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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo abordar a Lei n°® 8666 de 21 de junho de
1993, precisamente, os procedimentos de contratacdo direta sem licitacéo,
demonstrando os abusos quem vem ocorrendo no ambito da Administragéo
Plblica, no que se refere a constante adocdo de contratacdo direta mediante
dispensa de licitacdo. Nesse sentido, expde a relevancia da licitagdo como forma
de garantir o tratamento igualitario entre os licitantes na aquisicdo de bens e
servigos, mencionando as legislagbes que regulam o tema, a quem essa norma
se aplica e os principios basilares presentes no procedimento. Dessa forma,
demostrou-se através de estatisticas e jurisprudéncias do Tribunal de Contas da
Unido, os principais abusos ocorridos pelo agente publico ao adotar o
procedimento de dispensa de forma excessiva, resultando no desvio de finalidade
e 0 vicio no motivo do ato administrativo.

Palavras-chave: Dispensa de licitacdo; abuso da administracdo; desvio de
finalidade; Direito Administrativo.
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INTRODUCAO

Com o processo de democratizacdo do pais e a edicdo de uma nova
Constituicdo Federal, houve-se a necessidade de inserir na lei suprema o
procedimento que regraria todas as contratagbes advindas da Administracao
Publica. Tal procedimento denomina-se licitacdo, que € o meio pelo qual o Estado
supre suas necessidades de compras, servicos, alienacdes e locacodes, realiza um
processo de competicdo com lances e ofertas, proporciona tratamento igualitario
entre 0s participantes, seleciona a proposta mais vantajosa, garante a
economicidade dos cofres publicos e a promoc¢do do desenvolvimento nacional
sustentavel.

O procedimento de licitagdo esté previsto no artigo 37, inciso XXI, da
Carta Magna, como regra geral, para aquisicao de bens e servigos, alienagdes e
locagbes administrativas. Nesse sentido, coube ao legislador ordinario
estabelecer regras a serem seguidas pelo agente publico, ditando todas as
possiveis modalidades a serem utilizadas, bem como suas fases, limites,
publicacao, habilitacdo, julgamento, homologacao e adjudicacéo.

Nesse sentido, promulgou-se em 21 de junho de 1993 a Lei n° 8666,
lei que dispbe sobre o procedimento licitatério e os contratos administrativos e, €
atualmente a principal referéncia de mandamento legal seguida pelos
administradores. No entanto, amparado pela Constituicdo Federal, a lei também
inseriu em seu texto a possibilidade de contratacdo direta realizada pela
Administracdo Publica, ou seja, sem procedimento licitatério.

Sendo assim, o presente trabalho visa o estudo do procedimento de
contratacdo direta sem licitacdo, bem como os vicios mais frequente contidos nas
contratagcbes dispensaveis, demonstrando o0s abusos ocorridos pela
Administragéo Publica.

Preliminarmente, coube conceituar o procedimento licitatério, e sua
real finalidade ao Direito Administrativo e os reflexos obtidos na sociedade, haja
vista que a licitacdo, embora ja estivesse presente no ordenamento brasileiro por
leis esparsas, somente foi estabelecida de forma geral e ampla, a todos os entes

da Administracdo Publica, em todas as esferas do governo, em 1988, através da
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Constituicao Federal.

No segundo capitulo, tornou-se oportuno discorrer sobre os
principios que regem o procedimento de licitacdo. Eles que sdo a base para a
concretizacdo de um efetivo e eficaz ato administrativo, pois vislumbram um
comportamento ético, moral e legal por parte do agente publico. Além de ressaltar
o dever geral de licitar previsto na Constituicdo Federal.

Ja no terceiro capitulo, abordou-se as trés formas distintas de
efetivar a contratacdo direta sem licitacdo, ou seja, quando ela € inexigivel,
dispensada ou dispensavel. A licitacdo dispensavel tornou-se o enfoque principal
da presente pesquisa, pois, frente a discricionariedade da Administracdo Publica
em contratar por meio de dispensa, esta a compulsoriedade da Administracdo em
licitar.

J4 no quarto capitulo, demonstrou-se, através das estatisticas
apresentadas pelo governo federal, o excesso de contratacdes realizadas pelo
ente publico, por meio de dispensa de licitacdo, além de expor os entendimentos
do Tribunal de Contas da Unido, referente aos vicios mais frequentes
presenciados, pois o numero de processos dispensados é exorbitantemente
superior ao da licitagéo.
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1. LICITACAO

1.1. Conceito e finalidade de licitacao

A Administracdo Publica quando precisa comprar, alienar, locar ou
contratar servicos, difere-se das relacbes privadas, visto que n&o obtém de
liberdade para contratar, pois, para realizar contratacdes, necessita observar o
principio da legalidade, igualdade e economicidade, a fim de possibilitar a
participacdo do maior nimero de interessados na contratagdo. Sendo assim, foi
instituido na esfera governamental um procedimento denominado licitagdo, que é
o0 meio pelo qual se realizam as contratacées administrativas.

Segundo Mello (2010, p. 524):

Licitacdo - em suma sintese — € um certame que as entidades
governamentais devem promover e no qual abrem disputa entre os
interessados em com elas travar determinadas relacbes de
contetdo patrimonial, para escolher a proposta mais vantajosa as
conveniéncias publicas. Estriba-se a ideia de competicdo, a ser
travada isonomicamente entre 0s que preencham os atributos e
aptiddes necesséarios ao bom cumprimento das obrigacfes que se
propdem assumir.

Nesse sentido, licitacdo é um procedimento administrativo, implantado
na esfera governamental, imposta através de lei, as pessoas de Direito Publico,
bem como aqueles que de forma indireta sdo gestores e administradores de
recursos publicos.

A expressdo “procedimento administrativo” refere-se as fases que
devem ser seguidas pela Administracdo Publica, todas as vezes que se
depararem com a necessidade de comprar, alienar, locar ou contratar servicos.
Sendo esse 0 meio pelo qual propdem a todos os interessados que atendam aos
requisitos preestabelecidos no instrumento convocatério, tratamento igualitario e
ampla concorréncia, a fim de selecionar a proposta mais vantajosa e promover o

desenvolvimento sustentavel nacional.

1.2. Da Relevancia
Segundo previsto no art. 37, inc. XXI do texto Constitucional, “todo

contrato administrativo deve ser precedido, como regra, de uma licitagdo”. Desse
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modo, todo procedimento licitatorio, quando realizado de forma adequada e licita,
faz com que os contratos administrativos proporcionem relevantes reflexos ao
meio social.

Acerca da relevancia politica, manifestada pelos contratos
administrativos, Justen Filho (2010, p.12) relata:

A utilizagdo do contrato administrativo se insere num processo
politico de consensualizagdo do desempenho dos poderes publicos.
Embora mantenha a competéncia para a pratica de atos unilaterais
perante terceiros, o Estado passa se valer de institutos juridicos de
natureza consensual. Ao invés de impor unilateralmente aos
particulares deveres e obrigacdes, o Estado recorre ao consenso.
Essa solugdo amplia a legitimidade do poder estatal e reduz
conflitos.

Outro ponto relevante é o da economicidade. O Estado passa a suprir
suas necessidades através dos particulares quando ndo detém de recursos
materiais, conhecimento e mao de obra para realiza-lo. Caso a aquisicdo do bem
ou realizacdo do servico fosse feito mediante sua atuacao direta, desembolsaria
mais recursos para poder criar todo o ambiente de trabalho necessario e cumprir
os tramites exigidos pela lei.

Diante da relevancia econbmica, bem averba Justen Filho

(2010, p.12):

[...] € economicamente mais vantajoso o Estado recorrer aos
particulares. E 0 que ocorre nas hipéteses em que a remuneracao
paga aos particulares é inferior a0 montante que o Estado
desembolsaria para produzir o0 mesmo objeto mediante a sua
propria atuacdo direta. Em tais hip6teses, o contrato administrativo
sera o instrumento primordial por meio do qual o Estado
estabelecera relacionamento com os particulares para obter bens e
servicos de que necessita.

