Licitacdo. Dispensa. Urgéncia.
Parecer n? 30/89, de Maria Fernanda Valverde

Contrato para aquisigdo de equipamentos para o Corpo de
Bombeiros, com financiamento externo. Dispensa de licita-
¢do com base em situacdo de emergéncia. Cldusuias sus-

pensivas de eficdcia do contrato. Decurso de prazo (6 anos)

sem que se implementassem as condicdes. !ne)_(isténcia de
termo. Surgimento de oulras empresas e condicbes de for-

necer o equipamento. Necessidade de ficitagdo para cele- -

brar novo contrato.

1. Consulta-nos a Secretaria de Planejamento Controle acerca
da vigéncia, ou nao, dos contratos firmados em 1983 entre o Estado

e trés empresas estrangeiras — MAGIRUS DEUTZ AG (Alemanha Oci-

dental), ENGINEERING EQUIPMEMENT COMPANY (EUA) e HENRY R,

JAHN & SON INC {(EUA} — para fornecimento de equipamentos para -

o Corpo de Bombeiros, vinculados a financiamentos externos.

indaga-nos, a consulente, se 0 Estado pode hoje, seis anos de-
pois, retomar os contratos ou se, nao estando mais em vigor, realizar-
se-ia licitagéo internacional para a aquisigao dos referidos bens.

Pelas pegas processuais que nos foram enviadas, depreende-se
que, alegando urgéncia, o Estado contratou, em 1983, com as trés em-
presas estrangeiras, dispensada a licitagéo, o fornecimento dos equi-

pamentos selecionados pelo Corpo de Bombeiros, sem similar no mer-

cado interno.

Os contratos estavam vinculados a operagéo de crédito externo,
pelo que continham clausula de eficacia pendente de condi¢&o suspen-
siva.

Assim, esta no contrato com a MAGIRUS DEUTZ AG:

“CLAUSULA TERCEIRA — o valor do presente contrato, no
total de ............, € objeto de um contrato de empréstimo a meédio
prazo entre o Estado do Rio de Janeiro e......sinncoronn

A eficacia do presente contrato permanecera na dependén-

cia da celebragdo do supra-referido contrato de empres-.

timo.”
E no contrato com a ENGINEERING EQUIPMENT COMPANY

consta:
“CLAUSULA SEGUNDA — O “GOVERNOQ" pagara a “CONTRA-
TANTE”, com recursos provenientes do empréstimo externo de
.............. para esse fim contratado junto ao”

..............................................................................................................
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Estas mesmas clausulas sé&o adotadas no contrato com aempre-
sa HENRY R. JAHN & SON INC.
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86 a partir da abertura da Carta de Crédito com claus
‘ ! . ula de -
mento imediato de 20% (vinte por cento) do total, contra simplesp?egce}-

-bo, comegaria a se contar o prazo para a entrega do equipamento pela

empresa alema.

Em relagao &s empresas norte-americanas, o prazo para a entrega

do material era de 3 meses apds o recebi ;
(clausula sexta). p cebimento da Carta de Crédito

. Como se percebe, o$ trés contratos estavam subordin :
primento de todas as formalidades necessarias & obtengéidé)os :%gll'lérg-
timo externo, Tais formalldades derivam da prépria Constituigdo Fe-
deral, como a autorizag&o do Senado Federal, a observancia do limite
de endl\ndamentq externo. Como se n&o bastara, obtida a autorizagéo
devem ser cumpridas exigéncias de 6rgéos federais — Banco Central,
SEPLAN, CACEX — porque se destina o financiamento a importagéo’
de bens. De sorte que, ndo se efetivando as medidas indispensaveis
a operagao de credito, nao se implantard a condigéo capaz de dar efi-
g?géaéﬁisl)contratos, que, assim, ndo produzem efeitos (art. 118 do Co6-

Ademais, havendo condigéo suspensiva ndo ha direito subjetivo
ao negocio, mas simples expectativa de direito. Desse modo, incorren-
g°d?z°8rﬁcﬂ fiod 85 ggﬁﬁéé:éo(sl stobdexpectativa de direito caducam, como

ntrodug¢io ao Direito Civil. Ri i
Forense, 1983, p. 344). ¢ Wil. Rio de Janeiro,

O mesmo jurista o esclarece:

“Se a condiglo é suspensiva, os efeitos medio tempus n3

produzem, o direito néo nasce. O perfodo de incerteza g‘af,a(?taecr,i.zs.a\EE
se pela criagdo de expectativa. O titular do direito condicional nao
possul, por outras palavras, direito atual. Se tem direito de pro-
priedade sob condigéo suspensiva, proprietario ndo . Se tem di-
reito de crédito, ndo pode exigir o cumprimento da obrigagao. Em
suma, esta suspensa a aquisigdo do direito. Quem deve obriga-
g?:mcé)nt}glgfggl g_ao_ pcﬁe sericgmpelido a paga-la antes do im-

ndigéo. No periodo i a

fosse devedor.” (og. cit., p‘.) 347) de pendéncia, & como se no

Temos, entdo, a primeira conclusdo: os contratos ndo geraram efei-

tos, pendentes que estavam de condigdo suspensiva cujo implemento

néc ocorreu.

