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Introducéo

As contratacGes de obras, bens e servigos pela Administragdo Publica devem ser precedidas de processo
licitatério, afim de que sgjam observados os principios administrativos, em especial 0 daisonomia, da
selecdo da proposta mais vantajosa, da promogao do desenvolvimento nacional sustentavel, dalegalidade,
daimpessoalidade, da moralidade, daigualdade, da publicidade e da probidade administrativa.

Problema de Pesquisa e Objetivo

Em que pese o cardter excepcional da contratacdo emergencial, foi observada a recorréncia desta
modalidade de contratacdo no ambito da Secretaria Estadua de Justica (SEJUS), especificamente no que
diz respeito a contratacdo para aquisicao de refei¢des prontas, o que alertou para necessidade de ser
apurada a legalidade dessas contratagoes.

Com esse estudo, objetiva-se identificar se essas contratacbes emergenciais sao decorrentes de
emergéncias reais ou emergéncias fictas

Fundamentacdo Tedrica

Com o propdsito de evitar tais gravames, aL el Geral de Licitages autoriza a contratacéo emergencial,
gue tem seus requisitos e limites disciplinados no art. 24, 1V, daLei 8.666/1993.

Dentre as hipéteses de dispensa encartadas no art. 24 da Lel 8.666/93, a contratacdo emergencial aponta
como uma das mais tormentosas para o gestor publico. 1sso porque é a que tem sido mais utilizada de
forma inadequada e ensgjado punicdes e condenactes dos responsaveis pel os érgaos de controle.

M etodologia

Trata-se de pesquisa de natureza predominantemente qualitativa, com foco em andlise documental, tendo
como foco os processos de contratagdo emergencia que envolve aguisicdo de refeigbes prontas para o
sistema prisional do Estado, buscando identificar os fatores reais que ensejam contratacfes diretas, com
lastro no art. 24, 1V, daLei 8.666/93, que disciplina a denominada contratagdo emergencial. A pesquisa é
exploratdria, adotando-se como delineamento estudo de caso.

Anédlise dos Resultados

Para a coleta de dados foi analisado qualitativamente cada processo, identificando se a emergénciaerared
ou ficta. A andlise foi fundamentada naleitura e reflex&o dos documentos contidos em cada processo
administrativo de despesa, em especial: ajustificativa da SEJUS, quanto a contratagcdo; o parecer da PGE
sobre a viabilidade ou ndo da contratacdo, bem como sobre o tipo de emergéncia configurada; andlise
qualitativa dos documentos e da cronol ogia dos fatos, buscando identificar a tipologia

Conclusdo

O presente estudo tinha por objetivo identificar se as contratagGes emergenciais realizadas pela Secretaria
Estadual de Justica (SEJUS) para aquisi¢ao de refeicles prontas decorrem de emergéncias reais ou
emergénciasfictas. A recorréncia dessa modalidade contratual, que deveria ser excepcional, jainduziaa
suposi¢ao de que as emergéncias suscitadas ndo eram efetivamente reais.

Refer éncias Bibliogr éficas

BRASIL. Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XX I, da Constitui¢do
Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administracéo Publica e da outras providéncias.
Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 22 jun. 1993. Disponivel em: . Acesso
em: 21 jun. 2016.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 23.ed.rev., ampl. e atualizada até
31.12.2009. Rio de Janei



XIX SEMEAD
Administragdo Publica
4. Relagdo Governo-Sociedade: Transparéncia, Accountability e Participagao

CONTRATACOES EMERGENCIAIS NA SECRETARIA DE JUSTICA
DE UM ESTADO NO NORTE DO PAiS: EMERGENCIA REAL OU
FICTA?

RESUMO

Este artigo analisa, de forma tedrica e empirica, as contratagdes emergenciais realizadas por
um Estado no Norte do Pais para aquisi¢ao de refeigdes prontas com o escopo de atender o
Sistema Penitenciario e Socioeducativo do Estado. A recorréncia dessa modalidade de
contratagdo, que deveria ser excepcional, alertou para a necessidade de ser avaliada a
legalidade dessas contratagdes. Diante deste contexto, o presente trabalho busca identificar se
as emergéncias suscitadas para essas contratagdes diretas sdo reais ou fictas. Como
pressuposto teorico, foram utilizados os requisitos legais, a doutrina e a jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Unido sobre essa modalidade contratual. Como procedimentos
metodoldgicos, trata-se de um estudo de caso, exploratério, no qual foi analisada metade dos
casos concretos ocorridos nos ultimos quatro anos, em que a contratagdo da aquisicdo de
refeicdes prontas para atender o Sistema Penitenciario e Socioeducativo do Estado ocorreram
por intermédio de contratacdo emergencial. Foi feita uma andlise documental dos processos
administrativos, baseada na justificativa apresentada para contrata¢do, no parecer juridico do
orgdo, na cronologia dos documentos e na analise qualitativa das demais informacgdes. A
partir desta andlise, verificou-se que a falta de planejamento, de organizacdo administrativa e
a morosidade para licitar esse objeto foram os principais motivos que resultaram na
emergéncia suscitada para a contratacdo direta nestes casos, restando constatado que 100%
(cem por cento) das contratagcdes emergenciais, dentro da amostra analisada, decorreram de
emergéncia fictas. Conclui-se, portanto, que para este objeto a regra tem sido emergéncias
fictas nas contratagdes diretas com lastro no art. 24, IV, da Lei 8.666/93.

Palavras-chaves: Contratacdo direta. Emergéncia real. Emergéncia fabricada.

INTRODUCAO

As contratacdes de obras, bens e servigos pela Administracdo Publica devem ser
precedidas de processo licitatorio, a fim de que sejam observados os principios
administrativos, em especial o da isonomia, da selecdo da proposta mais vantajosa, da
promocao do desenvolvimento nacional sustentavel, da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade e da probidade administrativa.