De certo modo, um dos resultados mais relevantes obtidos com os
contratos administrativos, advindos da licitacdo, estd ligado ao desenvolvimento
social. O Estado atua como investidor, injetando recursos no mercado, através de
contratacdes publicas, atraindo novos empreendedores, além de garantir maior
circulacdo de riguezas na economia do pais. O mesmo autor supracitado, ao
mencionar a importancia do procedimento licitatorio na intervencdo nos dominios

econdmicos e sociais, segue tecendo 0s seguintes comentarios.
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A contratacdo administrativa também se revela como um relevante
instrumento de implementacdo de politicas publicas no ambito
econbmico e social. Os valores desembolsados pelo Estado por
meio de contratos administrativos sdo muito relevantes. Por isso, as
referidas contratacdes administrativas tornam-se um meio nao
apenas de satisfazer necessidades imediatas do Estado. Passam a
ser um instrumento de incentivo e fomento a atividades reputadas
como socialmente desejaveis. (JUSTEN FILHO, 2010, p.12)

Como foi mencionado, os contratos administrativos realizados
através da licitacdo propicia vantagens ndo somente para a Administracao
Publica, pois deve ser considerada também, a distribuicdo de recurso realizada
através de acbes do poder publico, criando assim, caminhos para o

desenvolvimento social.

1.3. Alegislacéo sobre licitacéo

De acordo com Pereira Junior (2009, s.p.), “a licitagéo vive no direito
publico brasileiro ha mais de cento e trinta anos”’. Esse procedimento
administrativo foi se expandindo por diversas normas regulamentadoras que
passaram efetivar a forca da referida matéria.

Com a implantacdo de um Estado Democrético, sobreveio integrado
ao texto constitucional a obrigatoriedade de ser executado o procedimento
licitatério para a obtencdo de bens e servicos requisitados pela Administracao

Publica.

1.3.1 Da competéncia para legislar

Acerca de sua normatizacdo, os Estados, Municipios e o Distrito
Federal obtém competéncia para legislar sobre licitacdo. Porem, somente a Unido
detém a competéncia privativa para editar normas gerais sobre o assunto,
conforme prevé o artigo 22, inciso XXVII da Constituicao.

Art.22. E competéncia privativa & Unido legislar sobre: XXVII -
normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as modalidades,
para as administracdes publicas diretas, autarquicas e fundacionais
da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o
disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades
de economia mista, nos termos do art. 173, 8§ 1°, llI; [...].

Evidentemente, as normas criadas pelos demais entes federados

nao devem contrariar as ja precedidas pela Unido, pois sua aplicabilidade deve
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ser geral e ampla, ou seja, as fases do procedimento licitatorio devem ser as
mesmas para toda as esferas da Administracdo Puablica, bem como em todo

ambito nacional.

1.3.2. Aquem se aplica
O artigo 37, inciso XXl, da Carta Magna tratou-se de prever a
realizacdo de procedimento licitatorio a todos os entes da Administracdo Publica
direta e indireta, sempre que houvesse necessidade de contratar.
Desta forma, dispde:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: XXI —
ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras,
servicos, compras e alienacdes serdo contratados mediante
processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condicdes
a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam
obrigacbes de pagamento, mantidas as condicbes efetivas da
proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitira as exigéncias
de qualificacdo técnica e econbmica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigacdes.

Em sua obra, Mello (2010, p. 537), menciona que estao obrigados a
licitar “tanto as pessoas de Direito Publico de capacidade politica quanto as
entidades de suas Administracdes indiretas: isto €: autarquias, empresas publicas,
sociedade de economia mista e fundacdes governamentais”. Portanto, todas as
necessidades a serem supridas pela Administracdo Publica, em regra geral, ndo

devem se efetivar sem previa execuc¢ao de procedimento licitatério.

1.3.3. Da lei de Licitacdo e Contratos da Administracdo Publica

Subordinado as diretrizes inerentes ao texto constitucional, coube ao
legislador criar regras licitatorias, estando hoje em vigor a Lei Federal n°® 8.666 de
21 de junho de 1993, esta que institui e disciplina normas para todas as fases das
licitacBes e contratos administrativos. Nesse sentido, 0 ente publico tem o dever
de segui-las, rigorosamente, a fim de haver observancia aos principios
fundamentais da legalidade, igualdade, moralidade, impessoalidade e publicidade.

E certo que, esse texto, por diversas vezes, foi modificado por outras leis, desde
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sua promulgacgéo.

Contudo, em 17 de julho de 2002, inseriu-se, no ordenamento
brasileiro, uma nova modalidade de procedimento licitatério, denominada pregéao,
através da Lei n°® 10.520. Essa norma regulamenta a forma de aquisicdo de bens
e servicos comuns, podendo ser realizada de maneira presencial ou eletronica.

Cabe ressaltar que, embora pouco conhecida, Mello (2010, p. 567),
menciona em sua obra a existéncia de uma modalidade, denominada consulta
que foi prevista na lei n°® 9472 de 16 de julho de 1997, a mesma que criou a
Agéncia Nacional de Telecomunicacbes (ANATEL). A modalidade consulta é
praticada somente pela ANATEL e foi regulamentada pelo “Regulamento de
Contratacdes” da ANATEL, e aprovada pela Resolucédo n° 5, de 15/01/1998.
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2. DOS PRINCIPIOS

2.1. Os Principios da Licitacao
A Lei 8.666/93, em seu art. 3°, estabeleceu os principios a serem
observados pelo administrador, ao conduzir um procedimento de licitagéo publica.

Art. 3° A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia e a selecionar a proposta mais vantajosa
para Administracdo e sera processada e julgada em estrita
conformidade com os principios béasicos da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da
probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento
convocatdrio, do julgamento objetivo e dos que lhes séo correlatos.

Esses principios fazem parte da base das leis. Sado eles que
conseguem efetivar o verdadeiro sentido e finalidade para a qual uma norma foi
criada. Para Pereira Junior (2009, p. 62), “principio € a preposicéo geral e abstrata
que orienta determinado sistema, de modo a compatibilizar as partes que o
integram”. Nesse sentido, o principio estimula e controla os atos dos agentes
publicos, a fim de alcancar o objetivo da lei.

2.1.1. Da Legalidade

O principio da legalidade, inserido na lei de licitacbes e contratos,
ratifica 0 quanto ele € de suma importancia para o direito administrativo brasileiro.
O texto da Carta Magna dispde no artigo 5°, inciso Il que “ninguém sera obrigado
a fazer ou deixar de fazer alguma coisa se ndo em virtude de lei”. Logo adiante, o
legislador constituinte, no caput do artigo 37, ao fazer mencao aos principios que
regem a Administracdo Publica Direta e Indireta, cita o da legalidade.

Di Pietro (2009, p. 64), ao tecer em sua obra, comentarios sobre a
legalidade dos atos administrativos relata: “[...] a Administracdo Publica ndo pode,
por simplesmente ato administrativo, conceder direitos de qualquer espécie, criar
obriga¢cdes ou impor vedacdes aos administrados; para tanto ela depende de lei”.

Desta forma, como todo o procedimento de licitagdo esta
disciplinado em lei, cabe ao administrador publico somente praticar atos
vinculados a norma, ndo podendo agir contrariamente as regra ou a0 menos

flexibiliza-las.
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2.1.2. Principio da impessoalidade

Tal principio imp8e ao administrador o dever de dar prosseguimento
a todas as fases da licitacdo, sem haver qualquer tipo de favorecimento aos
interessados. Isso implica em nado prejudicar nem mesmo beneficiar nenhum dos
participantes.

Segundo Mello (2010, p. 532), “tal principio ndo é sendo uma forma
de designar o principio da igualdade de todos perante a Administracdo”. Sendo a
licitacdo um procedimento que visa a competicdo, as decisdes tomadas devem
estabelecer, previamente, critérios objetivos e igualitarios, de modo que, quem
conquista o contrato com a administracdo € aquele que realmente oferece

proposta mais vantajosa.

2.2.3. Principio da moralidade e probidade administrativa

O principio da moralidade visa o comportamento licito dos licitantes
e dos agentes publicos. E exigivel uma conduta que condiz com a ética,
honestidade e bons costumes.

Segundo Mello (2010, p. 535), tais principios estdo correlacionados
e completa dizendo:

O principio da moralidade significa que o procedimento licitatorio
terd de se desenrolar na conformidade de patrbes éticos prezaveis
[...] ao principio da probidade administrativa sublinha-se ai que o
certame havera de ser por ela conduzido em estrita obediéncia a
pautas de moralidade [...]

