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1.0. Considerac¢oes Preliminares

Cidades resilientes e a necessidade de controle da eficacia das contratacdes diretas
emergenciais ¢ um tema que ganha relevo na medida em que uma sucessdo de eventos
decorrentes de alteragdes climaticas vem destruindo diversas cidades brasileiras, ceifando
vidas e degradando o meio ambiente. Tais eventos invocam a atuacdo célere do Poder Publico
no sentido de mitigar os seus efeitos, recuperar a cidade para que cumpra as suas fungoes,
bem como impdem o cumprimento do dever juridico de planejar, programar e investir em
solucdes nao transitorias com o fito de evitar ou minimizar os efeitos de futuras ocorréncias.

Direito Urbanistico tem natureza fenomenologica e polissémica, razdo pela qual
impende a compreensdo dos seus institutos em relagdo ao sistema. Dentre esses institutos, o
planejamento urbano como um dever juridico prescrito na Constituicdo Federal, no Estatuto
da Cidade, na Lei de Responsabilidade Fiscal, dentre outros textos infraconstitucionais, que
deve ser observado pelo Poder Publico como um norte para a defini¢do das politicas publicas
prestigiadas nas leis or¢amentarias.

Ademais, as politicas publicas, no ambito do saneamento basico, da infraestrutura, da
saude, por exemplo, também sdo programas vinculantes de a¢do do governo para a realizagao
dos objetivos estabelecidos, num espago de tempo determinado, exigindo do Poder Publico
acoOes executivas, normativas, reguladoras e de fomento nas diversas areas.

A Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 ¢ um sistema fechado do
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ponto de vista sintdtico e aberto no seu corte semantico.” E entendida como norma das
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normas’ em razio da sua superioridade hierarquica na referida normodinamica.

! Procuradora do Municipio do Salvador-BA, doutoranda em Direito Urbanistico — PUC/SP, mestra em
Direito Publico — UFPE, especialista em licitacdes e contratos administrativos, especialista em processo
civil, membro do Instituto dos Advogados da Bahia — IAB, do Instituto de Direito Administrativo da
Bahia — IDAB, professora de Direito Administrativo e Constitucional e autora de diversos artigos e livros
juridicos.

? De acordo com Luis Roberto Barroso: “A experiéncia constitucional brasileira revela a auséncia de um
constitucionalismo normativo, sintonizado com a realidade social e apto a conforma-la juridicamente”. E
conclui: “A frustragdo reiterada do processo institucional brasileiro estd associada a falta de efetividade das
normas constitucionais”. (BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a Efetividade de suas Normas.
6. ed. Sao Paulo: Renovar, 2002. p. 279).

3 REALE, Miguel. Li¢oes Preliminares. 16. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1988, p. 137.



Nesta medida, salienta Norberto Bobbio que a teoria do ordenamento juridico se
baseia em trés caracteristicas fundamentais a ela atribuidos: a unidade, a coeréncia, a
completude; sdo estas trés caracteristicas que fazem com que o direito, no seu conjunto, seja
um ordenamento e, portanto, uma entidade nova, distinta das normas singulares que o
constituem”.

Abordar a questdo das contratacdes diretas emergenciais no caso de calamidade
publica, por exemplo, ¢ trafegar sobre terreno arido, pois exige do aplicador da norma um
estudo epistemologico das prescricoes enunciadas no art. 24 da Lei Federal 8.666/93 em
relacdo de pertinéncia direta com as normas dos arts. 22 e 37 da Constituicdo Federal de 1988.

A tarefa a ser enfrentada ¢ justamente a de interpretar a norma que prescreve as
hipoéteses de contratacdo direta emergencial, cujo suporte fisico encontra-se no texto da Lei
Federal 8.666/93, para atribuir-lhe um sentido valido quando da subsuncdo as situacdes
decorrentes de eventos da natureza, por exemplo.

E preciso ndo perder de vista que a interpretagio ¢ uma construgio de sentidos,
segundo a ideologia, cabendo ao aplicador dizer a norma que vale ante as circunstancias
postas e as provas produzidas por meio da linguagem competente, pois o Unico elo entre o
evento juridico e o fato juridico ¢ a linguagem das provas, irrefutavel no caso da aplicagdo das
prescrigdes do inciso IV do art. 24 da Lei Federal 8.666/93.

A premissa logica e ponto de partida, por outro lado, ¢ a Constitui¢do federal, na qual
a Lei Federal 8.666/93 busca fundamento de validade e tem relagdo de pertinéncia, sob o
enfoque semiotico a partir da teoria dos signos, como técnica de investigacao do juridico, nos
niveis sintdtico, semantico e pragmatico, bem como a defini¢do do Direito Urbanistico como
de natureza fenomenologica e poliss€émica. Outrossim, prestigiarei a pragmatica, em razao da
necessaria analise do pensamento dos 6rgaos de controle sobre o tema em debate.

Na realidade, a questdo provoca divergéncia doutrinaria ¢ nos Tribunais de Contas,
pois por se tratar de uma hipdtese normativa teleoldgica, ndo € possivel desenhar uma
delimitacdo conceitual, ou melhor, uma definicio exata do ambito de incidéncia das
prescrigoes deodnticas (proibido, obrigatorio e facultado) emanadas das referidas normas, cujos
requisitos e pressupostos deverdo ser motivados e¢ fundamentados, pelos meios de prova
vertidos em linguagem competente que os denote no seu grau maximo quando da produgao da
norma individual e concreta.

Os problemas enfrentados pelo aplicador do direito no caso das contratagdes diretas
emergenciais sdo a identificagdo dos seus pressupostos faticos e juridicos, os requisitos
normativos e a efetiva comprovacao da eficiéncia da avenga firmada.

Advirto, aprioristicamente, que a contratagdo emergencial ndo ¢ uma hipotese de
op¢ao discricionaria. Trata-se de situacdo em que, uma vez ocorrida a subsun¢ao normativa, o
gestor ndo pode optar por formalizar contratacdo apds prévia licitagdo ao invés de contratar
emergencialmente, sob pena de colocar em risco a protecao de um bem juridico fundamental,
como a vida humana, por exemplo. Tal constatagdo, contudo, impde a necessidade de

* BOBBIO, Norberto. O Positivismo Juridico: ligdes de filosofia do direito. Tradugdo Marcio Pugliesi. Sao
Paulo: icone, 1995. p. 198.
> BOBBIO, Norberto. O Positivismo Juridico: ligdes de filosofia do direito. Tradugdo Marcio Pugliesi. Sao
Paulo: fcone, 1995, p. 198.



interpretar restritivamente o conteido da norma enunciada no inciso IV do art. 24 da Lei
Federal 8.666/93, que deveria constar da classe das contratacdes diretas inexigiveis, € ndo da
classe das contratagdes dispensaveis.

E imperioso realizar uma analise das contrata¢des diretas emergenciais a partir da
razoabilidade, de maneira a possibilitar um discriminem entre este limite objetivo, que ¢ um
conceito juridico indeterminado, e a ideia de discricionariedade administrativa, sem perder de
vista a forca vinculante, repita-se, das politicas publicas gizadas na Constitui¢do Federal e nas
normas infraconstitucionais.

Para tanto, insta estabelecer uma ponderagdo entre o ambito de validade e eficacia do
principio da razoabilidade em face da legalidade estrita no que concerne as contratacdes
emergenciais sem licitacdo realizadas pela Administragdo Publica, enfocando a necessidade
do controle interno e externo da eficicia dos atos e comportamentos administrativos.

Questdao importante, portanto, ¢ a definicao da razoabilidade como elemento do ato
administrativo, qual seja o motivo, buscando o /ogos das contratagcdes diretas com enfoque no
desvio normativo dos fins constitucionais dos atos administrativos, sob o escudo, por
exemplo, da eficiéncia das politicas publicas de saude e saneamento basico, pois ndo se pode
pensar em IDH alto com condig¢des insalubres de vida, falta de plano de manejo de residuos
solidos ou com auséncia de rede de esgotamento eficaz, fatores determinantes da capacidade
de resiliéncia de um Municipio.

O cerne deste estudo € justamente a investigacdo acerca da obrigatoriedade de prévia
licitacdo a contratagdes administrativas como enunciam os arts. 22 ¢ 37 da CF/88 e as
contratagdes emergenciais, que sdo atos vinculados®, partindo-se do pressuposto de que a
emergéncia ¢ sempre uma situacao teleoldgica, fatica, e ndo, meramente juridica, ou seja, €
uma hipotese para a qual a norma juridica s6 oferece ao administrador uma Unica opcao de
comportamento, razao pela qual o juizo de razoabilidade torna-se imprescindivel.

Ademais, ¢ importante arguir se a incuria administrativa pode afastar a contratacdo
emergencial em detrimento do interesse juridico perquirido com a referida pactuacao, ou se
apenas implicara a apenagao do gestor publico.

O tema apresenta relevancia tendo em vista que o gestor publico ¢ um administrador
da coisa coletiva, tendo o munus de defesa, conservagao e aprimoramento dos bens, servicos e
interesses da coletividade, o dever, portanto de boa gestdo e de prestacao de contas de todos
os atos e comportamentos, sendo intoleravel no regime juridico brasileiro qualquer conduta de
agente publico que ndo tenha como fim precipuo a consecugcdo do interesse publico
indisponivel e supremo’, que ¢ a finalidade de todo e qualquer ato ou comportamento da
Administragdo Publica.

Nas contratagdes emergenciais, portanto, o interesse publico almejado deve ser a
solucdo da situacdo imediata de calamidade ou de urgéncia que esteja afetando ou venha a
atingir a Administra¢do Publica e/ou os administrados.