Trata-se de dever que decorre diretamente da Constituicdo Federal, que elegeu o
processo licitatorio como a melhor forma de contratagdo publica, admitindo a contratagdo
direta apenas em casos excepcionais, especificados na legislagdo. Neste sentido, muito
embora a licitacdo seja regra no ambito das contratagcdes publicas, sdo admitidas excegdes,
que devem vir especificadas em lei.

Essas excegoes estdo tratadas na Lei n. 8666/1993, a chamada Lei Geral de Licitagdes
e Contratagdes Publicas, que prevé trés formas de contratagdao direta: licitagdo dispensada,
inexigibilidade de licitacdo e dispensa de licitagdo.



O foco do presente artigo reside na contratacdo emergencial, uma das hipdteses de
dispensa trazidas pela Lei 8.666/1993, especificamente no seu art. 24, IV, estando este recorte
epistemologico voltado para o enfretamento do tema no ambito das contratacdes para
aquisicao de refei¢cdes prontas para o Sistema Penitenciario e Socioeducativo de um Estado no
Norte do Pais.

Em que pese o carater excepcional da contratagdo emergencial, foi observada a
recorréncia desta modalidade de contratacdo no ambito da Secretaria Estadual de Justica
(SEJUS), especificamente no que diz respeito a contratacdo para aquisi¢do de refeigdes
prontas, o que alertou para necessidade de ser apurada a legalidade dessas contratagoes.

Com esse estudo, objetiva-se identificar se essas contratagdes emergenciais sao
decorrentes de emergéncias reais ou emergéncias fictas. Para tal finalidade, serdo analisados
os processos administrativos dessas contratacdes referentes aos ultimos quatro anos, o que
corresponde ao periodo de um mandato, excetuando-se os processos referentes aos contratos
que estdo em execucdo e aqueles que estdo fora da Secretaria, por terem sido requisitados por
outros 60rgaos. No total de vinte processos, serdo analisados dez.

A partir desta andlise, sera identificado se houve falhas administrativas que deram
ensejo as contratacdes emergenciais ou se as emergeéncias suscitadas efetivamente decorreram
de situagdes imprevisiveis, concluindo-se, entdo, pela ocorréncia de emergéncias reais ou
emergéncias fictas.

Este artigo estd estruturado por esta introducdo, seguido do referencial tedrico com
uma contextualizagdo das aquisi¢des emergenciais, procedimentos metodoldgicos, analise dos
dados e resultados, ¢ consideracdes finais.

2. CONTEXTUALIZANDO COMPRAS EMERGENCIAIS NA ADMINISTRACAO
PUBLICA

Como foi destacado na introdugdo, as contratagdes publicas devem ser precedidas de
processo licitatorio, a fim de que sejam observados os principios da impessoalidade e da
sele¢do da proposta mais vantajosa para Administragdo Publica, dentre outros.

Entretanto, ha situacdes nas quais os tramites ordinarios da licitagdo resultam no
perecimento do interesse publico, resultante do desatendimento de alguma demanda social ou
da solucdo de continuidade de alguma atividade administrativa (NIEBUHR, 2011).

Com o proposito de evitar tais gravames, a Lei Geral de Licitagdes autoriza a
contratacdo emergencial, que tem seus requisitos e limites disciplinados no art. 24, IV, da Lei
8.666/1993.

Dentre as hipdteses de dispensa encartadas no art. 24 da Lei 8.666/93, a contratacdo
emergencial aponta como uma das mais tormentosas para o gestor publico. Isso porque ¢ a
que tem sido mais utilizada de forma inadequada e ensejado punicdes e condenagdes dos
responsaveis pelos orgaos de controle.

O ponto fulcral da responsabilidade imputada ao gestor nas contratagcdes emergenciais
reside na diferenciagdo entre emergéncia real e emergéncia ficta ou fabricada. Antes do
enfrentamento desta diferenciagdo, impende explicitar os requisitos legais da contratacao
emergencial. Vejamos a referida previsao legal:

Art. 24. E dispensavel a licitagdo:

IV — nos casos de emergéncia ou de calamidade publica, quando caracterizada
urgéncia de atendimento de situacio que possa ocasionar prejuizo ou
comprometer a seguranca de pessoas, obras, servicos, equipamentos e outros
bens, publicos ou particulares, ¢ somente para os bens necessarios ao atendimento



da situa¢do emergencial ou calamitosa e para as parcelas de obras e servigos que
possam ser concluidas no prazo maximo de 180 (cento e oitenta) dias consecutivos e
ininterruptos, contados da ocorréncia da emergéncia ou calamidade, vedada a
prorrogacdo dos respectivos contratos; (grifamos)

Da leitura do dispositivo, verifica-se que a contratagdo emergencial deve atender aos
seguintes requisitos: 1) existéncia de situacdo emergencial ou calamitosa; 2) urgéncia de
atendimento; 3) possibilidade de prejuizo ou comprometimento a seguranga de pessoas, obras,
servigos, equipamentos e outros bens, publicos ou particulares.

Depreende-se da disciplina legal que, para efeitos de dispensa, consideram-se como
emergenciais ou calamitosas as situagdes que reclamam soluc¢do imediata pelo Administrador
Publico, sob pena de causar prejuizo relevante a Administra¢ao e colocar em risco pessoas ou
coisas. Na forma do texto legal, sdo os requisitos da urgéncia de atendimento e da
possibilidade de prejuizo e comprometimento a bens publicos ou privados que caracterizam as
situacdes emergenciais ¢ de calamidade autorizativas da contratacdo direta. A polémica da
matéria estd concentrada na exigéncia ou ndo de imprevisibilidade na situagdo emergencial
apta a autorizar a contratacao direta.

