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Introducdo. A regra da obrigatoriedade da licitacao como preceito
constitucional e excecdes previstas em lei

Os contratos da administracao publica sao regidos pelo principio da
estrita legalidade. Os requisitos formais para sua concretizacao sao rigidos
e o seu conteldo se sujeita a limitacoes.
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Universidade Catolica de Sao Paulo (PUC-SP). Especializacdo em Direito Empresarial pela Escola
Paulista da Magistratura. Especializacdo em Direito de Familia e Sucessoes pela Escola Paulista
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Para que o contrato administrativo se concretize, ha necessidade,
em regra, da realizacao de licitacao, que vem a ser o procedimento pelo
qual sao realizados varios atos destinados a verificar a proposta mais
vantajosa para a administracao.

Alicitacdo é, portanto, o procedimento administrativo, que envolve
a realizacao de diversos atos administrativos de acordo com as regras
previstas na lei.

A Constituicdo Federal prevé que a licitacdo € a regra e que € excep-
cional a contratacao direta (art. 37, inciso XXI):

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta
de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd
aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e também ao
seguinte: XXI — Ressalvados os casos especificados na
legislac@o, as obras, servicos, compras e alienacées
serdo contratados mediante processo de licitacdo
publica, que assegure igualdade de condicées a todos
os concorrentes, com cldusulas que estabelecam
obrigacées de pagamento, mantidas as condicées
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitird as exigéncias de qualificacdo
técnica e econbémica indispensdveis a garantia
do cumprimento das obrigacées. (BRASIL, 1988)

Estdo sujeitas as normas gerais de licitacdo e contratacdo a
Administracao Publica, direta e indireta, dentre as quais se incluem
as fundacodes instituidas e mantidas pelo Poder PUblico, nas diversas
esferas do governo e as empresas sob seu controle, nos termos do art. 22,
XXVIl, da CF. Cabe a Uniao legislar sobre o assunto, podendo os Estados,
Distrito Federal e Municipios efetuar normas meramente suplementares.

O legislador constitucional, ao inserir a obrigatoriedade da licita-
cado no texto constitucional, teve a finalidade de preservar os principios
gerais da administracao publica: legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, previstos no “caput” do art. 37, da CF/1988.

Como visto, a obrigatoriedade de realizacao do procedimento licita-
torio € excepcionada pela propria Constituicao Federal que estabelece
a possibilidade de ou a necessidade de a contratacao pela administracao
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publica ser realizada sem um procedimento licitatorio. A desnecessidade
de licitacao, entretanto, nao significa que o administrador podera contratar
qualquer pessoa, por qualquer preco.

Em 1° de abril de 2021, entrou em vigor a nova Lei de Licitagcoes e
Contratos (Lei n° 14.133) que visa compilar diplomas normativos esparsos
e modernizar as licitacoes e contratos. Com a mencionada lei, houve a
modernizacao e compilacao da Lei n° 8.666/1993 (Lei Geral das Licitacées),
Lei n° 10.520/2004 (Lei do Pregao) e Lei n° 12.462/2011 (Lei do Regime
Diferenciado de Contratacdes Publicas — RDC), as quais serdo revogadas
a partir de dois anos de vigéncia da Lei n° 14.133/2021. Até 14, o gestor
publico pode optar por licitar de acordo com o ordenamento juridico
anterior ou de acordo com a nova sistematica.

Alein®14.133/2021, diferentemente da Lei n° 8.666/1993, traz um
capitulo especifico sobre a contratacao direta (capitulo VIII, da Lei
n° 14.133/2021), subdividido em trés secdes, o que demonstra a impor-
tancia que o legislador atribuiu ao assunto.

0 art. 72 (que compde a secao |, do capitulo VI, de mencionada lei)
dispoe acerca das regras do processo de contratacao direta, tendo sido
mantida a divisao desta em hipoteses de dispensa e inexigibilidade.

0 art. 73 (que compde a secao |, do Capitulo VIII, da mencionada Lei)
prevé hipoteses de responsabilidade solidaria se houver contratacao direta
de forma indevida.

O art. 74 (que compde a secao Il do capitulo VIII da referida lei)
trata da inexigibilidade de licitacao.

0 art. 75 (que compde a secao Il do Capitulo VIIl da mencionada Lei)
trata da dispensa de licitacdo (licitacdes dispensaveis).

O art. 76 trata das licitagdes dispensadas (capitulo IX da referida Lei).

Como sera analisado abaixo, a Lei n° 14.133/2021 trouxe novo trata-
mento a contratacao direta. Houve aumento quantitativo dos limites
para dispensa de licitacao em razao do valor, bem como foram amplia-
das as hipoteses de dispensa e inexigibilidade. Os artigos 74 e 75 da
Lei n° 14.133/2021 apresentam mais incisos que aqueles previstos nos
art. 25 e 24 da Lei n° 8.666/1993.

Serao realizadas brevissimas consideracdes quanto aos casos de
dispensa e inexigibilidade de licitacao, previstos na Lei n° 14.133/2021.
Na sequéncia, sera efetuada analise do art. 73, de mencionado diploma
legal, abordando-se diversas questdes pertinentes e relacionadas ao tema.
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O objeto principal deste trabalho é a abordagem mais detalhada do
art. 73 da Nova Lei de Licitacoes. Por este motivo, nao serao efetuadas
consideracdes aprofundadas sobre os varios temas correlatos a cada uma
das hipoteses de dispensa e inexigibilidade de licitacao.

1. Processo de contratacédo direta

Como ja analisado acima, em regra, as contratacdes da adminis-
tracdo devem ser precedidas de licitacdo, as quais devem ser aplicadas
as regras pertinentes.

No entanto, a Constituicao Federal (art. 37, XXI) prevé excecdes
a essa regra.

O fato de a administracao nao precisar realizar licitacao em certas
hipoteses nao significa que ndo exista um procedimento a ser seguido,
pois a lei relativa as licitacées e contratos administrativos estabelece
medidas necessarias para garantir que os principios da lei continuem
sendo respeitados.

Na Lei n° 8.666/1993 nao ha, de forma especifica e em secado propria
(como previsto no art. 72 da Lei n° 14.133/2021), uma norma sobre
o processo de contratacao direta. Apesar disso, naquele diploma legal
ha regras minimas sobre a matéria no art. 26, que dispéem sobre alguns
requisitos procedimentais basicos.

O processo de contratacao direta sofreu mudancas na Lei
n° 14.133/2021. Nesta, exigem-se mais documentos e justificativas para
motivar o procedimento. A divulgacao deve ser efetuada por via eletronica,
0 que ¢é salutar para ampliacao do controle dos atos da administracao,
até mesmo por parte da sociedade.

O art. 72 (secao |, do Processo de contratacao Direta) da Lei
n° 14.133/2021 prevé que o processo de contratacao direta, que compreen-
de os casos de inexigibilidade e de dispensa de licitacao, devera ser
instruido com os seguintes documentos: | — documento de formalizacao
de demanda e, se for o caso, estudo técnico preliminar, analise de riscos,
termo de referéncia, projeto basico ou projeto executivo; Il — estima-
tiva de despesa, que devera ser calculada na forma estabelecida no
art. 23 da lei; lll — parecer juridico e pareceres técnicos, se for o caso,
que demonstrem o atendimento dos requisitos exigidos; IV — demonstracao
da compatibilidade da previsao de recursos orcamentarios com o compro-
misso a ser assumido; V — comprovacao de que o contratado preenche
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os requisitos de habilitacao e qualificacdo minima necessaria; VI — razao da
escolha do contratado; VII — justificativa de preco; e VIIl — autorizacao
da autoridade competente.

0 paragrafo Unico de tal dispositivo legal prevé que o ato que autoriza
a contratacao direta ou o extrato decorrente do contrato devera ser
divulgado e mantido a disposicao do publico em sitio eletrénico oficial.

Como bem aponta Irene Patricia Diom Nohara?: “[...] no item justi-
ficativa que motiva a razao de escolha do contratado, nao sera admitida
razdo de escolha, isto &€, motivo, que nao seja correspondente ao interesse
publico, sob pena de desvio de poder [...]”.

0 que pode ensejar a contratacado direta é apenas a obtencao dos
interesses pUblicos, devendo o agente publico observar as regras que lhe
atribuem competéncia para agir de determinado modo. Nao é possivel
utilizar motivos, para as contratacoes publicas, que sejam calcados em
mero favorecimento de determinados grupos empresariais ou para favore-
cimento dos proprios agentes publicos.

Como bem aponta Flavia Campos?, a documentacdo prevista no
art. 72 é necessaria para garantir o controle da legalidade da contratacao
direta, pois, conforme o art. 73, na hipdtese de contratacao indevida,
havida com dolo, fraude ou erro grosseiro, o contratado e o agente publico
responderao solidariamente pelo dano causado ao erario, sem prejuizo
de outras sancoes legais cabiveis (assunto que sera abordado mais detida-
mente no item 4 do presente trabalho).

2. Inexigibilidade de licitacao

Como bem explica José dos Santos Carvalho Filho*, “[...] na dispensa,
a licitacdo é materialmente possivel, mas em regra inconveniente;
a inexigibilidade, é inviavel a propria competicao”.

Aleinec 8.666/93, ainda em vigor, enumera os casos de inexigibilidade
de licitacdo em seu artigo 25. No caput de tal dispositivo legal ha indicacao

2 NOHARA, Irene Patricia Diom. Nova Lei de Licitacées e Contratos Comparada. Sao Paulo: Thomson Reuters
Revista dos Tribunais, 2021, p. 304.

3 CAMPOS, Flavia. Comentdrios a Nova Lei de Licitagcées e Contratos Administrativos. Sao Paulo:
Foco, 2021, p. 49.

4 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 32. ed. Sao Paulo: Atlas, 2018.



242 Flora Maria Nesi Tossi Silva

de ser inexigivel a licitacao quando houver inviabilidade de competicao,
sendo enumeradas as hipéteses.

Houve alteracdes pontuais nas hipoteses de inexigibilidade, na Lei
n° 14.133/2021, como sera analisado um pouco mais abaixo.

Segundo o art. 74 deste diploma legal, é inexigivel a licitacdo quando
inviavel a competicao, em especial nos casos de:

| — aquisicdo de materiais, de equipamentos ou de géneros ou contra-
tacao de servicos que s6 possam ser fornecidos por produtos, empresa ou
representante comercial exclusivos;

Il — contratacao de profissional do setor artistico, diretamente ou
por meio de empresario exclusivo, desde que consagrado pela critica
especializada ou pela opiniao publica;

Para que a licitacdo seja inexigivel, é necessario que o artis-
ta seja consagrado pela critica especializada ou pela opinido publica.
Nesta circunstancia nao é possivel criar um critério objetivo para se fazer
uma competicao entre os interessados. Entretanto, a contratacao deve
se dar diretamente ou por meio de empresario exclusivo, sendo que a
identificacdo do que é empresario exclusivo esta no paragrafo 2°.

Ill — contratacao dos seguintes servicos técnicos especializados de
natureza predominantemente intelectual com profissionais ou empresas
de notoria especializacao, veda a inexigibilidade para servicos de publi-
cidade e divulgacao;

a) estudos técnicos, planejamentos, projetos basicos ou projetos
executivos;

b) pareceres, pericias e avaliacdes em geral;

c) assessorias ou consultorias técnicas e auditorias financeiras
ou tributarias;

d) fiscalizacao, supervisao ou gerenciamento de obras ou servicos;

e) patrocinio ou defesa de causas judiciais ou administrativas;

f) treinamento e aperfeicoamento de pessoal;

g) restauracao de obras de arte e de bens de valor histérico;

h) controles de qualidade e tecnolodgico, analises, testes e ensaios
de campo e laboratoriais, instrumentacao e monitoramento de
parametros especificos de obras e do meio ambiente e demais
servicos de engenharia que se enquadrem no disposto neste inciso;
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Os servicos enumerados sao os mesmos previstos no art. 6°., XVIII,
da Lei n° 14.133/2021 que apresentam natureza técnica e intelectual,
nao possibilitando a utilizacao de critérios objetivos para se efetivar
licitacao entre os eventuais interessados

Para que a licitacao seja inexigivel, é necessario que seja contratado
profissional ou empresa de notoria especializacao. O paragrafo 3° considera
o profissional ou empresa cujo conceito no campo de sua especialidade,
decorrente de desempenho anterior, estudos, experiéncia, publicacdes,
organizacao, aparelhamento, equipe técnica ou outros requisitos relacio-
nados com suas atividades, permita inferir que o seu trabalho é essencial
e reconhecidamente adequado a plena satisfacdo do objeto do contrato.