No entanto, mesmo no curso da situacdo excepcional, serd necessario pensar a
cidade, projeta-la como forma de impulsionar o sistema urbano coadunado com a
sustentabilidade e com o meio ambiente. Tais providéncias demonstram a capacidade de
resiliéncia.

6 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p.
416.

7 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p.
69.



E fato notério que o processo de urbanizagdo que vem se desenvolvendo ndo tem
precedentes. Constitui-se em um desafio social, politico, infraestrutural, cultural e ambiental.
As cidades sdo o locus de articulacdo e organizacao social e econdmica, € por isso, sem um
compromisso com 0s projetos e programas, os principios da sustentabilidade, manuten¢ao do
bem-estar e da qualidade de vida tornam-se mera falécia.

Posto isto, a partir da construgdo de um pensamento cientifico, metodologico e
sist€émico do ordenamento juridico, o objetivo deste trabalho ¢ adotar uma postura critica
acerca da inteligéncia do inciso IV do art. 24 da Lei Federal 8.666/93 em situagdes em que o
Poder Publico ¢ instado a atuar de forma imediata e eficiente, sem olvidar a questdo do
minimo possivel do Direito Europeu e do planejamento como dever juridico.

1.1. Cidades Resilientes e o Planejamento como um Dever Juridico

Ao lado da sustentabilidade, do urbanismo bioclimatico, das altera¢des climaticas, do
planejamento urbano, a resiliéncia das cidades tem sido o foco de diversos estudos
multidisciplinares, por forca da necessidade de repensar o espago urbano em sua perspectiva
funcional e nas dimensoes econdmica, social, territorial, ético-cultural, urbano-ambiental.

As cidades resilientes sdo as que possuem capacidade de planejar as suas politicas
publicas de mobilidade urbana, infraestrutura, saneamento, satide e educagdo para prevenir os
riscos e, no caso de ocorrer um desastre natural, ter condi¢des de superagao eficaz.

Pensar a cidade €, portanto, um instrumento de boa governanca e objeto de controle,
capaz de definir, com visdo estratégica, as iniciativas e projetos direcionados as
transformacdes urbanas. E também um eficiente mecanismo de delineamento do futuro da
cidade, com participagdo democratica a partir de uma perspectiva que integre os objetivos da
competitividade econOmica, inerente a sociedade contemporanea, com a coesao social e a
sustentabilidade ambiental.

Uma cidade projetada é capaz de enfrentar de maneira eficaz as adversidades, em
especial ante o fendmeno da difusdo urbana generalizada vivenciado por todas as comunas,
que vem fragilizando-as como forma de organizagdo social, ambiente de expressao cultural,
gestdo politica e mecanismo de relagao especifica entre territério e sociedade. A cidade ndo
pode deixar de ser o ambiente garantidor da qualidade de vida dos cidadaos.

Valorizar o planejamento como ferramenta eficiente de renovacdo do especifico
papel das cidades, das suas fungdes em um mundo de relagcdes dindmicas entre sociedade,
cultura, politica, economia, tecnologia e sustentabilidade do meio ambiente ¢ fundamental.
Tais relagdes s6 podem ser eficazes e equitativas se houver uma reformulagdo da cidade, da
sociedade e de suas instituicdes politicas, pensando no presente, projetando e programando a
cidade como direito fundamental. Ou melhor, garantindo a organizagao funcional da prestacdo
de servicos publicos e solucionando os velhos problemas urbanos — saneamento, habitagao,
saude, transporte, trabalho — sem ocasionar outros tantos entraves, como os relacionados, por
exemplo, com o meio ambiente € a coesdo social, tipicos das cidades contemporaneas
dispersas, polinucleares e complexas.

E indispensavel, para tanto, fortalecer, profissionalizar, os governos municipais € os
pilares da efetiva participacdo popular no planejamento das politicas publicas urbanas e das
estratégias de governanca, identificando pontos criticos, reordenando a cidade, estabelecendo,



dentre outros aspectos, equidade entre competitividade econdmica, coesdo social e
sustentabilidade como parametros importantes do controle de resultados.

Urge a ado¢@o de um novo paradigma de gestdo, comprometido com pensar a cidade,
com a definicdo de um projeto de futuro baseado mais nas suas potencialidades do que nas
solucdes dos déficits mais evidentes, para que possam ser capazes de descobrir sua propria
identidade e dispor de competéncia para inventar e construir suas respostas para as
dificuldades enfrentadas em caso de calamidades ou desastres naturais.

Mister desenvolver um modelo de cidade que reflita o diagnostico mais preciso e
estratégico do contexto social, do sistema ambiental, dos seus elementos imateriais, da
mobilidade, da infraestrutura, do lazer, da cultura, da satde, da educacdo, do trabalho, da
economia e da politica local.

Inexiste cidade resiliente sem olhos atentos ao presente, abertos ao futuro e uma
memoria viva do passado. Os sistemas urbanos necessitam adquirir suas proprias
experiéncias, sem olvidar a forma como outras cidades ja enfrentaram situagdes iguais ou

semelhantes, bem como a partir das solugcdes que projetaram para o futuro. Isso ¢
planejamento eficiente.

Os desastres e as catastrofes sdo o resultado de eventos adversos, naturais ou
provocados pelo homem, sobre um cenario vulneravel, causando grave perturbagdo ao
funcionamento de uma comunidade ou sociedade, com expressivas perdas e danos materiais,
humanos, ambientais ou econdmicos, que excedem a capacidade da cidade de lidar com o
problema usando os seus meios proprios, conforme prescrevem as normas da Lei Federal
12.608/2012. Nessas circunstancias espera-se que a cidade tenha condigdes de assumir o
protagonismo ante o status quo.

Na verdade, resiliéncia € a resposta a questdo acerca de como sobreviver a situagdes
de calamidade, pois se trata da habilidade de um sistema, comunidade ou sociedade exposta a
riscos de resistir, absorver, acomodar-se, e reconstituir-se diante dos efeitos de um desastre
em tempo ¢ modo adequados, incluindo a preservacdo e restauragdo de suas estruturas e
funcdes essenciais. Ao contrario, portanto, da sustentabilidade, a resiliéncia gera mercado e
deve ser manejada com cautela.

Impende observar que a resiliéncia ¢ apurada diante do caso concreto, um bairro todo
alagado, por exemplo, e ¢ essa situacdo pratica que dird também o que € social, ambiental,
cultural, dentre outras dimensoes a serem reestruturadas.

E fato que, nas cidades, as atividades humanas desenvolvem-se servindo-se dos
recursos naturais disponiveis, mesmo em desarmonia com as caracteristicas biofisicas do
meio, o que ocasiona desequilibrio ambiental, agravados por mudangas climaticas e
demonstra a desorganizacao da relagdo entre o homem e os espagos fisico, natural e artificial,
além de prejudicar a sustentabilidade urbana.

Milton Santos®, tratando da organizacio interna das cidades, esclarece que “Com
diferencas de grau e de intensidade, todas as cidades brasileiras exibem problematicas

8 SANTOS, Milton. 4 Urbanizacdo Brasileira. 5. ed. Sdo Paulo: Editora da Universidade de Sdo Paulo, 2013, p.
105.



parecidas” e acrescenta que “quanto maior a cidade, mais visiveis se tornam essas mazelas”.
Esta problematica da urbanizacao nao encontra ainda assim, prestigio do Poder Publico.

Em que pese a constatagdo acerca das dificuldades enfrentadas pelas cidades e os
sucessivos desastres naturais ocorridos no Brasil nos ultimos anos, em decorréncia de causas
naturais ou de agdes antrdpicas, as cidades de zona costeira ndo se preocupam em editar um
plano diretor que impeca o adensamento na orla, o que facilita novas ocorréncias com grandes
repercussoes.

Analisando a questdo do perigo do aumento do nivel do mar nas cidades litoraneas
em razdo das mudancas climaticas e do aquecimento global, a Profa. Daniela Liborio’ adverte
0 seguinte.

(...) nos paises em desenvolvimento a populagdo
de baixa renda vive no entorno dos rios e no
litoral, mostrando que mudangas climaticas terdo
incidéncia em regides mais pobres, agravando a
situagdo daqueles que sdo desfavorecidos
materialmente.

As encostas brasileiras estdo cada vez mais vulneraveis a riscos humanos e naturais,
com ocorréncia de catastrofes de grandes proporcdes, alheias a politicas publicas de
planejamento urbano. Para o capital, a cidade ¢ apenas um /Jocus de sua produgdo e
reproducdo, € o seu proprio produto, com concentracdo espacial perversa, € quem paga a
conta ¢ o meio ambiente urbano e as populagdes de baixa renda, que ante a inércia do Poder
Publico vivem em areas inadequadas, ambientalmente vulneraveis, em habitagcdes precarias e

por esse motivo sdao os primeiros a serem atingidos pelos desastres naturais.

Saber sair de uma catdstrofe com o minimo de prejuizos humanos, ambientais,
sociais, urbanos, culturais e economicos ¢ resiliéncia, razao pela qual cidades com ocupagao
irregular, especialmente em areas de risco de deslizamentos, com constru¢des inadequadas ou
improvisadas, erguidas em encostas, penhascos ou nascentes de rios, vales, montanhas, por
exemplo, ndo podem arguir imprevisibilidade para ensejar uma contratacdo emergencial
quando um desastre natural ocorrer.

Esta situagcdo configura tipica hipotese de inctria administrativa, mas, ainda assim,
ndo afastara o uso da contratagdo emergencial que deve ter o conddo de ser eficaz na
contengao dos riscos e dos prejuizos ja existentes.

