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RESUMO

Com o objetivo de efetivar o enfrentamento do surto do novo coronavirus (COVID-
19), o Brasil precisou adotar diversas medidas legais e de flexibilizagdes para
realizar as contratagbes publicas, criando novas normas, decretos e regulamentos,
visando resolver as demandas da crise de saude publica. Com isso, ocorreram
diversas denuncias de irregularidades nas aquisigbes e contratacbes ao se
dispensar as licitagbes obrigatdrias. Dentro desse cenario, foi imperioso flexibilizar
0s processos licitatérios durante o enfrentamento da COVID-19 pelo Municipio de
Recife, por motivagcao do estado de calamidade publica. Assim, € importante saber
se na legislagdo brasileira existem mecanismos para prevenir, reprimir e reparar os
danos decorrentes dos abusos econémicos ocorridos nos certames licitatorios.
Inicialmente, o fato sugere a auséncia de ampla concorréncia e outros problemas de
ordem econbmica, podendo favorecer a ocorréncia de praticas abusivas, mesmo
assim, existem dispositivos nas legisla¢des vigentes que podem vir a repelir os atos
de corrupgao. O objetivo do presente trabalho foi demonstrar se os mecanismos
existentes nas legislagdes langadas durante as ag¢des publicas para tratar a COVID-
19, impedem a pratica de abusos econdmicos ocasionados pelas flexibilizagdes nas
contratagdes e aquisigbes dentro dos certames administrativos. Para desenvolver o
trabalho, foi utilizada a metodologia qualitativa (matérias jornalisticas, legislagdes e
doutrinas), um método analitico hipotético-dedutivo e tipo de pesquisa descritiva. Foi
possivel concluir que as legislagdes vigentes ndo coibiram os desmandos ocorridos
nas contratagdes publicas durante o combate da COVID-19, como a pratica de atos
equivocados por parte dos agentes publicos, permitidos pelas novas normas e que
consentiram decisdes discricionarias nas escolhas dos fornecedores, tudo isso
associado a manobras suspeitas efetivadas pelos empresarios contratados.

Palavras-chave: COVID-19. Dispensa de Licitacdo. Aquisicdo e Corrupgao.



ABSTRACT

In order to effectively combat the outbreak of the new coronavirus (COVID-19), Brazil
had to adopt several legal and flexible measures to carry out public contracts,
creating new rules, decrees and regulations, aiming to solve the demands of the
health crisis public. As a result, there were several allegations of irregularities in
acquisitions and contracts, when mandatory bids were waived. Within this scenario, it
was imperative to make the bidding processes more flexible during the confrontation
of COVID-19 by the Municipality of Recife, due to the state of public calamity. Thus, it
is important to know if there are mechanisms in Brazilian legislation to prevent,
repress and repair the damages resulting from economic abuses that occurred in
bidding processes. Initially, the fact suggests the absence of broad competition and
other economic problems, which may favor the occurrence of abusive practices, even
so, there are provisions in the current legislation that can repel acts of corruption.
The objective of the present work was to demonstrate if the existing mechanisms in
the legislations launched during the public actions to deal with COVID-19, prevent
the practice of economic abuses caused by the flexibilization of contracts and
acquisitions within the administrative contests. To develop the work, a qualitative
methodology was used (journalistic matters, legislation and doctrines), a
hypothetical-deductive analytical method and a type of descriptive research. It was
possible to conclude that the current legislation did not curb the excesses that
occurred in public contracts during the fight against COVID-19, such as the practice
of mistaken acts by public agents, allowed by the new rules and that consented to
discretionary decisions in the choices of suppliers, all this associated with suspicious
maneuvers carried out by the hired entrepreneurs.

Keywords: COVID-19. Bidding Waiver. Acquisition and Corruption.
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1 INTRODUGCAO

A tematica “licitagbes e contratos” esta presente nas atividades da
Administracdo Publica e vinculam os entes politicos de todas as esferas, seja
federal, estadual e municipal, bem como os seus agentes, érgaos administrativos e
terceiros envolvidos nos certames. Podem também ser chamados de procedimentos
administrativos obrigatérios na Administracdo Publica, ou de institutos legais que
proporcionam o regramento para as aquisicbes de bens, servigos e alienagdes,
como 0s insumos, os materiais, os produtos, os ativos e as obras publicas, e
também a forma de promover o funcionamento das atividades administrativas.

Sabendo que as contratagbes seguem ritos especificos e principios
norteadores, vinculados a Lei Geral de Licitagdes e Contratos e a propria
Constituicdo Federal do Brasil, tendo como regra a prévia licitagdo, houve a
necessidade de se promover diversas flexibilizacbes nas contratagdes e aquisigdes.
Assim o uso macigo do instituto legal da “dispensa de licitagdo”, comegou a ocorrer
apos a decretacdo do estado de calamidade publica em todos os entes federativos
do pais com o surto mundial da pandemia do novo coronavirus (COVID-19).

Desta forma, com o objetivo de promover o enfrentamento da COVID-19
no Brasil, a Administragdo Publica comegou a realizar diversos atos, incluindo
decretos e regulamentos, dada a urgéncia das aquisicbes necessarias para o
enfrentamento da crise de saude publica, passando a adquirir medicamentos,
maquinario hospitalar, veiculos, equipamentos de protecao individual, respiradores,
insumos e diversos servicos terceirizados, todos realizados por dispensa da
licitacdo.

Assim, com os atos e aquisi¢des, diversas foram as denuncias de indicios
de irregularidades e atos de corrupgao, através dos veiculos de comunicagéo, do
Ministério Publico Federal (MPF), Policia Federal (PF) e os Orgdos de Controle,
apontando para manipulacdo de precos, falta de competitividade entre os
fornecedores, desvios de verbas publicas e outros desmandos.

Sabendo que as irregularidades nas licitagdes e contratos publicos sao
problemas recorrentes nos certames administrativos do Brasil, que envolvem
grandes recursos financeiros e fomentam interesses por tras das contratagdes, faz-

se necessario analisar as normas lancadas durante a pandemia da COVID-19. Isso
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porque, ndo se pode deixar de verificar se dispensar a licitagdo pode favorecer o
aumento da corrupgdo, da inseguranga juridica, das lides, dos processos
administrativos disciplinares, dos atos de improbidade administrativa, da falta de
competitividade e do desequilibrio na paridade de armas entre os fornecedores,
provocando severos prejuizos e desvios das verbas publicas.

O presente trabalho, considerando a necessidade de flexibilizagdes nos
processos licitatérios durante o enfrentamento da COVID-19 no Municipio de Recife,
visa saber se na legislagdo brasileira ha mecanismos suficientes para prevenir,
reprimir e reparar os danos decorrentes dos abusos econdmicos praticados por
empresarios e agentes publicos nos certames licitatérios?

Inicialmente podemos afirmar que dispensar a licitagcdo implica na
auséncia de ampla concorréncia e pode favorecer a pratica de abuso na fixacdo dos
precos de servigcos e produtos fornecidos a Administracdo Publica em tempos de
pandemia da COVID-19. E possivel, no entanto, identificar a existéncia de diversos
dispositivos legais que visam combater irregularidades nos certames licitatorios que,
quando utilizados dentro da legalidade, podem ser importantes institutos de combate
a corrupgao.

Portanto, o objetivo deste trabalho € demonstrar que os mecanismos
legais existentes na Lei Geral de Licitagbes e Contratos ndo impedem a pratica de
abuso econdmico, causados pelas flexibilizagdes nas contratacdes e aquisicoes
dentro dos certames administrativos em tempos do surto do coronavirus.

