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ASSUNTO

A RAJ-PGM:

1 — RELATORIO

Trata-se da contratacdo de prestagdo de servigos de vigilancia desarmada para os abrigos do
Municipio, por dispensa de licitagdo, em razdo de calamidade publica declarada pelo Decreto Municipal n°
22.647, de 2 de maio de 2024, com base no art. 75, inciso VIII, da Lei n° 14.133/2021.

E a breve sintese. Passo a analise.

2 - FUNDAMENTAGAO

Preliminarmente, deve-se salientar que a presente manifestacdo toma por base,
exclusivamente, os elementos que instruem o presente expediente e os nela expressamente referidos. Destarte,
a luz do ordenamento legal, incumbe a esta Procuradoria prestar consultoria sob o prisma estritamente juridico,
nao |he competindo adentrar na conveniéncia e na oportunidade dos atos praticados pelas unidades
competentes, nem analisar aspectos de natureza eminentemente técnico-administrativa.

Ademais, ndo integra o fluxo consultivo a fiscalizagdo posterior de cumprimento de
recomendacgbes feitas na manifestacao juridica. Neste sentido, aduz o enunciado n° 5 do Manual de Boas
Praticas Consultivas da Advocacia Geral da Unido (42 edicéo revista, ampliada e atualizada - 2016):

Ao Orgao Consultivo que em caso concreto haja exteriorizado juizo conclusivo de aprovagdo de minuta de edital ou

contrato e tenha sugerido as alteragbes necessarias, ndo incumbe pronunciamento subsequente de verificagdo do

cumprimento das recomendagdes consignadas.

Assim, incumbe ao 6rgao ou entidade destinatario verificar o cumprimento das condicionantes
estabelecidas nas analises anteriores desta Procuradoria, se houver, ou responsabilizar-se pelo ndo acolhimento
das recomendagdes, ndo consistindo esta manifestagdo em chancela da regularidade das condutas alheias ou
anteriores ao caso aqui analisado.

Por fim, cabe frisar que a manifestagdo da Procuradoria, por seu carater opinativo, ndo vincula



o gestor publico, a quem cabe, no legitimo exercicio de sua competéncia administrativa e com base no
conhecimento das especificidades de sua area, sopesar as vantagens e desvantagens que circundam suas
decisbes, sobretudo em relagdo a eventuais questionamentos pelos Orgdos de Controle, incumbindo-lhe a
responsabilidade por eventual conduta que opte pelo ndo atendimento das orientagdes juridicas.

Feita essa breve consideragao, passamos ao exame casuistico da questao trazida a
analise juridica.

Os servicos contratados pela administragdo publica com terceiros sdo, como regra,
precedidos de licitagdo, ressalvadas as hipéteses legais, entre as quais sobressaem os casos de dispensa lafo
sensu - licitacdo dispensavel ou dispensada, a depender da subsuncéao fatica as hipéteses dos art. 75 e 76 da
Lei n° 14.133/2021 - ou de inexigibilidade, sendo a ultima prevista no art. 74 da Lei n° 14.133/2021.

O mandamento é extraido, alias, do inciso XXI| do art. 37 da Constituicdo Federal, cujo
conteudo juridico é alcangado por ser a licitagdo "um procedimento que visa a satisfacdo do interesse publico,
pautando-se pelo principio da isonomia. Esta voltada a um duplo objetivo: o de proporcionar a administragdo a
possibilidade de realizar o negécio mais vantajoso — o melhor negécio — e o de assegurar aos administrados a
oportunidade de concorrerem, em igualdade de condigées, a contratagdo pretendida pela administragdo" (ADI
2716, Relator(a): EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em 29/11/2007, DJe-041 DIVULG 06-03-2008 PUBLIC
07-03-2008 EMENT VOL-02310-01 PP-00226 RTJ VOL-00204-03 PP-01114).

Assim, em se cuidando a dispensa e a inexigibilidade de hipdteses excepcionais a licitagao,
por evidente, o amoldamento concreto aos tipos legais € de ser interpretado com cautela, para o fim de evitar
descolar-se do escopo almejado pelo constituinte

2.1. Na situagédo em testilha, o que se vislumbra é a realizagdo de contratagdo por meio de
licitacdo dispensavel, em razdo de calamidade publica, com fulcro no inciso Ill do art. 75 da Lei n® 14.133/2021,
por for¢a da autorizagéo contida no art. 5° do Decreto Municipal n°® 22.647/2024, vazados nestes termos:

Art. 5°. Ficam dispensados de licitacdo, se necessario, os contratos de aquisicdo de bens necessarios as atividades de

resposta ao desastre, de prestagéo de servigos e de obras relacionadas com a reabilitagdo dos cenarios dos desastres,

desde que possam ser concluidas no prazo maximo de 180 (cento e oitenta) dias, consecutivos e ininterruptos, contados a

partir da caracterizagéo do desastre, sendo vedada a prorrogagéo dos contratos, nos termos do inc. VIl do art. 75 da Lei
Federal n° 14.133, de 1° de abril de 2021, respeitadas as restrigdes da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000.