Existe uma corrente doutrinaria que considera que no conceito de emergéncia esta
incluida a imprevisibilidade da situagdo, de modo que se a situagdo era previsivel e poderia ter
sido evitada pelo gestor cioso, ndo ha que se falar em emergéncia apta a autorizar a
contratacao emergencial.

Na linha deste entendimento, ao prever a dispensa para as hipoteses de contratacado
emergencial, o legislador teria pretendido atender apenas as situagdes de emergéncias reais,
ndo intencionando alcancar aquelas situacdes nas quais a emergéncia ¢ fabricada pelo
administrador desidioso.

Alguns doutrinadores incluem no conceito de situacdo emergencial ou calamitosa para
fins de dispensa de licitacdo a inviabilidade da situacdo emergencial decorrer da falta de
planejamento do administrador publico. Neste sentido Furtado (2001, p.74), que define
situagdo emergencial ou calamitosa que legitima contratacdo direta como aquela cuja
ocorréncia escape as possibilidades normais de prevencdo por parte da Administracao e que,
portanto, ndo possa ser imputada a desidia administrativa, a falta de planejamento ou ma
gestdo dos recursos disponiveis. Para o referido doutrinador, “jamais a inércia do
administrador podera justificar a adog@o de contratos emergenciais”.

O Tribunal de Contas da Unido, por muito tempo, seguiu essa mesma exegese,
entendendo que a emergéncia provocada pela desidia dos agentes publicos ndo teria aptidao
para autorizar a dispensa nos moldes do inciso IV do art. 24 da Lei n. 8.666/1993. Este
entendimento foi consagrado na Decisdo n. 347/1994 — TCU — PLENARIO', que dispds nos
seguintes termos:

[...]

O Tribunal Pleno, diante das razdes expostas pelo Relator, DECIDE:

1 conhecer do expediente formulado pelo ilustre Ministro de Estado dos Transportes
para informar a Sua Exceléncia que, de acordo com as normas que disciplinam a
matéria, o Tribunal ndo responde a consultas consubstanciadas em caso concreto;

2 responder ao ilustre Consulente, quanto a caracterizacdo dos casos de emergéncia
ou de calamidade publica, em tese:

a) que, além da adog¢do das formalidades previstas no art. 26 e seu paragrafo Ginico
da Lei n° 8.666/93, sdo pressupostos da aplicacdo do caso de dispensa preconizado
no art. 24, inciso IV, da mesma Lei:

'Decisio n. 347/1994 - TCU - Plenario, disponivel em
<http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc%5CDec%5C19940106%5CGERADO_TC-18400.pdf>,
acesso em 21jun.2016.



a.l) que a situacdo adversa, dada como de emergéncia ou de calamidade
publica, niio se tenha originado, total ou parcialmente, da falta de
planejamento, da desidia administrativa ou da ma gestio dos recursos
disponiveis, ou seja, que ela nio possa, em alguma medida, ser atribuida a
culpa ou dolo do agente publico que tinha o dever de agir para prevenir a
ocorréncia de tal situacao;

a.2) que exista urgéncia concreta e efetiva do atendimento a situagdo decorrente do
estado emergencial ou calamitoso, visando afastar risco de danos a bens ou a satde
ou a vida de pessoas;

a.3) que o risco, além de concreto ¢ efetivamente provavel, se mostre iminente e
especialmente gravoso;

a.4) que a imediata efetivagdo, por meio de contratacdo com terceiro, de
determinadas obras, servigos ou compras, segundo as especificagdes ¢ quantitativos
tecnicamente apurados, seja o meio adequado, efetivo e eficiente de afastar o risco
iminente detectado;

[..]

(grifamos)

Entretanto, o Tribunal de Contas da Unido superou este entendimento, consolidando
posicao diversa acerca do tema no Acordao 1.876/2007-Plenario (NIEBUHR, 2011, p. 250) ,
no sentido de que ndo ha descaracterizacdo da emergéncia em razao da situacao ter derivado
da desidia ou falta de planejamento do gestor, como na ementa do referido julgado:

SUMARIO: REPRESENTACAO DE UNIDADE TECNICA. CONTRATACAO
FUNDAMENTADA EM SITUACAO EMERGENCIAL. CONHECIMENTO.
IMPROCEDENCIA.

1. A situacio prevista no art. 24, IV, da Lei n° 8.666/93 nio distingue a
emergéncia real, resultante do imprevisivel, daquela resultante da inciria ou
inércia administrativa, sendo cabivel, em ambas as hipodteses, a contratacio
direta, desde que devidamente caracterizada a urgéncia de atendimento a
situacdo que possa ocasionar prejuizo ou comprometer a seguranca de pessoas,
obras, servigos, equipamentos e outros bens, puiblicos ou particulares.

2. A inctria ou inércia administrativa caracteriza-se em relacdo ao comportamento
individual de determinado agente publico, ndo sendo possivel falar-se da existéncia
de tais situagdes de forma genérica, sem individualizacdo de culpas.

[...]

13. De fato, se caracterizada a existéncia de situacio em que a demora no
atendimento possa ocasionar prejuizo ou comprometer a seguranca de pessoas,
obras, servicos, equipamentos e outros bens, piblicos ou privados, faz-se nao
apenas recomendavel, mas imperativa a ado¢io de imediata soluciio, ainda que
implique na realizacio de contratacio direta, sem licitacio.