Passamos a segunda questdo: é possivel ili
] : , a esta -
clar no sentido de se obter o implemgnto da condigag’!?tura' diligen

Parece-nos que o decurso de prazo, sem que as partes tenham ma-

-nifestado qualquer empenho em efetivar um negécio gque se arrimou

na justificativa de emergéncia, r - .
ccia ao contrato, g a, revela o total desinteresse em dar efi-

H4, no entanto, desde logo, dois 6bices legais que imped
nto, . em are:
i%mada desses instrumentos: a motivagao pa?a a gispenga de Iicitg-
g 0, que se descaracterizou pelo tempo; e a impossibilidade de cele-
ragéo de contrato pela Administacéo f)or prazo indeterminado.
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Em relagao ao prazo, o Codigo de Administragdo Financeira e Con.
tabilidade Publica do estado — Lei n¢ 287, de 4 de dezembro de 1979
— veda a celebragéo de contratos com vigéncia indeterminada:

“Art. 240 — Salvo disposicdo contrariade lei especial, os contra.
tos néo poderdo ter vigéncia indeterminada, admitida, porém, sua
prorrogagao.”

Ora, 0s contratos em aprego nao contém clausula de vigéncia, per-
mitindo que se eternize a expectativa de direito, na medida em que,
subordinada sua eficacia a condigéo suspensiva, NA0 se previu o ne.
cessario termo final, que balizaria o prazo para s€ implementar ou frus-
trar a condigéo.

A indeterminagdo do prazo de vigéncia do contrato é incompati.
vel com a agéo publica que se dirige a satisfacéo de interesses supra-
individuais. E 0 modo pelo qual 0 administrador exerce o seu poder:
dever esta contido na lel.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO o leciona:

“Com efeito, a atividade adminig,trativa e, de consgeguinte, 0s
atos que expressam a fungao administrativa caracterizam-se por
uma estrita subordinagéo a fungao legislativa. Alessi aponta que

“tal subordinagio que concretiza o principio da necessaria lega-

lidade da atividade administrativa é entendida antes de mais na-
da em sentido negativo: vale dizer, no sentido de que a atividade
administrativa encontra um limite formalmente insuperavel na lei,
a qual pode estabelecer proibigbes a determinadas atividades, tan-
to no que concerce as finalidades a cumprir quanto no gue res-
peita aos meios e as formas a serem seguidas para tal escopo;
mas & entendida, além disso e sobretudo, em sentido positivo:
e isto ndo apenas no sentido de que a lei pode vincular positiva:
mente a atividade administrativa a determinadas finalidades ou

a determinados meios ou determinadas formas, mas, ademais,

no sentido que, como melhor se vera na ocasido oportuna, a ad-
ministracao particularmente no que concerne a atividade de ca-
rater juridico, pode fazer tao-somente o que a lei consente”.
(Ato Administrativo e Direitos dos Administrados. S.P., Revista
dos Tribunais, 1981, p. 14).

A lei financeira do Estado estabelece as clausulas obrigatérias dos
contratos celebrados por ele. Veja-se o art. 238 que as enumera, den-
tre as quais, a que fixa o prazo de inicio e término do contrato, que
nada mais é que sua vigéncia.

HELY LOPES MEIRELLES, dissertando sobre as clausulas essen-
‘ciais do contrato administrativo, conclui:

«  as clausulas essenciais ndo devem faltar no contrato, pois a

sua auséncia pode conduzir a nulidade do ajustado (...).”

%igit)agﬁo e Contrato Administrativo. S.P., Revistados Tribu nais,
3).

Se nao fol atendido o comando da lei {art. 238, inciso IV cfc o arl
240, ambos da Lei n? 287/79) invalido & o contrato. Recorre-se, umavez
mais, a HELY LOPES MEIRELLES:
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“O contrato, como o -ato administrativo, ha de-ser an i-
ma de tudollegal, isto &, conforme a lei; se a desatende tgsir?o?:%-
rante e assim deve ser reconhecido pela Administragéb ex offi-
¢io ou em recurso hierarquico, ou pelo Judiciario mediante pro-
vocagéo do interessado, pela via adequada.