Art. 75. E dispensavel a licitagéo:

IV - nos casos de emergéncia ou de calamidade publica, quando caracterizada urgéncia de atendimento de situagdo que
possa ocasionar prejuizo ou comprometer a continuidade dos servigos publicos ou a seguranga de pessoas, obras,
servigos, equipamentos e outros bens, publicos ou particulares, e somente para aquisicdo dos bens necessarios ao
atendimento da situagdo emergencial ou calamitosa e para as parcelas de obras e servigos que possam ser concluidas no
prazo maximo de 1 (um) ano, contado da data de ocorréncia da emergéncia ou da calamidade, vedadas a prorrogagéo dos
respectivos contratos e a recontratacdo de empresa ja contratada com base no disposto neste inciso;

O tempo sucedido para a consecugdo da contratacdo emergencial é determinante para
justifica-la, pois a sua necessidade imediata reclama que n&do se possa aguardar os tramites ordinarios do
procedimento licitatério. Logo, devem ser adotados todos os esforgos cabiveis para que se confira resposta
excepcional e em tempo suficiente de mitigar os potenciais danos decorrentes dos prazos para concluir uma

licitagcdo em condi¢gdes normais.

E nessa linha a inteleccdo de Joel de Menezes Niebhur, para quem " [pjara fins de dispensa, o
vocabulo emergéncia quer significar necessidade de contratagdo que ndo pode aguardar os tramites ordinarios
de licitagdo publica, sob pena de perecimento do interesse publico, consubstanciado pelo desatendimento de
alguma demanda social ou pela solugdo de continuidade de atividade administrativa" (NIEBHUR, Joel de
Menezes. Licitagao Publica e Contrato Administrativo, Curitiba: Zénite, 2008, p. 76).

No mesmo sentido do ora esposado, conquanto sob a égide da vetusta Lei n° 8.666/1993,
Tribunal de Contas da Unido traduz semelhantes vetores a serem observados nessa espécie de contratagéo, dos
quais se destacam os seguintes precedentes:

A dispensa de licitagdo, em casos de emergéncia ou calamidade publica (art. 24, inciso 1V, da Lei 8.666/1993) , apenas &



cabivel se o objeto da contratacdo direta for o meio adequado, eficiente e efetivo de afastar o risco iminente
detectado. (Acérdao 1987/2015-Plenario | Relator: BENJAMIN ZYMLER)

Na utilizagdo do inciso IV do art. 24 da Lei 8.666/1993 como fundamento da contratagdo direta, as obras e/ou servigos
contratados devem estar adstritos aos itens necessarios ao atendimento da situagdo emergencial ou calamitosa e que
possam ser concluidos no prazo maximo de 180 (cento e oitenta) dias consecutivos e ininterruptos, contados da ocorréncia
da emergéncia ou calamidade, vedada a prorrogagéo dos respectivos contratos. (Acérdao 2190/2011-Plenario | Relator:
JOSE JORGE)

A contratagéo direta emergencial, fundamentada no art. 24, inciso IV, da Lei 8.666/1993, deve se restringir somente a
parcela minima necessaria para afastar a concretizagdo do dano ou a perda dos servigos executados, devendo a solugao
definitiva, conforme o caso, ser objeto de licitagdo formal. (Acérddo 6439/2015-Primeira Camara | RELATOR AUGUSTO
SHERMAN).

A mera existéncia de decreto municipal declarando a situagdo do municipio como emergencial ndo é suficiente para

justificar a contratagdo por dispensa de licitagdo com fundamento no art. 24, inciso IV, da Lei 8.666/1993, devendo-se

verificar se os fatos relacionados a contratacdo amoldam-se a hipétese de dispensa prevista na lei. (Acérddo 2504/2016-

Plenario | Relator: BRUNO DANTAS).