Para isso, especificamente, busca-se: apresentar a evolucido das
legislagbes que versam sobre licitagdes, no tocante aos procedimentos licitatérios
ordinarios e as hipdteses de dispensa de licitagdo previstas nas Leis Licitatorias;
apontar os normativos que flexibilizaram os procedimentos ordinarios licitatérios em
razao do enfrentamento do surto do novo coronavirus no Municipio de Recife; e, por
fim, evidenciar que a pratica do abuso econémico é efeito direto das flexibilizacdes
do procedimento licitatorio, ocorrida durante o combate ao surto do novo
coronavirus.

A metodologia utilizada neste trabalho foi a qualitativa, cujo método
analitico foi o hipotético-dedutivo e o tipo de pesquisa descritiva, ao analisar diversos
artigos em sites especializados em direito, doutrinadores, matérias jornalisticas, bem
como decretos, regulamentos e demais legislagcdes, visando a realizagdo de uma

analise criteriosa das diversas disposi¢des legais no cenario de calamidade publica.
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O presente trabalho de pesquisa, em suma, esta estruturado em trés
capitulos que se desdobram pelos objetivos especificos buscando solucionar o
problema.

O primeiro capitulo cuida das Leis de Licitagcbes e Contratos Publicos
Brasileiras, ao apresentar a evolugado dos dispositivos legais que versam sobre
licitagbes na Administracdo Publica, até chegar a legislagdo vigente, dando énfase
aos procedimentos licitatorios ordinarios e as hipoteses de dispensa de licitagao.

O segundo capitulo procura contextualizar o panorama da pandemia do
novo coronavirus com a decretacdo do estado de calamidade publica, discorrendo
sobre como se deram as agdes para o enfrentamento da crise na saude publica, ao
analisar os normativos que flexibilizaram os procedimentos ordinarios licitatérios no
Municipio de Recife.

E por fim, o terceiro e ultimo capitulo, ao tratar das flexibilizacbes nas
contratagcdbes e nas aquisicdes pela Administragdo Publica Municipal, busca
evidenciar que a pratica do abuso econdémico é efeito direto das flexibilizagées do
procedimento licitatorio, ocorrida durante o combate a COVID-19, e que fomenta
distorcbes e prejuizos, como a pratica abusiva de precgos ofertados e a falta de

competitividade entre os concorrentes.
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2 ASLEIS DE LICITAGOES E CONTRATOS PUBLICOS DO BRASIL

Indicios historicos apontam para o surgimento das licitagdes na Europa
Medieval, em plena Idade Média. No Brasil, apenas no final do século XIX surgiu a
primeira legislacdo que cuidou das aquisi¢des publicas. Assim, este capitulo dara
énfase aos procedimentos ordinarios e as suas excecgoes, passando pela evolugao
das normas brasileiras sobre os certames licitatorios, suas definicdes, finalidades e

objetivos.

2.1 A evolugéo das legislagdes brasileiras sobre as licitagdes

O “Brasil Imperial’ € um periodo da histdria brasileira ocorrido entre 07 de
setembro de 1822, a partir da Independéncia do Brasil para Portugal, e 15 de
novembro de 1889 com a Proclamacdo da Republica. Neste periodo, o Brasil foi
governado por dois monarcas, Dom Pedro | e seu filho, Dom Pedro Il.

Nessa época, surgiu o primeiro regramento a abordar e disciplinar as
concorréncias para as contratagdes na Administracdo Publica brasileira, sendo visto

como um marco legal o Decreto N° 2.926/1862.

2.1.1 O Decreto N° 2.926/1862

O Decreto N° 2.926/1862 surgiu em um periodo marcante da histéria
patria, em que o Brasil ainda era um Império comandado por Dom Pedro Il. Teve por
objetivo de regular as “arrematagdes dos servicos a cargo do Ministério da
Agricultura, Commercio e Obras Publicas”.

O artigo 1°, do capitulo do processo de arrematagdes, estabeleceu como
premissa a necessidade da realizacdo de publicacbes em anuncios e o0 envio de
convites aos interessados nas concorréncias. Também fixou prazos e estabeleceu a
apresentacao das propostas entre quinze dias a seis meses, dada as limitagcdes dos
meios de comunicacido da época, vindo inclusive definir os critérios dos valores do

objeto e importancia do certame, in verbis:



16

Art. 1°. Logo que o Governo resolva mandar fazer por contracto qualquer
fornecimento, construccédo ou concertos de obras cujas despezas corrdo por
conta do Ministerio da Agricultura, Commercio e Obras Publicas, o
Presidente da junta, perante a qual tiver de proceder-se a arrematacéo, fara
publicar annuncios, convidando concurrentes, e fixara, segundo a
importancia da mesma arrematagao, o prazno de quinze dias a seis mezes
para a apresentacao das propostas.

Esse Decreto estabeleceu algumas regras e clausulas gerais para os
processos de aquisicdo e execucgao de servigos, utilizando a “concorréncia” como
instrumento de viabilidade pré-contratual e a previsdo de publicagdo em anuncios
para enviar convites aos interessados, mas, até entdo, ndo abordou sobre a

“dispensa da concorréncia”.

2.1.2 O Decreto-Lei N° 4.536/1922

Ja no inicio do século XX, ap6s a proclamacdo da Republica, foi
sancionado o Decreto-Lei N° 4.536/1922 pelo Presidente da Republica dos Estados
Unidos do Brasil, que organizou “Cédigo de Contabilidade da Unido” e promoveu
inovagdes no Decreto anterior quanto ao capitulo das aquisicoes.

Ao tratar das concorréncias no capitulo das despesas publicas, os artigos
49 e 50 estabeleceram como obrigatoria a prévia publicidade dos certames das
contratagdes, passando uma regra a ser adotada para quaisquer fornecimentos e
contratagdes de obras, definindo valores, prazos e limites. Ja o artigo 51, nomeou
pela primeira vez as possibilidades para a dispensa das concorréncias, utilizando
critérios subjetivos e permitindo decisdes discricionarias do Presidente da Republica,

a saber:

Art. 49. Ao empenho da despesa devera preceder contracto, mediante
concurrencia publica:

a) para fornecimentos, embora parcellados, custeados por credito
superiores a 5:000$000;

b) para execugdo de quaesquer obras publicas de valor superior a
10:000$000.

Art. 50. A concurrencia publica far-se-a por meio de publicacdo no Diario
Official, ou nos jornaes officiaes dos Estados, das condicbes a serem
estipuladas e com a indicacdo das autoridades encarregadas da
adjudicacao, do dia, hora e logar desta.

Art. 51°. Sera dispensavel a concurrencia:
a) para os fornecimentos, transportes e trabalhos publicos que, por
circumstancias imprevistas ou de interesse nacional, a juizo do Presidente
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da Republica, ndo permittirem a publicidade ou as demoras exigidas pelos
prazos de concurrencia; [...]
€) quando nao acudirem proponentes a primeira concurrencia.

Com o advento do DL de 1922, pela primeira vez no Brasil uma norma
legal trouxe a possibilidade de ndo seguir o procedimento ordinario, pela liberagao
da etapa da “concorréncia”, sendo originalmente uma premissa para as contratagoes
publicas. Assim, conclui-se que o incremento do dispositivo da “dispensa a
concorréncia” estabelecido no artigo 51, foi uma inovagao importante para a época e

para as aquisi¢cdes na Administracdo do Estado.

2.1.3 O Decreto-Lei N° 200/1967 e a Lei N° 5.456/1968

Anos mais tarde, em plena ditadura militar, um grande avango para os
procedimentos licitatérios surgiu com o Decreto-Lei N° 200/1967, afirmando a
doutrina nacional ser ele um divisor de aguas para as contratagdes publicas.

Este novo instrumento, veio dispor sobre a organizagao da Administragao
Federal e estabelecer as diretrizes para a Reforma Administrativa do Estado, ao
tratar das “normas relativas as aquisicdes, obras, servigos e alienagdes”. Foi a
primeira norma a fazer mengao a regra geral da observancia obrigatéria do principio
da licitagdo pelo artigo 126 (caput), e a estabelecer as possibilidades para a
dispensa da licitagéo pelo artigo 126 (§ 1° e § 2°).

