa, nem permitem uma atuagdo livre do administrador, sendo que ele esta obrigado a seguir um procedimento administrativo deter-
minado, que assegure todos os principios juridicos fundamentais. Portanto, ndo se trata de uma contratagio informal, realizada com quem a
Administragdo bem entender, sem a adogio de cautelas necessarias e sem nenhuma documentagio. (JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a
lei de licitagées [...], op. cit., p. 329.)

9. MENDES, Renato Geraldo; MOREIRA, Egon Bockmann. Inexigibilidade de licitagdo: repensando a contratagao piiblica e o dever de licitar.
Curitiba: Zénite, 2015, p. 51-2.

10. NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo puiblica [...], op. cit., p. 62.

11. Trata-se de rol meramente exemplificativo, pois ao final do “caput” temos a expressao “em especial’, que admite outras hipoteses além da-
quelas expressas.

12. NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo piiblica [...], op. cit., p. 47.

13. Celso Antonio Bandeira de Mello estabelece as seguintes conceituages: “E pressuposto logico da licitagdo a existéncia de uma pluralidade
de objetos e de uma pluralidade de ofertantes. [...] E pressuposto juridico o de que, em fase do caso concreto, a licitagio possa se constituir em
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Para concluir este topico, esclarecemos que para os fins de trabalho, aprofundaremos nossos
estudos na dispensa de licitacdo, notadamente nos casos de emergéncia.

3 A dispensa de licitacao — panorama geral

A dispensa de licitagdo é caracterizada por situagdes em que a realizacao de um procedi-
mento licitatorio seria incompativel com o atingimento do interesse publico, embora fosse possivel', em
tese, a competi¢ao entre particulares.

As hipoteses de dispensa de licitagao estdo previstas em dezesseis incisos dispostos no
art. 75 da Lei 14.133/2021.

E imperioso destacar que esses incisos devem representar um rol taxativo, e que os fatos de-
verdo se enquadrar perfeitamente a hipdtese legal para que haja a configuragdo da dispensa de licitagao."

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, na dispensa verificamos a possibilidade de competigao,
o que justificaria a licita¢do; no entanto, a legislacdo faculta essa dispensa, a qual fica no ambito da com-
peténcia discriciondria da Administra¢ao.'t

Para atendimento do principio da motivagao, que rege os atos administrativos, o processo
de contratagdo direta, que compreende os casos de inexigibilidade e de dispensa de licitagao, devera estar
instruido com os seguintes documentos, de acordo com o art. 72 da Lei 14.133/2021: (i) documento de
formalizagdo de demanda e, se for o caso, estudo técnico preliminar, analise de riscos, termo de referén-
cia, projeto basico ou projeto executivo; (ii) estimativa de despesa, que devera ser calculada na forma
estabelecida no art. 23 da Lei; (iii) parecer juridico e pareceres técnicos, se for o caso, que demonstrem
o atendimento dos requisitos exigidos; (iv) demonstragdo da compatibilidade da previsdo de recursos
or¢amentarios com o compromisso a ser assumido; (v) comprovagdo de que o contratado preenche os
requisitos de habilitagdo e qualificagdo minima necessaria; (vi) razdo da escolha do contratado; (vii) jus-
tificativa de prego; e (viii) autorizagdo autoridade competente.

Nesse caso, 0 ato que autoriza a contratagdo direta ou o extrato decorrente do contrato de-
vera ser divulgado e mantido a disposi¢do do publico em sitio eletronico oficial.

Néo podemos nos olvidar que a Lei de Licitagdes prevé consequéncias caso seja detecta-
do uma contratagdo direta realizada em desconformidade com a Lei. De acordo com o art. 73 da Lei
14.133/2021, na hipdtese de contratagao direta indevida ocorrida com dolo, fraude ou erro grosseiro, o
contratado e o agente publico responsavel responderao solidariamente pelo dano causado ao erario, sem
prejuizo de outras sangdes legais cabiveis.