Além de o carater emergencial se demonstrar formalmente configurado por meio da
publicagdo do Decreto Municipal n® 22.647/2024, o panorama concreto esta a ilustrar a preméncia da solugao
eleita, pois € nitida e notéria a necessidade de seguranga nos abrigos destinados ao acolhimento das centenas
de pessoas resgatadas da pior inundagdo da histéria recente neste Municipio, conforme justificativa esposada na
formalizacdo da demanda (28622190):

A contratacdo emergencial para prestagdo de servicos de vigilancia, no turno da noite, nos locais onde estdo sendo

acolhidos os desabrigados da enchente em razdo da situagéo de calamidade publica no municipio (Decreto n°® 22.647/2024)

é necessario a fim de manter a segurancga dos locais e a integridade das pessoas que estdo nos abrigos, uma vez

que todas as forgas de seguranga do Municipio, do Estado e, ainda, as que foram solicitadas de outras unidades da

federacao, bem como as forcas federais, estdo empenhadas no salvamento de pessoas e na preservagao de cargas
de alimentos, combustiveis e agua que se destinam, inclusive a manutengao dos abrigos, mas também a retomada
de estagoes de captagao e tratamento de agua.

O noticiario atual, alias, vem revelando uma difusdo de denulncias de possiveis abusos nos
abrigos, o que, ainda que merega a apuragdo dos orgdos competentes, enseja o reforco de providéncias
ostensivas e preventivas a eventual agravamento desse quadro, medida essa a ser adotada, por certo,
imediatamente, a revelar o nexo causal entre o dano evidente e a resposta administrativa a ser dada por meio
desta contratagao (28622187).

Nessa toada, verificam-se reunidas as condi¢des formais e, de forma geral, materiais, para dar
prosseguimento a contratagdo direta, em carater urgente, visando a eliminar ou mitigar o prejuizo e o
comprometimento a seguranga das pessoas abrigadas, em prazo inferior ao limite legal e, a priori, suficiente a
superagao do quadro emergencial que ensejou a demanda.

N&o é demais ressaltar, todavia, que a deliberagéo individual e concreta da solugdo adequada
a sanar ou diminuir os danos derivados da problematica posta recai sobre a avaliagdo da gestao, inclusive
quanto a sua caracterizagdo como emergencial, ndo competindo a Procuradoria-Geral do Municipio imiscuir-se
no ambito meritério das escolhas discricionarias feitas pelo administrador.

Lado outro, caso a situacdo de fato subjacente a dispensa de licitagdo venha a revelar
conduta desidiosa da administragdo, a configurar uma emergéncia "fabricada" ou "provocada", deverdo ser
tomadas, em paralelo, as providéncias cabiveis na esfera disciplinar, inobstante subsistente o fundamento para a
contratagao emergencial, a fim de evitar maiores danos ao interesse publico decorrentes da inércia evidenciada.

Dessarte, uma vez que a demanda se insere em hipdtese de licitacdo dispensavel, a
Administragao devera seguir os requisitos legais consolidados no Decreto Municipal n° 21.978, de 11 de maio de
2023, a fim de viabilizar a escorreita formalizagdo do ajuste.

2.2. De acordo com o § 1° do art. 1° do Decreto Municipal n° 21.978/2021, as contratagcées
diretas deverao estar instruidas com a Declaragdo de Conformidade, conforme formulario padronizado, para
conferéncia de atendimento aos requisitos legais, cuja demanda devera partir e ser devidamente instruida pelo
orgédo interessado, antes do encaminhamento para a analise juridica.

Nesses termos, o referido formulario restou preenchido pela origem (28622197), elencando os
documentos que compdem o caderno instrutdrio, cujo preenchimento formal, a rigor, encontra-se adequado a



espécie, havendo sido devidamente justificada a inviabilidade de inclusao imediata do estudo técnico preliminar -
juntada essa facultada, na situagdo vertente, nos termos do art. 3°, § 3° inciso |, do Decreto Municipal n°
21.978/2023 - e dos documentos comprobatérios da habilitagdo econdmico-financeira, dificuldade essa a ser
sopesada a luz do contextualismo, forte no art. 22 da LINDB, sem prejuizo de opinar-se pela juntada, dentro
do possivel, ao menos, da "declaragado, assinada por profissional habilitado da area contabil, que ateste
o atendimento pela empresa dos indices econémicos exigidos pela regqulamentagcdao municipal vigente", a
fim de observar comprovagao "minima necessaria" exigida pelo inciso V do art. 72 da Lei n° 14.133/2021.