A partir deste momento, a dispensa licitatoria foi aceita em situagdes
atipicas e particulares, desde que observados todos os critérios objetivos e as
especificacées legais, visando o atendimento dos casos emergenciais. Atine
comentar que este dispositivo diverge do Decreto-Lei anterior, pois era admitida de
forma discricionaria a utilizagédo de critérios subjetivos (art. 51, DL N° 4.536/1922).

As regras foram definidas no artigo 126, com a seguinte redagao:

Art. 126. As compras, obras e servigos efetuar-se-do com estrita
observancia do principio da licitagao.

§ 1°. Alicitagdo so sera dispensada nos casos previstos nesta lei.

§ 2°. E dispensavel a licitagao:

a) nos casos de guerra, grave perturbagdo da ordem ou calamidade publica;
b) quando sua realizagdo comprometer a seguranga nacional a juizo do
Presidente da Republica; [...]

h) nos casos de emergéncia, caracterizada a urgéncia de atendimento de
situagdo que possa ocasionar prejuizos ou comprometer a seguranga de
pessoas, obras, bens ou equipamentos; [...]
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A titulo de curiosidade, a concorréncia, que antes era um recurso pré-
contratual dos certames no Estado previsto pelos Decretos N° 2.926/1862 e N°
4.536/1922, passou a compor o rol de espécies das modalidades de licitagcdo no DL
N° 200/1967, conforme o artigo 127, inciso |: “Sdo modalidades de licitagao: | - A

concorréncia [...]", in verbis:

Art. 127°. Sdo modalidades de licitagdo: | - A concorréncia. [...]

§ 1°. Concorréncia € a modalidade de licitagdo a que deve recorrer a
Administracdo nos casos de compras, obras ou servigos de vulto, em que
se admite a participagdo de qualquer licitante através de convocagao da
maior amplitude.

§ 2°. Nas concorréncias, havera, obrigatoriamente uma fase inicial de
habilitagdo preliminar destinada a comprovar a plena qualificagdo dos
interessados para realizagdo do fornecimento ou execugdo da obra ou
servigo programados.

Outras importantes inovagbes foram estabelecidas, quais sejam:
existéncia de um cadastro de interessados; o estabelecimento de prazos diferentes
para as publicacdes, conforme a modalidade de licitacdo escolhida; os editais eram
publicados pela imprensa oficial, com prazos minimos de ftrinta dias para
concorréncia publica e de quinze dias para tomada de pregos (regra prevista até
hoje); e a inclusdo de informagdes e premissas no termo de referéncias do edital,
seja o local, escopo, objeto, condigdes de participagao, habilitagdo e os critérios de
julgamento.

No ano seguinte, a Lei N° 5.456/1968 trouxe apenas complementacdes a
norma anterior, dispondo no artigo 1° a obrigacdo de estender as regras a outros
entes politicos, além da Unido. Assim “aplicam-se aos Estados e Municipios as
normas relativas as licitagdes para as compras, obras, servicos e alienagdes
previstas nos arts. 125 a 144 do Decreto-Lei N° 200 de 25 de fevereiro de 1967 [...]".

Ja o artigo 4°, garantiu para os Estados e Municipios a competéncia
suplementar normativa, desde que, “respeitando o disposto nesta Lei, os Estados
poderao legislar supletivamente sobre a matéria, tendo em vista as peculiaridades
regionais e locais, nos termos do § 2° do art. 8° da Constituicao”, a fim de legislar
sobre os procedimentos licitatorios, em questdes especificas de carater regional e
local, buscando tdo somente uma maior estabilidade e seguranga para as
contratagdes publicas.
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Também foi possivel estabelecer prazos para as publicagdes, reduzidos
pela metade, cujas leis estaduais poderiam fixar o limite de seus valores para cada

modalidade de licitagcio.

2.1.4 O Decreto-Lei N° 2.300/1986

Dois anos antes da Constituicdo de 1988, foi promulgado o Decreto-Lei N°
2.300/1986. Figurando como o grande marco para a atual licitagdo brasileira, foi
visto pela doutrina e legisladores como a principal fonte para a formacéo da Lei N°
8.666/1993, conforme disse Rigolin:

O antigo Estatuto Juridico das Licitagbes e dos Contratos Administrativos
marcou profunda e definitivamente seu lugar na histéria do direito Brasileiro,
a tal ponto que, consoante se denota, até mesmo o legislador brasileiro de
1991 a 1993 o prestigiou na mais ampla medida, elegendo-o como fonte
primordial de inspiragdo para a Lei 8666/93 (RIGOLIN, 2008, p.192 apud
FORTES JUNIOR, 2017).

Nesta ocasido, diversos principios foram incluidos no texto legal como a
publicidade, igualdade, vinculagdo ao instrumento convocatério, probidade
administrativa e o julgamento objetivo. Depois, a Lei N° 8.666/1993 adicionou a este
rol, outros principios, quais sejam: legalidade, isonomia, moralidade publica e
responsabilidade.

O art. 3° por sua vez, trouxe os critérios para estabelecer a escolha e
selegcdo das propostas, buscando sempre a mais vantajosa, ao serem processadas

e julgadas segundo os principios basicos legais, in verbis:

Art. 3°. A licitagdo destina-se a selecionar a proposta mais vantajosa para a
Administracao e sera processada e julgada em estrita conformidade com os
principios basicos da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatério, do julgamento
objetivo e dos que lhe séo correlatos.

Ao final, verificou-se que o DL N° 2.300 ainda trazia uma quantidade

muito limitada de artigos que versavam sobre as normas gerais de licitagdes.

2.1.5 A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil/1988
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Na década de 80, apdés o duro periodo de ditadura, foi promulgada a
esperada Constituicdo Federal do Brasil de 1988 com o anseio de burocratizar o
Estado e combater os resquicios de uma fase patrimonialista. Tida pela doutrina
nacional como a “Constituicdo Cidada”, foi a primeira Carta Magna a estabelecer
critérios e regras especificas para as licitagdes e contratagbes administrativas, além
impor diversos principios basilares como premissa para todos os atos e certames
publicos.

Neste momento, uma grande consolidagdo dos principais dispositivos e
regras das normas anteriores, principalmente no DL N° 2.300/1986, com o
preenchimento de lacunas e inclusao de normas gerais, houve a preocupagao de
definir a reparticdo das competéncias normativas e materiais entre os entes
politicos.

A CF/88 definiu, pelo critério de competéncia concorrente limitada e
restrita, que a Unido tem competéncia privativa para editar normas gerais e
estabelecer diretrizes nacionais, a fim de tratar sobre a matéria de licitagdes e
contratos. Restando aos Estados, DF e Municipios, além da proépria Unido,
legislarem sobre questdes especificas atinentes ao nivel regional e local, conforme

estabelecem os artigos 22, 24 e 30, in verbis:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: [...]
XXVII - normas gerais de licitagdo e contratagdo, em todas as modalidades,

[..]

Art. 24, Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre: [...]

§ 1°. No ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-
se-a a estabelecer normas gerais.

§ 2°. A competéncia da Uni&o para legislar sobre normas gerais nao exclui a
competéncia suplementar dos Estados.

§ 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a
competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

Art. 30. Compete aos Municipios:
| — legislar sobre assuntos de interesse local;
Il — suplementar a legislacéo federal e a estadual no que couber; [...]

Ao definir que os atos publicos deveriam ocorrer com probidade
administrativa, foram instituidos alguns principios a serem respeitados por toda
Administracdo Publica, sao eles: legalidade, moralidade, impessoalidade,

publicidade e eficiéncia. Incluidos no art. 37 (caput), da Constituicdo, passaram a
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vincular todas as esferas, 6rgdos e agentes publicos, bem como os terceiros
envolvidos nas contratacdes.