IV — objetos que devem ou possam ser contratados por meio
de credenciamento;

O credenciamento é procedimento auxiliar a licitacdo, previsto no
art. 79, em que a administracao nao visa firmar um contrato com pessoa
especifica, mas sim possibilitar que todos os interessados que preencham
0s requisitos possam se credenciar. Ha inexigibilidade de licitacao, pois nao
havera competicao entre os credenciados.

V - aquisicao ou locacao de imovel cujas caracteristicas de instala-
coes e de localizacao tornem necessaria sua escolha.

0 contido no inciso V constitui importe mudanca em relacao a Lei
n° 8.666/93, pois a aquisicao ou locacao é forma de licitacao dispensavel,
nos termos do art. 24, X, daquele diploma legal.

Por sua vez, o paragrafo 1° prevé que, para fins do disposto no
inciso | do caput do art. 74, a administracao devera demonstrar a invia-
bilidade de competicao mediante atestado de exclusividade, contrato
de exclusividade, declaracao do fabricante ou outro documento idoneo
capaz de comprovar que o objeto é fornecido ou prestado por produtor,
empresa ou representante comercial exclusivos, vedada a preferéncia
por marca especifica.

E o paragrafo 2° prevé que, para fins do disposto no inciso Il do caput
do art. 74, considera-se empresario exclusivo a pessoa fisica ou juridica
que tebga contrato, declaracao, carta ou outro documento que ateste a
exclusividade permanente e continua de representacao, no pais ou em
Estado especifico, do profissional do setor artistico, afastada a possibili-
dade de contratacao direta por inexigibilidade por meio de empresario
com representacao restrita a evento ou local especifico.



244 Flora Maria Nesi Tossi Silva

O paragrafo 3° reza que, para fins do disposto no inciso Il do caput
do art. 74, considera-se de notoria especializacao o profissional ou a
empresa cujo conceito no campo de sua especialidade, decorrente de
desempenho anterior, estudos, experiéncia, publicacdes, organizacao,
aparelhamento, equipe técnica ou outros requisitos relacionados com suas
atividades, permita inferir que o seu trabalho é essencial e reconhecida-
mente adequado a plena satisfacdo do objeto do contrato.

O paragrafo 4° dispoe que, nas contratacoes com fundamento no
inciso Il do caput do art. 74, é vedada a subcontratacao de empresas
ou a atuacao de profissionais distintos daqueles que tenham justificado
a inexigibilidade.

O paragrafo 5° prevé que, nas contratacdes com fundamento no
inciso V do caput do art. 74, devem ser observados os seguintes requisitos:

| — avaliacdo prévia do bem, do seu estado de conservacao, dos custos
de adaptacdes, quando imprescindiveis as necessidades de utilizacao,
e do prazo de amortizacao dos investimentos;

Il — certificacao da inexisténcia de imdveis plblicos vagos e dispo-
niveis que atendam ao objeto;

lll - justificativas que de demonstrem a singularidade do imovel
a ser comprado ou locado pela Administracao e que evidenciem
vantagem para ela.

Analisando-se o conteldo do artigo 74 da Lei n° 14.133/2021,
verifica-se que esta reorganizou as hipoteses de inexigibilidade, inserindo
como uma das hipéteses a aquisicao ou locacao de imodveis cujas carac-
teristicas de instalacdes tornem necessaria sua escolha e prevendo
(no art. 74, paragrafo 4°) os requisitos formais para as contratacoes.
Também previu o credenciamento, o qual constitui instrumento auxiliar
utilizado para contratacao direta como inexigibilidade, tratado no art. 79
da mesma lei, e, ainda, a hipotese de servico técnico especializado
(controles de qualidade e tecnoldgico, analises, teses e ensaios de campo
e laboratoriais, instrumentacdo e monitoramento de parametros especi-
ficos de obras e do meio ambiente e demais servicos de engenharia que
se enquadrem) no disposto no inciso.

Houve a troca da expressao trabalho “indiscutivelmente” mais
adequado a plena satisfacdo (antes prevista no § 1° do art. 25 da Lei
n° 866/93) pela expressao “reconhecidamente” adequado, para configurar
a notdria especializagao.
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Examinando-se o texto legal, verifica-se que a inexigibilidade
de licitacdo é decorrente da inviabilidade de competicéo.

Entretanto, a Lei n° 14.133/2021 nao apresentou a formula do
que constitui inviabilidade de competicao. O art. 74 apenas forneceu,
em seus incisos e paragrafos, um rol exemplificativo do que é considerado
inviabilidade de competicao.

Ricardo Marcondes Martins’® esclarece que as previsoes legais de hipote-
ses de inexigibilidade de licitacdo sao numerus apertus (rol exemplificativo),
diferentemente das hipoteses de dispensa de licitacdo que sao numerus
clausus (rol taxativo).

Aideia de inviabilidade de competicao é objeto de discussdes doutri-
narias e jurisprudenciais, sem que se tenha, até o momento, alcancado
solucdes que dirimam de uma vez por todas as controvérsias.

Marcal Justen Filho®, com base em exposicao efetuada por Celso
Antonio Bandeira de Mello, esclarece que a inviabilidade de competicao
pode se dar:

a) como situacdo andmala (situacdes em que ndo se encontram presentes
0s pressupostos para a escolha objetiva da proposta mais vantajosa);

b) como decorréncia/consequéncia. Trata-se de um género,
que comporta diferentes modalidades, em virtude da auséncia de pressu-
postos necessarios a licitacao;

c) inexigibilidade como caso de “dupla crise” da licitacao. Quando a
licitacao, tal como estruturada pela lei, nao consegue atingir o resultado
pretendido. A licitacao, neste caso, nao cumpre a funcao de selecionar
a proposta mais vantajosa.

3. Dispensa de licitacao (licitacées dispensaveis e dispensadas)

De acordo com a Lei n° 8.666/93, os casos de dispensa de licitacao
estao previstos nos arts. 17, | e Il, e 24 de referida Lei.

5 MARTINS, Ricardo Marcondes. Inexigibilidade de Licitacao: Comentarios ao art. 74 da Lei 14.133/2021.
in: Cunha Filho, Alexandre Jorge Carneiro da; Arruda, Carmen Silvia L. de; Piccelli, Roberto Ricomini
(coord.). Lei de Licitagbes e Contratos Comentada — volume Il. . Sao Paulo: Quartier Latin, 2022, p. 359.

6 JUSTEN Filho, Marcal. Comentdrios a Lei de Licitacées e Contratacées Administrativas
(Nova Lei 14.133/2021). Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021, p. 958.
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No que se refere a Lei n° 14.133/2021, houve poucas mudancas nos
casos de dispensa de licitacdo, destacando-se o aumento do valor de
contratacao direta por licitacdo dispensavel, como sera verificado a seguir.

No art. 75 da Lei n° 14.133/2021 o legislador manteve muitas das
hipoteses enumeradas, tendo, entretanto, realizado alteracao da ordem de
sua apresentacdo. Também foram eliminadas algumas hipoteses constantes
da lei n° 8.666/93 e tendo sido trazidas outras, visando, em principio,
adequa-las aos tempos atuais.

O art. 75 da Lei n° 14/133/2021 prevé que é dispensavel a licitacao:

| — para contratacao que envolva valores inferiores a RS 100.000,00
no caso de obras e servicos de engenharia ou de servicos de manutencao
de veiculos automotores;

Il — para contratacdo que envolva valores inferiores a R$ 50.000,00,
no caso de outros servicos e compras;

[ll — para contratacao que mantenha todas as condicoes definidas no
edital de licitac&o realizada ha menos de um ano, quando se verificar que:

a) naquela licitacao nao surgiram licitantes interessados ou nao foram
apresentadas propostas validas;

b) as propostas apresentadas consignaram precos manifestamente
superiores aos praticados no mercado ou incompativeis com
os fixados pelos orgaos oficiais competentes.

IV — para contratacao que tenha por objeto:

a) bens componentes ou pecas de origem nacional ou estrangeira
necessarios a manutencao de equipamentos, a serem adquiridos
do fornecedor original desses equipamentos durante o perio-
do de garantia técnica, quando essa condicdo de exclusividade
for dispensavel para a vigéncia da garantia;

b) bens, servicos, alienacdes ou obras, nos termos de acordo inter-
nacional especifico aprovado pelo Congresso nacional, quando
as condic¢Oes ofertadas forem manifestamente vantajosas para a
administracao;

c) produtos para pesquisa e desenvolvimento, limitada a contrata-
céo, no caso de obras e servicos de engenharia, ao valor de R$
300.000,00;
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d) transferéncia de tecnologia ou licenciamento de direito de uso ou

de exploracao de criacao protegida, nas contratacoes realizadas
por instituicao cientifica, tecnoldgica e de inovacao (ICT) pUblica
ou por agéncia de fomento, desde que demonstrada vantagem
para a administracao;

e) hortifrutigranjeiros, paes e outros géneros pereciveis, no periodo

f)

necessario para a realizacao dos processos licitatorios correspon-
dentes, hipdtese em que a contratacao sera realizada diretamente
com base no preco do dia;

bens ou servicos produzidos ou prestados no pais que envolvam,
cumulativamente, alta complexidade tecnologica e defesa nacional;

g) materiais de uso das forcas armadas, com excecao de materiais

de uso pessoal e administrativo, quando houver necessidade de
manter a padronizacao requerida pela estrutura de apoio logistico
dos meios navais, aéreos e terrestres, mediante autorizacao por
ato do comandante da forca militar;

h) bens e servicos para atendimentos dos contingentes militares das

forcas singulares brasileiras empregadas em operacgoes de paz
no exterior, hipotese em que a contratacao devera ser justificada
quanto ao preco e a escolha do fornecedor ou executante e
ratificada pelo comandante da forma militar;

abastecimento ou suprimento de efetivos militares em estada
eventual de curta duracao em portos, aeroportos ou localidades
diferentes de suas sedes, por motivo de movimentacao operacional
ou de adestramento;

coleta, processamento e comercializacdo de residuos solidos
urbanos reciclaveis ou reutilizaveis em areas com sistema de
coleta seletiva de lixo, realizados por associacées ou cooperativas
formadas exclusivamente de pessoas fisicas de baixa renda reconhe-
cidas pelo poder publico como catadores de materiais reciclaveis,
com o uso de equipamentos compativeis com as normas técnicas,
ambientais e de saude publica;

k) aquisicdo ou restauracdo de obras de arte e objetos histéricos,

Y

de autenticidade certificada, desde que inerente as finalidades
do o6rgdo ou com elas compativel;

servicos especializados ou aquisicao ou locacao de equipamentos
destinados ao rastreamento e a obtencao de provas previstas nos
incisos Il e V do caput do art. 3° da Lei n° 12.850, de 2 de agosto
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de 2013, quando houver necessidade justificada de manutencao
de sigilo sobre a investigacao;

m) aquisicao de medicamentos destinados exclusivamente ao trata-
mento de doencas raras definidas pelo Ministério da Salde.

V — para contratacao com vistas ao cumprimento do disposto nos
art. 3°, 3°-A, 4° 5° e 20 da Lei n° 10.973, de 2 de dezembro de 2004,
observados os principios gerais de contratacao constantes da referida lei;

VI — para contratacdo que possa acarretar comprometimento da
seguranca nacional, nos casos estabelecidos pelo Ministro de Estado
da Defesa, mediante demanda dos comandos das Forcas Armadas ou
dos demais ministérios;

VIl — nos casos de guerra, estado de defesa estado de sitio, intervencao
federal ou de grave perturbacao da ordem;

VIl — nos casos de emergéncia ou calamidade piblica, quando
caracterizada urgéncia de atendimento de situacdo que possa ocasio-
nar prejuizo ou comprometer a continuidade dos servicos piblicos ou
a seguranca de pessoas, obras, servicos, equipamentos e outros bens,
publicos ou particulares e, somente para aquisicao dos bens necessarios
ao atendimento da situacao emergencial ou calamitosa e para as parcelas
de obras e servicos que possam ser concluidas no prazo maximo de 1 ano,
contado da data de ocorréncia da emergéncia ou da calamidade, vedadas a
prorrogacédo dos respectivos contratos e a recontratacao de empresa ja
contratada com base no disposto neste inciso;

Emergéncias ou calamidade publica podem ensejar, nos termos do
inciso VIII, a contratacao direta, quando houver urgéncia de atendimento.
No entanto, devem ser observados os requisitos para que a licitacao
seja dispensavel.