Como o ato nulo ndo produz efeitos juridicos valid
1 ] . os, R
bém o contrato administrativo nulo ndo gera direitos e obriga;grgs
3Eg%3§r|\)l?rtesi, pousta ?ulilda;de original impede a formacéo de
nculo contratual eficaz entre os preten -
tes (...)" (ob. cit., p. 210). P S0s contratan

A vinculagéo do Estado a um centrato pendente de condiga
6 (seis) anos carece de razoabilidade, até se pensarmos que% gepr?i?
de mercado se alterou, com a apresentagéo de equipamentos mais mo-

dernos e © surgimento de outras empresas em condigd
fornecerem. gOes de os

Ora, 0 que impeie uma contratagao peio Estado € sempre

. | ma ( o aten-
dimento do interesse publico. A premissa na interpretagéopdas clau-
sulas de qualquer contrato administrativo é a de que a finalidade do
acordo é a satisfagao de necessidades coletivas.

Por isso, leciona HELY LOPES MEIRELLES:

“.. ndo se pode interpretar suas clausulas contra essa m

a0 € esma
coletividade, para so se atender aos direitos individual i-
cular contratado” {ob. ¢it., p. 180). Hals do part

E conclui:

“... a Administragfo esta sempre vinculada ao int ibli

k: agao eV eresse publico

e ndo pode abrir mao de seus direitos e poderes por meraplibera-

tidade para com a outra parte. Assim, qualguer clausula que con-

ter%ré%orlnt%res:c? publltco oéu consubstancie renldncia de direitos
eres da Administragdo deve ser considerada com né .

crita.” (idem, ibidem) a0 es

Como se nao bastara, a subsisténciade

. , : um contrato como 0s que
estamos exam_ln;\ndo_ pode ensejar o desvirtuamento do principio cc')qns-
titucional da licitagdo, com a repeticéo de situagdes idénticas.

Temos, assim, a segunda concluséo: a falta de clausula de vigé

, ) : én-
g:%ggi E:S;rg:;éé%r?ar?dz%-g R?r %aaozo indeterminado, contraria a Igi fi-
: art. Ve ,ambos da Lei n.° 287/79

& passivel de nulidade ¢ ajuste, ) peloque

Essa concluséo reforga a vista das normas orgamentarias que
remetem para o orgamento plurianual as despesas degcapital cuja e?xe-
gugéo ultrapasse o exercicio financeiro (art. 12, § 3%, da Lei n? 287, de
t'1‘2.79)' Ou seja, a execugdo de um contrato tera prazo maximo de 3
(trés) anos, que € o fixado na lei estadual (art. 18 da Lei n? 287/79). Es-
se entendimento se mantém inalterado ao longo do tempo, inclusive
no recente Decreto-Lei n.° 2.300 de 21.11.86, cujo art. 47 assim dispde:

“Art. 47 — A duragéo dos contratos regidos por este decreto-

lei ficara adstrita & vigéncia dos respectivos i -
Iei flcara adstrita g p créditos, exceto quan
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It — a projetos ou investimentos incluidos em orcamento ply.

rianual, podendo ser prorrogado se houver interesse da Adminis.

tragéo, desde que isso tenha sido previsto na licitagéo e sem ex.
ceder de cinco anos ou do prazo maximo fixado em lei;

A respeito do dispositivo, TOSHIO MUKAI assim se manitestou;

“Em principio, portanto, o prazo de duragao dos contratog
administrativos esta subordinado & vigéncia dos creditos que lhes
deram possibilidade legal de celebragéo (no exercicio orgamen.
tario). E isto é patente porque o art. 6 do Estatuto, como vimas,
s6 admite a contratagdo “‘quando existir previsdo de recursos
orgamentarios”. .

Entretanto, ainda, sem que seja infringido o artigo 62, pois
as hip6teses estdo cobertas pelo comando deste artigo, o Esta
tuto admite prazos maiores nos incs. | e ll. _ :

No inc. |, ainda, no caso de projetos e investimentos incluij-

dos em orgamento plurianual {atende ao art. 6°), evidente queo '

prazo é o desse orgamento; admite-se, aqui, sua prorrogagao (ob-
viamente, desde que atendido, mais umavez, o art. 6°), se conve-
niente, até cinco anos (no total}, ou outro prazo previsto em lei,
desde que a possibilidade da prorrogagao tenha sido prevista no
edital.”