Por fim, o art. 337-E do Cddigo Penal dispde como crime a “contrata¢do direta ilegal”, que
se constitui em “admitir, possibilitar ou dar causa a contratagao direta fora das hipdteses previstas em lei’,
com pena de reclusio de 4 (quatro) a 8 (oito) anos, e multa.

meio apto, a0 menos em tese, para a Administragao acudir ao interesse que deve prover. (MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito
administrativo, op. cit., p. 560-3.)

14. Nesse contexto, é interessante o posicionamento de Joel de Menezes Niebuhr, que dispde que a nomenclatura - dispensa de licitagao - é
pertinente, pois s6 se dispensa algo que poderia ser realizado, ou seja, s6 de dispensa aquilo de que se dispde, e ndo o que esta fora de alcance.
(NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo publica [...], op. cit., p. 63.)

15. Nesse conceito de taxatividade, trazemos o posicionamento de Jessé Torres Pereira Junior de que lei estadual, municipal ou distrital, bem
como regulamento interno de entidade vinculada, ndo podera criar hipétese de dispensabilidade. (PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentd-
rios a lei de licitagdes e contratagdes da administragdo piblica. 6. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 259.)

16. DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 395.
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4 A dispensa de licitacao nos casos de emergéncia ou de calamidade publica

O art. 75, inc. VIII, da Lei 14.133/2021, estabelece a hipdtese de dispensa de licitagdo por
emergéncia ou calamidade publica.”” Portanto, o dispositivo em questdo autoriza a dispensa de licitacao
em duas situagoes distintas, que deverdo ser demonstradas pelo administrador.'

Os casos de emergéncia caracterizam-se pela urgéncia de atendimento de situagdo que pos-
sa ocasionar prejuizo ou comprometer a continuidade dos servigos publicos ou a seguranca de pessoas,
obras, servigos, equipamentos e outros bens, publicos ou particulares. Se a Administragdo Publica nao
agir, podera ser considerada omissa, inclusive respondendo no ambito criminal. De acordo com Hely
Lopes Meirelles, situacao de emergéncia é, portanto, toda aquela que pde em perigo ou causa dano a
seguranga, a saude ou a incolumidade de pessoas ou bens de uma coletividade, exigindo rapidas provi-
déncias do Poder Publico para debelar ou minorar suas consequéncias lesivas.*

De acordo com Antonio Carlos Cintra do Amaral, a hipotese de dispensa em face de emer-
géncia nem representaria um caso de dispensabilidade de licitagdo, por entender que ha um dever ju-
ridico de contratar sem licitagdo. O autor destaca que a emergéncia caracteriza uma inadequagdo do
procedimento formal licitatério a hipotese fatica.

Entretanto, o estado de emergéncia deve caracterizar uma situagdo imprevisivel, que exige um
atendimento imediato, e ndo uma auséncia de planejamento e de gestdo administrativa, conforme nos ensi-
na Jessé Torres Pereira Junior. Esta tltima trata-se da chamada “emergéncia fabricada ou ficta’, resultado da
desidia do administrador, que nao tomou tempestivamente as medidas necessarias para a realizacdo de um
novo processo licitatdrio. O autor afirma que nesses casos ha negligéncia, nao urgéncia.”!

Agustin Gordillo adverte que a chamada urgéncia ou emergéncia em verdade pode encobrir
a incompeténcia administrativa por nao se ter sabido resolver oportunamente a questao, ou que pode a
urgéncia perder a sua caracterizagdo se, logo apds invocada, ha uma demora no processo de contratagio di-
reta, demonstrando que nao se evidencia a alegada urgéncia, podendo até se acreditar que ela ndo existia.*

Por outro giro, uma contratagao por dispensa fundada em fato superveniente, encontra
total amparo. Imagine-se uma situagdo na qual a Administragdo instaura processo licitatério em tempo
habil, porém, durante a fase de divulgagao do edital, essa licitagdo ¢ contestada em 4mbito judicial, e ha
decisdo pela suspensdo da abertura do certame. Com isso, haverd necessidade de contrata¢io, porém
sem licitacdo que lhe dé respaldo, razdo pela qual se busca a dispensa de licitagdo, para que o objeto da
contrata¢do ndo sofra solugao de continuidade, o que poderia trazer prejuizos ao interesse publico.