Ndo se trata somente do fato de haver no procedimento licitatério
cumprimento de regras, imposicdes e ritos expressos em lei. Tal principio
vislumbra e viabiliza a transparéncia do certame e a confianca nao sé por parte

dos envolvidos, mas da sociedade como um todo.

2.2.4. Principio da Ilgualdade

No texto Constitucional, em seu artigo 37, inciso XXI, além da
necessidade do procedimento licitatério para realizar contratos administrativos, foi
previsto o importantissimo exercicio do principio da igualdade, a fim de possibilitar

uma competicao justa e legal. Vejamos:
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Art. 37[...]

XXI- ressalvados os casos especificados na legislacédo, as
obras, servicos, compras e alienacdes serdo contratados
mediante processo de licitagdo publica que assegure
igualdade de condi¢des a todos os concorrentes |[...].

O doutrinador Mello (2002, p. 532), tece 0s seguintes comentarios
sobre o principio da igualdade:

[...] proibe que o ato convocatério do certame admita, preveja,
inclua ou tolere clausulas ou condicbes capazes de frustrar ou
restringir o carater competitivo do procedimento licitatério e veda o
estabelecimento de preferéncias ou distincbes em razdo da
naturalidade, sede ou domicilio dos licitantes, bem como entre
empresas estrangeiras ou, de qualquer outra impertinente ou
irrelevante para o objeto do contrato.

A igualdade almejada pelo legislador constituinte implica né&o
somente a disputa propiciada pela licitagdo que, ao ser exercitada pelo agente
publico vislumbra, como regra geral, a isonomia e o tratamento igualitario entre os
participantes, mas também a igualdade assegurada pelo o proprio texto da lei que

a disciplina.

2.2.5. Principio da Publicidade

Por diversas vezes é mencionado na propria Lei n° 8.666 a
necessidade de oferecer publicidade a todos os atos executados pela
administracdo no processo de licitacdo. Um desses exemplos esta previsto no
artigo 3° 8§ 3°, que expressa: “A licitacdo ndo sera sigilosa, sendo publicos e
acessiveis ao publico os atos de seu procedimento, salvo quanto ao conteudo das
propostas, até respectiva abertura”.

Segundo Pereira Junior (2009, p.62), o principio da publicidade
“exige que o administrador anuncie, com antecedéncia e pelos meios previstos na
lei, além de outros quem ampliem a divulgagéo, que realizara a licitacdo e que
todos os atos a ela pertinentes serdo acessiveis aos interessados”.

Destarte, a publicidade € o meio pelo qual se expbe a qualquer
interessado o procedimento licitatorio. Sendo a licitacdo um procedimento publico,
nada mais viavel impor transparéncia aos atos praticados pelo agente, como

forma eficaz de resguardar o cumprimento de outros principios correlacionados,
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como, por exemplo, o da igualdade e legalidade.

2.2.6. Principio da vinculag¢do ao instrumento convocatorio
Segundo Pereira Junior (2009, p. 63), o principio da vinculacdo ao
instrumento convocatorio faz:

[...] do edital ou do convite a lei interna de cada licitagéo, impondo-
se a observancia de suas regras a Administracdo Publica e aos
licitantes, estes em face dela e em face uns dos outros, nada
podendo ser exigido, aceito ou permitido além ou aquém de suas
clausulas e condicoes.

O legislador prevé o citado principio no artigo 41 da Lei 8.666/93: “
A administracdo ndo pode descumprir as normas e condi¢des do edital, ao qual se
acha estritamente vinculada.”

Desta forma, o instrumento convocatério cria regras ao certame,
sendo dever da Administracdo Publica segui-las e respeita-las. Tais condicdes
devem ser obrigatoriamente observadas, pelos licitantes e pelos agentes publicos,
a fim de impedir que no julgamento, bem como em todas as fases licitatérias,
possa haver favoritismo ou subjetivismo, jA que nada podera ser modificado

durante o certame.

2.2.7. Principio do julgamento objetivo

No que se refere a fase do julgamento, esse é o0 momento no qual os
participantes apresentardo suas propostas e a comissao responsavel escolhera a
mais vantajosa. Sendo assim, esta contido no artigo 45 da Lei n® 8666/93 que:

O julgamento das propostas sera objetivo, devendo a Comissédo de
licitacdo ou o responsavel pelo convite realiza-lo em conformidade
com os tipos de licitagéo, os critérios previamente estabelecidos no
ato convocatério e de acordo com os fatores exclusivamente nele
referidos, de maneira a possibilitar sua afericdo pelos licitantes e
pelos 6rgéos de controle.

Essa vinculagéo criada entre os participantes do procedimento
licitatério frente ao instrumento convocatorio, visa impedir que haja julgamento
através de critérios subjetivos. Como leciona Mello (2010, p. 536), o principio
“almeja impedir que a licitacdo seja decidida sob influxo de sentimentos,

impressdes ou propésitos pessoais”. O objeto requisitado deve ser
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preestabelecido, a fim de que, a comissao julgadora ndo possa inserir novos
critérios desconhecidos pelos licitantes no momento da escolha da pessoa ou da

empresa vencedora.

2.2.8. Principio da adjudicacdo compulséria
Ao descrever a respeito deste principio € preciso citar a sabias e
objetivas palavras de Meirelles (2003, p. 267):

A adjudicacdo ao vencedor é obrigatéria, salvo se este desistir
expressamente do contrato ou nado firmar no prazo prefixado, a
menos que comprove justo motivo. A compulsoriedade veda
também que se abra nova licitagdo enquanto vélida a adjudicacdo
anterior.

E continua tecendo o referido autor:

O direito do vencedor limita-se a adjudicacdo, ou seja, a atribuicdo
a ele do objeto da licitacdo, e ndo ao contrato imediato. E assim é
porque a Administracdo pode, licitamente revogar ou anular o
procedimento ou, ainda, adiar o contrato, quando ocorra motivos

7

para essas condutas. O que nao lhe permite & contratar com
outrem, enquanto vélida a adjudicacdo, nem revogar O
procedimento ou protelar indefinidamente a adjudicacdo ou a
assinatura do contrato sem justa causa (MEIRELLES, 2003, p.
267).

Portanto, o principio se refere a obrigatoriedade do ato da
Administracdo Publica em adjudicar, ou seja, do comprometimento de se manter
vinculado ao vencedor da fase do julgamento da licitacdo, salvo nos casos em

gue haja justo motivo ou desisténcia do vencedor na celebrag&o do contrato.

2.2. O Dever de licitar

Com foi mencionado anteriormente, o dever de licitar foi
previamente recepcionado pela Constituicdo Federal, art. 37, inciso XXI. Em todos
0s contratos administrativos realizados, estdo presentes os deveres de uma
previa licitagcdo, e consequentemente, a escolha de uma proposta vantajosa aos
interesses publicos, mediante um processo de disputa entre ofertantes, a fim de
garantir igualdade entre os concorrentes.

Entretanto, o0 mesmo inciso supracitado, além de impor o

procedimento licitatério, traz em seu texto uma ressalva, na qual permitiu ao
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legislador ordinario prever algumas excecBes a lei de licitagbes e contratos
administrativos.

O doutrinador Gasparini (2011, p.563), ao adentrar no tema referente
a regra de licitar e suas exclusdes, tece 0s seguintes comentarios:

Embora essa seja a regra, a Lei federal das Licitagbes, em trés
passagens, indica, com fundamento na ressalva do inciso XXI do
art. 37 da Constituicdo Federal, as hip6teses, ora taxativas, ora
exemplificativas, em que referidas entidades séo excluidas dessa
obrigacdo. Sao as hipo6teses de licitacdo dispensavel, prevista no
art. 17, as de licitacdo dispenséavel, arroladas no art. 24, e as de
licitag&o inexigivel, elencadas no art. 25.

Portanto, a regra geral é licitar. Contudo, a Lei n° 8.666 prevé
situacbes em que a administracdo, ora podera optar em nao licitar, ora sera
obrigada a néo licitar, sendo nesses casos, circunstancias excepcionais em que
levardo o servidor a contratar de forma direta, estas conhecidas como

procedimentos de dispensa e inexigibilidade.
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3. MODALIDADES DE CONTRATACAO DIRETA

3.1. Nocdes Gerais

Embora haja em nosso ordenamento variadas modalidades de
licitacdo ditando as possiveis formas de contratacdo realizada pela administracao,
o legislador prevé no texto da lei 8666/93 as também possiveis contratacdes
diretas.