O Termo de Referéncia, homologado pela autoridade, contém objeto, fundamentagdo e
descricdo da necessidade da contratagéo, especificacdes do objeto, prazo de vigéncia, critérios e medicédo de
pagamento, obrigagbes da contratada, da contratante e fiscalizagdo, da prestacdo de garantia e das condi¢des
de habilitagdo (28623899). Ha autorizagdo do gestor para a contratagdo (28625645). A quantidade de postos a
serem contratados, outrossim, corresponde a quantidade de abrigos espalhados pela cidade (28635732 e
28622190).

A vantajosidade na escolha da empresa e o prego pactuado, com planilha de custos, restaram
justificados pela area técnica, bem como se extraem das pesquisas realizadas com terceiros e do portfélio da
contratada (28625306, 28624874, 28622196, 28627470 e 28635697).

Foram juntadas as certiddes de regularidade fiscal, relativa a seguridade fiscal e com o FGTS
e trabalhista, além das consultas de impedimentos e da declaragéo conjunta de conformidade da empresa a ser
contratada, sem qualquer ébice a formalizagao da avenca.

Para fins de regularidade da contratacdo, previamente a assinatura do instrumento,
contudo, deve ser providenciado o pré-empenho com recursos suficientes a cobertura da despesa, assim
como a apresentacdo da garantia ajustada.

A par disso, verifico que ja fora encaminhada a publicagdo da portaria dos fiscais de contrato e
de servigos (28635867).

2.3. A Minuta de Contrato Emergencial - DL 159/2024 ( 28636162) esta estruturada em
epigrafe, ementa, preambulo e clausulas contendo disposi¢des acerca do objeto, da vigéncia e prazo, da
execucao contratual, do valor e pagamento, da garantia, da repactuacdo e reequilibrio, das obrigagcbes da
contratada, das obrigagdes do contratante, da subcontratacdo, da fiscalizagao, das sang¢des administrativas, da
extingdo, da dotagcao orcamentaria, da matriz de riscos, das alteracdes, da publicacdo, dos casos omissos, das
obrigacoes pertinentes a LGPD e do foro, satisfazendo, portanto, as clausulas essenciais estabelecidas no art.
92 da Lei n°® 14.133/2021.

E de se notar, contudo, que se estabeleceu, como termo inicial da vigéncia contratual, a data
pretérita de 08/05/2024, a partir de quando, ao que parece, comecaram a ser tomados os servigos da prestadora
(28622190).

Arrigor, no entanto, a eficacia dos contratos celebrados em caso de urgéncia deve contar-se a
partir da sua assinatura, na dicgdo do § 1° do art. 94 da Lei n° 14.133/2021, solucionando-se o pagamento dos
servigos anteriormente prestados, na visao tradicional, pela via da indenizagdo administrativa. Apesar disso,
evidencia-se que o presente processo fora autuado antes do inicio da execugao dos servigos, encontrando-se,
nessa primeira data, com a minima instru¢cdo caracterizadora da situacao emergencial (28622185, item 3), dia
em que as tratativas foram realizadas e a documentagéo da contratada foi enviada a administragao (28635643).
Ainda, haregistro de contato com terceiras empresas no dia 07 anterior ( 28625306). Por outro lado, a
indenizagdo administrativa careceria, em acréscimo a presente instrucdo, somente da manifestacdo da
autoridade acerca da abertura, ou néo, de sindicancia, de forma prévia a formalizagdo do contrato, providéncia
essa que é capaz de ser suprida na presente via, pois a confirmacéo dos servigos e a autorizagdo do pagamento
poderao ser diligenciadas no momento oportuno anterior ao pagamento, conforme ajustado no instrumento
contratual, a luz dos requisitos enumerados na Informacédo Juridica Referencial n° 05/2024, de lavra da
Procuradora Municipal Camila Issa Dietrich, cujo excerto seguinte merece transcrigao:

Em sintese: a execugdo de servigos sem respaldo em contrato devidamente formalizado caracteriza contrato
verbal, sancionado com nulidade com efeitos ex tunc, indenizada a contratada pelos prejuizos em que tenha



incorrido (art. 60, paragrafo unico, c/c art. 59 e seu paragrafo unico, ambos da Lei 8666/93).
Excepcionalmente a doutrina[3] e a jurisprudéncia[4] tém admitido a formalizagdo a posteriore, naqueles
casos que se caracterizem como “urgéncia de atendimento de situagdo que possa ocasionar prejuizo ou
comprometer a seguranga de pessoas, obras, servigos, equipamentos e outros bens, publicos ou
particulares”, nos moldes do art. 24, IV, da Lei 8666/93 ou apos o tempo necessario a avaliagdo, pela
Administragdo, de reequilibrio financeiro. Em todo caso, conforme leciona Margal Justen Filho, a
contrata¢do “devera ser formalizada no mais breve espago de tempo”[5].