14. Consoante bem definiu o Voto acima referenciado que sustentou a decisdo n.
138/98-Plenario, a auséncia de planejamento e a contratagdo direta fundamentada
em situagdo de emergéncia caracterizam situagdes distintas, ndo necessariamente
excludentes. Estara incorrendo em duplo erro o administrador que, ante a situagdo de
iminente perigo, deixar de adotar as situagdes emergenciais recomendaveis, ainda
que a emergéncia tenha sido causada por incuria administrativa. H4 que se fazer a
clara definicdo da responsabilidade: na eventual situacdo aludida, o responsavel
respondera pela inclria, ndo pela contratacdo emergencial” (TCU, Acérddo n.
1876/2007, Plenario). (grifamos)

Neste sentido também ¢ a doutrina de Fernandes (1995, p. 315-316):

Efetivamente, se ficar caracterizada a emergéncia e todos os outros requisitos
estabelecidos nesse dispositivo, que serdo estudados a seguir, pouco importa que a
emergéncia esteja relacionada a inércia da Administragdo ou ndo! Caracterizada a
tipificagdo legal, ndo pode a sociedade ser duplamente penalizada pela
incompeténcia de servidores publicos ou agentes politicos: dispensa-se a licitacdo
em qualquer caso.



Com efeito, a disciplina do art. 24, IV, da Lei n. 8.666/1993 ndo fez exigéncias
relacionadas as causas da emergéncia, autorizando a contratacdo emergencial desde que a
emergeéncia exista, ainda que ela tenha decorrido da incuria ou inércia administrativa.

Isso porque o foco da contratagdo emergencial ndo ¢ a causa da emergéncia, mas os
efeitos advindos da demora da contratacdo decorrente de um processo licitatorio. Sao os
prejuizos decorrentes da demora do processo licitatorio que a contratagdo emergencial
objetiva evitar.

Veja-se que, uma vez configurada a emergéncia, a vedagcdo da contratagdo direta em
razdo da emergéncia ter decorrido da desidia do administrador trara, inevitavelmente, o
prejuizo que a contratacdo emergencial visa impedir.

Importante notar que a decisdo do Tribunal de Contas da Unido ndo apenas
reconheceu a possibilidade de contratagdo emergencial diante de uma emergéncia ficta, mas
reconheceu como imperativa a adog¢ao pelo administrador de imediata solu¢dao diante de uma
situagdo de iminente perigo, ainda que implique na realizagdo de contratacdo sem licitagdo,
sob pena de incorrer em duplo erro, o que ndo exime a apuragdo da responsabilidade.

Nao se pode desconsiderar, contudo, que a contratagdo emergencial, quando a situagdo
urgente decorre da inércia administrativa, ¢ extremamente indesejavel. Isso porque nesses
casos a falta de planejamento, a desidia ou a omissdo do administrador geralmente conduzem
ao direcionamento da contratacdo publica, com manifesta violacdo aos principios da
impessoalidade, da moralidade, da contratagdo mais vantajosa para Administragdo Publica,
dentre outros importantes principios administrativos. Trata-se do que se denominou de
“emergéncia fabricada”.

Nesse contexto de emergéncia fabricada, ainda que reste autorizada a contratacdo com
dispensa de licitagdo na forma do art. 24, IV, da Lei de Licitagdes, de modo a preservar a
continuidade do servigo publico ameagcado e minimizar os danos a populacdo,
concomitantemente ¢ como condi¢ao, deve ser apurada a responsabilidade de quem deu azo a
tal irregularidade. Vide exemplificativamente decisdo publicada no Informativo de
Jurisprudéncia do TCU n° 95, de 2012%:

Sessoes: 28 e 29 de fevereiro de 2012/Informativo de Jurisprudéncia sobre
Licitagdes e Contratos n° 95

E possivel a contragdo por dispensa de licitagdo, com suporte no comando contido
no inciso IV do art. 24 da Lei n° 8.666/1993, ainda que a emergéncia decorra da
inércia ou inclria administrativa, devendo _ser _apurada, todavia, a
responsabilidade do agente publico que niio adotou tempestivamente as
providéncias a ele cabiveis. (grifo nosso)

Portanto, se estiverem presentes todos os requisitos previstos no dispositivo, cabe
dispensa de licitagcdo, independente de culpa do servidor pela nao realizagdo do procedimento
na época oportuna. Deste modo, no que diz respeito a possibilidade de contratagdo direta, nao
ha diferenca entre emergéncia real (resultante do imprevisivel) e emergéncia fabricada
(resultante da incuria administrativa). Ambas autorizam a contratacdo direta com lastro na
disciplina do art. 24, IV, da Lei n. 8.666/1993. A diferenca esta no fato de que na emergéncia
fabricada o responsavel pela desidia que deu ensejo a contratagdo direta deve responder
administrativamente, civilmente e, se for o caso, até criminalmente.

Disponivelem<https://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=0ahUKEwjB
5Yqn_trNAhUDQZAKHcBCCBEQFggeMAA&url=http%3A%2F%2Fwww.tcu.gov.br%2FConsultas%2FJuris
%2FDocs%2FINFOJURIS%2FINFO_TCU LC 2012 95.doc&usg=AFQjCNEGk5iOHvc8eDW2yjWdmPIIHB
Ahzw&sig2=Xsxelfcb5TdTh7-nBUdLSg&cad=rja>, acesso em 04jul.2016.



Sobre este aspecto, a Advocacia-Geral da Unido - AGU editou, no ambito da
Administragdo Publica Federal, a Orienta¢io Normativa n°® 11/2009,* in verbis:

A contratacdo direta com fundamento no inc. IV do art. 24 da Lei n° 8.666/93, exige
que, concomitantemente, seja apurado se a situagdo emergencial foi gerada por falta
de planejamento, desidia ou ma gestdo, hipotese que, quem lhe deu causa, sera
responsabilizado na forma da lei. (sem destaque no original, grifo nosso)

O foco do presente estudo sdo as contratagdes emergenciais realizadas pela Secretaria
de Justica do Estado (SEJUS) para aquisicdo de alimentacdo pronta para o sistema
penitencidrio do respectivo Estado.