O Poder Publico nao pode perder de vista que o espago urbano ¢ uma heranca
historica e a lei terd que conviver com esta heranga. O Plano Diretor de hoje incide sobre a
cidade de ontem, dai decorrem as dificuldades de urbanificar, de ampliar o transporte publico
em uma cidade ja urbanizada de forma desordenada.

A dimensao historica do processo de urbanizacao ¢ fundamental para a construcao de
um planejamento coadunado com as idiossincrasias da cidade, que se desenvolve dialogando
com os condicionantes politicos, sociais e juridicos de sua época.

’ DI SARNO, Daniela Campos Libério. Direito Ambiental e Urbanistico: estudos do Forum Brasileiro de
Direito Ambiental e Urbanistico. Coordenadores: Cloves Benzos; Marcio Cammarosano. Belo Horizonte:
Forum, 2010, p. 51.



Hé nesse processo uma tensdo dialética permanente entre estrutura e conjuntura
provocada por diversos atores sociais, implicando ora permanéncia, ora transformagdes
estruturais do sistema, que escapa, como regra, a necessidade de a cidade cumprir o dever de
garantir as suas funcdes, de assegurar qualidade de vida, justica social e observar as demais
diretrizes do Estatuto da Cidade. Das fungdes da cidade a Constituicdo Federal extrai
consequéncias juridicas, dentre as quais se encontra o dever de planejar.

O dever de licitar ¢ uma politica publica, ou seja, uma maneira de atuagcdo do Estado,
cobrindo todas as formas de intervencao do Poder Publico na vida social, assim como o
planejamento da gestdo e das necessidades de cada Comuna ¢, também, um dever juridico,
entendido este ndo mais como simples limite objetivo.
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Nessa ordem de ideias, impende atentar que o Direito € valor e, na condicao de
objeto cultural, existe para concretizar valores; nesse sentido, o dever juridico de planejar a
gestdo da cidade também € um valor que tem como objetivo proteger o bem juridico maior do
Estado, que € o interesse publico, ou melhor, a manuten¢ao das fungdes da cidade e do meio
ambiente urbano como direito fundamental.

1.2 Contratacao Direta emergencial e a intelec¢io do inciso IV do art. 24 da Lei Federal
8.666/93 em face da necessidade de demonstracio do nexo causal entre o fato ensejador
da emergéncia e a consequente contratacio, por meio de prova vertida em linguagem
competente

O tema das contratagdes diretas emergenciais ainda ¢ tormentoso no ordenamento
juridico patrio, de modo que se faz necessaria uma cuidadosa andlise focando o Direito como
uma construgao linguistica, um produto do conhecimento humano, que como assevera Genaro
Carri6' implica divergéncias acerca da defini¢io de certos conceitos juridicos, relatividade
que s6 pode ser afastada socorrendo-se da argumentagao.

A abordagem desta questdo deve partir da premissa levantada por Carrié de que os
principios, inclusive o da razoabilidade, possuem diversos significados ¢ que, como todo
instituto juridico, sua investigagdo provoca controvérsias, o que demonstra a ma compreensao
dos problemas linguisticos."’

Como cedigo, a realizacao de procedimento licitatorio prévio ¢ a regra fundamental
das contratacées do setor publico, dever que emana diretamente da norma constitucional
vigente, a teor das prescri¢des dos arts. 22 e 37, inc. XXI, e, no plano infraconstitucional, do
art. 2° da Lei n° 8.666/93.

Licitagdo ¢ o procedimento administrativo destinado a escolher a proposta mais
vantajosa para a Administracdo Publica. Tem tripla finalidade: selecionar a melhor proposta,
propiciar aos administrados ensejo de disputarem a participacdo nos negocios que a
Administragdo Publica venha a realizar com os particulares, cumprindo-se, assim, a
observancia do principio da isonomia ou da igualdade de todos perante a lei, bem como do
desenvolvimento nacional sustentavel.

Contratar-se sem licitagdo, fora das hipdteses previstas na norma juridica positivada,
¢ praticar ato ilicito, ilegitimo e inconstitucional, pois implica rechacar a isonomia, a
probidade, a legalidade em sentido amplo e a moralidade administrativa, dentre outros

'Y CARRIO, Genaro R. Notas sobre Derecho y Lenguaje. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1994. p. 207-211.
"' CARRIO, Genaro R. Notas sobre Derecho y Lenguaje. 4. ed. Buenos Aires: Abeledo-Peerrot, 1994, p. 109-
112.



principios constitucionais. Trata-se de violag¢do de politica publica vinculante.

A obrigatoriedade de licitacio significa ndo s6 a compulsoriedade de realizar-se o
procedimento, mas, também, de utilizar-se a modalidade indicada na lei para a espécie. Atenta
contra os principios da moralidade e da eficiéncia da Administracdo, ndo s6 a contratagdao
direta fora das hipdteses sistemicamente previstas, como o emprego da modalidade mais
singela quando a lei exige a mais complexa.

O mencionado artigo 37, XXI, da Constituicao Federal, ao exigir licitacdo para os
contratos ali mencionados, ressalva “os casos especificados na legislagdao”, ou seja, deixa em
aberto a possibilidade de serem fixadas, por lei ordinaria, hipoteses em que a licitagdo ndo
serd obrigatoria.

Note-se que a mesma ressalva ndo se contém no artigo 175, o qual, ao facultar a
execugao de servigo publico por concessdo ou permissao, exige que ela se faca “sempre
através de licitacdo”, sendo vedada qualquer contratacao direta.

Os casos de contratagdo sem licitacdo constituem excegdo, podendo divisar-se no
texto infraconstitucional em trés classes, a saber: licitacdo dispensada (incisos I e II do art.
17); dispensabilidade de licitacao (art. 24) ¢ inexigibilidade de licitaciao (art. 25), todas da
Lei Federal 8.666/93. As duas primeiras classes sao normas gerais de elenco taxativo, ndo
comportando interpretacao elastica devendo, ao revés, serem interpretadas restritivamente.

A diferenca basica entre dispensa e inexigibilidade estd no fato de que, na dispensa,
ha possibilidade de competicdo que justifique a licitacdo, de modo que a norma faculta a
dispensa, que fica inserida na competéncia discricionaria da Administragdo, exceto nos casos
de emergéncia, em relagdo aos quais entendemos nao haver discricionariedade, motivo pelo
qual deveria constar da classe das contratagcdes inexigiveis.

Na inexigibilidade, nao ha possibilidade de competi¢ao, porque s6 existe um objeto
ou uma pessoa que atenda as necessidades da Administragdo; a licitagdo ¢, portanto, invidvel,
assim como no caso da contratacao direta emergencial, cujo evento ensejador ndo confere ao
agente ordenador de despesa alternativa, sendo a contratacdo sem licitagdo, embora exista
mais de um fornecedor do bem ou fornecedor do servico objeto da avenga.

Havendo uma contradigao irrefutavel entre o atendimento de uma finalidade juridica
perquirida pela Administracio Publica para o bom desenvolvimento de seus fins e a
realizagdo de certame licitatério, em razdo da possibilidade de frustrar o correto alcance do
bem juridico posto sob sua cura, estara ausente o pressuposto juridico da licitagdo e esta sera
dispensavel nos termos do inciso IV do artigo 24, ou inexigivel com fundamento no artigo 25
da Lei Federal 8666/93.

As normas do referido inciso IV do art. 24 da Lei Federal 8.666/93 prescrevem os
requisitos e pressupostos da contratagdo direta decorrente de urgéncia e/ou emergéncia. A
emergéncia ¢ toda situacao considerada critica, perigosa ou fortuita, incidente, arriscada,
anormal, enquanto a calamidade ¢ de natureza declaratéria e anormal causada por desastres,
com sérios danos a comunidade afetada, inclusive a incolumidade, por doengas infecto-

contagiosas, seca prolongada, dentre outras situacdes, na forma do Decreto Federal n.
5.376/2005.

Emergéncia e urgéncia sdo conceitos juridicos indeterminados, ou seja, sdo
enunciados normativos que necessitam de esclarecimento vinculado ao ordenamento juridico,
no sentido de obter uma unica soluc¢do licita. Uma vez provadas as condigdes faticas e
juridicas, restara licita e legitima a contratagdo emergencial.



Nesse sentido o conjunto de signos do art. 24, inciso IV, da Lei Federal 8.666/93
prescreve:

(...) caracterizada urgéncia de atendimento de
situagdo que possa ocasionar prejuizo ou
comprometer a seguranga de pessoas, obras,
servicos, equipamentos e outros bens, publicos ou
particulares, e somente para os bens necessarios ao
atendimento da situacdo emergencial ou calamitosa
¢ 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 prorrogagdo dos respectivos contratos.

Para a tipificagdo da situagdo de emergéncia, a que se reporta o preceptivo legal, ha
de haver perfeita adequacao da situacao de fato a hipotese prefigurada na norma, através dos
meios de prova vertidos em linguagem competente, pois se cuida de procedimento vinculado,
posto ao largo da discricionariedade do administrador. Dito de outro modo, um evento torna-
se fato juridico por meio da inclusdo da classe desse evento em uma classe normativa, ou
melhor, pela subsungdo, a partir da relagdo de pertinéncia com o sistema.

A emergéncia ha de ser real e ndo decorrente da desidia, da incuria ou da falta de
planejamento da Administragdo. E dizer, a situacdo emergencial ndo deve decorrer de
situagdo criada artificialmente.

. . 12 . ~ . . . ,
Salienta Mariense Escobar © que a “situacdo emergencial ensejadora da dispensa ¢
aquela que resulta do imprevisivel, e ndo da inércia administrativa”.