Alicitacdo sé sera dispensavel para as contratacdes que visem atender
a situacao emergencial ou calamitosa. Os contratos firmados devem ter
como prazo de conclusdo, no maximo, o prazo de 1 ano. Sao vedadas as
prorrogacoes de tais contratos e a recontratacao de uma empresa que
ja tenha sido contratada com base na situacao do inciso.

De acordo com o art. 75, paragrafo 6°, considera-se emergencial a
contratacao por dispensa que tenha o objetivo de manter a continuidade
do servico publico. Devem ser observados os valores praticados pelo
mercado na forma do art. 23 da Lei 14.133/2021 e adotadas as providén-
cias necessarias para a conclusao do processo licitatorio.
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Como bem apontado por Wanderley José Federigh’, os doutrinadores
sdo praticamente unissonos em mencionadas como exemplo de calami-
dade plblica a existéncia de epidemia que coloque em risco a saude
da populacao. O mundo todo, nos tempos atuais, tem convivido com a
pandemia de covid-19. No Brasil, embora tenha havido, inicialmente,
negativa da gravidade da situacao, acabou sendo declarado o estado
de calamidade, para fins do art. 65 da Lei Complementar Federal n° 101,
de 4 de maio de 2000, tendo sido editado o Decreto Legislativo n° 06/2020.

IX — para a aquisicao, por pessoa juridica de direito publico interno,
de bens produzidos ou servicos prestados por orgao ou entidade que
integrem a administracao publica e que tenham sido criados para esse
fim especifico, desde que o preco contratado seja compativel com
o praticado no mercado;

X — quando a Uniao tiver que intervir no dominio econémico para
regular precos ou normalizar o abastecimento;

Xl — para celebracao de contrato de programa com ente federativo
ou com entidade de sua administracao publica indireta que envolva
prestacao de servicos pUblicos de forma associada nos termos autorizados
em contrato de consorcio publico ou em convénio de cooperacao;

XIl — para contratacdo em que houver transferéncia de tecnologia
de produtos estratégicos para o Sistema Unico de Saude (SUS), conforme
elencados em ato da direcao nacional do SUS, inclusive por ocasiao da
aquisicao destes produtos durante as etapas de absorcao tecnoldgica,
e em valores compativeis com aqueles definidos no instrumento firmado
para a transferéncia de tecnologia;

7 FEDERIGH, Wanderley José. A licitacdo: Notas sobre a sua Dispensa e Inexigibilidade. in: Cunha Filho,
Alexandre Jorge Carneiro da; Arruda, Carmen Silvia L. de; Piccelli, Roberto Ricomini (Coord.). Lei de
Licitacées e Contratos Comentada — volume Il. Sao Paulo: Quartier Latin, 2022. p. 333. Mencionado autor
indica que, em 20 de marco de 2020, o entao Ministro da Salide baixou Portaria n° 454, que declarou
o estado de transmissao comunitaria do novo virus em todo o territorio nacional. No Estado de
Sao Paulo, entrou em vigor o Decreto Estadual n® 64.879, de 20.03.2020, que reconheceu o Estado
de calamidade publica em todo o Estado, em decorréncia da disseminacao do virus. Ressalta, ainda,
que, no ambito do estado de calamidade publica, varios outros instrumentos legais entraram em vigor,
como a Lei Federal n° 13.979/2020, que trouxe as medidas aplicaveis enquanto vigorar o referido estado
de calamidade; o Decreto-Legislativo n° 06 de 20.03.2020, que reconheceu a ocorréncia do mencionado
estado de calamidade publica, nos termos da solicitacao do presidente da RepUblica, encaminhada por
meio de mensagem n° 93, de 18 de marco do mesmo ano; a medida provisoria 926/2020, que altera
a Lei n° 13.979/2020, para dispor sobre procedimentos para aquisicao de bens, servicos e insumos
destinados ao enfrentamento da emergéncia de salde publica.
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Xl — para contratacao de profissionais para compor a comissao de
avaliacao de critérios de técnica, quando se tratar de profissional técnico
de notoria especializacao;

XIV — para contratacdo de associacao de pessoas com deficiéncia,
sem fins lucrativos e de comprovada idoneidade, por 6rgao ou entidade da
Administracdo Publica, para a prestacao de servicos, desde que o preco
contratado seja compativel com o praticado no mercado e os servicos
contratados sejam prestados exclusivamente por pessoas com deficiéncia;

XV — para contratacao de instituicao brasileira que tenha por finali-
dade estatutaria apoiar, captar e executar atividade de ensino, pesquisa,
extensdo, desenvolvimento institucional, cientifico e tecnoldgico e estimulo
a inovacao, inclusive para gerir administrativa e financeiramente essas
atividades ou para contratacao de instituicao dedicada a recuperagao
social de pessoa presa, desde que o contratado tenha inquestionavel
reputacao ética e profissional e nao tenha fins lucrativos;

XVI — para aquisicdo, por pessoa juridica de direito publico interno,
de insumos estratégicos para a salde produzidos por fundacédo que,
regimental ou estatutariamente, tenha por finalidade apoiar 6rgao da
administracao publica direta, sua autarquia ou fundacdo em projetos
de ensino, pesquisa, extensao, desenvolvimento, institucional, cientifico
e tecnoldgico e de estimulo a inovacao, inclusive na gestdo administrativa
e financeira necessaria a execucao desses projetos ou em parcerias que
envolvam transferéncia de tecnologia de produtos estratégicos para o SUS,
nos termos do inciso Xll do “caput” do art. 75, e que tenha sido criada para
esse fim especifico em data anterior a entrada em vigor da Lei, desde que
0 preco contratado seja compativel com o praticado no mercado.

Por sua vez, o paragrafo 1° do art. 75 dispde que, para fins de afericéo
dos valores que atendam aos limites referidos nos incisos | e Il do caput
deste artigo, deverao ser observados:

| — O somatorio do que for despendido no exercicio financeiro pela
respectiva unidade gestora;

Il — somatorio da despesa realizada com objetos da mesma natureza,

entendidos como tais aqueles relativos a contratacées no mesmo ramo
de atividade.

O paragrafo 2° do mesmo dispositivo legal prevé que os valores referi-
dos nos incisos | e Il do caput do artigo 75 serao duplicados para compras,
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obras e servicos contratados por consorcio publico ou por autarquia
ou fundacao qualificadas como agéncias executivas na forma da lei.

O paragrafo 3° dispde que as contratacdes de que tratam os incisos |
e |l do caput do art. 75 serao preferencialmente precedidas de divulgacao
de aviso em sitio eletronico oficial, pelo prazo minimo de trés dias Uteis,
com a especificacao do objeto pretendido e com a manifestacao de
interesse da administracdo em obter propostas adicionais de eventuais
interessados, devendo ser selecionada a proposta mais vantajosa.

O paragrafo 4° do dispositivo legal em enfoque reza que as
contratagcdes de que tratam os incisos | e Il do caput do artigo serao
preferencialmente pagas por meio de cartao de pagamento, cujo extrato
devera ser divulgado e mantido a disposicao do publico no Portal Nacional
de Contratacoes Publicas.

0 paragrafo 5° dispde que a dispensa prevista na alinea “c” do inciso
IV do caput do art. 75, quando aplicada a obras e servicos de engenharia,
seguira procedimentos especiais instituidos em regulamentacao especifica.

O paragrafo 6° prevé que, para os fins do inciso VIII do caput do
artigo 75, considera-se emergencial a contratacao por dispensa com
objetivo de manter a continuidade do servico publico, e deverao ser
observados os valores praticados pelo mercado na forma do art. 23 da Lei
n° 14.133/2021 e adotadas as providéncias necessarias para a conclusao
do processo licitatério, sem prejuizo de apuracdo de responsabilidade
dos agentes publicos que deveram causa a situacao emergencial.

O paragrafo 7° reza que nao se aplica o disposto no paragrafo 1°
do art. 75 as contratacdes de até R$ 8.000,00 de servicos de manutencao
de veiculos automotores de propriedade do 6rgao ou entidade contratante,
incluido o fornecimento de pecas.

AlLein°® 14.333/2021 prevé, como indicado acima, diversas hipoteses
de dispensa de licitacdo, havendo, ainda, outras hipoteses previstas em
leis esparsas, sendo que ha possibilidade de surgirem outras, no futuro,
em futuras leis, em virtude de alteracdes da realidade fatica, o que
exige um aprofundamento do estudo do tema pelos agentes publicos.
De qualquer forma, as hipoteses de dispensa de licitacdo constituem
numerus clausus.
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Como bem esclarecem Wanderley José Federigh® e Carmen Silvia
Lima de Arruda’® e nas hipéteses de dispensa de licitacao ha como
elemento comum a motivacdo e transparéncia da dispensa. O ato de
dispensa deve ser motivado, divulgado e mantido a disposicao do publico
em sitio eletronico oficial, para que seja submetido a publicidade e
conhecimento de todos.

Carmen Silvia Lima de Arruda'® assevera, ainda, com propriedade,
que, para que haja a contratacao direta por dispensa de licitacao,
devem ser observados os principios constantes do art. 5°. da Lei
n° 14.133/2021: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,
eficiéncia, interesse publico, probidade administrativa, igualdade, plane-
jamento, transparéncia, eficacia, segregacao de funcdes, motivacao,
vinculagao ao edital, julgamento objetivo, seguranca juridica, razoabi-
lidade, competitividade, proporcionalidade, celeridade, economicidade
e do desenvolvimento nacional sustentavel, bem como as disposicoes
do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducao
as Normas do Direito Brasileiro).

Por sua vez, além das licitacoes dispensaveis, vistas até aqui neste
item 3 do presente trabalho, ha as licitacoes dispensadas (tratadas no
art. 17, incisos | e ll, da Lei n° 8.666/93 e no art. 76 da Lei n° 14.133/2021 —
Capitulo IX — Das Alienacoes).

Como bem aponta Wanderley José Federigh'!, as licitacdes
dispensaveis “[...] sdo aqueles casos nos quais a administracao pode

8 FEDERIGH, Wanderley José. A licitacdo: Notas sobre a sua Dispensa e Inexigibilidade. in: Cunha Filho,
Alexandre Jorge Carneiro da; Arruda, Carmen Silvia L. de; Piccelli, Roberto Ricomini (Coord.).
Lei de Licitacdes e Contratos Comentada — volume Il. Sao Paulo: Quartier Latin, 2022, p. 319-353.

9 ARRUDA, Carmen Silvia Lima de. Novas Hipoteses de Dispensa de Licitacdo da Lei 14.133/2021. in:
Cunha Filho, Alexandre Jorge Carneiro da; Arruda, Carmen Silvia L. de; Piccelli, Roberto Ricomini
(Coord.). Lei de Licitagbes e Contratos Comentada — volume Il. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2022 p. 405.

© ARRUDA, Carmen Silvia Lima de. Op. cit., p. 405.