Essas contratacdes diretas ndo deixam de ser um procedimento
administrativo utilizado diante de uma necessidade do setor publico. Os licitantes
deverdo sempre apresentar documentos que comprovem a regularidade com o
fisco, sua especializacdo ou exclusividade, de acordo com o procedimento
utilizado.

A Lei 8.666 estabeleceu trés hipéteses de contratacdo direta, sendo
0s casos de dispensa previsto nos artigos 17, inciso | e Il, e nos incisos artigo 24,
e 0s casos de inexigibilidade que estéo previstos no artigo 25. Cabe salientar que,
diante da ressalva apresentada pela Constituicdo Federal possibilitando a
contratacao direta, o artigo 175 do mesmo texto legal, exige adog¢éo de licitacdo
sempre nos casos de concessao e permissao de servico publico. Sendo assim,
como apresenta Di Pietro (2010, p. 365) “apenas em situacdes de inviabilidade de
competicdo poderd deixar de ser realizada licitacdo”, afastando a utilizacao
corrigueira de contratacdo direta.

A diferenca existente entre a dispensa e a inexigibilidade, esta no
fato de que, na dispensa, embora haja viabilidade de competicdo, a lei ordinaria
apresenta hipéteses de contratacédo direta, onde a administracdo, em regra geral,
por competéncia discricionaria podera optar, diante do caso concreto, em licitar ou
nao. Entretanto, na inexigibilidade, ndo ha viabilidade de competicdo, pois diante
de um universo de competidores somente um atende as necessidades da
Administracéo, sendo ele exclusivo.

Contudo, as dispensas somente poderdo ser aplicadas quando
prevista em lei. Nao ha possibilidade de utilizacdo de analogia; o caso concreto
devera estar estritamente adequado a norma; a tipificacdo é essencial para

vislumbrar a legalidade e eficAcia do ato administrativo. Ja o0s casos de
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inexigibilidade, o rol ndo se configura taxativo, e sim, exemplificativo. Como
menciona Gasparini (2011, p. 605) “as hipéteses elencadas em seus trés incisos
nao sao taxativas. Com efeito, a locugdo “em especial’, consignada no final de
seu texto, indica apenas uma exemplificacdo”. Sendo assim, as inumeras
possibilidades nas quais seriam inexigivel a licitacdo, ndo poderiam ser prevista

pelo legislador, e sim observadas no caso concreto.

3.2. Licitagdo Dispensada

A licitacdo dispensada € aquela que ndo proporciona competéncia
de discricionariedade ao agente publico, visto que a prépria lei exige que se adote
o procedimento de dispensa. Nesses casos, ndo ha que se falar em licitacdo, a
dispensa néo é facultativa e sim compulséria.

Gasparini ( 2011, p. 563) conceitua tal procedimento como:

[...] a Administracdo Publica estd excluida da obrigagdo de licitar
por forca legal. Assim, licitacdo dispensada € a ocorréncia na
realidade da hipotese legal em que a Administrag@o esta liberada
de licitar por expressa determinagéo dessa lei. Em tais situagoes,
ndo cabe a Administracdo Publica, qualquer ato, medida ou
procedimento, para liberar-se da licitagdo, pois essa lei ja determina
sua dispensa.

Os casos em que a licitacdo é dispensada estdo enumerados no
artigo 17, inciso | e Il, nos quais se referem alienacfes de bens médveis e imoveis,

referente a venda, doacao, dacdo em pagamento e investidura.

3.3. Licitac&o Dispenséavel

Na licitacdo dispensavel, ha viabilidade de competicdo. No entanto,
a Lei 8666/93 discrimina hipéteses em que a licitacdo podera ser dispensada,
sendo facultativo a Administracdo adota-la. Nas licitacdes dispensaveis, ndo se
fala em obrigatoriedade, o agente publico analisara o caso concreto e por
discricionariedade optara em realizar contratacdo através de procedimento de
dispensa ou mediante licitacao.

Acerca deste assunto Gasparini (2011, p. 574), tece os seguintes
comentarios:
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[...] a Administracéo Publica ndo esta dispensada da licitagdo, como
ocorre nas hipéteses do art. 17, embora seja comum essa
assertiva. A dispensa ndo se opera automaticamente, ex vi lege,
ainda que os fatos se enquadrem em uma das hipéteses arroladas
nesse artigo. Tal dispositivo apenas prescreve que a licitacdo é
dispenséavel. Por conseguinte, & Administracéo Publica cabe ajuizar,
a cada caso, da conveniéncia e oportunidade da dispensa.

As hipoteses de licitacdo dispensavel constituem um rol taxativo,
pois se configura uma exce¢do, na qual, somente 0sS casos em que se
enquadrarem na previsibilidade do legislador ordinario serdo aplicados a esse
procedimento. Como bem expressa Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (2009, p.
195), “deve o caso concreto enquadrar-se no dispositivo legal, preenchendo todos
0s requisitos. Ndo € permitido, qualquer exercicio de criatividade ao
administrador”, portanto, caso ndo houver possibilidade de dispensa, a
administracdo adotard uma das modalidades de licitacao.

Atualmente estdo presentes no artigo 24 da Lei 8.666, trinta e uma
possiveis circunstancias que levam o administrador dispensar a licitacdo. Sendo
assim, cabe adotar a classificagcdo apresentada por Di Pietro (2009, p. 368),
dividindo as hipéteses de dispensa em quatro categorias distintas, que sdo em

razdo do pequeno valor, situacfes excepcionais, objeto e da pessoa.

3.3.1. Dispensa em razdo de pequeno valor

As primeiras hipéteses de licitacdo dispensavel inseridas na norma
legal referem-se ao valor da contratacéo, visto que a realizacdo de procedimentos
complexos e demorados, poderiam atrasar todo o trabalho administrativo, além de
nao resultar nenhuma vantagem. Conforme afirma Pereira Junior (2009, p. 291),
as dispensas brasileiras sempre iniciaram em funcdo do valor da contratacao, e
acrescenta dizendo “A contratacdo de objeto de valor reduzido dispensa a
licitagcdo, cujo procedimento tem um custo administrativo e submete-se a prazos
gue nao seriam compensadores diante de objeto de pequeno valor”.

A Lei n° 8666/93, art. 24, inciso |, aduz que sera dispenséavel as
contratacOes referente as obras e servicos de engenharia, na qual ndo ultrapasse
o valor de R$15.000,00, este que corresponde a 10% do valor previsto na

modalidade convite, art. 23, inciso |, alinea “a”.
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Nesse sentido, a doutrina vem a esclarecer o que seriam as obras e
servicos de engenharia, as quais Pereira Junior (2009, p. 291) atribui ao
“exercicio privativo dos profissionais de engenharia, arquitetura e agronomia”
compativeis e discriminadas na Lei n® 5.194/66, art. 7°.

Logo apds, no inciso Il, art. 24 da Lei n° 8.666, expressa a
dispensabilidade nas demais contratagcbes de servicos e compras, cujo valor
corresponda a 10% do previsto na alinea “a”, do inciso Il, do artigo 23, ou seja,
R$8.000,00.

Cabe ressaltar que o percentual de ambos os incisos séao dilatados
para 20% quando se refere a contratagbes realizadas por “consorcio publico,
sociedade de economia mista, empresa publica e por autarquia ou fundacéo
qualificadas, na forma da Lei, como Agéncias Executivas”, conforme paragrafo
anico, do artigo 24 da Lei 8.666.

3.2.2.2. Dispensa em razao de situacdes excepcionais

Existem as hipdteses de dispensa que visam suprir a necessidades
da Administracdo Publica, momentos estes tidos como atipicos, que levam o
agente de forma rapida suprir as necessidades emergenciais da administracao.

Segundo Di Pietro (2009, p. 368), essas dispensas estdo inseridas
nos inciso lll, 1V, V, VI, VII, IX, Xl e XIV, XXVII, XVIIl, do art. 24. Sendo que, ao
tecer consideracdes acerca da dispensa em razdo de situacfes excepcionais, a
autora esclarece:

Em razdo de situacbes excepcionais, a dispensa é possivel em
certas situacdes em que a demora do procedimento é incompativel
com a urgéncia na celebracdo do contrato ou quando sua
realizacdo puder, ao invés de favorecer, vir a contrariar o interesse
publico, ou ainda quando houver comprovado desinteresse dos
particulares no objeto do contrato.