Ja a calamidade publica tem origem em agdes da natureza, como inundagdes, terremotos,
vendavais, epidemias, dentre outras, que atingem a populag¢ao, trazendo consequéncias desastrosas a

17. Art. 75. E dispensdvel a licitagéo: [...] VIII - nos casos de emergéncia ou de calamidade publica, quando caracterizada urgéncia de atendimento de
situagdo que possa ocasionar prejuizo ou comprometer a continuidade dos servigos publicos ou a seguranga de pessoas, obras, servigos, equipamen-
tos e outros bens, publicos ou particulares, e somente para aquisigao dos bens necessarios ao atendimento da situagao emergencial ou calamitosa
e para as parcelas de obras e servigos que possam ser concluidas no prazo maximo de 1 (um) ano, contado da data de ocorréncia da emergéncia
ou da calamidade, vedadas a prorrogagdo dos respectivos contratos e a recontratagio de empresa ja contratada com base no disposto neste inciso;

18. Muito interessante a observagio trazida por Joel de Menezes Niebuhr no sentido de que muito embora a calamidade publica pressuponha
uma situagdo de emergéncia, nem toda emergéncia pressupde uma calamidade publica, pois pode haver situagio de carater emergencial de
forma isolada, que atinge apenas um segmento da sociedade e, por essa razdo, nao configuraria uma calamidade publica. Inclusive, ele cita um
exemplo: que a falta de mediamente em um hospital seria uma situagdo de emergéncia, mas nio serviria para justificar uma calamidade publica.
(NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo puiblica [...], op. cit., p. 76.)

19. MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagdo e contrato administrativo. 12. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1999, p. 98.

20. AMARAL, Antonio Carlos Cintra do. Dispensa de licitar por emergéncia. Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Ptblico, n° 13, janeiro/
fevereiro/margo, 2008. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp>. Acessado em: 18 jul. 2021, p.4.

21. PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentdrios a lei de licitagdes [...], op. cit., p. 266.

22. Texto original: “Por lo demds, la doctrina advierte que la llamada urgencia o emergencia en verdad puede encubrir la incompetencia administrativa
por no haber sabido resolver oportunamente la cuestion, o que puede la urgencia perder su caracterizacion si luego de invocada se demora de todos
modos el proceso de contratacién directa, demostrando la administracién en los hechos que no evidencia la alegada urgencia como tal, y que por lo
tanto quizds ella en verdad no exista” (GORDILLO, Agustin. Legalidad y urgencia en el derecho administrativo. In: Marchas y contramarchas en
economia y derecho administrativo, p. 716. Disponivel em: <http://www.gordillo.com/pdf_tomo1l1/secc5/despues6.pdf>. Acessado em: 21 jul. 2021.
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saude, aos bens, as atividades, etc. No entanto, para que seja possivel a utilizagao desta hipotese de dis-
pensa de licitacéo, é preciso que o Executivo declare esse estado de calamidade, via decreto, embasando,
por consequéncia, essas contratagdes.”

A utilizagao da dispensa tem como base o custo temporal da licitagao, ou seja, naquelas
situacdes em que a demora na realizacao de um processo licitatorio poderia resultar numa contratacao
ineficaz, sem resultados praticos, visto que as demandas necessitam de atendimento imediato, sob pena
de se sacrificar o interesse publico e causar prejuizos irreparaveis®.

No mesmo sentido, temos Gordillo que adverte que em nosso direito, ndo é meramente
a urgéncia que permite prescindir da licitagdo, mas o estado de necessidade publica, que se configura
legalmente através dos prejuizos que a demora pode ocasionar.

Marcal Justen Filho alerta que, nesses casos, se fosse realizado um processo licitatorio,
quando esse estivesse concluido, o dano ja estaria concretizado, sendo que uma contratagdo imediata
representaria uma espécie de atividade acautelatoria dos interesses que estdo sob a tutela do Estado.*

Maria Sylvia Zanella Di Pietro dispde que a dispensa em razdo de situagdes excepcionais é
possivel naquelas hipdteses em que a demora do procedimento licitatério mostra-se incompativel com
a urgéncia em se celebrar o contrato, bem como nos casos em que a realizagao da licitagao pode, em vez
de favorecer, ir de encontro ao interesse publico.”