" FEDERIGH, Wanderley José. Op. cit. 339. Considerando os estreitos limites deste trabalho, remeto o
leitor para os estudos aprofundados sobre as licitacdes dispensaveis, dispensadas e inexigibilidade
de licitagao na Lei n° 14.133/2021, e também sobre a nova Lei de Licitagdes e contratos, realizados por:
1) Wanderley José Federigh. Op. cit, p. 319/353; 2)MARTINS, Ricardo Marcondes. Inexigibilidade de
Licitacdo: Comentarios ao art. 74 da Lei 14.133/2021; 3) ARRUDA, Carmen Silvia Lima. Novas hipoteses
de Dispensa de Licitacdo da Lei 14.133/2021, p. 377/409; e 4) SADI, Mario. Comentdrio Geral ao
Capitulo IX da Lei 14.133/2021, p. 417/427. Os quatro artigos em: Cunha Filho, Alexandre Jorge Carneiro da;
Arruda, Carmen Silvia L. de; Piccelli, Roberto Ricomini (Coord.). Lei de Licitac6es e Contratos Comentada —
Lei 14.133/2021; 5) Marcal JUSTEN Filho. Op. cit. 938/1123; 6) CAMPOS, Flavia Campos. Comentdrios
a Nova Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos. Sao Paulo: Foco, 2021, p. 49/79; 6) THAMAY,
Rennan; GARCIA Janior, Vanderlei; MACIEL, Igor Moura; PRADO, Jhonny. Nova Lei de Licitacées e Contratos
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realizar a licitacao ou pode dispensa-la, de acordo com sua conveniéncia
e oportunidade [...]”. As licitacoes dispensadas “[...] sao aqueles casos em
que a dispensa é taxativa, devendo o certame ser direcionado a pessoa
especifica [...]"”.

0 art. 76 da Lei n° 14/133/2021 prevé que a alienacao de bens da
administracao puUblica, subordinada a existéncia de interesse publico
devidamente justificado, sera precedida de avaliacao e obedecera
as normas apontadas nos incisos | e Il.

O paragrafo 1° do art. 76 prevé que a alienacdo de bens imoveis da
Administracdo Publica cuja aquisicdo tenha sido derivada de procedimentos
judiciais ou de dacdo em pagamento dispensara autorizacao legislativa
e exigira apenas avaliacdo prévia e licitacdo na modalidade leilao.

O art. 76 tem ainda os paragrafos 2° a 7°.

O art. 76 da Lei n° 14.133/2021 apresenta grande proximidade com
as regras do art. 17 da Lei n° 8.666/1993. Ha similitude na estrutura
de organizacao das regras legais, bem como na redacao.

Assim sendo, seguir-se-a a preservacao da interpretacao adotada
quanto a lei anterior, devendo, entretanto, haver cautela para nao ignorar
alteracoes da propria sistematica.

Marcal Justen Filho', ao comentar o art. 76 da Lei n° 14.133/2021
esclarece que o art. 17 da Lei n° 8.666/1993 foi objeto de diversos questio-
namentos perante o STF, tendo havido interpretacao conforme no que
diz respeito a varios dispositivos. Assim, as decisdes anteriores do STF
permanecem plenamente aplicaveis no que se refere ao art. 76 da Lei
n°14.133/2021 nos aspectos em que ha identidade em relacao ao diploma
da Lei n° 8.666/1993.

Administrativos Comentada e Referenciada. Sao Paulo: Saraiva-Jur, 2021; 7) SARAI, Leandro (Org.).
Tratado da Nova Lei de Licitacbées e Contratos Administrativos — Lei 14.133/2021 Comentada por
Advogados Publicos. 2. ed. ver., atual. e ampl. Sao Paulo: Editora Jus Podium, 2022; 8) Nova Lei de
Licitacbes e Contratos: Impactos no Estado de Sao Paulo — Relatorio do Grupo de Trabalho Instituido
pela Resolucdo PGE-3/2021 para analisar os reflexos da Nova Lei de Licitagdes e contratos no ambito da
Administragao Publica do Estado de Sao Paulo, elaborado por Maria Lia Pinto Porto Corona, Eugenia Cristina
Cleto Marolla, Rafael Carvalho de Fassio (coordenador do Grupo de Trabalho).

2 JUSTEN FILHO, Marcal. Op. cit., p. 1093.
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4, Responsabilidade solidaria do contratante e agente publico pelos
danos causados em caso de dolo, fraude ou erro grosseiro, em caso
de contratacao indevida (art. 73)

Como visto acima, ha necessidade de procedimento administrativo
(nos moldes do art. 72 da Lei n° 14.133/2021) para que sejam analisadas
as hipoteses de dispensa e inexigibilidade de licitacao, sendo que deverao
ser apresentados os motivos de forma explicita, sob pena de nulidade
do procedimento, com possiveis danos aos contratantes e contratados.

Cumpre lembrar que, apos a publicacdo da Lei n° 8.666, a Lei 9.784/1999
(Lei de Processo Administrativo) trouxe preocupacdes mais especificas com
a motivacao dos atos administrativos. O art. 2° da Lei 9.784/1999 dispoe
que a administracdo publica obedecera, dentre outros, aos principios
da motivacao e da razoabilidade. Assim, nos processos administrativos,
devem ser indicados os pressupostos de fato e de direito que determinam
as decisoes (art. 2°, paragrafo Unico, VII).

Por sua vez, o art. 50 da Lei de Processo Administrativo prevé que
todos os atos administrativos precisam ser motivados, com indicacao
dos fatos e dos fundamentos juridicos, quando afetarem direitos ou
interesses (inciso I).

Especificamente quanto a Lei n° 14.133/2021, o art. 73 prevé que:

[...] na hipétese de contratacdo indevida, ocorrida
com dolo, fraude ou erro grosseiro, o contratado
e o0 agente publico responsdvel responderéo
solidariamente pelo dano causado ao erdrio,
sem prejuizo de outras sancées legais cabiveis [...].

Verifica-se assim, que o art. 73 da Lei n° 14.133/2021 traz inovacoes,
considerando que no art. 25, paragrafo 2°, da Lei n° 8.666/93 ha a previsao
de que, nos casos de dispensa de licitacao, se comprovado superfaturamento,
respondem solidariamente pelo dano causado a Fazenda Publica o fornecedor
ou o prestador de servicos e o agente publico responsavel, sem prejuizo
de outras sancoes legais cabiveis.

Ha precariedade do termo do que vem a ser contratacdo direta indevida.
Nao se pode considerar que toda contratacao indevida seria ilegal, pois,
caso contrario, estar-se-ia efetuando interpretacao ampliativa do art. 73,
ocasionando, em consequéncia, a aplicacao de penalidade na esfera criminal.
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Para que haja a responsabilidade pessoal do agente publico e daquele
que contratou com o ente puUblico, nas hipoteses previstas no art. 73,
ha necessidade de estar presente o elemento subjetivo: dolo ou fraude
ou o erro grosseiro. Nao basta a defeituosa avaliacao das circunstan-
cias faticas, para ensejar o dever de indenizar. Neste sentido, a titulo
de exemplo, encontram-se as observacoes realizadas, com propriedade,
por Guilherme Carvalho' e Marcal Justen Filho'.

Dolo, segundo Clovis Bevilaqua, é o emprego de artificio astucioso
para induzir alguém a pratica de ato que o prejudica e aproveita ao autor
do dolo ou a terceiro. No ambito da administracao publica, o ato doloso
a que se refere o art. 73 da Lei n° 14.133/2021 constitui a vontade livre
e consciente do agente publico e do terceiro contratado visando obter
vantagem ilicita que ocasione dano ao ente pUblico (administracao publica).

Nos termos do art. 145 do Cddigo Civil, os negocios juridicos sao
anulaveis por dolo, quando este for a sua causa.

Consoante Silvio de Salvo Venosa', fraude é o uso de meio engano-
so ou ardiloso com a finalidade de contornar a lei ou uma obrigacao,
preexistente ou futura.

De Placido e Silva' enfatiza, por seu turno, a necessidade de inten-
cdo danosa externa a relacao das partes fraudadoras, para a configu-
racao da fraude.

No que se refere a relacao da fraude como fator externo, depreende-se
do ensinamento de Serpa Lopes'” que, para a caracterizacao da fraude,
€ necessario que um terceiro seja efetivamente lesado pelo ato fraudulento.

No caso dos contratos administrativos, impde-se que a fraude seja
perpetrada pelo agente publico e pelo contratado ocasionem dano ao erario.

No que se refere ao erro grosseiro, pode-se entender que tal conceito
¢é bastante flexivel.

3 CARVALHO, Guilherme. Da contratacao direta indevida prevista na Lei n. 14.133/2021. Revista CONJUR.
Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2021-set-17/licitacoes-contrtatacao-direta-indeivda-pre-
vista-lei-141332022. acesso em: 10.11.2022.

4 JUSTEN FILHO, Marcal. Op. cit., p. 955.

SVENOSA, Silvio de Salvo. Direito civil: parte geral. 11. ed. Sao Paulo: Atlas, 2011, p. 213.

16 pLACIDO e Silva, De. Vocdbulo juridico. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2016, p. 645.

7SERPA LOPES, Miguel Maria de. Curso de Direito Civil (Introducdo, Parte Geral e Teoria dos Negocios
Juridicos. Volume 1. 2. ed.. Rio de Janeiro-Sao Paulo: Freitas Bastos, 1957, p. 438.
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No ordenamento juridico, ha uma certa indefinicdo quanto ao que
vem a ser erro grosseiro.

Alei 13.655/2018 que fez alteracdes na Lei de Introducéo as Normas
de Direito Brasileiro (LINDB) prevé que o agente publico respondera
pessoalmente por suas decisoes ou opinides técnicas em caso de dolo
ou erro grosseiro.

Segundo minha 6tica, o erro grosseiro deve ser considerado como
aquele erro substancial e inescusavel, que se equipara a culpa grave.

Conforme Sidney BITTENCOURT'® erro grosseiro consiste na inobservan-
cia dos deveres basicos de cuidado, com total imprudéncia e negligéncia
no trato com a coisa pUblica

Paulo Modesto', por sua vez, considera que:

[...] erro, alguns afirmam, é a ignordncia que se ignora.
Porém, é mais do que isso: na base do erro hd uma
ignordncia negligente de fatos e dados relevantes,
que ndo sdo indevidamente desconsiderados
no processo de decisdo e produzem lesdo que o
afetado ndo deve suportar. Erro grosseiro é a falsa
representacdo dos fatos ou do direito aplicadvel,
que fundamenta ac@o ou omissdo lesiva, evitdvel,
antijuridica, grave e indesculpdvel” Por outra
perspectiva, uma segunda definicGdo pode olhar
para o percurso decisorio e, observado o contexto,
identificar no tempo o grave incumprimento do
dever de diligéncia exigivel. Nesse caso, o erro
grosseiro confunde-se com a prépria omissé@o grave no
cumprimento da diligéncia exigivel do administrador
publico quando da consideracdo do contexto fdtico
e normativo antecedente da acdo ou omissdo.

Como bem aponta Paulo Modesto?, no artigo doutrinario acima
apontado, o controle publico da atividade administrativa exige atuacao

8 BITTENCOURT, Sidney. Nova Lei de Licitacées Passo a Passo. Belo Horizonte: Forum, 2022, p. 502.

' MODESTO, Paulo. O erro grosseiro administrativo em tempos de incerteza. CONJUR — publicado em
30.07.2020. Disponivel em: conjur.com.br/20-2020-jul-30/interesse-publico-erro-grosseiro-administrativo-
tempos-incerteza. Acesso em: 10 nov. 2022.

20 MODESTO, Paulo. Op. cit.



A nova Lei de Licitacées e Contratos Administrativos (Lei n° 14.133/21) 257

com boa-fé, seguranca juridica e motivacao, tanto por parte do adminis-
trador publico e o controlador pUbico devem, quanto dos atos do agente
pUblico. Os orgaos de controle, por sua vez, apresentam onus de
argumentacao e deveres de motivacao. Lembra o mencionado jurista
gue a motivacao do controlador deve incluir hoje também a indicacao das
consequéncias juridicas e administrativas de suas decisdes, nos termos
do art. 21, caput, da LINDB.

Esclarece, também, Paulo Modesto?', com propriedade, que, para se
avaliar se o juizo administrativo é equivocado ou ndo, ha necessidade
de analisar as possibilidades do gestor e os meios a sua disposicao para
o enfrentamento e o controle da incerteza na tomada de decisao.
Este entendimento, esclarece o jurista, harmoniza-se com o art. 22
da LINDB, que dispde que deve se dar atencao ao contexto real na
interpretacao de normas administrativas, que devem ser avaliadas
“[...] considerados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as
exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos
dos administrados [...]”, bem como “[...] as circunstancias praticas que
houverem imposto, limitado ou condicionado a acao do agente [...]” (§ 1°).