Por envolver o fornecimento de alimento para pessoas que estdo sob a custddia do
Estado, este servigo ¢ exemplo tipico de servico que ndo pode em hipdtese alguma sofrer
solucao de descontinuidade na sua prestacao. Afinal, o custodiado nao pode ficar sem comer.
Além da questdo envolver a dignidade do preso, envolve também a propria seguranga nos
presidios. Qualquer irregularidade no fornecimento da alimentagao, até mesmo o atraso, pode
desencadear eventos criticos nas unidades prisionais, a exemplo de rebelides e motins.

Por este motivo, antes mesmo de serem estudados os casos concretos, ja € possivel
afirmar em tese que qualquer possibilidade de interrup¢do desse servico configurara uma
situagdo emergencial apta a autorizar a contratacdo emergencial. A questdo que merece
estudo, portanto, ¢ se as emergéncias apontadas nos processos da SEJUS sdo reais ou fictas.

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Trata-se de pesquisa de natureza predominantemente qualitativa, com foco em analise
documental, tendo como foco os processos de contratagdo emergencial que envolve aquisi¢do
de refeigcdes prontas para o sistema prisional do Estado, buscando identificar os fatores reais
que ensejam contratacdes diretas, com lastro no art. 24, IV, da Lei 8.666/93, que disciplina a
denominada contratacdo emergencial. A pesquisa ¢ exploratoria, adotando-se como
delineamento estudo de caso.

A fundamentacao tedrica deste trabalho estd assentada na doutrina de renomados
autores no ambito do Direito Administrativo, além de ter como referencial o posicionamento
do Tribunal de Contas da Unido acerca da matéria, que apresentou uma evolugdo nos ultimos
quinze anos sobre o tema.

A unidade gestora solicitante desta contratagdo, a SEJUS, apresentou lista com a
indicagdo de vinte processos realizados nos ultimos quatro anos tendo por objeto a
contratagdo emergencial para aquisicdo de refeigdes para o Sistema Prisional e
Socioeducativo do Estado. Dentre esses processos, alguns processos ainda estavam em curso
e outros estavam em analise em outros 6rgaos, de modo que foi possivel a analise de dez
processos, o que corresponde a 50% (cinquenta por cento) dos contratos emergenciais
realizados nos ultimos quatro anos.,

Visando preservar a identidade dos que gerem o referido 6rgao, considerando que esta
pesquisa tem fins académicos, trocou-se as numeragdes originais dos processos
administrativos por numeros ficticios sequenciais (exemplo: I, II, III, IV etc.), o mesmo
procedimento foi adotado para os municipios (exemplo: alfa, gama etc.), empresas que
também receberam nomes ficticios e os contratos receberam letras (exemplo: A, B, C etc.).
Contudo, os dados originais estdao em posse dos pesquisadores para futuras auditorias nos
dados e resultados obtidos com esta pesquisa.

3 Disponivel em <www.agu.gov.br/atos/detalhe/189172>, acesso em 21jun.2016.




Em que pese a informacao de que a lista passada era referente aos processos realizados
nos ultimos quatro anos, verificou-se que o processo mais antigo constante na lista era
referente ao ano de 2013, de modo que os vinte processos constantes na lista, bem assim os
dez analisados neste trabalho, tramitaram nos ultimos trés anos.

A metodologia utilizada passa pela analise de conteudo dos dez processos que foram
disponibilizados, focando-se na justificativa apresentada pela unidade gestora para a
contratagdo emergencial, bem assim nos pareceres da Procuradoria Geral do Estado. Esta
analise se deve ao fato de que o ponto fulcral da contratacdo emergencial reside na
diferenciagdo entre a emergéncia real e a emergéncia ficta, sendo esta ultima decorrente da
falta de planejamento e da desidia administrativa.

Neste sentido, foi a partir da andlise das justificativas apresentadas acerca da
configuracdo da emergéncia que foi possivel identificar se a emergéncia foi real ou ficta.
Destaque-se que as justificativas apresentadas foram analisadas juntamente com as demais
informagdes constantes nos processos € ndo de forma isolada.

Foi tracado um diagnostico das contratagdes emergenciais para aquisi¢ao de refei¢des
prontas pela SEJUS, identificando-se eventuais falhas administrativas que conduzem a
emergéncia usada como justificativa para a contratagao direta.

A Figura 1 abaixo ilustra o processo metodologico utilizado no presente trabalho.

Figura 1 — Processo metodoldgico

Analise da Doutrina Administrativa e
da Jurispridéncia do Tribunal de Contas
da Unido.

Coleta de dados mediante a analise qualitativa

dos Processo Administrativos de Contratagao
Emergencial ocorridos no ambito da SEJUS

Compilagao e tratamento dos dados com
posterior interpretagdo dos resultados.

\/

Conclusoes e proposta de
pesquisas futuras.

Fonte: elaborado pelos autores

4 ANALISE DOS DADOS E DIAGNOSTICO DAS CONTRATACOES
EMERGENCIAIS

Para a coleta de dados foi analisado qualitativamente cada processo, identificando se a
emergéncia era real ou ficta. A analise foi fundamentada na leitura e reflexdo dos documentos
contidos em cada processo administrativo de despesa, em especial: a justificativa da SEJUS,
quanto a contratacdo; o parecer da PGE sobre a viabilidade ou ndo da contratagdao, bem como
sobre o tipo de emergéncia configurada; analise qualitativa dos documentos e da cronologia
dos fatos, buscando identificar a tipologia da emergéncia.