No tocante as licitagbes, a CF/1988, no seu artigo 37 (inciso XXI), definiu
sobre a regra obrigatoria da licitagdo prévia para qualquer contratagdo publica,
passando a incluir algumas condigdes especificas para a sua flexibilizagdo, desde

que respeitadas as previsdes legais e 0s principios constitucionais, in verbis:

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: [...]

XXI — ressalvados os casos especificados na legislagéo, as obras, servigos,
compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagao
publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes [...].

A Carta Magna, embalada pelo momento patrio de burocratizagdo das
regras, teve a intengcdo de recepcionar integralmente os dispositivos que versavam
sobre as licitagdes no Decreto-Lei N° 2.300 de 1986, vindo afirmar Rigolin (2008,
p.45 apud FORTES JUNIOR, 2017) que:

[...] sobrevindo a nova Constituicdo Federal de 1988, ela recepcionou
integralmente aquela orientagcéo da Lei Licitatoria de 1986, dispondo por vez
primeira no direito constitucional brasileiro, sobre licitagdes e contratagdes
administrativas [...].

Além disso, promoveu a estabilidade legal das aquisicbes e contratagdes,
ao estabelecer as normas gerais e os principios, bem como buscou combater as

corrupcoes e ilicitudes que assolavam a Administracdo Publica em todos os niveis.

2.1.6 ALei N°8.666/1993

No inicio dos anos 90, periodo em que o Brasil se preparava para realizar
grandes reformas administrativas no Estado, entrou em vigor a Lei N° 8.666/1993
conhecida como a Lei Geral de Licitagdes e Contratos Publicos. A grande misséo,
no quesito “licitagcdes”, foi a regulamentacéo do art. 37, XXI da Constituicdo Federal
que tinha a promessa de instituir as normas gerais sobre as licitagdes e os contratos
para toda a Administragcao Publica nacional, bem como dar outras providéncias.

Ao abarcar todos os dispositivos do Decreto-Lei N° 2.300/1986, como

exemplo o artigo 3° da Lei N° 8.666/1993, a Lei de Geral de Licitagbes e Contratos
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(Lei. N° 8.666/93) adotou os principios da isonomia, proposta mais vantajosa,
legalidade, moralidade, igualdade, publicidade, impessoalidade, vinculagdo ao
instrumento convocatério, probidade administrativa e ao julgamento objetivo.

Vejamos:

Art. 3° A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia e a selecionar a proposta mais vantajosa para a
Administracdo e sera processada e julgada em estrita conformidade com os
principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao
instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhes séo
correlatos.

Partindo do pressuposto de que a licitagdo € uma regra constitucional,
adotada em todo territorio nacional, para realizagao das aquisicdes e contratacoes
na Administracao Publica, a Lei N° 8.666/1993 passou a detalhar as regras e suas
excegdes, conforme preconiza a norma geral do art. 37 da CF/88. Foram incluidas
as possibilidades para a dispensa da licitagdo e a sua inexigibilidade, conforme os
artigos 24 e 25; a previsao de diversas modalidades de licitagdo no artigo 22
(concorréncia, tomada de prego, convite, concurso e leildo); a ampliagdo dos tipos
licitatérios no artigo 45, § 1° (menor prego, melhor técnica, técnica e prego, maior
lance ou oferta); a definicdo das fases da licitagéo (interna e externa); a estipulagao
de prazos diferentes de publicidade para cada tipo de modalidade de licitacao, e
outros dispositivos.

Nos termos do que compreendeu a doutrina a época, a Lei de Licitagbes
trouxe um viés de fortalecimento da legalidade, buscando disciplinar e burocratizar
os processos, bem como tentar coibir as ilicitudes, ndo sé os procedimentos
licitatérios como o balizamento das contratagdes, que ocorrem apds a adjudicagao
dos vencedores dos certames.

Com a ideia de proporcionar uma maior credibilidade e seguranga nas
contratagdes publicas, o legislador originario teve a preocupacgdo de aumentar a
quantidade dos artigos de 90 para 126, gerando assim um significativo aumento e
maior densidade de regras e normas.

A Lei Geral de Licitagdes surgiu lastreada em meio a muitas expectativas,
segundo afirmou Rigolin (2008, p.12 apud FORTES JUNIOR, 2017) ela foi

“[...]ideada e até sua publicagéo tratada, por isso, desde sua mais remota origem,



23

como possivel e heroico remédio contra a falcatrua, o oportunismo criminoso e os
delitos negociais]...]".

Desta forma, ao regulamentar exaustivamente a matéria das aquisi¢cdes
publicas, buscou trazer diversas solugdes para os entraves a fim de combater os
problemas e as mazelas da corrupcido, presentes nas contratacbes da esfera
publica.

Acreditava-se, que a Lei Geral das Licitagdes teve o proposito de coibir e
inibir as praticas de atos corruptos, por ser ela uma norma burocratica, vinculativa e
prever uma vasta quantidade de artigos. Nos primeiros anos de sua vigéncia, de
fato, ocorreu uma certa inibicdo das empresas inidéneas participarem dos certames,
cujo histérico de contratagdes publicas tinha um extrato negativo, assim como tratou
de afastar empresas, que embora idéneas e aptas a concorrer, ainda nido se
encontravam regularizadas para atender as exigéncias legais daquela nova norma.

Depois da Lei N° 8.666/1993, vieram outras normas especificas tratando
das novas necessidades para as contratagdes publicas, como: o Regime
Diferenciado de Contratagées — RDC (2011), a Lei do Pregéo (2002), o Sistema de
Registro de Pregos — SRP (2013) e a Lei das Estatais (2016).

2.1.7 ALei N° 14.133/2021

Em primeiro de abril de 2021, entrou em vigor a Nova Lei de Licitagbes e
Contratos Administrativos do Brasil (Lei N° 14.133/2021), aprovada pelo Congresso
Nacional e sancionada pelo Presidente da Republica, apés anos de discussdes e
ajustes nos diversos Projetos de Lei formulados por diversas entidades,
doutrinadores, juristas, legisladores e outros agentes.

Surgiu em um momento de excegdo nacional, gerado pelo surto
internacional do novo coronavirus, em meio a grandes debates politicos,
econdmicos e juridicos, com o objetivo de revogar algumas normas vigentes e
atualizar regras e procedimentos licitatorios no Brasil.

Dentro desse cenario, ocorrem aquisi¢des e contratacbes em grande
escala por toda a Administragdo Publica, utilizando-se da “dispensa a licitagao”
regida pela Lei anterior e ainda vigente, para promover as agdées necessarias ao

combate da grave crise de saude publica.
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Apds longos anos de vigéncia da Lei N° 8.666 de 1993, diversas séo as
inovagodes trazidas pela Nova Lei de Licitagdes (NLL) em referéncia as contratagdes
publicas. Além de estabelecer novas diretrizes para a formalizacéo, alteracado e
extingdo de contratos administrativos, vem consolidar outras leis que tratavam da
matéria licitatéria, unificando dispositivos e mecanismos para as aquisicoes e
contratacdes na esfera publica nacional.

Quanto a possibilidade de ocorrer a “dispensa a licitagao”, a NLL traz no

seu artigo 75, os cenarios de emergéncia e calamidade publica, in verbis:

DA CONTRATACAO DIRETA
Da Dispensa de Licitagao

Art. 75. E dispensavel a licitaggo: [...]

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

§ 6° Para os fins do inciso VIl do caput deste artigo, considera-se
emergencial a contratacdo por dispensa com objetivo de manter a
continuidade do servigo publico, e deverdao ser observados os valores
praticados pelo mercado na forma do art. 23 desta Lei e adotadas as
providéncias necessarias para a conclusdo do processo licitatério, sem
prejuizo de apuracao de responsabilidade dos agentes publicos que deram
causa a situagdo emergencial.