Os conceitos de conveniéncia e oportunidade empregados para identi-
ficar a discricionariedade sao fluidos e, em consequéncia, ha um espectro
amplo para identificar se o caso atende ou nao aos regramentos legais.
Por este motivo, € muito importante a motivacdo especifica do agente
publico e do controlador, para identificar se houve ou ndo o cumprimento
das previsoes legais.

Impoe-se que os entes que participam dos atos administrativos (tanto
o agente publico quanto ao controlador plblico) analisem as questoes
visando ao atendimento da boa-fé, cooperacao, e que seja observada
a seguranca juridica e atendida a obrigatoriedade de motivacao dos atos do
ente publico. Os 6rgaos de controle também tém 6nus de argumentacao,
deveres de motivacao e devem atender, assim como os agentes publicos,
0 que prevé o art. 21, caput da LINDB, levando em conta, portanto,
as consequéncias juridicas e administrativas de suas decisoes.

Ainda que haja urgéncia ou incerteza, isto nao autoriza a dispensa
do dever de eficiéncia, de boa administracdo, de avaliacdo dos riscos
e consequéncias juridicas, da analise detalhada dos fatos e dos custos,

2 MODESTO, Paulo. Op. cit.



258 Flora Maria Nesi Tossi Silva

da observancia e do cumprimento das normas de cautela e dos procedi-
mentos legais aplicaveis aos atos administrativos. A emergéncia pUblica
pode reduzir e até mesmo elidir a responsabilidade pessoal do gestor
por erros, se estes forem escusaveis ou inevitaveis, assumidos em circuns-
tancias de incerteza severa e preservados os deveres de confianca de que
os atos foram realizados com diligéncia.

Paulo Modesto esclarece em seu artigo no Conjur, ja acima apontado,
gue Pedro de Holanda Dionisio® faz abordagem vanguardista, e sugere
quatro critérios pragmaticos para identificar a escusabilidade do erro
administrativo: 1) a presenca de grau minimo de diligéncia na instru-
cdo da decisao (quanto mais intensa a diligéncia e maior o espaco de
tolerancia, sendo essa diligéncia minima calibrada pelo grau de urgén-
cia da medida, pela dificuldade de obtencao das informacodes e pela
relevancia da decisao; 2) proximidade do cargo ocupado pelo gestor do
erro analisado (quanto menos préximo for o erro das funcdes e conheci-
mentos exigidos pelo cargo, maior sera o espaco de tolerancia ao erro;
3) grau de incerteza fatica ou juridica envolvida na decisdo (quanto ao
maior o nivel de incerteza, maios o espaco de tolerancia; e 4) grau de
aderéncia na escolha realizada em relacdo aos dados coletados pelo
administrador ao longo do processo decisorio (quanto mais coerente for
a decisdo em relacdo as informacoes obtidas, maior também devera ser
o espaco de tolerancia ao cometimento de equivocos).

Nos casos em que houver incerteza, ha necessidade de analisar
o grau de previsibilidade e evitabilidade do dano e se foram cumpridos
os deveres de cuidado e avaliacao diligente e informada. Esta situacao
€ objeto de previsao no art. 28 da LINDB, que impde a responsabilidade
pessoal do agente em caso de dolo ou erro grosseiro.

Por sua vez, a Medida Provisoria n° 966/2020 (que nao chegou a ser
transformada em lei porque nao votada pelo Congresso) previa que o erro
grosseiro é caracterizado como sendo “[...] o erro manifesto, evidente e
inescusavel praticado com culpa grave, caracterizado por acao ou omissao
com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia [...]” (art. 2°.).

Como bem aponta Paulo Modesto na obra acima ja apontada, a respon-
sabilidade pessoal de agentes pUblicos comuns é graduada, de modo
que visa analisar a questao de modo realista e visa ao atendimento da

2 MODESTO, Paulo. Op. cit. e DIONISIO, Pedro de Holanda. O Direito ao Erro do Administrador Publico
no Brasil: contexto, fundamentos e parametros. Rio de Janeiro: GZ Editora, 2019. p. 115-162.
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seguranca juridica, a semelhanca do que é previsto para magistrados
(art. 143, 1, do CPC/2015, e art. 49 da LC 39/1979), membros do Ministério
Publico (art. 181, d, CPC/2015), advogados pUblicos (art. 184 do CPC/2015)
e defensores publicos (art. 187 do CPC/2015).

No caso de erro grosseiro, ha violacao grave do dever de diligéncia que
€ exigido do agente publico e acao ou omissao lesiva reprovavel decorre
da falsa e culposa representacao do contexto fatico juridico. Considera-se,
portanto, que se trata de culpa grave, no caso de erro grosseiro.

Conforme meu entendimento, nao basta a interpretacao equivocada da
legislac@o e sua aplicacao no caso concreto, para ensejar a caracterizacao
do erro grosseiro. Ha necessidade de que sejam descumpridas intepretacoes
consolidadas sobre o tema, daquelas consolidadas pelos tribunais jurisdi-
cionais ou pelos tribunais de contas ou, ainda, interpretacdes realizadas
de forma sedimentada pela administracao.

No Acdrdao do TCU n® 2860/2018 — Plenario, o Relator (Min. Augusto
Sherman) associou a ocorréncia de erro grosseiro a “[...] conduta culposa
do agente publico quando se distancia daquela que seria esperada do
administrador médio, avaliada no caso concreto [...]”. O Min. Bruno Dantas,
por seu turno, ressaltou que o erro grosseiro ocorreria com a “[...] negli-
géncia extrema, impericia ou imprudéncia extraordinarias, que s6 uma
pessoa bastante descuidada ou imperita comete [...]”.

Como examinado rapidamente nos topicos anteriores, a lei estabelece
0s pressupostos para a contratacao, sendo que os pressupostos relativos
a dispensa de licitacdo sao mais especificos e delimitados do que
os relativos a inexigibilidade.

Como bem aponta Marcal Justen Filho?, o reconhecimento da pratica
de infracao, a eventual invalidacao dos atos praticados e a eventual
responsabilizacao do agente pUblico e do particular devem ser efetuados
com observancia das normas da LINDB, como sera analisado no item
4.2 deste trabalho.

Para que haja a responsabilizacdo dos agentes, ha necessidade de
ocorréncia de prejuizo, ou seja, nao basta que o agente publico adote
indevida forma de licitacao para ensejar a responsabilizacdo. Ha neces-
sidade de que a contratacdo direta indevida ocasione prejuizo ao erario
bem como necessidade de provar a existéncia do dano ao erario.

23 JUSTEN FILHO, Marcal. Op. cit., p. 955.
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Sem a existéncia de dano ao erario nao ha incidéncia do art. 73 da
Lei n° 14.133/2021. Neste sentido, a titulo de exemplo, manifestam-se
Marcal Justen Filho?*, Guilherme Carvalho? e Juliano Heinen?.

Como apontam Marcal Justen Filho?, o dano ao erario ndo pode ser
apenas presumido, nem pode haver a consideracao de que houve dano
ao erario apenas porque nao foram obedecidos os todos os regramentos
para a efetivacao da dispensa ou inexigibilidade de licitacao.

Guilherme Carvalho % também sustenta que nao ha responsabilizacdo
por presuncao, pois o legislador foi enfatico ao apontar os vocabulos dolo,
fraude ou erro grosseiro para ensejar a responsabilizacdo do agente pubico
e do contratado. Como aponta mencionado jurista, “[...] cabe, portanto,
a administracao publica o 6nus de comprovar o prejuizo estatal [...]”.
Incumbe, portanto, a administracdo demonstrar que houve o prejuizo,
bem como comprovar que houve o sobrepreco ou superfaturamento na
contratacao, para ensejar a responsabilizacao pelo dano causado.

No mesmo sentido, encontra-se o posicionamento de Juliano Heinen?,
para quem compete ao Estado (6nus seu) demonstrar que ocorreu
0 prejuizo ao erario.

Por sua vez, somente é possivel haver a incidéncia do art. 73 da
Lei n° 14.133/2021 se estiver presente no processo de contratacao direta
indevida algum agente administrativo. Nao é cabivel atribuir apenas
ao contratado a responsabilidade pela indenizacdo ao ente publico.

Ha necessidade de analisar caso a caso os eventuais vicios das contra-
tacoes diretas. Tais vicios decorrem do fato de nao terem sido observados
os mecanismos de controle e fiscalizacao que devem ser utilizados para
manter a competicao de forma adequada.

A auséncia de licitacao pode ensejar a oportunidade para desvios
dolosos ou falhas culposas, havendo necessidade de analisar caso a caso
concreto, para identificar o elemento subjetivo dos envolvidos e as circuns-
tancias em que se deram a contratacéo e se houve ou ndo danos.

24 JUSTEN FILHO, Marcal. Op. cit. 955.

25 CARVALHO, Guilherme, op. cit.

26 HEINEN, Juliano. Comentdrios a Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos. Lei 14.133/2021. 2. ed.
Sao Paulo: JusPodium, 2022, p. 451.

27 JUSTEN FILHO, Marcal. Op. cit. 955.

28 CARVALHO, Guilherme, op. cit.

2 HEINEN, Juliano. Op. cit, p. 451.
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Nao é possivel utilizar presuncao de irregularidade em todas as
contratacoes diretas. Ha necessidade de analisar como o procedimento
de dispensa ou inexigibilidade de licitacao se deu, para identificar se
houve ou nao irregularidade.

Concordo com Marcal Justen Filho*°, que esclarece que nao se
pode aceitar a tese formalista de que a auséncia de licitacao, por si so,
ocasiona a responsabilidade de indenizar. Ora, como ja indicado acima,
ha necessidade de apurar caso a caso, se houve o prejuizo. Ha necessi-
dade de identificar o valor desembolsado pela administracao com aquele
considerado adequado.

E, para identificar o valor adequado, devem ser utilizados os
parametros previstos no art. 23 da Lei n° 14.133/2021, que preve,
em seu caput que o valor previamente estimado da contratacao devera
ser compativel com os valores praticados pelo mercado, considerados os
precos constantes de bancos de dados pUblicos e as quantidades a
serem contratadas, observadas a potencial economia de escala e as
peculiaridades da execucao do objeto. Somente se pode falar em dever
de indenizar por parte do agente publico responsavel e do contratado,
se houver efetivo prejuizo ao erario.

Os paragrafos 1° a 5° do art. 23, por sua vez, apresentam os detalhes
para a identificacao do valor previamente estimado de contratacao,
bem como devem ser levados em conta para identificar se o valor
desembolsado pela administracao foi o adequado ou nao.

Como bem aponta Marcal Justen Filho®!, o art. 72 remete aos critérios
do art. 23 da Lei n° 14.133/2021 para a fixacao do valor estimado para
a contratacao. E é juridicamente impossivel considerar que a contrata-
cao direta é equivocada, apenas porque a contratacdo nao foi precedi-
da de licitacdo. Se houve a estimativa de preco, nao ha possibilidade
de afirmar que se tivesse ocorrido a licitacao, poderia ter sido obtido
preco menor. Somente é possivel considerar que nao houve regularidade,
se o0 orcamento estimativo padecia de defeitos e imprecisoes.

Ainda segundo o mesmo doutrinador, com o qual concordo,
ha duas ordens de fatores que ocasionam a contratacao direta indevida:

% JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a Lei de Licitacées e Contratacdes Administrativas
(Nova Lei 14.133/2021). Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021, p. 956.

31 JUSTEN FILHO, Marcal. Op. cit., p. 956.
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1) interpretacao que infrinja a norma juridica pertinente e 2) defeituosa
avaliacao das circunstancias faticas.

Por outro lado, em julgado publicado no DJe de 08.05.2020 o Colendo
STJ decidiu:

Nos casos em que se discute a regularidade de
procedimento licitatério, a jurisprudéncia desta
Corte é no sentido de que a contratacdo direta
de empresa prestadora de servico, quando ndo
caracterizada situagdo de inexigibilidade de licitacdo,
gera lesdo ao erdrio, na medida em que o Poder
Pubico deixa de contratar a melhor proposta, dando
ensejo ao chamado dano in re ipsa, decorrente da
propria ilegalidade do ato praticado, descabendo-se
exigir do autor da acdo civil pubica prova a respeito
do tema. (STJ, Agint n. Resp. 1.520.982/SP, Rel. Min.
Sérgio Kukina, Primeira Turma Dje 08.05.2020).