A admissibilidade de uma contratagdo direta nesses casos também esta ligada a demons-
tragdo de que essa contratagdo seria o instrumento adequado para fazer cessar o risco de dano, nao
havendo alternativa. Cabe ao administrador demonstrar os problemas que poderao ocorrer se houver
a paralisacdo do fornecimento, servi¢o ou obra, com a caracterizagdo de prejuizo ao interesse publico.
Ha que restar configuradas a imprescindibilidade e a essencialidade da contratagao direta, com a devida
instrucao do processo administrativo.

O dispositivo legal também trouxe uma limitagao importante para seu uso — “e somente
para aquisicdo dos bens necessarios ao atendimento da situagdo emergencial ou calamitosa e para as
parcelas de obras e servicos que possam ser concluidas no prazo maximo de 1 (um) ano, contado da
data de ocorréncia da emergéncia ou da calamidade, vedadas a prorrogacao dos respectivos contratos e a
recontratagdo de empresa ja contratada com base no disposto neste inciso” - o que afasta a dispensa para
a contratagao de quaisquer outros objetos que nao estejam correlacionados, de modo a evitar um desvio
de finalidade por parte do administrador. Diogenes Gasparini traz o seguinte exemplo: se sio necessarios
duzentos cobertores para atender aos flagelados, ndo pode a Administragdo comprar mil, para utilizar os
sobejantes oitocentos na campanha de inverno que se avizinha.?®

Portanto, a contratagao por dispensa de licitagdo, que possui como fundamento a situagao
emergencial ou a calamidade publica, chamada de situagdo contingencial®, tem como objetivo eliminar
o risco de dano ou prejuizo, representando o minimo de intervengado. Nesse sentido, ha que se destacar

23. HIGA, Alberto Shinji; BAPTISTA, Antonio Sérgio, et. al. Comentdrios a lei de licitagoes e contratos administrativos. Sao Paulo: Rideel, 2021,
p. 325.

24. Segundo Margal Justen Filho, a expressdo “prejuizo” deve ser interpretada com cautela, tendo em vista as vérias significagdes possiveis. Nao
¢é qualquer “prejuizo” que daria fundamento para uma dispensa de licitagdo. Esse prejuizo necessitaria ser “irrepardvel’, que ndo poderia ser
recomposto posteriormente. (JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a lei de licitagdes [...], op. cit., p. 339.)

25. Texto original: “Como se advierte, en el derecho brasileiio no es meramente la urgencia lo que permite prescindir de la licitacion, sino el estado
de necesidad publica, que se configura legalmente a través de los perjuicios que pueda ocasionar la demora”. (GORDILLO, Agustin. Legalidad y
urgencia en el derecho administrativo. In: Marchas y contramarchas en economia y derecho administrativo, p. 716. Disponivel em: <http://www.
gordillo.com/pdf_tomo11/secc5/despues6.pdf>. Acessado em: 21 jul. 2021.

26. JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a lei de licitagoes |[...], op. cit., p. 338.
27. DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito administrativo, op. cit., p. 398.
28. GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 13. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2008, p. 527.

29. Joel de Menezes Niebuhr define como situagdes contingenciais os eventos externos e incertos, frequentemente imprevisiveis, cuja ocorréncia
seria presumida de forma abstrata pelo legislador, que resolve afastar a obrigatoriedade de realizagdo da licitagdo com o objetivo de evitar o
perecimento de bens, objetos e valores tteis aos membros da sociedade ou a regularidade das atividades administrativas. (NIEBUHR, Joel de
Menezes. Licitagdo puiblica [...], op. cit., p. 75.)
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que a legislacdo estabelece que o prazo de execugdo do contrato nao devera superar o prazo maximo de
1 (um) ano, contado da data de ocorréncia da emergéncia ou da calamidade, vedada a prorrogacao do
respectivo contrato.

No que tange ao prazo de vigéncia da contratagdo, uma questdo que surge é qual procedi-
mento devera ser adotado se a situagao emergencial ou de calamidade publica nao cessar no prazo de 1
(um) ano.