Outros pontos relevantes a serem destacados na NLL s&o: n&o previsao
de vacatio legis, mas sim de revogacéo tacita de algumas normas transcorridos dois
anos da publicacao da Lei N° 14.133/2021; revogagao imediata de alguns artigos da
Lei N° 8.666/1993 (art.s 89 a 108); possibilidade da Administragdo optar por qual
legislac&o utilizar tratando de “Licitacbes e Contratos Administrativos” durante o
periodo de dois anos.

Portanto, estabelece o novo texto dos artigos 189, 190, 191 e 193:

Art. 189. Aplica-se esta Lei as hipéteses previstas na legislacdo que fagam
referéncia expressa a Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, a Lei n° 10.520,
de 17 de julho de 2002, e aos arts. 1° a 47-A da Lei n® 12.462, de 4 de
agosto de 2011.



25

Art. 190. O contrato cujo instrumento tenha sido assinado antes da entrada
em vigor desta Lei continuara a ser regido de acordo com as regras
previstas na legislagédo revogada.

Art. 191. Até o decurso do prazo de que trata o inciso Il do caput do art. 193,
a Administragdo podera optar por licitar ou contratar diretamente de acordo
com esta Lei ou de acordo com as leis citadas no referido inciso, € a opgao
escolhida devera ser indicada expressamente no edital ou no aviso ou
instrumento de contratagao direta, vedada a aplicagdo combinada desta Lei
com as citadas no referido inciso.

Paragrafo unico. Na hipétese do caput deste artigo, se a Administragao
optar por licitar de acordo com as leis citadas no inciso Il do caput do art.
193 desta Lei, o contrato respectivo sera regido pelas regras nelas previstas
durante toda a sua vigéncia. [...]

Art. 193. Revogam-se:

| - os arts. 89 a 108 da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, na data de
publicagao desta Lei;

Il - a Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, a Lei n°® 10.520, de 17 de julho
de 2002, e os arts. 1° a 47-A da Lei n® 12.462, de 4 de agosto de 2011,
apos decorridos 2 (dois) anos da publicagao oficial desta Lei.

Pode-se concluir que a NLL, Lei N° 14.133/2021, trouxe importantes
inovacbes e alteragdes, permanecendo com as possibilidades legais para as
situagdes excepcionais da “Dispensa e Inexigibilidade da Licitagdo”, bem como
atualizou procedimentos e suas condi¢des, buscando tdo somente uma melhor
aplicagao nos casos concretos. Como exemplo, podemos citar os casos atipicos de
“Calamidade Publica”, nos quais € permitido um prazo limite de 1 ano (360 dias),
dada a ciéncia da situagao de emergéncia ou calamidade publica, para se promover
as aquisi¢cdes ou contratacdes por dispensa a licitagao (art. 75, § 6°), diferentemente
da legislagao anterior (Lei N° 8.666/93) que estabelece o limite menor de 180 dias (6

meses).

2.2 As licitagbes: conceitos, objetivos e finalidades

Quanto a procedéncia etimologica do termo “licitagdo”, vem diretamente
atrelado do latim “licitatione, licitatio-onis e licitatio”, representando nada mais que a
arrematacdo em leildo ou a venda através de lances.

De acordo com Hely Lopes Meirelles, a ‘“licitagdo € apenas um
procedimento administrativo preparatorio do futuro ajuste, de modo que nao confere

ao vencedor nenhum direito ao contrato, apenas uma expectativa de direito” e nesse
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sentido, tem seu conceito incluido nos procedimentos administrativos, anterior a toda
e qualquer contratagao publica.

A contratagdo publica por sua vez, esta vinculada as regras e aos
principios licitatorios, bem como a propria Carta Magna de 1988, que estabelece
“[...]a licitagao é o antecedente necessario do contrato administrativo; o contrato € o
consequente logico da licitagao” (MEIRELLES, 2016, p.307).

A Lei N° 8.666/1993 tratou nos artigos 1° e 2° sobre os objetivos das
licitacbes e contratos administrativos, pretendendo assegurar as regras para
contratacdes das obras, servigcos, publicidade, compras, alienagdes, concessdes,
permissdes e locacdes.

Assim, o objetivo maior das licitagdes é garantir o principio constitucional
da isonomia, vislumbrando a proposta mais vantajosa para a Administragdo e
assegurar a competitividade entre os ofertantes.

Segundo Rafael Carvalho Rezende de Oliveira, pode-se conceituar a

licitacdo como:

O processo administrativo utilizado pela Administracdo Publica e pelas
demais pessoas indicadas pela lei, com o objetivo de garantir a isonomia,
selecionar a melhor proposta e promover o desenvolvimento nacional
sustentavel, por meio de critérios objetivos e impessoais, para celebragao e
contratos (OLIVEIRA, 2017, p.25).

A finalidade das licitagdes, além de contratar a proposta mais vantajosa, é
promover a isonomia e atender os demais principios legais, promover a vinculagao
dos agentes publicos, 6rgdos e terceiros interessados a todas as exigéncias
constantes nas legislacbes que versam sobre licitagdes, bem como constranger as
escolhas baseadas em interesses pessoais e discricionarios que se sustentam pela
conveniéncia e oportunidade.

A Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos, ao estabelecer as normas
e regras, acaba criando diversos obstaculos para as contratagbes e aquisi¢gdes que

nao servem aos “interesses publicos”, fontes causadoras de prejuizos ao erario.

2.3 Os procedimentos licitatérios ordinarios e as suas excegoes

Inicialmente, cabe mencionar que a regra constitucional conduz como

necessaria a prévia licitagdo em toda a Administragdo Publica, vinculando todos os
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entes politicos, os agentes publicos e os terceiros licitantes, no mesmo objetivo de
proporcionar a isonomia e a escolha da melhor proposta ao interesse publico.

Mas antes de adentrar nesta tematica legal das excegdes, sem também
considerar ainda as alteragdes trazidas pela Lei N° 14.133/2021, é importante
pontuar e diferenciar as hipéteses de contratagao direta previstas na vigente Lei N°
8.666/1993, quais sejam: licitagcdo dispensada (art. 17), dispensa a licitagdo ou
licitagcdo dispensavel (art. 24) e inexigibilidade de licitagao ou licitagado inexigivel (art.
25).

Essas possibilidades de contratacao direta, expressamente descritas nos

artigos da Lei Geral de Licitagdes de 1993, sao vistas no artigo 17, a saber:

Art. 17. A alienagéo de bens da Administragdo Publica, [...]

| — [...] dependera de avaliagdo prévia e de licitagdo na modalidade de
concorréncia, dispensada esta nos seguintes casos: [...]

Il — quando moveis, dependera de avaliagdo prévia e de licitagéo,
dispensada esta nos seguintes casos: [...]

§ 2°. A Administragdo também podera conceder titulo de propriedade ou de
direito real de uso de iméveis, dispensada licitagdo, quando o uso destinar-
se: [...]

§ 4°. A doagdo com encargo sera licitada, [...] sendo dispensada a licitagao
no caso de interesse publico devidamente justificado; [...]

Art. 24. E dispensavel a licitagao: [...]

Art. 25. E inexigivel a licitagdo quando houver inviabilidade de competigéo,
em especial: [...]

Para os casos de licitagado dispensada ou licitacdo dispensavel, embora
haja viabilidade de competicdo e a possibilidade real de sua realizagao, o legislador
originario elencou situagdes em que se afastam os procedimentos ordinarios, quais
sejam: por decisdo exclusiva do administrador, usando de sua conveniéncia e
oportunidade dentro dos limites legais, para atender de forma célere e eficiente o
interesse publico em situagdes especificas (licitagdo dispensavel ou dispensa a
licitagcao); por determinagao expressa da lei, pela ndo necessidade de sua realizagao
(licitagdo dispensada).