Definindo a situagdo de emergéncia objeto da contratagdo direta, Jorge Ulisses
Jacoby'? adverte que:

. emergéncia diz respeito a possibilidade de se
promover a dispensa de licitagdo. Corolario dessa
premissa ¢, fundamentalmente, a absoluta
impossibilidade de atender ao interesse publico —
fim unico de toda atividade administrativa — se
adotado o procedimento licitatorio. Emergéncia,
para autorizar a dispensa, requer a caracterizagdo
de uma situacdo cujo tempo de atendimento
implique a necessidade de dispensar o
procedimento licitatorio.

O objeto do contrato emergencial deve ser o afastamento da causa da emergéncia:
assemelha-se, portanto, as cautelares no processo civil; a contratacdo direta emergencial ¢
procedimental, instrumental, acautelatoria.

Nao obstante, ainda quando a situagdo emergencial seja ficta ou artificialmente
criada, uma vez caracterizada, segundo a abalizada doutrina e a jurisprudéncia remansosa,
devera ser celebrado o contrato e pela negligéncia respondera a autoridade omissa, conforme

2 ESCOBAR, J. C. Mariense. Licitagio, Teoria e Prdtica. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1993, p. 72,
apud FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Contratagdo Direta sem Licitagdo. Belo Horizonte: Forum, 2006, p.
369.
5 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Contrata¢do Direta sem Licita¢do. Belo Horizonte: Férum, 2006, p.
365.



reiterado entendimento do TCU nos Acordaos 66/99, 663/2005 e Decisao 453/98. O interesse
publico jamais pode ser sacrificado em consequéncia da inércia do administrador.

Vale noticiar, entretanto, que o TCU ja teve oportunidade de decidir de forma
atenuada acerca do tema, como na Decisao 755/98, que considerou falha meramente formal,
nao punivel, a dispensa de licitacdo por emergéncia resultante de fatos previsiveis.

Jacoby'®, acompanhando o entendimento de Lucia Valle Figueiredo'® acerca da
diferenca entre emergéncia ficta ou decorrente de desidia real, salienta que “(...) Caracterizada
a tipifica¢do legal, ndo pode a sociedade ser duplamente penalizada pela incompeténcia de
servidores publicos ou agentes politicos: dispensa-se a licitacdo em qualquer caso”.

O MP, junto ao TCDF, no parecer 3.1498/2000; ¢ o Acordao do TCU n. 87/2007, de
relatoria do Min. Augusto Nardes, concluiram:

(...) remanescer a constatagio de que a situagdo
emergencial alegada na contratacdo direta tenha sido
criada por exclusiva culpa da administragdo, que se
descurou de acompanhar pari passu a execugdo do
contrato de modo a reconhecer-lhe, com a devida
antecedéncia, a situacdo de improrrogabilidade. Mas
entendo que a gravidade da falha foi sobremodo reduzida,
principalmente pela inexisténcia de elementos de dolo ou
ma-fé, como reconhece a propria unidade técnica,
circunstancia essa reforcada pela anuéncia do setor
juridico da entidade a contratagdo direta. Aproveita
também a avaliagcdo da conduta subjetiva do agente, o seu
pouco tempo de fungéo.

Considera-se emergencial uma situagao que reclama solu¢ao imediata, a qual, nao
adotada pelo administrador publico, poderd causar prejuizo relevante a Administracdo ou
comprometer a seguranca de pessoas, obras, servicos ou bens, ou ainda, provocar a
paralisacao ou prejudicar a regularidade de suas atividades especificas. Tudo devidamente
vertido em linguagem probatoria competente, de forma que seja possivel a denotacdo maxima
por meio da norma individual e concreta produzida pela Administragao Publica.

Desta feita, para a caracterizacdo da situagdo emergencial, ¢ mister a devida
comprovagdo: (i) da ocorréncia de uma situagdo fatica anormal, emergencial ou calamitosa,
decorrente de um fato imprevisivel; (i1) da urgéncia de atendimento; (iii) do potencial risco de
prejuizo ou comprometimento da seguranca de pessoas, obras, servigos, equipamentos €
outros bens, publicos ou particulares e (iv) de que a contratacdo direta ¢ o meio adequado para
evitar o prejuizo iminente de maneira eficaz.

Inexistindo condigdes de aguardar o curso normal de determinado processo
licitatério, sob pena de prejuizos irreparaveis para a sociedade e para a Administracdo
Publica, especialmente em se tratando de servigos indispensaveis, como os de limpeza urbana,
conten¢do de encostas em caso de temporal ou qualquer outra forma de intempérie, ou seja,
servicos essenciais para a manutencdo digna e salubre da vida humana, ndo resta outro

'Y FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Contrata¢do Direta sem Licita¢cdo. Belo Horizonte: Férum, 2006, p.
370.
'S FIGUEIREDO, Licia Valle. Dispensa e Inexigibilidade de Licitagdo. Sio Paulo: RT, 1992, p. 49, apud
FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Contrata¢do Direta sem Licita¢do. Belo Horizonte: Forum, 2006, pp. 370-
371.



caminho sendo o da contratacdo em carater emergencial, sob pena de graves riscos para a
sociedade.

Os servigos de limpeza urbana, por exemplo, sdo essenciais para a realizagao da
dignidade humana, diretamente relacionados com a preservacdo de um ambiente urbano
sustentavel e saudavel. Ou melhor, sdo atividades publicas civilizatorias, que juntamente com
os demais aspectos dos servigos de saneamento basico sdo responsaveis pela elevacao da
expectativa de vida especialmente.

A norma que prescreve a contratacdo direta emergencial ¢ geral de carater nacional, €
norma de uniformizacéo'®, cuja redagdo condiciona a possibilidade de sua formalizagdo a
ocorréncia de situagdo de carater emergencial, ou seja, aquela decorrente de fatos alheios a
vontade da Administragdo Publica ou cuja materializacdo nao lhe era possivel obstar,

conforme consta da Decisdao 347/1994 do plenario do TCU.

No Direito Publico, a ideia de emergéncia esta associada ao conceito de necessidade,
que abrange todas as situacdes de anormalidade e excepcionalidade, nas quais existe potencial
de dano, caso sejam aplicadas as regras e principios juridicos que determinam a
obrigatoriedade de prévio certame.

A definicdo de emergéncia ndo ¢ meramente fatica. Implica uma abordagem
teleoldgica entre fatos e valores, por ser uma situacdo fatica que altera a nocdo de
normalidade juridica prevista no ordenamento positivo, ocorréncia andmala que tem o condao
de alterar a disciplina estabelecida como regra geral.

Em realidade, o instituto juridico ora comentado refere-se aos casos em que o
decurso de tempo necessario ao procedimento licitatorio normal impediria a adogdao de
medidas indispensaveis para evitar danos irreparaveis para a Cidade, para a conducao da
maquina administrativa e para a populagdo, além daquelas hipdteses em que, mesmo tendo
sido aberto um certame, fato superveniente impede o transcurso normal do procedimento,
como ocorre nos casos de concessao de medida liminar obstativa de certame.

O TCU, no Acérdao 474/2006, prescreve a seguinte norma individual e concreta.

Considera-se, no presente caso, legal a contratagdo
temporaria de pessoal por Conselho de Fiscalizagdo
Profissional, porquanto visa a atender situacdo de
carater emergencial em que ha risco de interrupcao
da continuidade dos servigos prestados pela entidade,
podendo-se aplicar, por analogia, os critérios
contidos no art. 2°, VI, “g, da Lei 8.745/1993, com a
redacdo dada pela Lei n. 10.667/2003.

No procedimento administrativo da contratagdo direta emergencial deve existir a
prova de que o Poder Publico diligenciou, tempestivamente, a abertura da referida licitacdo e
o cumprimento de todos os ditames normativos para atender a demanda perquirida para que
ndo haja responsabilizacdo do ordenador de despesa.

No corte semantico, a emergéncia e urgéncia sao conceitos juridicos indeterminados,
ou seja, sdo enunciados normativos que necessitam de esclarecimento vinculado ao
ordenamento juridico, no sentido de obter uma unica solugdo licita. Desta forma, uma vez

' GUIMARAES, Angélica. Competéncia Municipal em Matéria de Licita¢bes e Contratos Administrativos.
Belo Horizonte: Forum, 2003, p. 114.



comprovadas as condigdes faticas e juridicas, restara licita e legitima a contratagdo
emergencial.

Atentando-se ao quanto aduzido, entende-se que se justificado interesse publico ante
a impossibilidade de aguardar a conclusdao da licitagdo e se for possivel vislumbrar os
requisitos para a formalizacdo da dispensa de licitagdo emergencial, com fulcro nos arts. 24,
inciso 1V, e 26, da Lei 8.666/93, outra op¢do nao tera o gestor sendo a contratacdo direta,
segundo os pardmetros de razoabilidade conotados na norma constitucional e nos comandos
normativos ora em comento. No ambito das decisdes do Poder Publico nao se pode perder de
vista que o valor predominante ¢ o da supremacia e indisponibilidade do interesse publico.'’

Torna-se necessdria a argumentacdo e a ponderacao pautada em juizo pratico de
razoabilidade, de prudéncia, segundo a capacidade do gestor de tomar decisdes a partir das
situagdes que impliquem juizos axiolégicos, a exemplo da discricionariedade, que implica
deliberagdo quanto ao quando e como.

Na DC n. 0585-01/94-p, o TCU produziu a norma individual e concreta abaixo
transcrita, denotando o seguinte'™:

E admissivel celebragdo de contrato provisorio
para prestacdo de servicos, até a realizacdo da
nova licitagdo, quando ficar caracterizada a
urgéncia de atendimento a situacdo que podera
ocasionar prejuizo ou comprometer a seguranca
de pessoas, servigos e instalagdes.