Na égide da Lei 8.666/93, Carvalho Filho analisou esse prazo como sendo, em tese, de cara-
ter peremptdrio, como forma de impedir desvios de finalidade. No entanto, o autor reconheceu que, em
alguns casos, atendendo ao espirito da norma, poderia ser admitida a sua flexibilizagdo quando impos-
sivel seu cumprimento, desde que, obviamente, nao houvesse culpa da prépria Administragao pela nao
observancia desse prazo.*

Ha que se analisar que a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, ainda analisando a
Lei 8.666/93, teria vislumbrado a possibilidade de ser ultrapassado o limite de 180 dias, desde que a situa-
¢do de emergéncia persistisse, permanecendo o risco de prejuizo ou de comprometimento da seguranga
de pessoas, obras, servicos, equipamentos e outros bens, publicos ou particulares.’ Seria uma prorroga-
¢do em carater excepcional, por periodo estritamente necessario a conclusao do contrato, decorrente de
fato superveniente ou imprevisivel, estranho a vontade das partes, que resultasse na impossibilidade da
conclusao do contrato no prazo inicialmente estabelecido.

Por outro giro, é importante destacar que o legislador acabou por proibir somente a pror-
rogacao. No entanto, ndo houve a proibi¢ao para a celebragio de um novo contrato, com as mesmas
clausulas, ou seja, que tenha conteudo idéntico, representando uma recontratagao.”> No entanto, ha ve-
dagdo legal no sentido de que essa recontratagao seja feita com a mesma empresa. Logo, na hipdtese da
necessidade de uma recontratagdo, devera ser buscado um novo contratado.

E, para finalizar, Margal Justen Filho avalia a vedagdo de recontratacio da mesma empre-
sa como salutar, visto que, em muitos casos, a inviabilidade de conclusdo tempestiva de uma licitagao
decorre de medidas promovidas pelo préprio particular, que pretende prolongar a sua contratagdo, e
beneficia-se com a prorrogagdo. Com a vedagao, elimina-se o incentivo a adogao de praticas destinadas
a impedir a instaurag¢ao e conclusio da licitagao. *

5 Alguns entendimentos doutrinarios e jurisprudenciais
sobre a dispensa por emergéncia

Niebuhr refor¢a a premissa de que uma situagao de emergéncia nao pode ser resultado de uma
incaria da Administragao Publica, que deve planejar suas agdes e prever todas as suas necessidades. Por outro
lado, se o interesse publico demandar a realizacdo da dispensa de licitagdo, mesmo que tenha havido desidia
do administrador, ela deve ser reconhecida como licita. Ele refor¢a que nao seria razoavel desautorizar a dis-
pensa, prejudicando o interesse ptiblico, o qual, sem a contratagao emergencial, acabaria desatendido.*

Nessa mesma linha de raciocinio, temos Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, que estabelece que, se
ficar caracterizada a emergéncia, pouco importaria se essa seria decorrente da inércia do administrador ou
ndo, pois, caracterizada a hipdtese, nao poderia a sociedade ser duplamente penalizada pela incompeténcia
do administrador, ficando sem o servico, o fornecimento ou a obra.*

30. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo, op. cit., p. 255.
31. Tribunal de Contas da Unido, Acérdao 2.134/2011 - 22, Camara, Rel. Min. Raimundo Carreiro.

32. Alguns doutrinadores criticam essa possibilidade, apontando que essa solugao - novo contrato em vez da prorrogagao - seria esdrixula, e teria o
mesmo efeito da prorrogacao. Niebuhr esclarece que sob a 6tica juridica, esse novo contrato, mesmo que idéntico ao antecedente, nao se confundi-
ria com a prorrogagao, pois para a formalizagao de um novo ajuste, o contratado deveria novamente cumprir todas as formalidades da contratagao
direta. (NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagao publica e contrato administrativo. Curitiba: Zénite, 2008, p. 78.)