(O Estatuto Juridico das Licitagdes e Contratos Administrativos.
S.P., Saraiva, 1888, p. 69).

Se para a execugdo do contrato ha um limite temporal, n&o se po-
de pretender uma clausula suspensiva de eficacia que vincule a Admi-
nistragdo eternamente.

Essa indefini¢ao para o implemento ou frustragao da condigéo con-
traria ndo s6 a legislagao financeira, como, até, o bom senso, na medi-
da em que um contrato com tais caracteristicas poria a Administracao
numa camisa-de-for¢a que a impediria de tutelar os interesses publi-
cos mutdveis em sua configuragéo. N&o é sem razdo que 0s termos
aditivos que pretendem reviver os contratos examinados ja prevéem
outros equipamentos, diversos dos anteriores, em qualidade e quan-
tidade.

Abordaremos, por dltimo, um aspecto da maior relevancia, porque
jungido esta a varios principios constitucionais que norteiam a agéo
administrativa: a prévia licitagéo a contratagéo.

A regra para a ¢elebragao de contratos administrativos é a licita-
Géo, que visa a selecionar a proposta que mais atenda aos interesses
coletivos, preservando, assim, a legalidade, a moralidade e a impes-
soalidade da administragé@o publica.

A dispensa de competigdo ¢ excepcional, devendo interpretar-se
restritivamente.

Tal dispensa de licitagéo deve ser motivada. Esses motivos, ¢o-
lhidos da lel, vinculam a Administrac&o, de modo que, inexistindo ou
deixando de existir os motivos alegados, néo se pode convalidar o ato
que dispensou a licitagéo.
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~ Um contrato celebrado em 1983, com dispensa de licitagio sob
o fundamento da urgéncia, e cuja execugéo sé ocorresse seis anos de-
poiS, eclipsaria totalmente 0 motivo da adjudicacdo direta.

SERGIO FERRAZ o alertou com grande propriedade, transcreven-
go ligdo de ANTONIO CARLOS CINTRA DO AMARAL a respeito da dis-
pensa de licitagao nas estatais:

“ANTONIO CARLOS CINTRA DO AMARAL, examinando a
dispensa de licitagao nas estatals, assim averba: “A emergéncia
&, a n0sso ver, caracterizada pela inadequag¢éo do procedimento
formal licitatorio ao caso concreto. Mais especificamente: um ca-
so é de emergéncia quando reclama solugdo imediata, de tal mo-
do que a realizagdo de licitagdo, com os prazos e formalidades
que exige, pode causar prejuizo a empresa (obviamente prejuizo
relevante) ou comprometer a seguranga de pessoas, obras, servi-
¢Os ou bens, ou, ainda, provocar a paralisagéo ou prejudicar a re-
gularidade de suas atividades especificas. Quando a realizagéo
ndo é incompativel com a solugéo necesséria, no momento pre-
conizado, nao se caracteriza a emergéncia.” G.n.

(Dispensa de licitagéo. S.P., Revista dos Tribunais, 1980. p. 42)
E conclui SERGIO FERRAZ:

“Impende assinalar, todavia, a necessidade de aferigio da
situagd@o emergencial no momento da contratagao; circunstancias
podem existir transformando o que era emergencial em passivel
de ser contratado por licitagao.

Na pratica ocorre, frequentemente, o seguinte: autoriza-se
uma contratagéo direta por situagao emergencial. Por demorana
tramitagéo burocratica a referida contratagao é efetuada dois, trés
meses. depois.

Afigura-se-nos, em casos tals, ter havido a descaracteriza-
¢do da emergéncia. A situagio, para ser.considerada emergente,
deve ser de tal ordem, que nédo possibilite a execugdo do proce-
dimento licitatério.

Se isto nédo acontecer, ndo terad havido efetiva emergéncia
mas sim aparente. -

Concluindo: a emergéncia sera aquela aferivel em cada ca-
S0 gg)ncreto, no momento da contratagdo a ser etetuada.” (ob. cit.,
p.

Podemos chegar a terceira concluséo: a urgéncia que motivou a
dispensa de licitacao foi negada pelo decurso de prazo.

Alias, um contrato cuja eficacia depende de condigao suspensiva
nao pode arrimar-se numa justificativa de emergéncia. A emergéncia
pressupbe medidas imediatas, n&o diferidas. A dilagéo de prazo é in-
compativel com a urgéncia.