Considerando que a situagdo de emergéncia ¢ excepcional e tempordria, a norma
prescreve, como limite da contratagao, o prazo maximo de 180 dias improrrogaveis; por isso,
sempre que a Administragdo Publica formalizar dispensa emergencial, deve diligenciar no
sentido de concluir o certame licitatorio ou adotar outra medida administrativa com este
intento, observando-se o cumprimento de clausula resolutiva que tem que ser prevista na
minuta do contrato a ser firmado.

O que veda a norma em comento € a prorrogagdo da mesma contratacdo por mais
180 (cento e oitenta) dias, e ndo a formalizacdo de outro contrato emergencial, se necessario,
em razdo da situacdo fatica a ser analisada, conforme reiteradamente decidido pelo TCU nas
Decisoes 678/98, 370/97 e 288/96, publicadas no DOU de 13/10/98, 7/7/97 e 17/6/96" € no
Processo 625.189/97-3.

De forma excepcional, 0 TCU na DC- 0820-51/96-p*° decidiu que:

E possivel, quando da dispensa de licitagdo nos
casos de emergéncia ou calamidade, consoante o
disposto no inciso IV do art. 24 da Lei 8.666/93, o
retardamento do inicio e da devolugdo da
contagem do prazo de 180 dias, desde que as agdes
tomadas pela Administracdo tenham sido
prejudicadas pela superveniéncia de fato
excepcional ou imprevisivel, estranho a vontade
das partes, que altere fundamentalmente as

17 NOHARA, Irene Patricia. Limites a Razoabilidade nos atos Administrativos. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 17.
'8 GRANJEIRO, J. Wilson. Lei 8666/93 interpretada pelo TCU. Brasilia: VESTCON, 2006, p. 212.
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2 GRANIJEIRO, J. Wilson. Lei 8666/93 interpretada pelo TCU. Brasilia: VESTCON, 2006, p. 213.



condi¢cdes de execucdo do contrato, a teor do
disposto no art. 57, § 1° da referida lei.

Por tais motivos, a contratagdo, neste caso, deve contemplar todas as cautelas acima
explicitadas e restringir-se ao quantitativo finalistico necessario’' ao atendimento do interesse
publico que se busca satisfazer de forma imediata, ou seja, ao que for indispensavel, nos
moldes da Simula 231 do TCU, ndo podendo sofrer qualquer alteracao quantitativa, salvo nos
casos de fato superveniente e imprevisivel. Proceder da forma diversa implica conferir carater
satisfativo a medida cautelar administrativa.

A Administragdo Publica ndao pode e ndo deve chancelar o uso indevido da
contratagdo direta emergencial. Vé-se que a dispensa emergencial € para casos excepcionais, €
ndo para a rotina administrativa, sob pena de violagdo dos comandos juridicos dos arts. 37 e
22 da CF/88, bem como configuragdo de improbidade administrativa ou crime de
responsabilidade por parte do gestor, seja ele sucessivamente agente publico ou agente
politico ocupante ou ndo de mandado eletivo.

E inaceitavel a utilizagdo arbitraria da dispensa emergencial, afastando a aplicagio
do principio da isonomia, posto que o referido principio constitucional e demais requisitos
legais basicos de qualquer contratacdo ndo sdo afastados pelo simples fato de haver uma
situagdo emergencial. Nessa linha de raciocinio Jessé Torres aduz que “o recurso a dispensa
de licitacdo por emergéncia ndo pode ser utilizado como um remédio igual aquelas pocdes
magicas vendidas nas feiras como curativos de todos os males.”

Nos casos de emergéncia decorrente de desastres naturais, ndo se faz necessario o
reconhecimento da situagdo de emergéncia pelo Estado para que o Municipio possa
formalizar contratacdo direta emergencial, visando evitar danos irreparaveis ou mitigar o
efeito de eventos ja consumados.

O reconhecimento da emergéncia declarada por um Municipio s6 ¢ indispensavel
para o recebimento de recursos Federais e/ou estaduais. Contudo, recomenda-se a edigao de
ato normativo que denote os requisitos e pressupostos da contratacdo emergencial, inclusive a
definicdo do prazo da futura contratacao.

O que se faz necessario € perquirir em sede de controle se o evento era imprevisivel e
mesmo que tivessem sido executadas politicas publicas eficazes, o resultado seria o mesmo;
ou se embora imprevisivel, ou previsivel de consequéncias imprevisiveis, o resultado poderia
ter sido evitado ou mitigado com o planejamento adequado das obras de infraestura, dos
servicos de saneamento, das politicas de saude publica, com a urbanificacdo de areas
degradadas, ocupadas irregularmente.

’

E possivel verificar que diversas cidades brasileiras passam por periodos de
enchentes, com deslizamentos de encostas todos os anos, mas nenhuma atitude preventiva ¢
adotada, ndo se estabelecem planos e programas de qualificagdo e/ou requalificacdo destas
comunas, assim como mapeamento de outras areas de risco que viabilizem a execucao de
medidas eficazes.

21 L . A . . .
“... Somente os bens necessarios ao atendimento da emergéncia ou da calamidade poderdo ser adquiridos sem

licitagdo, o que afasta a dispensa do certame para a contratagdo de quaisquer outros objetos, ainda que vigente a
situagdo de emergéncia ou calamidade.” PEREIRA JR., Jessé Torres. Comentarios a Lei das Licitagées da
Administragdo Publica. Sao Paulo: Renovar, 2002, p. 265.
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Nesses casos, a situacao de emergéncia ou calamidade existird e a contratagao direta
pode ser a Unica alternativa a ser adotada pela Administracdo Publica, sob pena de
responsabilidade por omissdo, mas sera necessario investigar a incuria administrativa.

A contratacdo emergencial deve objetivar apenas eliminar os riscos de prejuizos
maiores e/ou minimizar os danos ja consolidados, ndo podendo se valer desta prerrogativa
excepcional para a auséncia de prévio certame, de prévio planejamento das politicas publicas,
pois entendimento diverso descumpre a legalidade, a moralidade, a transparéncia, o dever
juridico de planejar a gestdao, o dever de boa governanga administrativa e a probidade. Trata-
se de medida acautelatoria, portanto proviséria, pelo que o objeto contratual deve ser
reduzido ao minimo possivel para evitar ou diminuir os danos ao Erario, a Cidade, ao meio
ambiente e a populacao.

Caso seja indispensavel a contratagdo, pela Administragao Publica, de servigos de
limpeza urbana em razao da ocorréncia de evento da natureza, por exemplo, com o fito de
evitar ou diminuir, repita-se, os prejuizos para a Administragdo e/ou para os administrados,
legitimada estara a contratagdo direta, tempestiva, em atengdo ao principio da eficiéncia e da
razoabilidade, conforme comando prescrito na DC/TC — 0347-22/94-p>, in verbis “ (...) O
risco de ser considerado para justificar a dispensa de licitacdo é aquele efetiva e
concretamente demonstrado pela Administrag¢do”.

A contratagdo emergencial exige do gestor razoabilidade na conducdo da sua
formalizagdo. Considera-se razodvel que diante de um surto endémico da dengue, nao
esperado, o Poder Publico adquira emergencialmente uma quantidade de medicagdo para
minimizar a situacao de forma diligente e providencie o restante do quantitativo através de
prévio certame.

A emergéncia implica a necessidade de atendimento imediato do determinado
interesse publico, cuja demora na concretizagdo da medida administrativa pode sacrificar bens
tutelados pelo ordenamento juridico. A contratacdo deve ser proporcional ao dano a ser
evitado ou mitigado, ou seja, deve ser satisfatoria, util, adequada e eficiente, sem ser
satisfativa. As obras realizadas ou os servicos prestados nao podem ser transitorios, faz-se o
minimo necessario para conter a emergéncia, mas a solu¢do deve ser definitiva.

Nos termos ora gizados, a contratacdo direta ndo implica violagdo da isonomia, pois
ao pactuar com determinado fornecedor ou prestador, a decisdo da Administragdo Publica
deve ser razoavel, ja que a conclusdo acerca da dispensa ¢ de que a sua utilizagdo exige a
observancia de critérios compativeis com a igualdade entre os particulares.

Exceto na hipotese do inciso IX do art. 24 da Lei 8.666/93, as contratagdes diretas
nao podem ser sigilosas, devem observar o principio da publicidade, com divulgagao da sua
motivacao, finalidade e fundamentag¢ao, bem como a razao objetiva que determinou a escolha
do prestador ou fornecedor, tudo vertido em linguagem probatéria competente, devidamente
carreada aos autos de regular procedimento administrativo.

A razoabilidade consiste na interpretagdo da situagdo fatica, sem reducao da hipdtese
concreta a um mero silogismo juridico. E muito mais de uma aferi¢do sensitiva e semidtica a
partir de provas e indicios concretos da realidade fatica do que de mero processo
hermenéutico juridico.**

2 GRANIJEIRO, J. Wilson. Lei 8.666/93 interpretada pelo TCU. Brasilia: VESTCON, 2006, p. 212.
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A razoabilidade também ¢ um importante standard no controle dos atos
administrativos precipuamente nos casos de contratacdo direta emergencial, tendo em vista
que urgéncia e emergéncia sao, repita-se, conceitos indeterminados, que exigem defini¢ao a
partir da analise sistémica do ordenamento juridico.

Etimologicamente, razoabilidade ¢ um substantivo, derivado da raiz latina ratio, no
sentido de medida, justo motivo ou legitimo motivo. Significa, desta maneira aquela decisao,
por exemplo, que ¢ racional, aceitavel, sensata, de bom-senso, coerente, equanime, suficiente,
moderada, ndo excessiva.