33. JUSTEN FILHO, Margal. Comentirios a lei de licitagoes e contratagoes administrativas: Lei 14.133/2021. Sao Paulo: Thomson Reuters, 2021, p. 1055.
34. NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo puiblica [...], op. cit., p. 76.
35. FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Contratagdo direta sem licitagdo. Curitiba: Férum, 2016, p. 315.
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Corroborando esse mesmo entendimento, Ronny Charles esclarece que caracterizados os
requisitos legais, tanto em situagdes objetivas (resultantes de acontecimentos ou situagdes desvinculadas
da vontade administrativa) como nas decorrentes de fatores subjetivos (quando se identifica que o ges-
tor, por desidia, gera a situagdo de urgéncia), é possivel a contratagdo direta. Isso porque o fundamento
da hipdtese de dispensa esta relacionado a situagdo de carater emergencial e ndo a natureza (objetiva
ou subjetiva) da ocorréncia. E que a desidia do agente ptblico ndo impede a caracterizagdo da situagiao
emergencial, embora possa gerar a sua responsabiliza¢do.*

Nesse caso, teriamos a premissa de que o fundamento da contratagdo emergencial seria a
essencialidade do servico ou do bem que se pretende adquirir, pouco importando os motivos que fize-
ram com que a contratagdo precisasse ser feita de imediato. A ideia é se analisar os efeitos de sua nao
realizagdo, e ndo a causa da emergéncia.

Nao obstante essa hipotese de reconhecimento da situagdo emergencial nos casos em que
houve uma auséncia da atuagao eficiente da Administragao, essa ocorréncia nao implica convalidar ou
respaldar juridicamente a conduta omissiva do administrador, que nio agiu em tempo habil. Em situa-
¢des como essa, entendemos ser imperioso a apuracao de responsabilidade para se verificar quem deu
causa a essa situagdo. Ha que se analisar a conduta do agente que nao adotou, tempestivamente, as pro-
vidéncias para a abertura de um novo certame.

A corroborar tal entendimento, temos que a Advocacia Geral da Unido expediu a Orien-
tagdo Normativa n. 11, de 1°. de abril de 2009, sob a égide da Lei 8.666/93, que entendemos valida para
anova Lei de Licitagdes, dispondo que “a contratagdo direta com fundamento no inc. IV do art. 24 da
Lei n. 8.666, de 1993, exige que, concomitantemente, seja apurado se a situagio emergencial foi gerada
por falta de planejamento, desidia ou md gestdo, hipotese que, quem lhe deu causa serd responsabilizado
na forma da lei.” (grifo nosso)

Por fim, outra analise a ser feita com relagdo a dispensa de licitacao em situagdes emer-
genciais diz respeito a necessidade ou ndo de elaboragao do projeto basico para nortear a contratagéo.
O Tribunal de Contas da Uniao foi instado a se manifestar a respeito, com base na Lei 8.666/93, com
relacdo ao processo TC -000.437/2012-3, que resultou no Acérdao 3.065/12 — Plenario, com o enten-
dimento de que mesmo na contratagao emergencial seria necessaria a elaboragao de projeto basico,
nos termos do art. 6°., inc. IX, da Lei 8.666/93. Por outro lado, o julgado também reconheceu que seria
possivel admitir contratagdes firmadas com base em projeto basico que ndo apresentasse todos esses
elementos, somente em situagdes excepcionais, desde que com o objetivo de afastar risco iminente de
dano a pessoas ou a patrimdnio publico ou particular. Nesse caso, o processo devera estar devidamen-
te instruido com as razdes que impossibilitaram a elaborag¢éo de projeto basico completo. *” Nesse caso,
entendemos validas as licoes também para a nova Lei de Licitagdes.

Portanto, em certas situagdes, devidamente justificadas, poderia o administrador realizar
um projeto basico “mais simplificado” para atender a uma contratagido em carater emergencial.