A rigor, os contratos em exame foram celebrados com fundamen-
to em emergéncia que, ja naquela época, 1983, ndo se revelava. Isso
porque ficava a eficacia dos contratos dependendo de financiamento
externo, cuja obtengao, como se sabe, ndo se verifica de um dia para
o outro. Ora, o lapso de tempo que medeia entre o reconhecimento da

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, {43), 1991 161



situagao emergencial e o efetivo crédito exjernodescaracteriza aemer.
géncia. Observe-se, a proposito, que, assinados os contratos em § g

7 de margo de 1983, o parecer favoravel da Procuradoria da Fazenda
Nacional a garantia da Unido ao empréstimo é de 22 de abril, sendo -

a aprovagao do Ministro datada de 7 de junhe. E muitas exigéncias ha. -}

via a cumprir, inclusive renovar a prioridade reconhecida pelo Avisg
1.214, de 9.12.81, da SEPLAN, cuja validade expirara em 9.12.82. Essg
longa tramitagéo desmascara, de imediato, o fundamento usado para

a dispensa de licitacéo, 0 que evidencia a nulidade da adjudicagéo dj. "

reta, por inexisténcia de motivo.

Outra concluséo se firma: a alegada urgéncia n&o existia aépoca
da celebragéo dos contratos, pelo que se impunha a licitagdo parao
fornecimento dos equipamentos.

Mais uma vez se recorre a ligdo de HELY LOPES MEIRELLES:

“Assim tem sido considerado nulo o contrato realizado sem
concorréncia quando a lei a exige, ou com concorréncia frauda.
da no seu procedimento ou juigamento, ou ainda o ajuste que con.
traria normas legais ou regulamentares em pontos fundamentais
de seu contelido negocial.” (ob. cit., p. 12)

A conseqliéncia dessa nulidade é colocar as partes na mesma si-

tuacdo antes da contratagao, como o diz TOSHIO MUKAI:

“Como o ato administrativo nulo nado produz efeitos juridi.
cos validos, também o contrato administrativo (que, no fundo, ¢
um ato administrativo bilateral) ndo pode produzi-los {...)

{O Estatuto Juridico das Licitagdes e Contratos Administrativos
S.P., Saraiva, 1988, p. 73).

N&o ha qualquer dever de indenizagéo para o Estado pela simples
declaragéo de nulidade de um contrato; mormente quando se trata de
contrato ineficaz, mais parecido a um simpies protocolo de intengdes
que nao se concretizaram.

O que a doutrina e a jurisprudéncia sempre entenderam, e hoje
esta consagrado no Dec.-Lei n.° 2.300/86, & a obrigagéo de a Administra-
cao pagar pelos servigos ja executados ou bens ja fornecidos, com fun-
damento, ndo malis no contrato, mas no principio de direito que veda
0 enriquecimento sem causa.

No caso em exame, ndo houve qualquer fornecimento por parte
das empresas, pelo que n&o ha o que ressarcir.

Em sintese, achamos que 0s contratos celebrados em 1983 séo
eivados de nulidade, devendo a Administra¢io declara-la, para tomar
as medidas necessérias a realiza¢do de concorréncia, em havendo in-
teresse na aquisi¢io de equipamentos para reaparelthar o Corpo de
Bombeiros.

Passamos, entdo, a responder aos quesitos:

a) os contratos firmados em margo de 1983 s&o nulos, porque rea-
lizados sem licitag3o (obrigatéria & época) e nao conterem a necessa:
ria clausula de vigéncia;

b) os contratos nutos ndo produzem efeitos juridicos validos, pe-
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lo que opera retroativamente o ato que |hes declare a nulidade. N&o
cabe qualquer indenizagéo porque, ineficazes os contratos, néo hou-
ve qualguer prestacdo por parte dos fornecedores;
¢) as razGes que levaram a dispensa da licitagdo ja nao existiam
a época da celebragao dos contratos, néo s0 porque subordinada fi-
cou sua execucao a futuro financiamento, mas até mesmo porgue as
ropostas dos fornecedores foram apresentadas cerca de 8 (oito) me-
ses antes da formalizac3o dos instrumentos, o que evidencia tempo
suficiente para a realizagéo de’licitagdo. O decurso de prazo, desde a
assinatura dos contratos até hoje, apenas reforga a ndc-existéncia da
alegada situagdo emergencial.

E 0 que submetemos a elevada consideragao de V. Ex.? que, cer-
tamente, melhor dira.

MARIA FERNANDA VALVERDE
Procuradora do Estado

VISTO.
De acordo.
Ao Gabinete Civil.

Em 20 de junho de 1989.

JOSE EDUARDO SANTOS NEVES
Procurador-Geral do Estado

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (43), 1991 163