Considerando o que foi dito acima, no que toca a interpretacao
do art. 73 da Lei n° 14.133/2021, com base nas regras da LINDB (com a
redacao dada pela Lei n° 13.655/2018), é possivel que o Colendo STJ venha
a rever o seu posicionamento, no sentido de que a contratacao direta
de empresa prestadora de servico quando nao caracterizada situacao
de inexigibilidade licitacdo, gera lesao ao erario in re ipsa, passando a
adotar o entendimento de que a administracao € que deve demonstrar
a existéncia do dano ao erario.

Como bem pondera Marcal Justen Filho, incumbe a autoridade
administrativa determinar o sentido e a extensao das normas que disci-
plinam a contratacao direta. Esta atuacao pode apresentar defeito,
0 que acarreta uma contratacao que nao corresponde as existéncias
previstas na norma.

Entretanto, incumbe levar em consideracao que € vedada a adogao
do crime de hermenéutica. Assim, se a interpretacao é razoavel e encon-
tra amparo na legislacao, ndo ha que se falar em infracdo e aplicacao
do art. 73 da Lei n° 14.133/2021.

Mencionado dispositivo legal esta em consonancia com o art. 28 da
Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), com a redacédo
dada pela Lei n° 13.655/2018. Isto significa que o agente publico apenas
respondera se houver dolo, fraude ou erro grosseiro em sua conduta.



A nova Lei de Licitacées e Contratos Administrativos (Lei n° 14.133/21) 263

Por sua vez, no que diz respeito ao membro da advocacia publica,
o art. 53, paragrafo 6°, da Lei n° 14.133/2021 prevé que este sera civil
e regressivamente responsavel quando agir com dolo ou fraude na elabo-
racao do parecer juridico de que trata tal dispositivo legal.

Nos termos do que preleciona Marcal Justen Filho*, ocorre a contra-
tacdo direta indevida quando o sujeito que atua na administracao publica
ignora a disciplina legal, desconsidera a orientacao doutrinaria e infringe
a jurisprudéncia prevalente. Trata-se, portanto, de casos patoldgicos,
que resultam em interpretacao teratologica. Outra causa de contratacao
direta indevida é a defeituosa avaliacdo das circunstancias da realidade
(o agente considera que estdo presentes os pressupostos faticos previstos
na norma legal), mas a falha ocorre na avaliacdo da realidade.

Pode se caracterizar, ainda, contratacao direta indevida, quando se
contrata particular destituido dos requisitos necessarios para satisfazer
a disciplina normativa.

Conforme esta expressamente previsto no art. 73 da n° Lei 14.133/2021
serao responsabilizados pessoal e solidariamente pelo dano causado
o contratado e o agente publico.

Segundo Marcal Justen Filho®, para que haja a responsabilizacao pessoal
do particular contratado, ha necessidade de conduta auténoma a ele imputavel
(acbes ou omissdes especificas pelo particular, que tenham contribuido ou
dado oportunidade para a realizacao da contratacao direta indevida).

Ainda consoante Marcal Justen Filho34, a simples participacao na
contratacao nao é suficiente para ensejar a responsabilizacdo do particular.
Mencionado doutrinador considera que é indispensavel a existéncia do
elemento subjetivo reprovavel (dolo, qual seja, consciéncia da ilicitude
da contratacao e vontade de participar desta irregularidade). Entende
mencionado jurista que nao existe elemento subjetivo apto a ensejar a
responsabilizacao do particular quando este desconhece o defeito na atuacao
da administracao e que, se existiam elementos objetivos indicando a valida-
de da atuacao administrativa, a participacao do particular na contratacao
direta ndo autoriza a imputacao de infracdo a ordem juridica, ndo sendo
possivel imputar-lhe responsabilidade pela efetivacao da contratacao.

32 JUSTEN FILHO, Marcal. Op. cit., p. 956.
3 JUSTEN FILHO, Marcal. Op. cit., p. 957.
3 JUSTEN FILHO, Marcal. Op. cit., p. 957.
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Discordo parcialmente do posicionamento de Marcal Justen Filho,
considerando que a ninguém é dado alegar o desconhecimento da lei.

Como ja apontado ao longo do presente trabalho, havera necessidade
de ser analisado cada caso concreto para identificar se havera ou nao
responsabilizacao solidaria do agente publico e do contratado. Se estdo
presentes ou nao os elementos animicos (erro grosseiro, dolo ou fraude),
bem como se esta ou nao presente o dano ao erario.

Isto porque ha situacées em que a interpretacao da norma juridica
pode ensejar diferentes posicionamentos, nao se podendo falar em punicao
do agente e do contratado apenas porque houve interpretacao da norma
de maneira diversa daquela apontada pela administracao, se varias sao
as intepretagoes possiveis acerca da regra juridica.

Pode ser citado como exemplo o seguinte, apontado por Ricardo
Marcondes Martins®: a Lei n° 8.666/93 proibia, em trés dispositivos,
a especificacdo da marca (art. 7°, paragrafo 5°; art. 15, paragrafo 7°;
e art. 25, I). Mencionado jurista esclarece que, ao fixar a marca, a adminis-
tracao reduz o universo de participantes no certame. Entretanto, pondera o
jurista que, apesar de tal previsdao em lei, a doutrina e a jurisprudéncia
admitem varias excecdes a proibicdo. A Lei n° 14.133/2021, apesar de
também vedar a preferéncia de marca no paragrafo 1° do art. 74, explicitou
as excecdes no art. 41, |, de modo parecido com o que esta previsto no
art. 7° da Lei n° 12.462/11 (Lei do RDC). Como indica referido doutrinador,
“[...] evidente que a necessidade de padronizacao, em prol da economi-
cidade e eficiéncia, pode justificar a fixacdo de marca e, pois, a reducao
do universo de afluentes (letras ‘@’ e ‘b’ do inciso | do art. 41) [...]".
Lembra, ainda, Ricardo Marcondes Martins que a licdo do Prof. Celso
Antonio Bandeira de Mello continua atual: “[...] se a fixacao da marca
singularizar o fornecedor, continua vedada, salvo se a marca for a Unica
a atender a finalidade administrativa, vale dizer, se o bem for, em si,
singular (letra ‘c do inciso | do art. 41) [...]". Ora, neste caso, reputo que
nao poderia haver a responsabilizacao do agente e do contratado, ainda que
tivesse ocorrido a dispensa de licitacao de forma que inicialmente tivesse
sido considerada equivocada por parte da administracao.

35 MARTINS, Ricardo Marcondes. Inexigibilidade de Licitacao: Comentarios ao art. 74 da Lei 14.133/21. in:
Cunha Filho, Alexandre Jorge Carneiro da; Arruda, Carmen Silvia L. de; Piccelli, Roberto Ricomini (Coord.).
Lei de Licitacoes e Contratos Comentada — volume Il. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2022, p. 360-361.
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A responsabilidade solidaria do contratado e do agente responsa-
vel pela contratacao direta indevida se resume, no ambito do art. 73,
da Lei 14.133/2021, ao ressarcimento do dano causado a administracao
publica, que, segundo ja examinado anteriormente, deve ser comprovado
por esta. Em principio, considero que pode haver até mesmo praticas
conciliatérias, visando a reparacdo ao erario, nos termos do art. 151 da
Lei n° 14.133/2021, que prevé que o calculo das indenizacdes constitui
direitos patrimoniais disponiveis, submetidos aos meios alternativos de
solucao de controvérsias. Neste sentido, a titulo de exemplo, encontra-se
o posicionamento de Guilherme Carvalho®.

Havendo dano, e tendo sido caracterizada uma das hipoteses previstas
no art. 73, o agente publico responsavel e o contratado serao solida-
riamente responsaveis pelo ressarcimento, o que significa dizer que,
nos termos do art. 264 do Codigo Civil, é possivel a cobranca total do
débito de qualquer um dos devedores, incumbindo a quem pagar cobrar
as respectivas quotar partes dos demais.

Em resumo: respondem de forma solidaria o agente publico e
o contratado, quando houver contratacao direta indevida, por dolo,
fraude ou erro grosseiro, incumbindo a administracao a prova do dano
ao erario. A boa fé dos envolvidos é presumida. A ma-fé deve ser prova-
da pela administracao.

4.1 Erro grosseiro na pandemia da covid-19 (decisdao do STF nas
ADIS 6421, 6422, 6424, 6425, 6427, 6428 e 6431 MC/DF)

O STF ja havia analisado a questao do erro grosseiro, no sentido de
culpa grave, para responsabilizacdo de agentes publicos, em algumas
ocasides, como, por exemplo, no que toca a responsabilizacao de agentes
publicos a partir de decisdes sobre sancdes aplicadas a pareceristas publi-
cos e situacoes semelhantes (MS 24.631/DF, Rel. Min. Joaquim Barbosa,
DJ de 1°.02.2008; MS 27867 AgR/DF, Rel. Min. Dias Toffoli, 18.09.2012;
MS 30928 AgR, Rel. Min. Roberto Barroso, DJe-171.15.08.2016.

O Colendo STF, depois da vigéncia da Lei n° 13.655/2018, efetuou
maior aprofundamento do tema, analisando também a questado do erro

grosseiro, no julgamento do MS 3196 AgR, Primeira Turma, Rel. Min. Luiz Fux,
julgado em 12.11.2019, DJe-04-02.2020.

3% CARVALHO, Guilherme. op. cit.
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Em 13 de maio de 2020, foi editada a medida provisoria n° 966, publicada
no DOU de 14.05.2020 (dispunha sobre a responsabilizacéo de agentes piblicos
por acao e omissao em atos relacionados com a pandemia da covid-19).

O art. 1° de referida Medida Proviséria estabelecia que somente
haveria a responsabilidade administrativa de agentes pUblicos por atos
relacionados a emergéncia de salde da covid-19 ou combate a seus efeitos
econdmicos e sociais no caso de acao ou omissao com dolo ou erro grosseiro.
Em seu paragrafo 1°, ficou estabelecido que, como regra geral, nao haveria
responsabilizacao automatica do agente pUblico que tomasse decisao com
base em opinido técnica, exceto se houvesse elementos suficientes para
o decisor aferir o dolo ou o erro grosseiro da opinido técnica ou se houver
conluio entre os agentes. O artigo, em seu paragrafo 2°, estabelecia que
0 mero nexo de causalidade entre a conduta e o resultado danoso nao
implicaria responsabilizacdo do agente publico.

A Medida Provisdria acima apontada, em seu artigo 2°, definia o
erro grosseiro como o erro manifesto, evidente e inescusavel praticado
com culpa grave, caracterizado por acao ou omissao com elevado grau
de negligéncia, imprudéncia ou impericia.

0 art. 3° da Medida provisoria acima apontada estabelecia os seguintes
elementos que deveriam ser considerados para a identificacao do erro
grosseiro na conduta do agente publico:

| — os obstaculos e as dificuldades reais do agente publico;

Il — a complexidade da matéria e das atribuicoes exercidas pelo
agente publico;

Ill — a circunstancia de incompletude de informagdes na situacao
de urgéncia ou emergéncia;

IV — as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou
condicionado a acdo ou a omissao do agente publico;

V — o contexto de incerteza acerca das medidas mais adequadas
para enfrentamento da pandemia da covid-19 e das suas consequéncias,
inclusive econdmicas.

A medida provisoria n° 966 de 13 de maio de 2020 perdeu a eficacia,
em decorréncia do término do prazo para sua votacdo no congresso,
conforme verificado no site do Congresso Nacional¥.

7 Disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/materias/medidas-provisorias/-/mpv/141949.
Acesso em: 10 nov. 2022.
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Em 21 de maio de 2020, no julgamento das ADIS 6421, 6422, 6424,
6425, 6427, 6428 e 6431 — MC/DF, o Colendo STF analisou o conceito
de erro grosseiro e aprofundou debates inéditos.

Na vigéncia da Medida Provisdria n° 966 de 13 de maio de 2020,
o E. STF (Rel. Ministro Luis Roberto Barroso) proferiu, por maioria
de votos, decisdo que concedeu o provimento parcial a cautelar e fixou
interpretacao conforme, tendo sido fixadas as seguintes teses:

1. Configura erro grosseiro o ato administrativo
que ensejar violacdo ao direito a vida, a saude,
ao meio ambiente equilibrado ou impactos adversos
a economia, por inobservdncia: i) de normas e
critérios cientificos e técnicos; ou (ii) dos principios
constitucionais da precaucdo e da prevencao.