6 A ponderacao de valores na dispensa de licitacio por emergéncia

Joel de Menezes Niebuhr afirma que a dispensa de licitagao, em tltima analise, ¢ o mecanis-
mo que o legislador possui para salvaguardar o interesse publico, sopesando os valores que o circundam,
como uma forma de evitar que a realiza¢ao de um procedimento licitatorio erguesse barreira para a plena
consecucdo desse interesse.*®

36. TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de licitagdes piiblicas comentadas. 12. ed. rev., ampl. e atual. Sao Paulo: Ed. Juspodivm, 2021, p. 432.
37. Tribunal de Contas da Unido, Ac6rdéo 3.065/12 - Plendrio. TC-000.437/2012-3, Rel. Min. Valmir Campelo, 14.11.2012.
38. NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo piiblica [...], op. cit., p. 63.
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Nesse contexto, temos que reconhecer que a contratagao por emergéncia envolve a pondera-
¢do de interesses levando-se em conta o principio da proporcionalidade. Para Margal Justen Filho, as limi-
tagdes impostas as contratagdes emergenciais deverdo ser interpretadas a luz do interesse a ser tutelado.*

Nessa mesma linha de raciocinio, Maria Sylvia Zanella Di Pietro dispde que esse dispositivo
exige a aplicagdo do principio da razoabilidade, “na medida em que exige uma relagdo entre meios (dispen-
sa de licitagao) e os fins (atendimento de situagdo emergencial ou calamitosa)”*

Portanto, trata-se de uma avalia¢do do administrador, que diante da hipdtese da dispensa da
licitagdo por emergéncia (que € o objeto principal de nosso estudo), deve ponderar se a realizagdo de uma
licitagdo realmente produziria ou ndo gravame ao interesse publico. Nesse caso, conforme nos ensina Nie-
buhr, o administrador somente deve optar pela dispensa de licitagdo se o interesse ptblico estiver sujeito,
de forma concreta, a risco de sacrificio ou gravame de monta.

Para a analise da ponderagdo prevista neste tdpico, temos que nos valer dos ensinamentos
do professor Ricardo Marcondes Martins. Ele defende seu posicionamento por meio da analise de valores
concretizados. Nesse contexto, o autor define que “P1” seria a garantia do tratamento isonémico, escolha
da melhor proposta objetivamente considerada, garantia do mais amplo acesso dos administrados as con-
tratagdes estatais, fomento das pequenas empresas e do mercado interno, ao passo que “P2” representaria
todos os valores afetados pela realizagiao do certame. Nesse contexto, se fosse igualmente razoavel e justo
concretizar “P1” ou “P2”, haveria discricionariedade do administrador na escolha. O autor destaca que, para
que haja a decisao pela nao realizagdo do certame por meio da dispensa, faz necessario a autorizagao legis-
lativa, ou seja, a necessidade de que a hipotese para a contratagdo direta esteja prevista em lei. No entanto,
ele esclarece que ja houve uma ponderagao legislativa para se definir os casos de dispensa de licitago, e essa
ponderagdo legislativa deverd ser confirmada pela Administragdo a luz das circunstancias do caso concreto.
Portanto, se no mundo fenoménico, “P1” apresentar maior peso do que “P2”, devera a Administragao reali-
zar o certame. Por outro giro, se “P2” apresentar maior peso do que “P1”, o procedimento licitatério devera
ser afastado, realizando-se a contratagdo direta.*!

Em suma, trazendo esses ensinamentos para a hipdtese da dispensa por emergéncia, pode-
riamos elencar como “P2” o risco de perecimento do objeto, o ndo atingimento do interesse publico, a
necessidade imediata de resolugdao do problema, os prejuizos irreparaveis a populagao, o comprometi-
mento da seguranga, o custo temporal da licitagdo, a situagdo emergencial ou calamitosa que necessita
de providéncias imediatas, dentre outros valores afetados, conforme o caso, para se avaliar o seu peso e
embasar a decisdo do administrador em se utilizar da contratacio direta.

Portanto, a ponderag¢ao apresenta-se como uma ferramenta essencial para auxiliar a andlise
que devera ser efetuada pelo administrador no momento de eleger a forma de contratagdo nos casos de
emergeéncia, sopesando os valores tutelados pelo ordenamento juridico.