A razoabilidade impde um juizo de ponderacdo e otimizacdo partindo do censo
comum, racional, de concretude juridica ante a situacdo fatica a partir do logos sensorial que
se espera da medida administrativa em relacao aos fins colimados na norma.

Os conceitos indeterminados sdo uma questdo de hermenéutica e s6 admitem uma
unica solugdo justa permitida por lei. A indeterminagdo ¢ apenas do enunciado, € ndo de sua
aplicacdo. A averiguacao ¢ objetiva, a exemplo das definicdes de probidade, normas gerais,
razoabilidade, interesse publico, boa-f¢, ordem publica, entre outros.

O controle da razoabilidade entdo recai mais sobre as zonas de certeza negativa,
sobre o ato claramente irrazodvel. Note-se que, na razoabilidade, a pondera¢dao na busca da
legalidade do ato ¢ sempre amparada na razao pratica, por possibilitar a andlise da adequagdo
dos fatos as medidas administrativas a luz do interesse publico perquirido como finalidade da
norma juridica.

A falta de razoabilidade pode ser indicio de excesso de poder ou de desvio de
finalidade, que se comprovado implicara a nulidade do ato ou contrato administrativo ex vi do
art. 2° da Lei 4717/65, ndo sendo a ocorréncia de situagdo emergencial ou calamitosa um
escudo para resguardo das contratagdes diretas ilegais.

No direito francés, no argentino e no espanhol, a razoabilidade, de inspiragdo norte-
americana e europeia, tem grande aplicacao, podendo o judiciario anular atos administrativos
sem razoabilidade ante a auséncia dos requisitos de coeréncia entre fato e norma, no que tange
aos meios empregados para o alcance das finalidades legais.

Utilizando-se dos referidos limites objetivos, o Poder Publico tera que definir quais
as situacdes concretas que podem ser consideradas urgentes ou emergentes € que exigem em
cumprimento da razoabilidade e da eficiéncia constitucional uma contratacdo em carater
emergencial.

Celso Antonio Bandeira de Mello™ assevera o seguinte.

(...) o fato de a lei conferir ao administrador certa
liberdade (margem de discrigdo) significa que lhe
deferiu o encargo de adotar, ante a diversidade
de situacoes a serem enfrentadas, a
providéncia mais adequada a cada qual delas.
Nao significa, evidentemente, que lhe haja
outorgado o poder de agir ao sabor exclusivo de
seu libito, de seus humores, paixdes pessoais,
excentricidades ou critérios personalissimos e
muito menos significa que liberou a
Administracdo para manipular a regra de direito

2 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007,
pp. 108-109.



de maneira a sacar dela efeitos ndo pretendidos
nem assumidos pela lei aplicada”.

Luis Roberto Barroso, tratando do tema em comento, assevera que a razoabilidade “é
2
um parametro de valora¢ao dos atos do Poder Publico para aferir se eles sao informados pelo
. e, g . . )
valor inerente a todo ordenamento juridico: a justia.”®

Neste diapasao o TCU, na Decisdao 530/96- p, determinou que o TRE do Piaui se
abstivesse de realizar contratacdo direta emergencial, quando decorrente de falta de
planejamento adequado.”’

A contratacdo em casos de emergéncia precisa ser eficiente. Entendida essa como a
virtude de lograr um determinado objetivo para o qual fora realizada a contratacdo, dentro das
melhores condigdes possiveis, com presteza e da forma mais desburocratizada, ou seja, que
tenham a funcionalidade no exercicio da atividade a ser desempenhada e nos fins a serem
atingidos.

Buscar a eficdcia da contratacdo ¢ formalizar a dispensa emergencial no menor
tempo, com o objeto mais apropriado para a consecucao do interesse publico especifico, com
as melhores condi¢des e pelo menor custo.

Eficiéncia e eficacia sdo enfoques do controle de gestdo publica, com o fito de
observar utilidade e adequacdo dos atos e contratos administrativos empregados para a
obtencao de um resultado racionalizado.

O controle dos atos administrativos nao é s6 formal, ¢ também concreto. Dito de
outro modo, nao basta haver conformidade entre a lei e o ato, ¢ preciso demonstrar a gestdao
econdmica, com eficacia, eficiéncia e razoabilidade.

No ambito das licitagdes e contratos administrativos, a eficiéncia ocupa um papel
muito importante, pois implica a relacdo de razoabilidade e proporcionalidade entre o custo e
o beneficio, bem como entre a atuacdo da Administracdo Publica para obter um determinado
fim e suas repercussoes para a sociedade.

Em face da auséncia de eficacia de uma contratacao, no Direito patrio nao ¢ admitida
a alegacdo de que foram adotadas todas as providéncias possiveis, pois a eficacia ¢ parametro
de controle de resultados da gestdo publica e implica otimizagdo da gestdo, para obtengdo
mais sensata e adequada dos fins ptblicos, evitando derrame de recursos piblicos™:.

O STF, no Acordao 410715-5, rechacou o argumento da reserva do possivel —
conceito europeu —, entendendo que, quando houver politica publica definida na Carta
Politica, essa estd acima da discricionariedade administrativa. Deve ficar absolutamente
comprovada a impossibilidade de cumprir a politica publica constante do comando
constitucional.

A Administragdo deve provar que tentou realizar de maneira eficiente aquilo que foi
previsto como politica publica, que tem natureza de ato vinculado, padriao previamente
estabelecido, relativizando a discricionariedade administrativa, ja que o Estado deve prover
além do minimo existencial, na forma do principio da reserva do possivel europeu.

2 BARROSO, Luis Roberto. Interpretagio e aplica¢io da Constitui¢do. Sio Paulo: Saraiva, 1996, p. 204, apud
NOHARA, Irene Patricia. Limites a Razoabilidade nos atos Administrativos. Sao Paulo: Atlas, 2006. p. 5.

* GRANIJEIRO, J. Wilson. Lei 8666/93 interpretada pelo TCU. Brasilia: VESTCON, 2006, p. 213.

® FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os principios Fundamentais. 2. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1999. p'p. 86-87.



No caso de contratacao emergencial, o Poder Publico deve buscar a melhor instrug¢ao
possivel dos processos administrativos, com prova, vertida em linguagem competente, de que
foi feito o possivel para realizar o que deveria ser feito, com a demonstra¢do da razdo, ou seja,
da motivacao fundamentada das razdes de fato e de direito, a exemplo da autorizagdo para a
contrata¢do, que deve ser fundamentada, motivada em um conjunto de fatos demonstraveis,
aferiveis e razdes de direito que abonem a decisdo adotada, apds prévio planejamento da
gestao, ja que eficiéncia implica resultado e economicidade.

A falta de economicidade ou eficiéncia, de esmero, competéncia, zelo pela coisa
publica nos contratos administrativos resulta em ilegalidade, com consequente
responsabilizacdo do administrador publico que assim proceder, pois, repita-se, a eficiéncia
esta diretamente relacionada a legalidade, proporcionalidade, moralidade e razoabilidade. E
um elemento proprio da legalidade das licitagdes e contratos administrativos, que determina a
validade ou ndo destes procedimentos.

Verifica-se que serd necessario, diante do caso concreto, realizar uma ponderagdo
entre a situagdo fatica a ser socorrida e a exigéncia de prévia licitacdo, entre a legalidade
estrita e a eficiéncia, a razoabilidade e o principio da indisponibilidade do interesse publico, ja
que, como argumenta Ihering®’, o Direito ndo pode ser concebido como um fim em si mesmo,
mas como um instrumento que serve para garantir a existéncia da sociedade e dos bens
juridicos.

Configurados todos os elementos para a contratagdo emergencial: necessidade de
solucdo imediata; imprevisibilidade do fato gerador; existéncia de risco potencial e/ou de
dano efetivo; ou, ainda, iminente paralisagdo de servicos essenciais, imprescindiveis;
inviabilidade de espera até a resolugdo final do procedimento licitatorio; necessidade de
imediata efetivacdo de ajuste de emergéncia como o meio mais adequado, célere, efetivo e
eficiente de afastar qualquer lesdo ao interesse publico, o gestor ndo terd liberdade para optar
entre contratar emergencialmente ou realizar prévia licitagdo. Esta ¢ uma hipotese incluida na
classe dos atos administrativos vinculados.

O gestor publico ndo interpreta s6 a norma juridica, € sim a norma ¢ os fatos, ja que
Direito, pela teoria tridimensional, ¢ fato, valor e norma,*® de modo que ndo se pode analisar
determinada norma juridica isoladamente. Ao confrontar-se com uma situacdo fatica que
enseja medida administrativa urgente ou emergente, o aplicador da norma deve colacionar os
requisitos e pressupostos dos enunciados perlocucionarios *' dos arts. 22 e 37 da CF/88 com o
do art. 24 da Lei 8.666/93.

No que concerne a formalizagdo, a contratagdo direta em carater emergencial, por ser
uma situagdo excepcional, obedece a ritos diferenciados e mais céleres, sob pena de
descaracterizar a propria urgéncia ou emergéncia que originam a necessidade da dispensa,
como denota a norma prescrita no Acérdao n. 100/2003, a seguir transcrita.