2. A autoridade a quem compete decidir deve
exigir que as opinibes técnicas em que baseard sua
decisGo tratem expressamente: (i) das normas e
critérios cientificos e técnicos aplicdveis a matéria,
tal como estabelecidos por organizacées e entidades
internacional e nacionalmente  reconhecidas;
e (ii) da observancia dos principios constitucionais da
preocupacdo e da prevencdo, sob pena de se tornarem
corresponsdveis por eventuais violacées e direitos.

No julgamento do caso pelo STF houve a manutencao do art. 28
da LINDB, sem qualquer ressalva. Houve consenso entre os Ministros do
STF sobre a importancia de combate a inibicao defensiva do gestor publico
submetido a orientacdes vagas e instaveis do controlador.

A maioria dos julgadores do E. STF entendeu que nao basta exigir
decisao do gestor baseada em pareceres técnicos fundamentados.
Indicou-se na decisao do Supremo Tribunal Federal que o gestor e o
parecerista devem observar as normas, critérios cientificos e técnicos,
tal como estabelecidos por organizacdes e entidades internacionais e nacio-
nais reconhecidas, bem como dos principios da precaucao e prevencao.

Entretanto, tal decisdo do E. STF criou, por certo, dividas nos gestores,
sobre qual o entendimento técnico prevalente na comunidade cientifica
para cada matéria a ser decidida pela administracao publica. Sera dificil
identificar em outras modalidades de casos (diversos da pandemia) sobre
qual o entendimento técnico pacificado, e, apesar disso, o gestor pUblico ndo
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estava ou estara isento de tomar uma determinada providéncia. Ademais,
o parametro da comunidade cientifica pode ser alterado ao longo do tempo.
Estas sao questoes que deverao ser analisadas em cada caso concreto,
levando em conta suas especificidades.

Como bem aponta Paulo Modesto®, a decisao do E. STF sobre a
questao da responsabilidade dos administradores no ambito da atuacéo na
pandemia de covid-19 é digna de elogios, pois foi prudente e fundamentada,
mas trouxe novos problemas ao cenario juridico e nao finaliza o debate
sobre 0 que vem a ser o erro grosseiro em todo tipo de situacdes em que
ha incerteza de natureza grave.

Somente com a analise reiterada de casos diferentes com situacdes
diversas pelos Tribunais poder-se-a falar em cristalizacao da jurisprudéncia
sobre o assunto.

4.2 Necessidade de observancia das regras da Lei de Introducéo as
Normas Brasileiras (LINDB), com a redacao dada pela Lei n° 13.655/2018,
também no que se refere a aplicacdo do art. 73 da Lei n° 14.133/2021

Como ja foi indicado acima, o reconhecimento da pratica de infracao
as normas sobre dispensa/inexigibilidade de contratacao, a eventual invali-
dacdo dos atos praticados e a eventual responsabilizacao do agente publico
e do particular devem ser efetuados com observancia das normas da LINDB.

No que diz respeito a esta matéria, cumpre salientar que o art. 147 da
Lei n° 14.133/2021, em posicionamento mais consentaneo com a realidade
(do que as disposicdes da Lei n° 8666/93), prevé os casos de nulidade dos
contratos em que se verifique irregularidade no procedimento licitatério
ou na execucao contratual, caso ndo seja possivel o saneamento. Ainda
consoante o mesmo dispositivo legal, a decisdao sobre a suspensao da
execucao ou sobre a declaracao de nulidade do contrato somente sera
adotada na hipdétese em que se revelar medida de interesse publico,
com avaliacao, entre outros, dos aspectos discriminados nos incisos
I a XI do art. 147 do diploma legal acima apontado.

Alein° 8666/93 previa que os defeitos verificados acarretavam neces-
sariamente a nulidade, cujos efeitos retroagiam a data do ato viciado.
O defeito, acarretava, de forma compulsoria, a invalidacdo do ato e
desfazimento de todos os efeitos concretos que pudesse ter produzido.

3% MODESTO, Paulo. Op. cit.
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O STF havia firmado as Sumulas 346 (“A administracdo Publica pode
declarar a nulidade de seus proprios atos”) e 473 (“A Administracdo
pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios que os tornam
ilegais, porque deles néo se originam direitos; ou revogd-los, por motivo
de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos,
e ressalvada, em todos os casos, a apreciacdo judicial”).

Entretanto, este posicionamento do STF, firmado com base
na Lei n° 8666/93 ja havia deixado de ser aplicado, no que toca a
inconstitucionalidade, uma vez que o art. 27 da Lei 9868/1999 admitiu
a modulacao dos efeitos da declaracao de inconstitucionalidade:

Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo e tendo em vista razées de seguranca
juridica ou de excepcional interesse social, poderd o
Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois tercos
de seus membros, restringir os efeitos daquela
declaracGo ou decidir que ela sé tenha eficdcia
a partir de seu trdnsito em julgado ou de outro
momento que venha a ser fixado.

Por sua vez, orientacao semelhante foi prevista nos arts. 20 e 21 do
Decreto-lei n° 46576/1942 (com a redacao dada pela Lei n° 13.655/2018).

Segundo os ditames da Lei n° 14.133/2021, o reconhecimento da
existéncia de vicio na contratacdo ndo impde, necessariamente, a descons-
tituicao do vinculo, com efeitos retroativos.

E admitida a preservacéo da licitacdo e do contrato, bem como a
modulacao dos efeitos da pronincia do vicio. Assim, eventualmente,
uma contratacdo eivada de vicios pode ter sua execucdo preservada.
Pode até mesmo ocorrer a determinacdo de medidas para eliminar os
defeitos e os seus efeitos danosos. Se for o caso, € possivel até mesmo
a adocao de providéncias de cunho compensatorio, destinadas a suprimir
vantagens ou beneficios indevidos.

Esta orientacéo ja vinha sendo utilizada ha bastante tempo pelo TCU
em situagdes especificas.

Ademais, a Lei n° 13.655/2018 acrescentou diversos artigos ao Decreto-Lei
n° 4657/1942 (Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro — LINDB),
que visam reduzir a inseguranca juridica e tratar das decisdes de invali-
dacao dos atos administrativos. E a Lei n° 14.133/2021, em seu artigo 5°,
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expressamente reconhece a aplicacao das normas da LINDB as situacoes
tratadas na Lei n° 14.133/2021.

Regra importante para o tema encontra-se no art. 20 da LINDB
que prevé: “Nas esferas administrativa, controladora e judicial, nao se
decidira com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consi-
deradas as consequéncias praticas da decisdo. ”.

Incumbe a autoridade examinar os atos e os valores juridicos concretos,
realizando juizo de ponderacao entre os atos praticados e as consequéncias
juridicas do que sera decidido.

E o paragrafo 1° do art. 20 dispoe que:

[...] motivacGo demonstrard a necessidade e a
adequacdo da medida imposta ou a invalidacdo de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa,
inclusive em face das possiveis alternativas [...].

0 art. 21, paragrafo Unico, da redacao atualizada da LINDB prevé:

[...] a decisd@o a que se refere o caput deste artigo
deverd, quando for o caso, indicar as condicées para
que a regularizacdo ocorra de modo proporcional
e equdnime e sem prejuizo aos interesses gerais
ndo podendo impor aos sujeitos atingidos 6nus ou
perdas que, em funcdo das peculiaridades do caso,
sejam anormais ou excessivas.

Assim sendo, a LINDB admite que seja sanado o ato juridico nos
casos em que os efeitos de seu desfazimento sejam excessivamente
nocivos. A decisao de invalidacao do ato administrativo deve considerar
as consequéncias e sopesar 0 que ocasionara mais danos: a manutencao
ou o desfazimento do ato.

0 art. 22 prevé que:

[...] na interpretacdo das normas sobre gestédo publica
serdo considerados os obstdculos e as dificuldades
reais do gestor e as exigéncias das politicas
publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos
dos administrados.
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E o paragrafo 1° dispbe que:

[...] em decisGo sobre regularidade de conduta ou
validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa, serdo consideradas as circunstdncias
prdticas que houverem imposto, limitado ou
condicionado a acdo do agente.

Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas® indicam
que muitas vezes os juizos sao realizados pelos drgéos fiscalizadores,
quanto aos atos praticados pelos agentes publicos, muito tempo apéds a
conduta e que este distanciamento temporal acaba atrapalhando a avalia-
cdo e acabam deixando de ser analisadas e ponderadas circunstancias
que nao podem ser desconsideradas pelos 6rgaos de controle. Com base
neste fato, reputam que o art. 22 da Lei n° 13.655/2018 propicia a utili-
zacdo do pragmatismo no ambito do Direito Administrativo sancionador.

Verifica-se, portanto, que tais regras impdem a autoridade que reali-
zara o controle da validade do ato administrativo a obrigacao de avaliar em
que circunstancias se deu a conduta das partes envolvidas. Isto € impor-
tante porque, muitas vezes, o agente publico nao dispunha de condicoes
materiais, de recursos ou de conhecimento para ter conduta diferente.

Ha o dever de contextualizacdo, devendo ser consideradas as
circunstancias agravantes e atenuantes ligadas a atuacao do agente
publico (art. 22, paragrafo 2°), bem como deve ser efetuada a dosimetria
das sancoes, levando em conta sancdes anteriores da mesma natureza
e relativas aos mesmos fatos (art. 22, paragrafo 3°).

Estas regras se relacionam a dois temas do Direito Administrativo
Sancionador: a pluralidade de regimes incidente sobre os particulares
e a aceitacao ou nao do bis in idem. A nova LINDB trata destes temas,
como sera analisado no topico 4.3. deste trabalho.

O art. 27 prevé que:

[...] a decisédo do processo, nas esferas administrativa,
controladora ou judicial, poderd impor compensagéo

39 AZEVEDO MARQUES, Floriano de. O art. 22 da LINDB e os novos contornos do Direito Administrativo
Sancionador. CONJUR. 22 de julho de 2018. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-jul-25/
opiniao-artigo-22-lindb-direito-administrativo-sancionador. acesso em: 10 nov. 2022.
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por beneficios indevidos ou prejuizos anormais
ou injustos resultantes do processo ou da conduta
dos envolvidos.

Ora, todas estas normas devem ser ponderadas no momento de
aplicar a penalidade e responsabilizacao por ter sido efetuada dispensa
ou inexigibilidade de licitacao de forma indevida, lembrando-se que,
para a responsabilizacao, o ato deve ter sido praticado com dolo, fraude ou
erro grosseiro e deve ter ocasionado danos ao erario (dano este que
devera ser bastante sopesado), considerando as circunstancias de cada
caso concreto, como ja analisado anteriormente.

4.3 Nao aplicacao de dupla penalizacdo na esfera administrativa/
civel (non bis in idem)

Como bem aponta Carlos Ari Sundfeld, a partir da década de 1980,
o Brasil vivenciou a luta pela redemocratizacao e seus desdobramentos,
sendo que os 0rgaos de controle se tornaram mais fortes e ativos. Surgiram
novas instancias de fiscalizacdo, como a Controladoria-Geral da Uniao
(CGU), bem como novas leis que previram competéncias sancionadoras,
a exemplo da LAC e da Lei de Acdo Civil Publica ( LACP)%.

O Brasil passou, a partir de entdao, a contar com forte controle
multiplo, composto por diversos orgaos, como o Judiciario, o Ministério
Publico, os Tribunais de Contas e as controladorias internas. Muitas vezes,
atuam de forma simultanea sobre as mesmas situacdes e com solucoes
sancionadoras variadas.

Esclarece Carlos Ari Sundfeld*’ que a expansao das possibilidades de
aplicacao de sancoes deu margem a ocorréncia de aplicacdo de penalidades
com efeitos muito parecidos ou mesmo idénticos, contra o mesmo agente,

40 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo — O novo olhar da LINDB. Belo Horizonte: Forum, 2022, p. 147.