Como exemplo, para demonstrar o tipo de analises qualitativas realizadas na coleta de
dados desta pesquisa, utilizaremos inicialmente o do processo de numero IV (quatro).
Primeiramente ha de se avaliar a justificativa realizada pela Secretaria de Justica do Estado



(SEJUS), a Procuradoria Geral do Estado (PGE), expde-se abaixo um trecho do mencionado
documento:

A imprevisibilidade ¢ a caracteristica essencial para a hipotese de dispensa prevista
no inciso IV do art. 24 da Lei 8.666/93 e que esta plenamente presente no caso
concreto, haja vista que quando da notificagdo da empresa fornecedora de
alimentagdo, nio se podia prever que a contratada demonstraria desinteresse
em renovar o contrato em razio da defasagem dos precos. Neste caso ndo ha que
se falar em falta de planejamento ou da desidia administrativa, o que caracterizaria a
chamada emergéncia ficta ou fabricada. Houve uma pronta providéncia para acudir a
situagdo emergencial plenamente caracterizada. (grifo do original)

Observa-se que a ndo prorrogacao do contrato ¢ algo previsivel e gerenciavel, ja que a
empresa ndo ¢ abrigada legalmente a assinar aditivo contratual. Além do mais, a experiéncia
da Secretaria com situagdes como essas, nas quais as empresas optam por ndo prorrogar o
contrato, ja deveriam ter ensejado a adogdo de providéncias administrativas com o escopo de
evitar novas “emergéncias” em razao da nao prorrogagdo contratual.

A notificagdo da empresa, para manifestar-se acerca do interesse de prorrogar o
contrato, com a antecedéncia necessaria para realizagdo de um novo certame, seria uma
solugdo plausivel. Nos processos analisados em que ocorreram casos semelhantes ndo ha
noticia de ter ocorrida essa notificagdo prévia, caracterizando uma gestao precaria do contrato
e, possivelmente, desidia administrativa.

E neste sentido que opina a PGE, ao analisar a contratagio emergencial contida nos
autos de n. IV (quatro), avaliando que a contratacdo direta ¢ possivel, haja vista que os
apenados nao podem ficar sem alimentacao, pondera, entretanto, que a situagao era previsivel,
devendo haver responsabilizagdo dos agentes que a deram causa.

Portanto, pela andlise dos fatos, bem como pela analise dos argumentos contidos no
parecer PGE, constata-se que a emergéncia para a contratacdo de fornecimento de
alimentac¢do nos autos de n. IV (quatro) configura-se ficta ou fabricada, e nao real.

Toda a andlise acima foi detalhadamente realizada, para cada processo, em papéis
apartados, analises que acabaram por gerar documentos de uma extensdo razoavel. Assim,
para ndo tornar esse artigo excessivamente longo, ird se resenhar os principais padroes
identificados e os casos correlatos a eles.

Também foi realizada uma tabela com o resumo de todas as analises empreendidas.
Nesta tabela, as colunas foram divididas em: Processo, Municipio, Empresa, Justificativa da
SEJUS, Parecer da PGE e, por fim, andlise qualitativa da pesquisa. No Quadro 1 a seguir
foram apresentados os dez processos analisados nesta pesquisa.

A andlise qualitativa da amostra selecionada, ou seja, dez dos vinte processos de
contratacdo emergencial ocorridos nos ultimos 4 anos, demonstrou que 100 % (cem por
cento) das contratagdes analisadas decorreram de emergéncia ficta ou fabricada, e ndo real,
como demonstrado no Quadro 1 a seguir para sintetizar as informacdes:

Quadro 1: Demonstrativo da andilise dos processos emergenciais

Processo | Municipio | Empresa Parecer da PGE Andlise qualitativa da pesquisa
I Alfa SCALOPPE | Configurada emergéncia ficta | Ma defini¢do do projeto basico. Falta de
LTDA-ME ou fabricada gestdo contratual. Emergéncia ficta ou
fabricada.
II Beta SCALOPPE | Configurada emergéncia ficta | Falta de planejamento. Falta/falha de
LTDA-ME ou fabricada gestao contratual. Emergéncia ficta ou
fabricada.




Processo | Municipio | Empresa Parecer da PGE Anadlise qualitativa da pesquisa

III Gama NUTRINDO | Configurada emergéncia ficta | Falta de planejamento. Argumentos
ALIMENTOS | ou fabricada falsos. Emergéncia ficta ou fabricada.
LTDA

v Delta PATYNUTRI | Configurada emergéncia ficta | Falta de planejamento. Falta/falha de
COMERCIO | ou fabricada gestdo contratual. Emergéncia ficta ou
DE fabricada.
ALIMENTOS
ME

v Sigma PATYNUTRI | Configurada emergéncia ficta | Falta de planejamento. Falta/falha de
COMERCIO | ou fabricada gestdo contratual. Emergéncia ficta ou
DE fabricada.
ALIMENTOS
ME

VI Sigma PATYNUTRI | Configurada emergéncia ficta | Falta de planejamento. Processo
COMERCIO | ou fabricada emergéncia anterior. Emergéncia ficta
DE ou fabricada.
ALIMENTOS
ME

VII Gama NUTRINDO | Configurada emergéncia ficta | Falta de planejamento. Falta/falha de
ALIMENTOS | ou fabricada gestao contratual. Emergéncia ficta ou
LTDA fabricada.

VIII Zeta LETICIA Configurada emergéncia ficta | Falta de planejamento. Falta/falha de
LOES ME ou fabricada gestdo contratual. Emergéncia ficta ou

fabricada.

IX Gama NUTRINDO | Configurada emergéncia ficta | Falta de planejamento. Processo
ALIMENTOS | ou fabricada emergéncia anterior. Emergéncia ficta
LTDA ou fabricada.