7 Consideracgoes finais

Pelo que foi exposto, verificamos que para a contratagiao de bens, servicos e obras por parte
da Administragdo Publica, a licitagdo representa um instituto obrigatério, por for¢a constitucional e le-
gal. No entanto, essa obrigatoriedade ndo ¢ absoluta e encontra respaldo em algumas hipé6teses em que o
procedimento licitatdrio restara afastado.

Nesse contexto, temos na legislacao os casos de aplicabilidade da licitagdo dispensada, da
licitagdo dispensavel (ou a dispensa de licitagdo) e da inexigibilidade de licitagdo, disponiveis para a uti-
lizagao do administrador por ocasido da ocorréncia do fato concreto.

Nas hipoéteses de dispensa de licitagdo, restou demonstrado que hd casos em que a realiza-
¢do de um procedimento licitatorio, embora fosse possivel, seria incompativel com o interesse publico.

39. JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a lei de licitagdes [...], op. cit., p. 345.
40. DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito administrativo, op. cit., p. 399.
41. MARTINS, Ricardo Marcondes. Licitagao: dispensa e inexigibilidade [...], op. cit., p. 354-58.
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E, tendo em vista o enfoque dado por este estudo na dispensa de licitagdo por calamidade publica ou
por emergéncia, prevista no art. 75, inc. VIII, da Lei 14.133/2021, notadamente nesta tltima, pudemos
concluir que ha situagdes nas quais a demora na realizacdo de um processo licitatorio poderia resultar
numa contratagio ineficaz, sem resultados praticos, visto que as demandas necessitariam de atendimen-
to imediato, sob pena de causar prejuizos ao interesse publico.

E, concluindo, pudemos verificar que a ponderagdo representa uma ferramenta essencial
para o administrador, pois por meio dela ele podera realizar uma analise mais técnica e apurada, no
momento de eleger a forma de contrata¢do em situagdes de emergéncia, sopesando os valores tutelados
pelo ordenamento juridico.

Referéncias

AMARAL, Antonio Carlos Cintra do. Dispensa de licitar por emergéncia. Salvador, Instituto
Brasileiro de Direito Publico, n° 13, janeiro/fevereiro/marco, 2008. Disponivel em: <http://www.direito-
doestado.com.br/rede.asp>. Acessado em: 18 jul. 2021.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 27. ed. rev., ampl. e
atual. até 31-12-2013. Sao Paulo: Atlas, 2014.

DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito administrativo. 27. ed. Sao Paulo: Atlas, 2014.
FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Contratagdo direta sem licitagdo. Curitiba: Forum, 2016.
GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 13. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008.

GORDILLO, Agustin. Legalidad y urgencia en el derecho administrativo. In: Marchas y con-
tramarchas en economia y derecho administrativo. Disponivel em: http://www.gordillo.com/pdf_tomo11/
secc5/despues6.pdf . Acessado em: 21 jul. 2021.

HIGA, Alberto Shinji; BAPTISTA, Antonio Sérgio, et. al. Comentdrios a lei de licitagoes e
contratos administrativos. Sao Paulo: Rideel, 2021.

JUSTEN FILHO, Marc¢al. Comentdrios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 15. ed.
Sao Paulo: Dialética, 2012.

. Comentdrios a lei de licitagdes e contratagoes administrativas: Lei 14.133/2021. Séo
Paulo: Thomson Reuters, 2021.

MARTINS, Ricardo Marcondes. Licitagao: dispensa e inexigibilidade. In: Estudos de direito
administrativo neoconstitucional. Sio Paulo: Malheiros, 2015.

MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagdo e contrato administrativo. 12. ed. Sao Paulo: Malheiros,
1999.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 33. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2016.

MENDES, Renato Geraldo; MOREIRA, Egon Bockmann. Inexigibilidade de licitagdo : re-
pensando a contratagdo publica e o dever de licitar. Curitiba: Zénite, 2015.

NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo publica e contrato administrativo. Curitiba: Zénite,
2008.

PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentdrios a lei de licitagdes e contratacdes da adminis-
tragdo publica. 6. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2003.

TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de licitagdes ptiblicas comentadas. 12. ed. rev., ampl.
e atual. Sdo Paulo: Ed. Juspodivm, 2021.

ANO 5 #48

s S0 | B