4 SUNDFELD, Carlos Ari. Op. cit., p. 148. Mencionado jurista cita em nota de rodapé relativa ao assunto
que Floriano de Azevedo Marques Neto e Juliana Palma defendem, nesse cenario, que haveria falta
de articulacdo entre as instituicoes de controle, na medida em que seriam poucas as iniciativas de
cooperagao entre os entes. A cooperagao estaria, ainda, restrita a fase de investigacao e a instrucao
processual, preservando-se a autonomia de cada ente para conduzir o seu proprio processo de respon-
sabilizacao (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; PALMA, Juliana Bornarcorsi de. Os sete impasses
do controle da administracao publica no Brasil. In: Perez, Marco Augusto; Pagani, Rodrigo (coord).
Controle da Administracdo Publica. Sao Paulo: Forum, 2015, p. 33).
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com base na mesma conduta, sendo provenientes de autoridades ou
instancias estatais diferentes, tanto administrativas quanto judiciais.

Carlos Ari Sundfeld sustenta que, inicialmente, prevaleceu na jurispru-
déncia e na literatura especializada a ideia de independéncia das sancoes.
Segundo este posicionamento, as sancoes provenientes de autoridades
ou instancias diferentes nao seriam propriamente repeticoes, ainda que
aplicadas em decorréncia da mesma irregularidade. O STF, por exemplo,
sustentou em varias ocasides que a possibilidade de punicao em jurisdicées
sancionadoras diversas ndao importava em punicao reiterada.

Como houve fragmentacao dos regimes sancionadores de forma
exponencial, houve movimento de reacao ao crescimento do direito
administrativo sancionador. Atualmente, para fins da nova LINDB, é relevante
a preocupacao com os critérios de dosimetria das sancoes.

Afirma Carlos Ari Sundfeld*? que:

[...] a reacdo ao crescimento da atividade publica
sancionadora levou o mundo publico a retomar a
discussdo sobre a possivel aplicabilidade, na esfera
administrativa, da tradicional ideia do non bis in
idem. Passou a defender a necessidade de utilizd-la
como critério para aplicacdo de sancées relativas a
questdes administrativas, o que estava adormecido
até entéo.

Esta preocupacao esteve presente, tanto que foi incluido o paragrafo
3% a0 art. 22 da Lei n° 13.655/2018, quando ainda se tratava de antepro-
jeto de lei.

Esclarece o mesmo jurista® que administrativistas passaram a defen-
der que a vedacdo ao bis in idem seria aplicavel em todos os sistemas
de responsabilizacao movimentados em torno do direito administrativo
sancionador, mesmo nos casos em que se atribua independéncia ou autono-
mia decisoria a 6rgaos e entidades. O fundamento seria o dever consti-
tucional de proporcionalidade.

A norma que atualmente pode ser invocada para embasar este
entendimento de vedacdo ao bis in idem € o art. 22, paragrafo 3°,

“2 SUNDFELD, Carlos Ari. Op. cit., p. 149.
“3SUNDFELD, Carlos Ari. Op. cit., p. 149-150.
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da Lei n° 13.655/2018, que prevé: “[...] as sancbes aplicadas ao agente
serao levadas em conta na dosimetria das demais sancdes de mesma
natureza e relativas ao mesmo fato [...]”.

Embora tal norma se apresente em versao mitigada, contém parame-
tros para a san¢ao-controle, bem como para a sancao-regulacao.

0 non bis in idem nao foi acolhido em sua versao mais rigida, pois nao
se proibiu a dupla sancao pelo mesmo fato. Entretanto, o mencionado
dispositivo legal prevé que devem ser consideradas as sancdes anteriores
na dosagem das posteriores e, com isso, sugeriu que, em funcao do dever
de proporcionalidade, haveria vedacao a aplicacao de varias sancdes de
origem diversa, a fim de evitar excesso sancionatorio.

E certo que ha discusséao sobre a atividade estatal e quanto & polémica
em torno do “non bis in idem”.

Entretanto, como a Lei n° 14.133/2021 prevé que devem ser aplicadas,
no ambito das contratacoes pUblicas previstas naquela lei, as regras
previstas na LINDB, entendo que é possivel considerar que nao é possivel
aplicar duas penalidades administrativas ou uma penalidade administrativa
com uma civel, pelo mesmo fato que esteja caracterizado pelo art. 73
da Lei n° 14.133/2021.

0 art. 73 prevé que podem ser aplicadas as sangdes ali previstas,
“[...] sem prejuizo de outras sancdes cabiveis [...]”.

Entretanto, ha uma imprecisdo técnica, pois o art. 73 ndo fez referén-
cia apenas a penalidade criminal prevista no art. 337-E do Codigo Penal
(inserido no Codigo Penal pelo art. 178 da Lei 14.133/2021).

Ora, o termo “outras sancdes cabiveis” pode ser considerado
como compreendendo a responsabilidade com base na Lei n° 8429/1992
(Lei de Improbidade Administrativa), Lei n° 12.846/2013 (Lei Anticorrupcao)
e no estatuto disciplinar do agente publico.

Segundo minha 6tica, ndo é possivel, contudo, a aplicacao cumulativa
de penalidades de ressarcimento ao erario na esfera civel/administrativa,
visando punir um mesmo fato. Com efeito, se houver varios processos ou
procedimentos em tramite, visando a apuracao e punicao em relacdo ao
mesmo fato, como, por exemplo, procedimento administrativo, processo
civel de ressarcimento ao erario, acao civil publica de improbidade adminis-
trativa ou acao com base na lei anticorrupcao, a penalidade de ressarci-
mento ao erario sera aplicada nos processos, mas o pagamento efetivo do
valor da condenacao relativa ao ressarcimento ao erario devera ocorrer
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uma Unica vez. Isto porque nao é possivel o locupletamento sem causa
por parte da administracao.

Ademais, incumbe salientar que o paragrafo 5° do art. 21 da Lei de
Improbidade administrativa, com a redacao dada pela Lei n° 14.230/21
determinou que as penas eventualmente aplicadas em outras esferas
deverao ser compensadas com as sancoes aplicadas nos termos da Lei
n° 8.429/92. Destarte, as sancoes aplicadas no ambito das licitacdes e
contratos (art. 73 da Lei n° 14.133/2021) deverao ser consideradas na
esfera da improbidade administrativa. No mesmo sentido do aqui apontado,
encontra-se, a titulo de exemplo, o posicionamento de Juliano Heinen*.

Em conclusao, se houver a contratacao com dispensa ou inexigi-
bilidade indevida, devem ser aplicadas as penalidades pertinentes na
esfera civel/administrativa, de indenizacao ao erario, mas o valor que for
fixado a titulo de indenizacdo ao erario, deve ser abatido, por exemplo,
de eventual sancdo que venha a ser fixada a titulo de improbidade adminis-
trativa (desde que a situacao também se enquadre nas hipdteses previstas
na legislacao pertinente).

Lembre-se que os atos irregulares praticados na vigéncia da nova
lei de improbidade sao passiveis de sancdo apenas nas hipoteses de
atos dolosos, nos termos da Lei n° 8429/92, com as alteracGes previstas
na Lei n° 14/230/2021.

E os atos que ensejam indenizacao ao erario, nas hipoteses do
art. 73 da Lei 14.133/2021 sao os decorrentes de dolo, fraude ou erro
grosseiro (neste se enquadra a hipotese de culpa grave), como analisado
no presente trabalho.

Ressalte-se que a contratacao direta indevida nao se confunde com
contratacao direta ilegal, prevista no art. 337-E do Codigo Penal Brasileiro:

[...] admitir, possibilitar ou dar causa a contratacéGo
direta fora das hipoteses previstas em lei.
Pena - reclusdo, de quatro a oito anos, e multa.

A contratacao direta indevida é diferente da conduta criminal.
Isto porque a contratacao direta indevida nao ocasiona os mesmos resultados

“HEINEN, Juliano. Comentdrios a Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos. Lei 14.133/2021. 2. ed.
Sao Paulo: Juspodivm, 2022, p. 451.
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da contratacao direta ilegal, que requer dolo especifico. No mesmo sentido
do que aqui apontado, manifesta-se Guilherme Carvalho®.

E possivel a cumulacao das penalidades da esfera civel/administra-
tiva com a penal, porque ambas apresentam naturezas distintas e nao se
confundem. No mesmo sentido, a titulo de exemplo, o posicionamento
manifestado por Edilson Pereira Nobre Janior*.

Por fim, incumbe lembrar que o art. 159 da Lei 14.133/2021 dispde que:

[...] os atos previstos como infracées nesta lei ou em
outras leis de licitacbes e contratos da administracdo
publica e que também sejam tipificados como atos
lesivos na Lei 12.846, de 1°. de agosto de 2013, serdo
apurados e julgados conjuntamente, nos mesmos
autos, observados o rito procedimental e a autoridade
competente definidos na referida Lei.

Edilson Pereira Nobre Janior, no artigo juridico acima ja referenciado,
sustenta que lhe causa espécie a admissdo do bis in idem no art. 159
da Lei 14.133/2021, prevendo que as penas de penas desta e as da Lei
n° 12.846/2013 sejam aplicadas aos mesmos fatos num mesmo procedimento.

Entretanto, e respeitado o posicionamento do nobre jurista, considero
que aquilo que o art. 159 da Lei 14.133/2021 efetivamente prevé é tao
somente que o mesmo fato que infrinja atos previstos em mencionada
lei ou em outras leis de licitagdes e contratos da administracdo publica
serao apurados e julgados em um mesmo procedimento. Mas isso, contudo,
nao significa que havera aplicacdo de penalidade dupla ou multipla para o
mesmo fato. Reputo que o art. 159 se amolda aos intentos da LINDB, vedando o
bis in idem na aplicacdo de penalidade da esfera civel/administrativa.

Conclusao

1. Segundo as normas constitucionais, a efetivacao de licitacdo é a regra.
A propria Constituicao, entretanto, faz ressalvas a sua realizacao.

4 CARVALHO, Guilherme. Op. cit.

4 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. A vedagéo do ‘bis in idem’ e as sancdes administrativas. JOTA.
Disponivel em: https://www.jota.info/opinido-e-analise/colunas/direito-administrativo-sancionador/
a-vedacao-do-bis-in-idem-e-as-sancoes-administrativas. Acesso em: 10 nov. 2022.
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2. As hipédteses de inexigibilidade de licitacao previstas no art. 74
da Lei 14.133/2021 contém rol exemplificativo (numerus apertus),
diferentemente das hipdteses de dispensa de licitacao previstas no art. 75
do mesmo diploma legal, que sao numerus clausus. O art. 76 de referida
lei contém hipdteses de licitacao dispensada (também em numerus cluaus).

3. Nos termos do art. 73 da Lei 14.133/2021, respondem de forma
solidaria o agente publico e o contratado, quando houver contratacdo direta
indevida, por dolo, fraude ou erro grosseiro, incumbindo a administracao
a prova do dano ao erario. A boa fé dos envolvidos é presumida. A ma-fé
deve ser provada pela administracao.

4. Deve ser analisado cada caso concreto, bem como suas
especificidades, para identificar se havera ou ndo a responsabilizacao
solidaria do agente publico e do contratado.

5. Para configurar a contratacao irregular (direta indevida), ha neces-
sidade das condutas de agente publico e do contratado, que responderao
solidariamente, por terem atuado com dolo, fraude ou erro grosseiro,
causando dano ao erario.

6. O E. STF analisou o que vem a ser erro grosseiro no ambito da
pandemia da covid-19 (decisao do STF nas ADIS 6421, 6422, 6424, 6425,
6427, 6428 e 6431 MC/DF). Entretanto, nao é possivel identificar se tal
posicionamento também sera utilizado para questdes envolvendo outras
situacdes faticas.

7. Aplicam-se as regras da LINDB com a redacao trazida pela Lei
13.655/2018, para interpretacao e aplicacao do art. 73 da Lei 14.133/2021.

8. Nao é possivel aplicar a penalidade prevista no art. 73 da
Lei 14.133/2021, sem haver a compensacao com outras penalidades
aplicadas na esfera administrativa ou civel, sob pena de bis in idem.
Tal entendimento deflui do art. 159 da Lei 14.133/2021 e do ordenamento
juridico, em especial do art. 22 da LINDB.

9. A sancao da esfera civel/administrativa ndao se confunde com
a criminal, de modo que n&o ha bis in idem em aplicacao de sancdes que
envolvam estas duas esferas de atuacao no que se refere a um mesmo fato.
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