Ja a hipotese da inexigibilidade de licitagdo ou licitagdo inexigivel, se
diferencia-se por existir a impossibilidade real de ocorrer a competigao, seja pela
exclusividade do objeto a ser contratado, como pela falta de empresas ou pessoas

concorrentes.
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A lei determinou expressamente a nao realizagao licitatéria para viabilizar
a contratagdo direta, nos seguintes casos do artigo 25 da Lei N° 8.666/1993:
fornecedor exclusivo (comercial ou industrial), notéria especializagdo (experiéncia
para execugao de servigos técnicos), singularidade para contratagdo de servigos
técnicos (art.13) e profissional artista (consagrado pela critica especializada ou pela
opinido publica).

Vale trazer a baila os dispositivos e suas diversas formas da néo
ocorréncia de prévia licitagdo, estabelecidas pelos artigos 24 e 25 da Lei N°
8.666/1993, tidas como “flexibilizacbes necessarias”, cujas finalidades sejam
simplesmente atender a “situagao fatica, atipica, especifica e emergencial vivida
pelo agente publico”, que busca celeridade nas aquisigbes e contratagdes publicas.

Conforme ja foi apresentado, o artigo 37 (XXI da CF/88) traz a regra da
licitacdo como premissa, servindo a toda a Administragao Publica direta ou indireta
de qualquer dos poderes da Unido, Estados, DF e Municipios. Assim, nos casos de
“dispensa”, existem requisitos necessarios para o enquadramento da escolha da
licitacdo desnecessaria, que servem estritamente a situagdes emergenciais ou de
calamidade publica.

Ainda analisando a norma vigente de 1993, que estabelece as situagdes
faticas para a dispensa de licitagao, sempre dentro de um contexto extraordinario e
atipico, vindo o seu artigo 24 dispor sobre as condigdes de contratagéo direta para
“casos emergenciais ou estado de calamidade publica”, da seguinte forma:

Art. 24. E dispensavel a licitac3o. [...]

IV - nos casos de emergéncia ou de calamidade publica, quando
caracterizada urgéncia de atendimento de situagcdo que possa ocasionar
prejuizo ou comprometer a seguranga de pessoas, obras, servigos,
equipamentos e outros bens, publicos ou particulares, e somente para os
bens necessarios ao atendimento da situacdo emergencial ou calamitosa e
para as parcelas de obras e servicos que possam ser concluidas no prazo
maximo de 180 (cento e oitenta) dias consecutivos e ininterruptos, contados
da ocorréncia da emergéncia ou calamidade, vedada a prorrogagdo dos
respectivos contratos.

Ponderando o dispositivo legal aludido, quanto ao enquadramento fatico,
busca-se tdo somente atender ao interesse publico, proporcionando ao agente
publico a possibilidade de decidir pela dispensa dos procedimentos licitatorios
ordinatorios, efetuando as contratagcdes e aquisicdes de forma direta, sem maiores

burocracias e entraves.
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Todavia, nos casos de contratagdes extraordinarias, emergenciais,
atipicas e especificas, cabe ressaltar que, embora a regra a ser utilizada seja a
observancia dos procedimentos ordinarios com a realizagdo da licitagdo, o agente
interessado no certame podera, fundamentadamente, decidir pela contratacéo
direta, via dispensa de licitacdo, sendo necessario demonstrar os motivos e as
situagdes faticas legais para justificar a decisdo administrativa.

Face a situagdo de grande emergéncia ou estado de calamidade publica,
como €& o caso concreto da COVID-19, o agente publico interessado na celeridade
das aquisicdes e contratacdes para efetuar o imediato enfrentamento da situagao
especial (ou atipica), desde que as motive e justifique pelos critérios legais
disponiveis na prépria CF/88 e na Lei de Licitagdes, podera decidir pela excegao dos
procedimentos licitatorios ordinarios.

Nesse panorama, a Administracdo Publica através dos seus agentes
podera decidir pela contratagao direta (por dispensa a licitagéo) ou pelo rito ordinario
(por licitar), tendo & sua disposicdo essas duas opcdes. E pertinente ressaltar,
inclusive, que qualquer que seja a decisdo nao ocorrera de forma “plenamente
discricionaria” pois cabera sempre avaliar os pardmetros de conveniéncia e
oportunidade, face a situagao fatica concreta e os limites legais, e em caso de
decidir pela dispensa, a licitagdo devera estar vinculada aos regramentos existentes
para a sua realizagao.

O artigo 26 da norma em comento traz em detalhes no seu paragrafo
unico que os requisitos sdo de observancia obrigatéria para os processos de
dispensa, devendo ser respeitadas as instru¢des legais para a caracterizacdo da
situagdo emergencial, calamitosa ou de grave e iminente risco a seguranga publica
que justifique a tal dispensa. Sendo ainda necessaria a manifesta razdo da escolha
do fornecedor ou executante, bem como qual a justificativa do pre¢o a ser adotado
como de referéncia.

Importa comentar que o Decreto Federal instituidor do Estado de Defesa
deve determinar o tempo e a duragdo, bem como quais as areas atingidas pela
motivagcao excepcional, podendo inclusive haver a ocupacao transitoria de bens e
servigos publicos, respondendo a Unido pelos danos e custos decorrentes deste uso
(art. 136, I, CF/88).

Ressalta-se, ainda, que a Unido € o ente competente para decretar o

Estado de Sitio, o Estado de Defesa e a Intervencdo Federal, cabendo, por



30

consequéncia, aos Estados e aos Municipios a mera confirmagao da existéncia ou
nao das situagdes emergenciais ou calamitosas, em niveis regional e local,
respectivamente, para assim promoverem as medidas especificas de enfrentamento.

Nem todas as escolhas para excepcionara regra da licitagdo por
dispensa deverao ser embasadas pelos motivos de calamidade publica, podendo ser
feitas pelos demais dispositivos do artigo 24 da Lei Geral de Licitagbes, por carecer
da situacado fatica e particular da decretacdo de estado de calamidade ou
emergéncia.

Destaca-se, por relevante, o disposto nos artigos 21 e 136 da CF/1988, in

verbis:

Art. 21. Compete a Unido: [...]

V - decretar o estado de sitio, o estado de defesa e a intervengao federal.
[...]

XVIII - planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades
publicas, especialmente as secas e as inundacoes; [...]

Art. 136. O Presidente da Republica pode, ouvidos o Conselho da Republica
e o0 Conselho de Defesa Nacional, decretar estado de defesa para preservar
ou prontamente restabelecer, em locais restritos e determinados, a ordem
publica ou a paz social ameagadas por grave e iminente instabilidade
institucional ou atingidas por calamidades de grandes proporgdes na
natureza.

§ 1°. O decreto que instituir o estado de defesa determinara o tempo de sua
duracao, especificara as areas a serem abrangidas e indicara, nos termos e
limites da lei, as medidas coercitivas a vigorarem, dentre as seguintes:

| - restrigdes aos direitos de:

a) reuniao, ainda que exercida no seio das associagoes;

b) sigilo de correspondéncia;

c) sigilo de comunicagéo telegrafica e telefénica;

Il - ocupagao e uso temporario de bens e servigos publicos, na hipotese de
calamidade publica, respondendo a Unido pelos danos e custos
decorrentes.

Quanto ao orgamento publico, a Constituicdo Federal estabelece no artigo
148, inciso |, que a Unido, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos
compulsoérios visando atender todas as despesas extraordinarias e decorrentes do
estado de calamidade publica. Enfatiza-se como possivel, inclusive, a abertura de
crédito extraordinario admitido para atendimento de despesas imprevisiveis e
urgentes, como as decorrentes de comogao interna ou de calamidade publica (art.
167, §3°, CF/88).