X Gama NUTRINDO | Nao apreciou qual o tipo de | Falta de planejamento. Processo
ALIMENTOS [ emergéncia estava emergéncia anterior. Emergéncia ficta
LTDA configurada. ou fabricada.

Fonte: elaborado pelos autores

O primeiro padrao descrito, ou seja, a contratagdo emergencial em decorréncia da nao
prorrogagdo de um contrato licitamente contratado, foi observado em cinco processos
denominados aqui de IL, IV, V, VII e VIIL

Outro caso que apareceu com certa frequéncia € o descrito nos autos de n. VI (seis).
Neste processo a justificativa da SEJUS € no sentido de que a licitagdo aberta para atender a
demanda, através de um Pregdo Eletronico supostamente regular, foi anulada e o contrato
emergencial que atendia aquele municipio se encerraria, ou seja, ndo foi aberto um
procedimento licitatério com tempo a antecedéncia adequada, ou este ndo foi adequadamente
conduzido, durante um contrato emergencial ja vigente.

A PGE emitiu um parecer no sentido de que a emergéncia ¢ ficta ou fabricada, haja
vista que ja operava anteriormente um contrato emergencial, ensejando a necessaria
responsabilizacdo dos servidores culpados. Entretanto opina pela contratagdo, haja vista que
os apenados ndo podem ficar desassistidos.

A andlise qualitativa desta pesquisa identificou que o fato da existéncia de um
processo emergencial anterior sendo executado, aliado com o periodo entre a anulacdo da
licitagdo e a solicitagdo de uma nova contratacdo emergencial, fez com que restasse
configurada uma emergéncia ficta ou fabricada.

Esse padrao identificado, o insucesso da contracdo que supostamente satisfaria a
legislag@o vigente aliado com contratagdes emergenciais sequenciais, foi identificado em trés
processos de n. VI, IX e X.



Chamou a atengdo o numero de contratagdes emergenciais sequenciais num
determinado Municipio do Estado estudado (chamado fictamente de Gama), o que resultou
num fornecimento via contratacdo inadequada pelo periodo de dois anos (contrato n. “A”,
contrato n. “B”, contrato n. “C” e contrato n. “D™*), vide quadro 1 acima. Claramente
contratar de forma emergencial de 01/01/2014 até 21/02/2016, periodo de aproximadamente
dois anos, ndo ¢ uma praxis que se espera na Administracdo Publica, haja vista que contratos
emergenciais foram previstos na legislacdo vigente para situagdes excepcionais e de curta
duracdo, contrariando o que diz o art. 24, V, da Lei 8.666/1993. A contratacdo via licitagao
deve ser a regra, ndo a excecao.

Por fim, dois casos ndo se encaixaram nos dois padrdes acima descritos. O primeiro,
autos de n° I (um), ¢ uma contratagdo emergencial em decorréncia do rapido consumo do
nimero de alimenta¢cdes de um contrato regular. Era previsto inicialmente que o total de
alimentagdes iria suprir as unidades da secretaria por 12 (doze) meses, entretanto as
quantidades inicialmente previstas no contrato supriram a demanda por cerca de, somente,
cinco meses.

De acordo com a justificativa da propria SEJUS do referido processo, a contratacdo
emergencial se deu em func¢dao de uma falha de calculo na contratagao anterior, ¢ da nao
observagao dos servidores que liquidam a despesa que a alimentacdo prevista para 12 (doze)
meses iria findar em somente cinco meses, em desacordo com o. termo de referéncia, o que
evidencia a falha no planejamento, em desacordo com a Lei 8.666/1993

Diante deste panorama, a SEJUS decidiu realizar concomitantemente um aditivo de 25
% do nimero de refeicdes inicialmente contratado e a deflagracdo de um procedimento
visando a contratacao emergencial do mesmo objeto.

A PGE, por meio de um parecer juridico no processo em comento, analisando os autos
conclui que a emergéncia ¢ ficta ou fabricada, opinando, porém, pela contratacao, haja vista
que os apenados ndo podem ficar sem alimentagao.

A andlise qualitativa do processo de n. I (um) considerou que dois pressupostos
levaram a conclusdo de que se trata da uma emergéncia ficta ou fabricada. Em primeiro lugar
a propria SEJUS admite que a situagdo emergencial ocorrera em decorréncia de um
procedimento anterior sem planejamento ¢ de uma ma gestao contratual. Em segundo lugar,
observa-se que ocorreram 162 dias entre o memorando solicitando a contratacdo emergencial
(16/05/2013) e a efetiva emissdo da ordem de fornecimento (30/10/2013), em tese, tempo
suficiente para realizar uma pregdo pela modalidade eletronica.

Destarte, restou configurada uma emergéncia ficta ou fabricada decorrente de um
projeto anterior de qualidade duvidosa, aliada com ma gestao contratual, fatos previsiveis que
nao foram controlados pelos que gerem a coisa publica.

Por fim, o ultimo caso analisado foi dos autos de n. III (trés). Na ocasido a SEJUS se
justificou quanto a contratagdo em dois momentos distintos, conforme justificativas
constantes no processo, nas duas ocasides foi imputada a situacdo emergencial a decisdo n°
2013-TCE® do Tribunal de Contas do Estado (TCE), que supostamente teria suspendido o
certame que visava contratar o objeto de forma regular.

Para averiguar a veracidade dos fatos foi necessario analisar o mérito da referida
decisdo. Ao analisé-la ficou atestado que o TCE nao suspendeu o certame, de acordo com a
decisdo o mesmo foi suspenso pela propria Secretaria. Ao contrario do alegado, nos
argumentos do Conselheiro Relator ficou claro que a Corte de Contas Estadual se posicionou
pela regularidade do certame, somente solicitando corre¢do de itens formais sem grande
relevancia e sem capacidade de suspender um certame de relevante importancia.