Assim sendo, sem prejuizo de opinar-se pela imediata ultimacdo das providéncias restantes a
celebracdo deste ajuste, ndo verificamos 6bice a que se pactue, como termo inicial, a data pretérita de

08/05/2024  (formalizagdo a posteriori) , desde que, por competéncia, a autoridade se manifeste,
anteriormente, acerca da abertura, ou nao, de sindicancia, em razao da execucgao adiantada dos servigos.

Adverte-se que, em contrapartida, a nao formalizagdo do ajuste em tempo breve fragilizara o
raciocinio ora expendido, vulnerando o gestor a responsabilizagédo, o que implicara ser recomendavel afastar dos
limites do contrato os servicos tomados anteriormente a sua assinatura, para que sejam pagos, ai sim, pela via
indenizatéria.

Por fim, visando a conferir maior clareza aos propositos perseguidos com o ajuste,
considerando a antevista possibilidade de fechamento dos abrigos em prazo menor ao avencado, de forma
gradativa até o encerramento total (28624874 e 28636376), RECOMENDA-SE, em acréscimo ao dispositivo
inserido, que:

a) o item 2.3 passe a constar desta forma: "2.3.0 contrato podera ser rescindido
antecipadamente, de acordo com o artigo 137 da Lei Federal n°® 14.133/21 ou na hip6tese de os locais onde
estdo sendo acolhidos os desabrigados deixarem de atender a essa finalidade";

b) a inclusdo de um item 4.1.2 nestes termos: "4.1.2. A quantidade maxima estimada de
postos podera ser gradativamente reduzida, a critério da CONTRATANTE, a medida em que os locais onde
estdo sendo acolhidos os desabrigados deixarem de atender a essa finalidade";

c) o item 12.2 passe a constar desta forma: "12.2. O contrato pode ser extinto antes de
cumpridas as obrigagdes nele estipuladas, ou antes do prazo nele fixado, por algum dos motivos previstos no
artigo 137 da Lei n° 14.133/21, bem como na hipétese de os locais onde estdo sendo acolhidos os desabrigados
deixarem de atender a essa finalidade, ou, ainda, amigavelmente, assegurados o contraditério e a ampla
defesa".

3 - CONCLUSAO

ANTE O EXPOSTO, nao verificamos 6bice ao prosseguimento da presente contratacdo, por
dispensa de licitagdo, com fundamento no art. 75, inciso VIII, da Lei n°® 14.133/2021, DESDE QUE, previamente
a assinatura do contrato:

a) seja reservado recurso orgamentario suficiente a cobertura da despesa, o pré-empenho;
b) seja coligida a garantia a ser prestada pela contratada; e

) a autoridade se manifeste, por competéncia, acerca da abertura, ou n&o, de sindicancia, em
razao da execugao adiantada dos servicos.

Opina-se, outrossim, pela juntada, dentro do possivel, ao menos, da " declaragdo, assinada
por profissional habilitado da area contabil, que ateste o atendimento pela empresa dos indices econbmicos
exigidos pela requlamentacdo municipal vigente", a fim de observar a comprovacdo "minima necessaria" da
habilitagdo econdmica-financeira, exigida pelo inciso V do art. 72 da Lei n° 14.133/2021, a despeito da
justificativa exarada na instrugéo processual.

Ainda, opina-se pela imediata ultimacdo das providéncias restantes a celebracdo deste
ajuste, sob pena de vulnerar o gestor a responsabilizagdo, se continuarem sendo tomados os servigos sem



cobertura contratual, caso em que sera recomendavel paga-los pela via indenizatéria, e ndo nos limites desta
contratagao.

A Minuta de Contrato Emergencial - DL 159/2024 (28636162) encontra-se formalmente
adequada aos fins a que se destina, ressalvadas as recomendagbes de adequacgao textual visando a conferir
maior clareza aos propositos perseguidos com o ajuste, conforme item 2.3 desta Informacgao Juridica.

Apds, deverdo ser coletadas as assinaturas dos celebrantes e encaminhado o expediente
para a publicagao oficial, sem prejuizo dos atos seguintes de fiscalizagado e controle da contratacao.

E o entendimento que submetemos a consideraco superior.

GUSTAVO LOPES SILVA
Procurador Municipal
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