Algumas dessas hipoteses somente virdo acontecer apds declaragéo
solene do Presidente da Republica configurando tal situacdo, como por exemplo,
0s casos de “guerra ou grave perturbacdo da ordem”, (art. 24, inciso Ill), quando
houver “comprometimento da seguranca nacional’, (art. 24, inciso IX), ou até
mesmo a declaragcdo do chefe do executivo, sendo ele Federal, Estadual ou

Municipal de situacdo anormal que resulta em “emergéncia e calamidade publica”,
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(art. 24, inciso IV). No entanto, embora essas hipdteses estejam inseridas no
artigo 24 da Lei 8666/93 e que essas sejam vistas como licitagdo dispensavel, ndo
existe nesses referidos casos competéncia discricionaria da Administracao.

Ha casos onde a administracdo podera deixa de licitar, pois, embora
tenha realizado o procedimento de licitagdo, 0 mesmo nédo tenha atraido nenhum
interessado, e sendo que, repeti-lo poderia trazer prejuizos, de acordo com o
artigo 24, inciso V. Podera haver também, licitacbes onde os valores das
propostas apresentadas pelos licitantes serdo “superiores aos praticados no
mercado nacional’, ou “incompativeis com os fixados pelos o6rgdos oficiais
competentes” (art. 24, inciso VII), onde ao persistir a situacdo, podera o agente
contratar mediante dispensa.

Existem bens e servicos que sdo apreciados pelo legislador e vistos
como excepcionais, por exemplo, os que irdo “abastecer navios, embarcacdes,
unidades aéreas ou tropas” (art. 24, inciso XVIII), quando “as condi¢des ofertadas
forem manifestamente vantajosas para o Poder Publico” (art. 24, inciso XIV), na
“contratacdo de coleta, processamento e comercializacdo de residuos solidos
urbanos reciclaveis ou reutilizaveis” (art. 24, inciso XXVII), ou até mesmo “para o
fornecimento de bens e servicos, produzidos ou prestados no Pais, que
envolvam, cumulativamente, alta complexidade tecnoldgica e defesa nacional”
(art. XXVIII).

3.2.2.3. Dispensa em razéo do objeto

A dispensa também é utilizada nas contratacdes em que 0 objeto se
faz essencial para a administracdo, ou pela sua importancia, ou por suas
caracteristica e peculiaridades, ou até mesmo por sua eventualidade. Estes que
séo previstos nos incisos X, XII, XV, XVII, XIX, XXI, XXIX do artigo 24.

O legislador prevé como possivel motivo de dispensabilidade, a
compra ou locacdo de “imoOvel destinado ao atendimento das finalidades
precipuas da Administragdo” (art. 24, inciso X), ou seja, diante de uma
necessidade administrativa indispensavel, fundamental ou primordial, somente
determinado imével detém de todas as caracteristicas e requisitos para satisfazé-

la. Ha também, os bens e servicos destinados a “atender aos contingentes
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militares das Forcas Singulares brasileiras empregadas em operagfes de paz no
exterior” (art. 24, inciso XXIX), bem como os “materiais de uso pelas Forcas
Armadas, [...] quando houver a necessidade de manter a padronizacao requerida
pela estrutura de apoio logistico dos meios navais, aéreos e terrestres”, conforme
art. 24, inciso XIX.

Aos oOrgédos publicos que tem por finalidade a pesquisa cientifica e
tecnolégica, a lei estabelece algumas prioridades no que se refere as
contratacbes de bens e equipamentos, ou seja, para “aquisicdo de bens e
insumos destinados exclusivamente a pesquisa cientifica e tecnoldgica com
recursos concedidos pela CAPES, FINEP, CNPq” (art. 24, inciso XXI), € possivel
realizar o procedimento de dispensa. Do mesmo modo, as contratacdes
realizadas por “Instituicdo Cientifica e Tecnologica - ICT ou por agéncia de
fomento para transferéncia de tecnologia e para o licenciamento de direito de uso
ou exploracdo de criacdo protegida” (art. 24, inciso XXV), sdo passiveis de
dispensabilidade.

Outra possivel hipotese de contratacdo mediante dispensa refere-se
a “aquisicdo ou restauracdo de obras de arte e objetos historicos, de
autenticidade certificada” (art. 24, inciso XV). E por fim, nas compras de
“hortifrutigranjeiros, pao e outros géneros”, sendo que, somente durante o tempo

para a realizacao e concretizacdo do processo de licitacao.

3.2.2.4. Dispensa em razdo da pessoa

No artigo 24 da Lei n° 8.666, especificamente nos incisos, VI, XVI,
X1, XX, XX, XXIII, XXIV, XXVI, estabelece a possiveis realizacfes de dispensa
em razao da pessoa em que 0 ente pretende contratar.

O primeiro deles refere-se as contratacdes feitas por ente publico
interno, ou seja, Unido, Estados, Municipios, autarquias e fundacao publica, na
qual requer “bens produzidos ou servi¢cos prestados por 6rgdo ou entidade que
integre a Administracdo Publica e que tenha sido criado para esse fim especifico”
(art. 24, inciso VII), com a ressalva de ter sido criada antes da lei 8666/93 e que o
preco contratado seja 0 mesmo praticado no mercado. Outro exemplo de

contratacdo de entidades que integram a Administragdo Publica, que tenham sido
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criadas para o fim especifico da contratacéo, realizada por meio de dispensa, esta
previsto no inciso XVI da referida lei, que sao “para impressao dos diarios oficiais,
de formularios padronizados de uso da administracdo, de edicOes técnicas
oficiais, bem como para prestacao de servicos de informatica”.

E possivel a contratacdo direta mediante procedimento de dispensa,
quando a Administracdo Publica visa contratar “instituicdo brasileira, incumbida
regimental ou estatutariamente da pesquisa, do ensino ou do desenvolvimento
institucional, ou de instituicdo dedicada a recuperacdo de presos” (art. 24, inciso
XIIl), sendo que, como bem menciona Gasparini (2011, p. 591), o objeto desse
contrato ndo podera distanciar da finalidade precipua, que € a “pesquisa, ensino e
desenvolvimento nacional’, além da intuicdo ser sem fins lucrativos e obter
inquestionavel reputacdo ético-profissional. Do mesmo modo, a contratacdo de
“associacdo de portadores de deficiéncia fisica” (art. 24, inciso XX), a fim de
prestar servicos ou fornecer mao de obra, estdo no rol de contratagdo mediante
dispensa.

Ha previsibilidade de dispensa em razdo da pessoa, na celebracdo
de contrato com “concessionario, permissiondrio ou autorizado” (art. 24, inciso
XXII), que fornecem energia elétrica e gas natural para a administracédo publica.
Em contratos realizados por “empresa publica ou sociedade de economia mista
com suas subsidiarias e controlados” (art. 24, inciso XXIl), para prestacdo ou
obtencdo de servicos e alienacdo de bens. Nas prestacdes de servigos, onde a
administracdo contrata “organizacdes sociais” (art. 24, inciso XXIV), bem como na
“celebracao de contrato de programa com ente da Federagdo ou com entidade se
sua administracdo indireta, para prestacdo de servicos publicos de forma
associada” (art. 24, inciso XXVI)

Duas novas hipoteses de dispensa de licitacdo foram estabelecidas
no ano de 2010 como forma de contratacao direta em razdo da pessoa. A primeira
delas, inserida no inciso XXX, art. 24, refere-se:

Art.24][...]

XXX - Na contratacdo de instituicdo ou organizacdo, publica ou
priva, com ou sem fins lucrativos, para prestacdo de servicos de
assisténcia técnica e extensdo rural no ambito do Programa
Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural na Agricultura
Familiar e na Reforma Agréria, instituido por lei federal.