* Foram utilizados numeros ficticios em decorréncia dos fatos ja explicados.
> Ntmero ficticio.



A Procuradoria Geral do Estado (PGE), conclui que ocorreu uma emergéncia ficta,
haja vista que existia outra contratacdo emergencial anteriormente e que os prazos para a
conclusao dos pregdes sao injustificavelmente longos, entretanto opina pela contratagdo, pois
ndo pode a unidade ficar sem o fornecimento do servigo.

A andlise qualitativa do processo em comento considerou que o fato da Secretaria ter
usado de um instrumento duvidoso para impulsionar a contratacdo emergencial, aliado com o
fato de existir uma contratagdo emergencial anteriormente, demonstram que os fatos que
ensejaram a contratagdo ndo sdo aqueles que a doutrina considera como causadores de
emergéncia real, configurando uma emergéncia ficta ou fabricada, totalmente em desacordo
com a Lei 8.666/1993 e com os Acdrdaos e Decisdes do TCU.

Este marca o ultimo processo administrativo analisado com o intuito de coletar dados
para esta pesquisa.

Os dados também foram tratados para demonstrar quais as causas mais recorrentes das
contratacdes emergenciais no ambito dos processos analisado. Os dados foram separados em
trés categorias: (i) Falta de planejamento e ma gestdo contratual; (ii) Procedimento de
contracdo emergencial anteriormente vigente/demora demasiada para conclusdo do pregao;
(ii1) Outros tipos. Triando-se os dados obtém-se o seguinte grafico:

M Falta de planejamento e ma
gestdo contratual

B Procedimento de contragdo
- emergencial anteriormente
1+ 20% . vigente

Outrostipos

Faltade Procedimento Outros tipos
planejamento e de contragio
magestdo emergencial
contratual anteriormente
vige nte

Portanto, pode-se inferir que sdo dois os principais motivos que levam a contratagdes
emergenciais no ambito da SEJUS, sdo eles: (i) falta de planejamento aliado com mé gestdo
contratual e (ii) a realizacdo de procedimento emergencial de forma reiterada, associada a
demora para conclusao dos pregoes.

CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo tinha por objetivo identificar se as contratagdes emergenciais
realizadas pela Secretaria Estadual de Justica (SEJUS) para aquisi¢ao de refeicdes prontas
decorrem de emergéncias reais ou emergéncias fictas. A recorréncia dessa modalidade
contratual, que deveria ser excepcional, ja induzia a suposicdo de que as emergéncias
suscitadas ndo eram efetivamente reais.

A andlise qualitativa da amostra selecionada corroborou a suposi¢do inicial,
demonstrando que 100 % (cem por cento) das contratagdes analisadas decorreram de
emergéncia ficta ou fabricada, e ndo real.

O diagnéstico resultante da analise dos processos sinalizou dois padrdes principais nas
justificativas apresentadas pela unidade gestora para contratagdo emergencial: 1). ndo
prorrogacdo do contrato vigente pela empresa contratada via licitagdo; 2) insucesso da
contratagdo através de procedimento licitatdrio, em razdo de anulagdes e suspensdes dos
pregoes.



Dessas justificativas, verificou-se que os principais motivos que levam a contratacdes
emergenciais no ambito da SEJUS sdo a falta de planejamento, a méa gestdo contratual e a
demora desarrazoada para conclusdo do processo licitatorio necessario para contratagdo
regular.

Como nao foi objeto do presente artigo, ndo foram investigadas as razoes da demora
excessiva para licitagdo, mas ¢ identificada a necessidade desta matéria ser objeto de um
estudo, em razao dessa demora se apresentar como principal fator motivador das contratagdes
emergenciais realizadas pela SEJUS, embora ndo seja a unica. Faz-se necessaria, assim, a
identificacdo de quais 6bices estdo sendo apresentados ao transcurso regular do processo
licitatorio, para que solucdes possam ser apontadas para o problema.

Os resultados encontrados também revelam a importancia do presente estudo ser
expandido em futuras pesquisas, no sentido de ser investigado se ha efetiva apuracdo de
responsabilidade e aplicagdo de penalidades aos agentes publicos responsaveis pela
configuracdo da emergéncia ficta.

Como a contratagdo emergencial fica autorizada diante da configuracdo de uma
situacdo emergencial, seja ela real ou ficta, se ndo houver a aplicagdo de penalidades aos
responsaveis, a regra para as contratacdes publicas continuara sendo desrespeitada,
desprestigiando-se o procedimento licitatorio em beneficio da contratacdo emergencial, com
prejuizo para todos os principios administrativos consagrados na Constitui¢ao Federal.

Nesta senda, a partir das conclusdes do trabalho, ¢ identificada a importancia da
expansao do estudo para dois temas correlatos, a fim de serem identificadas solucdes para
utilizacdo inadequada e desregrada das contratagdes emergenciais: efetiva apuragdo de
responsabilidades e identificacdo dos problemas que tornam o procedimento licitatorio tao
delongado, quando deveria ser célere e em tempo hébil o suficiente para ter evitado a maioria
das contratagdes emergenciais realizadas pela SEJUS.

Por fim, destaca-se que os objetivos tragados no trabalho foram alcangados, tendo sido
respondida a pergunta inicialmente formulada acerca das emergéncias suscitadas para as
contratagdes emergenciais pela SEJUS, se reais ou fictas, concluindo-se que dentro da
amostra analisada 100% (cem por cento) das contratacdes emergenciais decorreram de
emergéncias fictas.
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