Atine lembrar que nos casos de relevancia e urgéncia nacional, de

situacdes extraordinarias, como os casos de calamidade publica, estabelecidas pela
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CF/88, o Presidente da Republica podera adotar todas as medidas provisorias
cabiveis com forca de lei, submetendo-as de imediato ao Congresso Nacional. De
forma excepcional, a medida provisoria pode ser utilizada em matéria orcamentaria
apenas para o caso dos créditos extraordinarios, conforme apresenta o artigo 167, §
3% “a abertura de crédito extraordinario somente sera admitida para atender a
despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comog¢ao interna
ou calamidade publica, observado o disposto no art. 62”.

As contratagdes diretas lastreadas pelos institutos da dispensa a licitagcédo
ou da inexigibilidade, devem respeito a todas as formalidades e aos prazos
estabelecidos pela Constituicdo Federal e pela Lei das Licitacbes e Contratos
Administrativos. Convém salientar que, qualquer ato publico deve obediéncia aos
principios constitucionais, bem como a transparéncia e ao accountability’, no
atendimento dos requisitos para a habilitacdo, comprovacdo de capacidade para
fornecimento ou prestacao de servigos e a formalizacdo da proposta de precos,
dentro dos certames.

Entdo, todas as contratagcdes e aquisi¢gdes ocorridas na Administragao
Publica, de quaisquer esferas e entes politicos da federagao, oriundas das licitagdes
ou da sua dispensa, devem ocorrer dentro dos limites legais e jurisprudenciais.
Assim, precisam respeitar integralmente os principios norteadores contidos na
propria Constituicdo Federal do Brasil (legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, eficiéncia e outros), bem como os estabelecidos nas normas
especificas, quais sejam a Lei N° 8.666/1993 (Lei Geral de Licitacbes) e Lei N°
14.133/2021 (NLL).

O proximo capitulo cuidara da contextualizagdo do cenario da pandemia
da COVID-19, destacando-se, em particular, a situagao de excegao no Municipio de
Recife e como se deram as a¢des do enfrentamento da crise de saude publica, apds

a decretacao do estado de calamidade publica em todo pais.

1 “Accountability é o dever de ter responsabilidade, probidade, ética, prestar contas, fiscalizar e punir”.
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3 O PANORAMA DA PANDEMIA DO NOVO CORONAVIRUS E OS IMPACTOS
NOS PROCESSOS ADMINISTRATIVOS

De inicio, vale apresentar o contexto do trabalho desde o surgimento do
novo coronavirus, ao tracar uma breve linha do tempo para demonstrar os impactos
ocorridos no mundo e no Brasil, em especial no Municipio de Recife. Bem como,
identificar as primeiras a¢gdes governamentais, a criagdo de normas para promover
as acodes publicas e a decretacao do estado de calamidade, visando tdo somente

combater o surto da doenga e proteger a populagao.

3.1 O surgimento do novo coronavirus (COVID-19)

De acordo com o Ministério da Saude Brasileiro e entidades
internacionais de saude, “no final de dezembro de 2019, foram identificados os
primeiros casos de uma doencga causadora de infec¢des respiratorias na cidade de
Wuhan/China, sendo logo batizada de COVID-19? ou simplesmente coronavirus”
(MINISTERIO DA SAUDE, 2020).

Tratava-se de um virus conhecido pela ciéncia, mas desconhecido por
grande parte da populagédo, este que ja havia sido identificado e estudado como
sendo causador de graves doengas pulmonares.

A partir desse momento, o0 mundo iniciaria uma grande batalha de saude
publica contra uma doencga globalizada, sendo identificadas as primeiras
contaminag¢des na China. Em poucos meses, o virus ja havia se espalhado por todos
os continentes, aparecendo também nos Estados Unidos, Taiwan, Tailandia, Japao,

Coreia do Sul, Macau, na Europa e América do Sul. Ndo demorou muito para se

2 Os coronavirus sdo uma grande familia de virus comuns em muitas espécies diferentes de
animais, incluindo camelos, gado, gatos e morcegos. Raramente, os coronavirus que infectam
animais podem infectar pessoas, como exemplo do MERS-CoV e SARS-CoV. Recentemente, em
dezembro de 2019, houve a transmiss&o de um novo coronavirus (SARS-CoV-2), o qual foi
identificado em Wuhan na China e causou a COVID-19, sendo em seguida disseminada e transmitida
pessoa a pessoa.

A COVID-19 é uma doenga causada pelo coronavirus, denominado SARS-CoV-2, que
apresenta um espectro clinico variando de infecgbes assintomaticas a quadros graves. De acordo
com a Organizag¢do Mundial de Saude, a maioria (cerca de 80%) dos pacientes com COVID-19
podem ser assintomaticos ou oligossintomaticos (poucos sintomas), e aproximadamente 20% dos
casos detectados requer atendimento hospitalar por apresentarem dificuldade respiratéria, dos quais
aproximadamente 5% podem necessitar de suporte ventilatorio.
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perceber a gravidade da situacdo e que seria necessario um grande esforgo
internacional para estudar, conhecer e combater o novo coronavirus, inclusive no
tocante a fabricagcado de vacinas imunizantes.

A Organizagdo Mundial da Saude (OMS) declarou em 30 de janeiro de
2020, que o surto da COVID-19 representaria uma emergéncia de saude publica de
importancia internacional, ainda classificado como uma “epidemia” pois estaria
concentrada em uma regido ou regides especificas. Mas em 11 de margo deste
mesmo ano, houve o reconhecimento de que o novo coronavirus havia se espalhado
por mais de cem paises pelo mundo, o que elevou a classificacdo do surto de
contaminagao para uma “pandemia”, ou seja, no minimo em dois continentes (OMS,
2021).

Segundo Elisa Salom&o Henrique (2021), é possivel distinguir os surtos
de virus e doengas em epidemia® ou pandemia®, de acordo com a abrangéncia do
espalhamento destes em uma(s) regiao(des), ou até mesmo em um(uns) pais(es)

e/ou continente(s).

3.2 As normas federais para o enfrentamento da COVID-19 e os impactos nos

processos administrativos do Brasil

Os primeiros casos ocorreram logo no inicio do ano de 2020, de forma
mais concentrada em cidades com grande fluxo de pessoas e estrangeiros, como
Sao Paulo e o Rio de Janeiro, vindo em pouco tempo aparecer nos demais Estados
brasileiros. No més de fevereiro, o Governo Federal editou a Lei N° 13.979/2020,
sendo a principal norma da Pandemia, que posteriormente foi alterada pela Lei N°
14.035/2020 e Lei N° 14.065/2020.

A norma em tela tratou “das medidas para o enfrentamento da
emergéncia de saude publica de importancia internacional decorrente do
coronavirus responsavel pelo surto de 2019”, vindo estabelecer as primeiras
diretrizes e agdes de carater estratégico para efetivar o combate da doenga, a saber:

E “A defini¢do de epidemia corresponde a propagagédo de uma nova doenga em um grande
numero de individuos, sem imunizagdo adequada para tal, em uma regiao especifica”.

4 “[.--] a pandemia diz respeito a uma doenga que se alastrou em escala mundial, em mais de
dois continentes”.
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Art. 1°. Esta Lei dispde sobre as medidas que poderao ser adotadas para
enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia internacional
decorrente do coronavirus responsavel pelo surto de 2019.

§ 1° As medidas estabelecidas nesta Lei objetivam a protecdo da
coletividade.

§ 2° Ato do Ministro de Estado da Saude dispora sobre a duragédo da
situacao de emergéncia de saude publica de que trata esta Lei.

§ 3°. O prazo de que trata o § 2° deste artigo nao podera ser superior ao
declarado pela Organizagdo Mundial de Saude.