29 IHERING, Rudolf Von. A4 Luta pelo Direito. Sao Paulo: Académica, 1988, p. 16.

39 REALE, Miguel. Filosofia do Direito. Sio Paulo: Saraiva, 1999, p. 67.

3! Paulo Roberto Lyrio Pimenta, buscando afirmar a eficicia das normas constitucionais declaratérias de
principios, alerta para o fato de que o tema norma juridica ndo é uma questio suscetivel de uma s6 abordagem e
assevera que: “As normas sdo discursos que ja constituem uma acdo, impondo comportamentos como juridicos.
Ao estabelecerem uma sangdo, ja realizam uma agdo, que é a de ameagar, decidindo-se contra certo
comportamento. Vale dizer, a sancdo € um ato de ameagar, que integra o aspecto dialégico da norma”.
(PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Eficdcia e Aplicabilidade das Normas Constitucionais Programdticas. Sao
Paulo: Max Limonad, 1999. p. 67.)



O processo administrativo pelo qual a
Administracdo Publica — sem escolher uma das
modalidades de licitacdo previstas no art. 22 da
Lei n°® 8.666/1993 — realiza pesquisa de pregos no
mercado ¢ também um procedimento licitatorio,
pois objetiva a contratacdo de empresa que
oferecer a melhor proposta.

Ainda nesta linha, o0 TCU, no Acérdio 1.889/2006, alerta para o fato de que: “ (...) £
desprovido de amparo legal o contrato emergencial firmado em decorréncia de dispensa de
licitagao, quando o objeto almejado dependa de estudos preliminares cujo tempo necessario
para conclusdo descaracterize a urgéncia da contrata¢do”.

O rito recomendavel para a dispensa emergencial deve ser mais célere, porém
atentando-se para os requisitos exigidos nos arts. 24 e 26, da Lei 8.666/96, com a garantia da
devida publicidade, legalidade, razoabilidade, eficiéncia, igualdade, impessoalidade e
transparéncia, ou seja, impoe-se a exigéncia de todos os documentos de habilitacdo e
qualificacdo previstos nos arts. 27/ss da Lei 8.666/93, como publicagdo do extrato da
dispensa, justificativa dos precos, dentre outros cuidados, mas adotando-se o procedimento
que melhor resguarde, com brevidade, o interesse publico, ja que este tipo de contratagao ndo
pode ter carater satisfativo ex vi dos Acordaos 522/97 e 073/98 do TCU, publicados no DOU
de 18/11/97 e 03/06/98.%

Como cautela, quando a Administracdo Publica opta por realizar um procedimento
de contratagdo direta emergencial de selecdo de interessados, com prazos e formalidades
fixadas segundo a competéncia discricionaria da Administracao, deve-se ter cuidado para nao
haver semelhanga com uma concorréncia simulada, bem como ¢ possivel que haja nestas
situagdes impugnagdes com base nos principios gerais da atividade administrativa, € ndo nas
normas previstas para as modalidades licitatorias normais.

A possibilidade do uso excepcional da dispensa nao desonera o Poder Publico da
obrigatoriedade de adotar o minimo de cuidado exigido para todas as contratagdes realizadas
administrativamente, conforme entendido reiteradamente pelo TCU nas Decisdes n. 103/98,
publicada no DOU de 30/03/98; 301/97, publicada no DOU de 25/11/97; 161/97-p, publicada
no DOU de 22/4/97; 252/96, publicada no DOU de 4/4/96>.

Falar-se em necessidade de sigilo da contratacdo emergencial, por exemplo, para
evitar entraves no procedimento licitatorio em curso ou decisdo judicial obstativa da
contratagdo direta, ndo ¢ justificativa plausivel para afastar a imperiosidade de selecdo
simplificada entre, ao menos, trés empresas. A unica hipotese legal, a principio, de auséncia
de ampla divulgagdo acerca do procedimento de contratacdo ¢ a do inciso IX do referido
artigo 24, que trata da seguranca nacional.

Saliente-se que “... a regra ¢ a disputa, mesmo na contratacao direta. A excecgdo ¢ a
auséncia de competicdo.”* A simples alegacdo de emergéncia ou perigo de descontinuidade
dos servicos, ndo atenua a necessidade de alguma disputa, com oportunidades equivalentes,
que possibilitem a melhor escolha e uma motivacdo licita e legitima do contrato
administrativo, salvo casos excepcionais, como um deslizamento de uma encosta, que exige
rapida contencdo, ou a abertura de uma cratera no asfalto com risco de acidente para pedestres

32 GRANIJEIRO, J. Wilson. Lei 8666/93 interpretada pelo TCU. Brasilia: VESTCON, 2006, p. 211-212.

33 GRANIJEIRO, J. Wilson. Lei 8666/93 interpretada pelo TCU. Brasilia: VESTCON, 2006, p. 211-212.

34 JUSTEN, Margal. Comentarios a Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos. Sdo Paulo: Dialética, 2005, p.
230.



e veiculos e faculta ao Poder Publico contratar emergencialmente, ainda que sem prévio
procedimento regular, e depois proceder aos saneamentos necessarios.

Margal Justen Filho®® salienta que na hipotese de risco de desabamento de uma casa,
ou de outra situagdo grave, calamitosa e emergencial, que impde imediata intervencdo do
Estado para acautelar bens ou vidas, a contratagdo direta podera ser até verbal e apds a
concretizagdo da providéncia solicitada ser tomada a termo, com fulcro na norma
constitucional brasileira vigente que exige eficacia dos atos e contratos administrativos.

Acerca das mencionadas exigéncias, ressalta o TCU no Acordao 1.839/2006 que
“(...) a contratacdo de empresa por dispensa de licitagdo, ainda que em obras de natureza
emergencial, ndo dispensa a exigéncia de comprovacao de regularidade daquela junto a
Seguridade Social.”

O processo de dispensa, ex vi do paragrafo tnico do art. 26 do Estatuto de Licitagdes
e Contratos, devera ser instruido, no que couber, com os seguintes elementos. ”(...) [ -
caracteriza¢do da situagdao emergencial ou calamitosa que justifique a dispensa, quando for
o caso, Il - razao da escolha do fornecedor ou executante; Il - justificativa do prego, 1V -
documento de aprovagdo dos projetos de pesquisa aos quais os bens serdo alocados”.

A vantagem na celebragdo da contratagdo ndo pode ser analisada apenas como menor
preco, e sim, considerando-se precos e condicdes de prestagdo dos servigos, ou seja, melhor
proposta, observando-se capacidade técnica e idoneidade financeira, fiscal, social, contabil,
qualidade, eficacia e condi¢des assecuratdrias da impossibilidade de prejuizos futuros. O
preco tem que ser compativel ou inferior ao de mercado, mas a empresa deve ser capaz de
suportar responsabilidades civis, fiscais, tributdrias e trabalhistas que porventura possam
ocorrer, evitando-se, ratifique-se, 6nus solidario ou subsidiario para o Estado.

Ratificamos neste estudo as reiteradas decisdes do TCU® quanto ao cuidado com as
dispensas emergenciais, existindo, contudo, opinides mais flexiveis® .

Conclusoes Finais

O Direito ¢ entendido como um fendmeno linguistico complexo, segundo o sistema
de referéncia que adotamos no presente estudo, qual seja o construtivismo logico-semantico,
de forma que, onde houver Direito, havera normas juridicas®®, que se manifestam por meio de
uma linguagem.

As normas juridicas, por seu turno, formam um conjunto de entidades qualificadas
como expressoes irredutiveis do deontico, fato que torna indispensavel na interpretagdo dos
comandos juridicos a distin¢do entre texto e contexto, ou ainda, entre texto em sentido estrito
e texto em sentido amplo, como adverte o prof. Paulo de Barros Carvalho.”

35 JUSTEN, Margal. Comentarios a Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos. Sdo Paulo: Dialética, 2005, p.
242.
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Complementando, o referido autor salienta que “(...) Somente a norma juridica,
tomada em sua integridade constitutiva, tera o conddo de expressar o sentido cabal dos
mandamentos da autoridade que legisla.”"

No Estado de Direito, a norma juridica, rule of law, nao ¢ um escudo do Estado, da
sociedade politica e juridicamente organizada, cuja dinamica exterioriza-se através da
Administragdao Publica. O Estado cria o Direito e deve sujeitar-se a ele, pois o seu ambito de
atuacdo imposto pelas normas juridicas de competéncia ¢ mais restrito do que a liberdade do
individuo.

A Administragdo publica, que € a exteriorizagdo do Estado em atividade, instrumento
de efetivacdo do governo, deve realizar as orientagdes e as ideias governamentais na pratica,

através dos agentes publicos. E o Estado atuando em concreto visando a satisfagdo das
necessidades coletivas.

Deve-se sempre ter em vista que os termos Administragdo e administrador trazem em
si a ideia de zelo e conservagdo dos bens e interesses alheios. A missdo do poder piblico*' é
realizar o bem comum, assegurar a paz social pelo policiamento e pelo Direito, bem como a
educagdo, a economia, o transporte.

Desta feita, o Poder Publico atua no bindmio prerrogativas e sujeicdes sempre com
uma unica finalidade, qual seja: a satisfacdo de um especifico interesse publico, outra nao
podendo ser a conduta, inclusive nos casos de contratacdo emergencial.

A legalidade como medida de exercicio do poder destinada a autolimitar a atuagdo do
Estado®, significa que o administrador publico esta, em toda a sua atividade funcional, sujeito
aos ditames normativos, ¢ as exigéncias do bem comum, e deles ndo se pode afastar ou
desviar, sob pena de praticar ato invalido e expor-se a responsabilidade disciplinar, civil e
criminal, conforme a situagao concreta.

Tanto nos atos discricionarios, quanto nos vinculados e em qualquer comportamento
administrativo, o Poder Publico tem o dever de aplicar a norma juridica, de velar pelo seu
cumprimento, de atuar apenas secundum legem, de cumprir a norma, de sujeitar-se ao controle
jurisdicional, a fiscalizacao legislativa e de realizar a autotutela, podendo anular seus atos
quando ilegais e revoga-los quando inconvenientes € inoportunos.