30

A segunda hipotese de dispensa, remete-se as contratacdes que
visam o cumprimento “do disposto nos art. 3°, 4°, 5° e 20 da Lei n. 10.973, de 2 de
dezembro de 2004” (art. 24, inciso XXXI). Tal lei tem por finalidade, estabelecer
medidas de incentivo a pesquisa, a tecnologia e a inovacao, no que se refere aos
projetos de cooperacéo, aliangas, apoios, realizados entre empresas nacionais,
Instituicdo Cientifica e Tecnoldgica, e as organizacdes de direito privado sem fins

lucrativos, cuja sua missao principal seja o desenvolvimento da pesquisa.
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4. O ABUSO DA ADMINISTRACAO PUBLICA AO ADOTAR O PROCEDIMENTO
DE DISPENSA DE LICITACAO

4.1. Das estatisticas

O doutrinador Fernandes (2009, p. 194), em sua obra, relembra que
em 1990, durante a apreciacdo das contas do governo, o relator, Ministro Homero
Santos, requisitou ao Departamento do Tesouro Nacional que apresentasse
informacOes globais das despesas licitadas do governo. O resultado foi
surpreendente, pois se constatou que 93,3% das contratacfes realizadas foram
mediante contratacdo direta, sendo que a modalidade mais utilizada foi a
dispensa.

Com o passar dos anos, essa realidade continua presente nas
contratacbes do governo brasileiro. Baseado nas estatisticas apresentadas
anualmente pelo Ministério do Planejamento percebe-se que, em 2011, o nimero
de processos realizados, utilizado pelas Unidades de Administracdo e Servigos
Gerais - UASG, mediante procedimento de dispensa, chegou a 183.301,

representando assim, 78% dos processos de contratacao?.

MINISTERIO DO PLANEJAMENTO

Numero de processos e valor das compras, segundo as modalidades
- janeiro a dezembro de 2011

[Modalidade Processos de Compra Valor de Compra
Concorréncia 1.086 6.377.263.000,50
Concorréncia Internacional 51 85.951.777,18
Concurso 11 901.562 48
Convite 621 32.885.611,90
Dispensa de Licitacdo 186.301 7.646.697.849 30

|inexigibilidade de Licitacdo 19.742 11.513.800.634 23
Pregéo Eletronico 32357 24 646.715.336 42
Pregdo Presencial 334 1.017.601.729,99
Tomada de Pregos 1170 462.949.601,53
Total 241.673 51.784.767.104,03

1Fonte: Estatisticas Gerais das Compras Governamentais: NUmeros de processo/ltens e valor da
compra 2011. Disponivel em: <http://www.comprasnet.gov.br/.../Brasil Economico
Relatorio_Dados _Ger>. acesso em: 09 de set. de 2012.
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Em 2010, o gréfico abaixo demonstra que, o nimero de processos
realizados por dispensa de licitag&do foi ainda maior, chegou a 209.7812.

MINISTERIO DO PLANEJAMENTO

Participacdo do nimero de processos e valor de compra, segundo as
modalidades - janeiro a dezembro de 2010 (%)
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Embora esses numeros nao representem o procedimento de maiores
valores, eles demonstram que a dispensa é a mais utilizada pela Administracéo
Publica, mesmo diante de tantas outras possiveis modalidades existentes para a
realizagdo da contratacdo. Sendo possivel, assim, constatar que tal procedimento
estabelecido pelo ordenamento como exce¢do de contratacdo, esta se tornando
regra, pois sua utilizacdo é exorbitantemente superior ao da licitacao.

4.2. Da fiscalizag&o do Tribunal de Contas
A Constituicdo Federal estabelece, no art. 70, que a “fiscalizagéo

contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das

2Fonte: Estatisticas Gerais das Compras Governamentais: Niumeros de processo/ltens e valor da
compra 2010. Disponivel em: http:<//lwww.comprasnet.gov.br/ ajuda/DADOS
GERAIS DW 2010.pdf>. acesso em: 09 de set. de 2012.
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entidades da administracdo direta e indireta”, ser4 exercida pelo Congresso
Nacional, e no art. 71, acrescenta que, ele sera auxiliado pelo Tribunal de Contas
da Unido.

No que se remete a fiscalizacdo externa, ao mencionar a
competéncia do Tribunal de Contas, o inciso Il, do art. 71, institui o dever de
“‘julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens
e valores publicos”. Nesse sentido, o Tribunal de Contas exerce importante papel
no controle do dinheiro publico e no que se refere as contratacbes da
administracao.

Como bem averba Justen Filho (2010, p. 940):

[...] o Tribunal de Contas exercita fun¢cdo de controle, atuando para
assegurar a legalidade, e a economicidade dos atos
administrativos. Portanto e por ineréncia, o Tribunal de Contas toma
o partido das defesas das contas e dos cofres publicos. Sob esse
prisma € que se evidencia a integracdo do Tribunal de Contas na
defesa dos interesses de uma das partes: a Administragéo Publica.

Nesse sentido, o Tribunal de Contas da Unido vem deliberando
pareceres e acorddos, nos quais apontam 0s principais erros cometidos pela
Administracdo Publica Federal, ao adotar o procedimento de dispensa de
licitacdo, pois, 0 excesso de contratacdo dispensada demonstrada nas
estatisticas, reflete, também, os frequentes vicios nos atos efetivados pelo

administrador, resultando muita das vezes no desvio de sua finalidade.

4.3. Dos vicios mais frequentes
4.3.1. Do fracionamento

Como ja haviam sido mencionadas, as primeiras hipoteses de
dispensa de licitagcéo refere-se ao valor da contratacéo, pois existem ajustes cuja
pequena relevancia do valor ndo justifica a utilizagdo de procedimentos mais
complexos.

Contudo, as dispensas em razao de pequenos valores ndo poderao
ser realizadas caso haja parcelamento de valor ou fracionamento de servigos ou
obras. A Lei proibe a utilizacdo de dispensa quando 0s servicos puderem ser

feitos de uma sO6 vez ou em uma sé compra, haja vista que o valor global das
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contratacdes provavelmente ultrapassard o valor estabelecido para a compra
direta.

O Tribunal de Contas da Unido, por diversas vezes, tem decidido
contra essa pratica, a fim de evitar a utilizacdo da dispensa de licitacdo como
forma de burlar o processo de licitacdo e até mesmo o processo de selecao.

1.2 cumpra estritamente as exigéncias da Lei n° 8.666/93, quanto
aos procedimentos licitatorios realizados, de modo a evitar fraudes
em dispensa de licitacdo, com fracionamento de despesas para
aquisicdo de material de consumo, bem como evitar favorecimento
a empresas, com cotacdes rotineiras aos mesmos fornecedores;
(TCU - Rel. Valmir Campelo — Acordao 834/2008).

Ao tecer comentarios sobre o assunto, Justen Filho (2010, p. 303)
esclarece esse posicionamento:

s

Ou seja, € perfeitamente valido (eventualmente, obrigatorio)
promover fracionamento de contratacdes. Ndo se admite, porém,
que o fracionamento conduza a dispensa de licitacdo. E
inadmissivel que se promova dispensa de licitacdo fundando-se no
valor de contratacdo que nado é isolada. Existindo, pluralidade de
contratos homogéneos, de objeto similar, considera-se seu valor
global — tanto para fins de aplicacdo do art. 24, incis. | e Il, como
relativamente a determinacdo da modalidade cabivel.

As decisbes do Tribunal vém para ratificar e fazer valer uma
exigéncia contida no préprio texto legal. Para a aplicacdo da dispensa em razdo
de pequeno valor, os incisos | e Il do art. 24, estabelecem que a dispensa néo
sera admissivel, caso os valores da contratacdo nao se “refiram a parcelas de
uma mesma obra ou servico” ou “servicos de mesma natureza”’, até mesmo
agueles que possam ser realizados “conjunto e concomitantemente”.

O fracionamento das contratacbes € visto como um vicio no
procedimento que afasta a real finalidade da norma e o0s objetivos inerentes a
realizacdo da dispensa, principalmente quando essa pratica acontece, a fim de
burlar os procedimentos licitatérios.

A dispensa em razdo de pequeno valor visa um procedimento menos
oneroso diante da aquisicdo de produto ou servicos de preco irrisério. Caso a
finalidade da norma ndo seja seguida, ela ndo fara sentido, pois ao fracionar
produtos ou servigos, o total do valor demonstrara a falta de comprometimento

com o principio da economicidade e da legalidade, bem como, ao da
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obrigatoriedade do procedimento da licitagédo, imposta pela Constituicao.