A validade da a¢dao administrativa depende da observancia das normas editadas pelo
Estado, impondo a todo gestor publico o dever de decidir segundo o disposto no ordenamento
juridico e dentro de sua esfera de competéncia. No Estado Democratico de Direito, a tnica
possibilidade de constrigdo do principio da legalidade sdo as hipoteses expressamente
enunciadas na CF/88, nos arts. 62, 136, 137/139, quanto a edicdo de medidas provisoérias, da
decretagdo do estado de defesa e do estado de sitio.

Atender a legalidade ¢ praticar ato que se revista de finalidade, moralidade,
razoabilidade, proporcionalidade, impessoalidade, eficiéncia e probidade, dentre outros

% CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributdria Linguagem e Método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013, p.
194.
41 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p.
416.

* Em razdo da legalidade decorre o dever-poder de autotutela administrativa, conforme disposto na Sumula 473

do STF.



principios constitucionais, conforme enunciado nas Leis Federais 7347/85 e 4717/65. A falta
de planejamento, planos e programas relacionados com a realizagdo de politicas publicas de
urbanizagdo e/ou urbanificacdo, de garantia da qualidade de vida da populagdo e do meio
ambiente urbano, que sdo consectarios do Direito Fundamental a cidade, implica violagdo de
dever juridico.

A dispensa emergencial, portanto, sujeita-se a limites normativos expressos €
implicitos, pois € uma opg¢do vinculada, conforme acima aduzido; por isso € impossivel
olvidar a questdo da interpretagdo e aplicacao da norma prescrita nos dispositivos em comento
no nivel pragmatico da teoria dos signos, a partir das normas individuais e concretas
produzidas pelos Tribunais de Contas.

E fato que a hipotese de incidéncia das normas juridicas em aprego, € a consequente
constituicdo do fato juridico, ainda € um objeto de conhecimento que provoca dissidéncias
doutrinarias e jurisprudenciais, especialmente nos casos de falta de planejamento da gestao.

A contradi¢ao da decisd@o administrativa que deu ensejo ao contrato emergencial com
atos posteriores ou anteriores, a exemplo da revogacdo de uma licitagdo ja concluida e a
consequente contratacdo direta emergencial do mesmo objeto, bem como a motivagdo
excessiva, contraditoria, insuficiente ou a distorcdo de fatos concretos, a diversidade
injustificada de tratamento para situagdes idénticas, violacdo da equidade e da impessoalidade
sao indicios de desvio de finalidade, que podem macular o contrato administrativo celebrado
com base no art. 24, IV, da Lei 8.666/93.

O juizo de razoabilidade ¢ uma limitacdo, uma restricdo a discricionariedade
administrativa que em nada viola a separagdo das fungdes de Estado; ao contrario, ¢ um
controle de legalidade que garante a preservacao da ordem constitucional, mas nao pode
corporificar um “ativismo juridico.”

E de suma importincia que a medida administrativa emergencial apresente
razoabilidade e proporcionalidade entre a situagdo fatica e a decisdo, bem como
necessariamente deve ser observado o principio da motivacdo € o que aduz a teoria dos
motivos determinantes, demonstraveis por meio das provas vertidas nos autos em linguagem
competente.

O gestor tem o dever de justificar seus atos, apontando-lhes os fundamentos de
direito e de fato, assim como a correlacao ldgica entre os eventos, situacdes que deu por
existentes e a providéncia tomada, nos casos em que este ultimo aclaramento seja necessario
para aferir-se a consonancia da conduta administrativa com a lei que lhe serviu de arrimo. A
motivacao deve ser prévia ou contemporanea a expedicao do ato.

Na democracia, o controle da Administracdo Publica ¢ sempre mais amplo, pois visa
garantir os administrados contra os excessos, omissoes € arbitrariedades do Estado. O Estado
de Direito ¢ antes de tudo um escudo do cidaddo. Nesse sentido, a razoabilidade representa
uma possibilidade de investigacdo e contencao dos abusos, realizando a justica mais adequada
para cada caso concreto a partir da razao pratica e da ponderacao contextualizada.

E inaceitavel a ideia de que a lei acobertaria providéncias emergenciais insensatas,
desarrazoadas, pois um contrato administrativo incapaz de passar com sucesso pelo crivo da
razoabilidade, ndo pode estar conforme a finalidade da lei. A razoabilidade fundamenta-se nos
mesmos preceitos que arrimam constitucionalmente a legalidade, a eficiéncia e a finalidade.

Assim, ou dispensa emergencial ¢ real, pautada em situagao teleologica que demanda
efetiva e imediata atuagdo estatal adequada a justa medida do dano a ser reparado e/ou
evitado, ou inexiste esta correlacdo prudencial e racional, e a contratacdo serd considerada



ilicita, ndo se podendo alegar a inatingibilidade do mérito administrativo, até porque a
finalidade, motivo e objeto ndo sdao convalidaveis.

Eficiéncia ¢ igualmente um limite objetivo, a virtude de lograr determinado objetivo
para o qual fora, por exemplo, realizada uma contratacdo, dentro das melhores condi¢des
possiveis, com presteza, observando quantidade, qualidade, prazo e wvalor. Implica a
maximizacao do resultado social colimado pela norma juridica.

O Estado responde civilmente pela inércia em atender a uma situagdo que exige a
sua presenca para evitar a ocorréncia danosa ou afastar os efeitos do dano ja causado aos
individuos e/ou a cidade.

O gestor publico que ordenar despesa advinda de contratagdo emergencial sem
arrimo juridico e normativo também podera ser apenado, conforme enunciam o art. 71 da
CF/88 quando trata da tomada de contas especial e o art. 42 da Lei Complementar n°101/00,
além de implicar improbidade administrativa ou crime de responsabilidade, se for ocupante de
mandato eletivo. Restando demonstrado dano ao erario, a multa imposta pela Corte de Contas
tem natureza de titulo executivo, na forma prescrita na norma constitucional.

Na condi¢do de parametro de valoragdo da justica ou da racionalidade dos atos
administrativos, a razoabilidade ¢ limite restritivo da conveniéncia e oportunidade, pois a
propria afericdo do razoavel importa em juizo de mérito do ato questionado, foi positivada no
art. 2°, paragrafo unico, alinea “d”, da Lei 4717/65 e no art. 2° da Lei 9784/99 e permite a
avaliacdo da adequacdo entre os meios € os fins a serem atingidos, bem como entre a medida
e a finalidade legal, j4 que ndo adianta usar os fins legais se os meios para atingi-los forem
inadequados.

Em sede de controle, ¢ preciso verificar se 0os motivos previstos na norma
efetivamente existem no caso concreto € se estes eram suficientes para justificar a medida
administrativa, bem como se a gravidade do evento era proporcional a importancia e
caracteres que provocaram a medida ante a possibilidade de que em certa situacao seja mais
restrita do que a prevista, em tese, na norma juridica.

s 4 . A . . .
Vale lembrar que Aristoteles™ definia a prudéncia como a virtude do entendimento
que capacita o homem a tomar decisdes sensatas, pois a logica do racional passa
necessariamente pela interpretagdo finalistica.

Feitas essas consideragdes, quando o Poder Publico estiver diante de uma situagdo
que possa comprometer o desempenho das fungdes da cidade e/ou a dignidade da vida
humana, por exemplo, a sua decisdo devera considerar que a cidade € a casa da prosperidade e
do bem-estar coletivo, o lugar onde os seres humanos satisfazem as suas necessidades basicas,
acessam os bens publicos essenciais, € o locus das ambicdes, aspiracdes e da realizagdo de
outros bens materiais e imateriais da vida, proporcionando satisfagao, felicidade, o que impde
aos gestores publicos o dever de planejar e programar as politicas publicas urbanas e nos
casos de emergéncia ou calamidade atuar de maneira pronta e eficaz.

Considerando que na definicdo de cidade resiliente encontram-se as nogdes de
prevengdo e de reagdo, bem como que o Direito Urbanistico ¢ uma das ferramentas para
garantir a dignidade da pessoa humana e a promocao da justi¢a social nas cidades, o controle

das contratacdes emergenciais em caso de um desastre natural impde a verificagdo da

# ARISTOTELES. Efica a Nicémaco. Brasilia: UNB, 2001, p. 119 apud NOHARA, Irene Patricia. Limites a
Razoabilidade nos atos Administrativos. Sao Paulo: Atlas, 2006. p. 19.



capacidade efetiva de recomposicao, de recuperacao desta urbe frente ao impacto, por meio
da medida administrativa adotada e da tempestividade dessa providéncia.

Além da perfeita configuracdo da situagdo emergencial ou calamitosa que deu causa
a contratacao direta, os oOrgdos de controle focados nos resultados, na eficacia, devem
averiguar se o evento nao decorreu de planejamento falho, tardio ou inexistente; de ocupagdo
desordenada e ndo fiscalizada pelo Poder Publico, de omissao ou improbidade no controle dos
licenciamentos; de incapacidades institucionais de controle; da necessidade social ou ma-f¢;
de urbanizagdo de areas inundaveis, dentre outras causas que podem demandar a abertura de
processo para apuracdo de responsabilidade dos gestores competentes pelo descumprimento
do dever de planejamento, zelo pela res publica e pela vida humana.

Nestas hipoteses, a possibilidade de contratar emergencialmente para recuperagao
pentadimensional — econdmica, social, urbano-ambiental, territorial e cultural — rapida da
cidade apds stress decorrente de eventos da natureza persistird, mas serd necessario €
indispensavel licitar para adotar medidas de reducdo de riscos futuros, segundo o
planejamento previamente realizado.
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