4.3.2. Das situacdes emergenciais

As hipoteses de contratacdo direta prevista na lei que leva a

administragdo adotar com maior frequéncia a dispensa sdo o0s casos tidos como

emergenciais, que esta prevista no inciso IV, do art. 24, da lei 8666. Segundo

Gasparini (2011, p. 581), essas situacdes sdo “caracterizadas pela necessidade

imediata ou urgente do atendimento do acontecido ou por acontecer, pois, se ndo

for assim, serd inutil qualquer medida posterior”.

Desta forma, pode-se definir a contratacbes de urgéncia, como

aguela que ocorrem devido a fato inesperado, que a contratacdo dispensada ira

garantir que situacdes piores venham acontecer.

No entanto, Fernandes (2009, p. 326), constata o abuso ocorrido na

adocéao da dispensa, fundamentadas como emergenciais:

Esse dispositivo tem sido, com alguma frequéncia, mal interpretado,
devido ao fato de que, na pratica, vem-se desprezando um ou
alguns dos requisitos ou utilizando-se de uma exegese ampliadora
dos seus limites. A jurisprudéncia, outrora admitindo amplamente a
caracterizacdo da emergéncia, vem restringindo sua amplitude de
tal modo que, na atualidade, o balizamento sobre sua utilizagéo
esta bastante definido.

Nesse sentido, a jurisprudéncia do TCU evidencia que a

Administracdo Publica vem adotando o referido inciso de forma muito ampla, no

sentido de caracterizar situacdes corrigueiras como emergenciais. Sendo assim,

esclarece:

Quanto & URGENCIA DE ATENDIMENTO — o segundo pressuposto
da aplicagcdo do citado art. 24, IV — ndo se trata ela das exigéncias
normais de dinamismo e presteza que se requer das atividades e
servicos desenvolvidos pelos 6rgéos e entidades da administracéo
publica, tampouco da pressa decorrente da vontade, em si e por si,
do administrador e/ou autoridade que Ihe seja superior. E, sim, a
urgéncia qualificada pelo risco da ocorréncia de prejuizo ou
comprometimento da seguranca de pessoas, obras, servicos,
equipamentos ou outros bens, publicos e particulares, caso as
medidas requeridas — efetivacdo da obra, servico ou compra, de
natureza emergencial — ndo sejam adotadas de pronto. J4 o RISCO
— terceiro pressuposto da dispensa em causa — ha de ser aquele
efetiva e concretamente demonstrado, tendo em vista a situacéo
dada para a qual se alega urgéncia de atendimento. Ou seja,
verificada a situacdo de calamidade pubica ou simplesmente
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emergencial, incumbe a Administracdo demonstrar objetivamente a
probabilidade da ocorréncia de sérios danos, a pessoas ou bens,
caso ndo seja prontamente efetivada, mediante contratacdo com
terceiro, a obra, servicos ou compra, segundo as especificacoes e
guantitativos necessarios e suficientes para afastar os riscos
prognosticados. (TCU — Rel. Carlos Atila Alvares da Silva - DC-
0347-22/94-P)

Acerca da norma, Pereira Junior (2009, p. 297), afirma que foram
inseridos dois novos requisitos para a efetivacdo do ato de dispensa, a fim de
“reduzir o espaco discricionario do administrador e sujeitando o ato de dispensa a
impugnacges por vicio de motivo ou desvio de finalidade”. Nesse sentido, o inciso
IV, do art.24, estabelece:

Art.24, [...]

IV - nos casos de emergéncia ou de calamidade publica, quando
caracterizada urgéncia de atendimento de situacdo que possa
ocasionar prejuizo ou comprometer a seguranca de pessoas, obras,
servigos, equipamentos e outros bens, publicos ou particulares, e
somente para 0s bens necessarios ao atendimento da situagéo
emergencial ou calamitosa e para as pessoas de obras e servicos
gue possam ser concluidas em 180 (cento e oitenta) dias
consecutivos e ininterruptos, contados da ocorréncia da emergéncia
ou calamidade, vedada a prorrogacao dos respectivos contratos.

A descaracterizacdo da emergéncia, bem como a existéncia de
prorrogacdo de contrato, sdo requisitos que refletem a ilegalidade do ato de
dispensa nos Tribunais, vejamos:

Trata-se de levantamento de auditoria, realizado na empresa
Petréleo Brasileiro S/A., nas "obras destinadas a manutencédo da
infra-estrutura dutoviaria nacional”, no @mbito do Fiscobras 2005.

2. A Equipe de Auditoria detectou as seguintes irregularidades: a)
vicios em procedimentos licitatérios que originaram 0 contrato
AFMG-540-64-0017/00, que viabilizou a aquisicdo de medidores de
vazao para implantacdo dos projetos de automacdo do programa
PEGASO, consistente na contratacdo direta com dispensa de
licitacdo por emergéncia, fundada no art. 24, 1V, da Lei 8.666/1993,
em prazo muito superior aos 180 dias legalmente fixados (a
contratacdo ocorreu pelo prazo de trés anos); (TCU — Rel. Aroldo
Cedraz — AC071-12/08-P)

Cabe ressaltar que, como menciona o requisito inserido no inciso
supracitado, 0os bens requisitados para atender as necessidades de emergéncia,

somente poderdo ser utilizados para esse objetivo. Ndo cabe a Administracéo
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Publica aproveitar tais bens para a utilizacdo em outras demandas existentes.
Gasparini (2010, p. 581) esclarece que “se sdo necessarios duzentos cobertores
para atender os flagelados, ndo pode a Administracdo comprar mil, para utilizar os
sobejantes oitocentos na campanha de inverno que se avizinha”.

Por muitos anos, o Tribunal vinha decidindo que a falta de
planejamento do Administrador Publico acarretava na tipificacdo errbnea da
dispensa de licitagcdo. Entretanto, Gasparini (2010, p. 583) menciona em sua obra
que a partir do Acordao n.46/200 - Plenario “a jurisprudéncia daquela Corte de
Contas evolui”, completando:

[...] para amparar o entendimento de que também é possivel a
contratacdo direta quando a situacdo de emergéncia decorre da
falta de planejamento, da desidia administrativa ou da ma gestao
dos recursos publicos, devendo analisar para fim de
responsabilizacdo, a conduta do agente publico que ndo adotou
tempestivamente as providéncias cabiveis.

Portanto, a Administracdo Publica vem usufruindo, excessivamente,
desse meio de dispensabilidade, caracterizando situacdes corriqueiras ou mal
planejadas, como emergenciais, resultando, assim, no grande numero de

contratacdes diretas.

4.3.3. Da finalidade precipua da Administracéo

Baseado no inciso X, do art. 24, esse que possibilita a contratacdo
direta por dispensa para a “compra ou locacdo de imoével destinado ao
atendimento das finalidades precipuas da Administracao”, o agente publico realiza
a contracao direta sem a devida observancia da norma.

Como bem averba Fernandes (2209, p. 401):

Qualquer entidade da Administracdo pode ter dezenas de imdéveis
necessarios para a operacionalizagdo de suas atividades, mas
apenas alguns estdo dirigidos especificamente para as finalidades
“precipuas” da Administragdo. Esse termo tem por sindnimo a ideia
de “principal” ou “essencial”, significando que o imével dirige-se a
finalidade essencial da Administracéo.

O requisito “finalidade precipua”, de certo modo, demonstra ser
bastante abstrato. No entanto, o agente publico peca em deixar de enquadrar 0s

demais requisitos necessarios para executar eficazmente o ato, ou seja, 0 inciso
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determina que a “instalagao e localizagdo” do imovel condicionem a sua escolha e
gue o seu prego seja “compativel com o valor de mercado”.

A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido presencia a adocao
de tal inciso de forma errada e menciona:

10. O art. 24, inciso X, da Lei de Licitacbes estabelece ser
dispensavel a licitacdo “para a compra ou locacdo de imovel
destinado ao atendimento das finalidades precipuas da
Administracdo, cujas necessidades de instalacdo e localizacdo
condicionem a sua escolha, desde que o preco seja compativel com
o valor de mercado, segundo avaliacdo prévia”.

11. Verifica-se, portanto, que a utilizacdo desse dispositivo s6 €
possivel quando se identifica um imovel especifico cujas
instalages e localizagéo sinalizem que ele € o Unico que atende o
interesse da administragaol...].

12. No caso em tela, essa hipétese nao se verificou. Tanto € assim
gue o ICMBIio publicou em Diario Oficial aviso de que estava
procurando um imovel, recebeu dez propostas, e a partir delas
escolheu qual delas melhor Ihe atenderia. Ou seja, ndo havia um
determinado imoével previamente identificado, que por suas
caracteristicas de instalacdes e localizacao fosse o Unico a atender
as necessidades da administracdo. Havia, potencialmente, diversos
iméveis que poderiam atender o instituto. Assim, deveria ter sido
realizado um certame licitatorio para realizar a locagdo. (TCU — Rel.
Ubiratan Aguiar — AC-0444-08/08-P).

Desse modo, a compra e locacdo de imoveis pela Administracédo
Publica realizada através de dispensa estardo sempre ligadas sua localizacéo,
que devera trazer vantagens grandiosas, a fim de que, nenhum outro possa
substitui-lo, pois, os doutrinadores nao consideram que iméveis que se
caracterizam pelo seu luxo ou valor histérico, seja fator relevante para adoc¢éo de
dispensa. Outro ponto importante a ser ressaltado € a avaliacao prévia do valor do
imovel, para que ndo seja contratado por preco exorbitante, e que o dinheiro

publico seja mal utilizado.

4.4. Do desvio de finalidade do ato e no motivo

Foram demonstrados alguns dos motivos nos quais o agente publico
utiliza de forma errada o procedimento de dispensa de licitag&o.

Como foi mencionado, no primeiro capitulo, a licitacdo € um

procedimento que, ao propiciar a disputa entre licitantes, a fim de firmar um
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contrato com a Administragdo Pdblica, ela também possibilita suprir a
necessidades da administracdo, selecionar a proposta mais vantajosa, obter a
economicidade dos cofres publicos, além de promover o desenvolvimento
nacional sustentavel.

Nesse sentido, a dispensa é meio pelo qual, a Administracédo
contrata de forma direta e mais rapida, pois, diante de uma situacéo prevista pela
lei 8666/93 como relevante e excepcional € possivel evitar todo um procedimento
complexo de fases, presentes na licitacao.

No entanto, a falta de comprometimento do agente publico em
realizar de forma correta os procedimentos previstos na lei 8666/93, faz com que
ocorra o desvio da finalidade do ato administrativo.

A obra de Di Pietro (2010, p. 209), aduz que a “finalidade é o
resultado que a Administracdo Publica quer alcangar com a pratica do ato”, sendo
assim, o procedimento que nao vislumbrar sua maior finalidade, ndo atinge o seu
objetivo precipuo. E completa a autora dizendo que “é o legislador que define a
finalidade que o ato deve alcancar, ndo havendo liberdade de opcdo para a
autoridade administrativa”.

A finalidade do procedimento vai além da legalidade do ato, visto
que o processo de licitagcdo ou de despensa que segue rigorosamente 0s
requisitos da lei, mas nao visa a finalidade essencial da norma, ndo se concretiza
efetivamente. Portanto, ao descaracterizar os objetivos almejados pela dispensa,
seja pelo parcelamento, seja pela emergéncia, o administrador ndo efetiva a
finalidade do ato, em que, muitas vezes, de forma geral, consiste em atingir o
interesse publico.

Desse modo, o vicio no motivo também esta presente nas
contratacdes diretas mediante dispensa nos casos adotados como emergenciais e
nas hipdteses de locacdo ou compra de imovel tido como precipuo. O
administrador ao utilizar de forma errada, tais incisos, demonstra que a motivacao
para efetivar a dispensa foi descaracterizada.

Segundo Di Pietro (2010, p. 210), o elemento motivo deve ser
conceituado como “o pressuposto de fato e de direito que serve de fundamento ao

ato administrativo”. Sendo assim, quando o agente publico adota a dispensa por
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emergéncia em situagdes corriqueiras, ou nao realiza o procedimento de licitagao
para aquisicdo de imoveis justificando ser precipuo para administracdo e
necessaria a dispensa, configura um vicio na motivacdo do ato, pois seus
fundamentos ndo serdo compativeis com o objetivo almejado pela norma.
Portanto, os vicios de finalidade e motivo contidos nos
procedimentos de contratacdo direta, resultam no excesso de dispensa adotada
de forma errada pela Administracdo Publica. Desse modo, impede que sejam
alcancados o0s objetivos pretendidos pela Constituicdo Federal, através da
licitacdo, pois as contratacdes governamentais deverdo observar os principios da
igualdade e da economicidade, de modo a propiciar a participacdo do maior
namero de licitantes, a fim de selecionar a proposta mais vantajosa e garantir a

economia dos cofres publicos e o desenvolvimento nacional sustentavel.
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CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho monogréafico teve como base as doutrinas do
Direito Administrativo brasileiro, bem como o texto constitucional e os artigos
inerentes a Lei de Licitacbes e Contratos administrativos, Lei n°® 8666/93.

O legislador constituinte, em busca do efetivo exercicio do processo
democréatico no Brasil, implantou um procedimento no qual o administrador
publico, diante da necessidade de comprar, locar, alienar e contratar servigcos
pudesse realizar contratos com terceiros, mas que, no entanto, fossem
concretizados de forma justa e igualitaria, possibilitando a participacdo de todos
os interessados que obtivessem capacidade para tal contratacéo.

Sendo assim, a Lei n° 8666/93 subordinada as diretrizes do texto
Constitucional, tratou-se de prever hipoteses de contratacdo direta, sendo a
dispensa um dos procedimentos, excepcionais, utilizado em contratacfes
governamentais, nas quais ndo se realiza a licitagéo.

Contudo, a Administracdo Publica vem adotando abusivamente e
excessivamente a contratacdo direta mediante dispensa, tornando o
procedimento, que era para ser tido como excecao, uma regra.

Desse modo, conclui-se, preliminarmente, que o trabalho né&o
procurou abordar de forma extensiva os vicios ocorridos no procedimento de
dispensa, e sim esclarecer que a dispensa é totalmente legal, pois existe previsdo
no texto Constitucional, bem como na Lei n® 8666/93. No entanto, a sua frequente
adocao e os vicios existentes no ato administrativo caracteriza a inobservancia da
finalidade precipua pretendida com tal procedimento.

As hipoéteses de licitacdo dispensavel constituem um rol taxativo de
excecdes, tornando-se, em regra geral, competéncia discricionaria da
Administracdo Publica, haja vista, que nesses casos ha viabilidade de
competicdo, cabendo ao agente publico optar pela realizacdo da licitagdo ou nao.

Cabe ressaltar que, diante da decisdo de contratar através de
dispensa ou licitacdo, existem dois pontos distintos em confronto, ou seja, a

discricionariedade do agente publico em dispensar a licitagdo diante de uma
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situacdo vivenciada e prevista no rol taxativo de hipoteses, frente ao dever geral
de licitar e, consequentemente, a viabilidade de competicao.

Nesse sentido, o administrador publico, sempre que possivel, devera
atentar-se pelo mandamento constitucional, ou seja, o dever de licitar. E a
licitagdo que garante alcangar os melhores resultados e as finalidades pretendidas
pela norma. Possibilita, pois, a participacdo do maior numero de interessados e,
consequentemente, o tratamento igualitario entre os licitantes, além de selecionar
a proposta que melhor atende as necessidades da Administracdo e garante o
desenvolvimento sustentavel nacional.

No entanto, ao optar pela dispensa de licitacdo, a Administragéo
Pulblica deve atentar para a finalidade publica, a fim de evitar ilegalidades. Sendo
assim, para a realizacao efetiva do ato de dispensa, a motivacao e a busca das
finalidades precipuas da norma se tornam elementos importantes para a
legalidade do procedimento.

Portanto, sdo os vicios contidos na motivacao do ato de dispensa e
os desvios de finalidade existentes que ocasionam o0 excesso de contratacfes
mediante dispensa, e consequentemente, os abusos ocorridos por parte da
Administracdo Publica. Sendo assim, a inobservancia de tais requisitos impede
que sejam alcancados 0s objetivos visados pelo mandamento Constitucional,

podendo essa conduta ser passivel de controle jurisdicional.
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