Art. 2°. Para fins do disposto nesta Lei, considera-se:

| - isolamento: separagdo de pessoas doentes ou contaminadas, ou de
bagagens, meios de transporte, mercadorias ou encomendas postais
afetadas, de outros, de maneira a evitar a contaminagao ou a propagagéo
do coronavirus; e

Il - quarentena: restricao de atividades ou separacado de pessoas suspeitas
de contaminagdo das pessoas que nao estejam doentes, ou de bagagens,
contéineres, animais, meios de transporte ou mercadorias suspeitos de
contaminagdo, de maneira a evitar a possivel contaminagcdo ou a

propagagao do coronavirus.

Um més depois, em 18 de mar¢co de 2020, o Governo Federal
entendendo a gravidade da situagdo emitiu a Mensagem N° 93, enderegada ao
Congresso Nacional, e requereu o reconhecimento imediato do estado de
calamidade publica em todo Pais. A justificativa foi a grave crise de saude publica
pelo acometimento da COVID-19 e pelos riscos de descumprimento das metas
fiscais previstos pela LRF (Lei de Responsabilidade Fiscal, LC N° 101/2000), que
causariam reflexos significativos na performance e no funcionamento da maquina
publica naquele ano.

No mesmo caminho, dois dias depois do envio da Mensagem ao Poder
Legislativo, foi publicado o Decreto Legislativo N° 6 que “reconhece para os fins [...]
da Lei Complementar N° 101 [...] a ocorréncia do estado de calamidade publica, nos
termos da solicitagado do Presidente da Republica”. Destaca-se o primeiro artigo:

Art. 1° Fica reconhecida, exclusivamente para os fins do art. 65 da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, notadamente para as
dispensas do atingimento dos resultados fiscais previstos no art. 2° da Lei n°
13.898, de 11 de novembro de 2019, e da limitagdo de empenho de que
trata o art. 9° da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, a
ocorréncia do estado de calamidade publica, com efeitos até 31 de
dezembro de 2020, nos termos da solicitagdo do Presidente da Republica
encaminhada por meio da Mensagem n°® 93, de 18 de margo de 2020.

A partir desse momento, os entes politicos comegaram a adotar diversas

medidas publicas buscando combater e retardar ao maximo a transmissao do novo
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coronavirus entre a populagao, ao mitigar riscos de danos a saude das pessoas e
por consequéncia proteger a economia nacional e os empregos.

Dentre as acdes adotadas, destacam-se as relacionadas as contratacdes
publicas pois para realizar o efetivo enfrentamento da crise de saude publica, foi
necessario flexibilizar as contratagdes de bens, pessoas, insumos e servigos.

Portanto, o art. 4° e seguintes, da Lei N° 13.979/2020 e Lei N°
14.035/2020, buscaram “estabelecer as medidas para enfrentamento da emergéncia
de saude publica de importancia internacional decorrente do novo coronavirus
(COVID-19)”. As duas legislacbes trazem referéncia ao instituto legal da dispensa de
licitacdo como forma de realizar a contratagdo direta quando o objeto contratado ou
adquirido tiver a finalidade de combater a COVID-19.

Sabe-se que a possibilidade de dispensar a licitag&o, ja esta prevista pela
propria CF/1988 e encontra-se disciplinada na Lei Geral de Licitacbes e Contratos
(Lei N° 8.666/1993) para situagcbes de grave crise emergencial e de calamidade
publica.

Ao analisar as diversas condi¢des e possibilidades estabelecidas para a
ocorréncia da dispensa da licitagdo na Nova Lei da Pandemia (NLP), no tocante as
contratagdes publicas durante o enfrentamento do surto do coronavirus, € de suma
importancia conhecer o contexto e os riscos das flexibilizacbes das aquisi¢cdes
realizadas por contratagdo direta, cernes do problema da pesquisa desse trabalho,
ao se utilizarem os seguintes artigos da NLP:

Art. 4°. E dispensavel a licitacdo para aquisicdo ou contratagdo de bens,
servigos, inclusive de engenharia, e insumos destinados ao enfrentamento
da emergéncia de saude publica de importancia internacional de que trata
esta Lei.

§ 1° A dispensa de licitagdo a que se refere o caput deste artigo é
temporaria e aplica-se apenas enquanto perdurar a emergéncia de saude
publica de importancia internacional decorrente do coronavirus. [...]

§ 3° Na situagcdo excepcional de, comprovadamente, haver uma Unica
fornecedora do bem ou prestadora do servigo, sera possivel a sua
contratagdo, independentemente da existéncia de sancdo de impedimento
ou de suspenséo de contratar com o poder publico. [...]

Art. 4° - B. Nas dispensas de licitagdo decorrentes [...] presumem-se
comprovadas as condi¢des de:

| — ocorréncia de situacao de emergéncia;

Il — necessidade de pronto atendimento da situagcado de emergéncia;

lIl — existéncia de risco a seguranca de pessoas, de obras, de prestagéo de
servigos, de equipamentos e de outros bens, publicos ou particulares; e

IV — limitacdo da contratagdo a parcela necessaria ao atendimento da
situagédo de emergéncia.
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Art. 4° - C. Para a aquisicdo ou contratacdo de bens, servigos, [...] e
insumos necessarios ao enfrentamento da emergéncia de saude publica [...]
ndo sera exigida a elaboragéo de estudos preliminares quando se tratar de
bens e de servigos comuns.

Art. 4° - D. O gerenciamento de riscos da contratagdo somente sera exigivel
durante a gestao do contrato.

Art. 4° - E. [...] sera admitida a apresentagdo de termo de referéncia
simplificado [...].

§ 1°. O termo de referéncia simplificado [...] contera:

| — declaragao do objeto;

Il — fundamentacao simplificada da contratacéo;

lll — descrigcao resumida da solugéo apresentada;

IV — requisitos da contratacao;

V — critérios de medicdo e de pagamento;

VI — estimativa de pregos obtida por meio de, no minimo, 1 (um) dos
seguintes parametros:

a) Portal de Compras do Governo Federal;

b) pesquisa publicada em midia especializada;

c) sites especializados ou de dominio amplo;

d) contratagbes similares de outros entes publicos; ou

e) pesquisa realizada com os potenciais fornecedores;

VIl — adequagao orgamentaria.

§ 2°. Excepcionalmente, mediante justificativa da autoridade competente,
sera dispensada a estimativa de precos de que trata o inciso VI do § 1°
deste artigo.

§ 3°. Os precos obtidos a partir da estimativa de que trata o inciso VI do §1°
deste artigo ndo impedem a contratagdo pelo poder publico por valores
superiores decorrentes de oscilacbes ocasionadas pela variagao de precos,
desde que observadas as seguintes condigdes:

| — negociagdo prévia com os demais fornecedores, segundo a ordem de
classificagdo, para obtencéo de condigdes mais vantajosas; e

Il — efetiva fundamentagéo, nos autos da contratagdo correspondente, da
variagéo de pregos praticados no mercado por motivo superveniente.

Art. 4° - F. Na hipétese de haver restricdo de fornecedores ou de
prestadores de servigco, a autoridade competente, excepcionalmente e
mediante justificativa, podera dispensar a apresentacdo de documentagao
relativa a regularidade fiscal ou, ainda, o cumprimento de 1 (um) ou mais
requisitos de habilitagdo, ressalvados a exigéncia de apresentacao de prova
de regularidade trabalhista e o cumprimento do disposto no inciso XXXIII do
caput do art. 7° da Constituicdo Federal. [...]

Art. 4° - K. Os 6rgaos de controle interno e externo priorizardo a analise e a
manifestacdo quanto a legalidade, a legitimidade e a economicidade das
despesas decorrentes dos contratos ou das aquisicbes realizadas com
fundamento nesta Lei.

Paragrafo unico. Os tribunais de contas devem atuar para aumentar a

segurangca juridica na aplicagdo das normas desta Lei, inclusive por meio de
respostas a consultas.

Partindo da analise dos supracitados artigos, é possivel verificar que
embora a NLP (Lei N° 13.979/2020) tenha disciplinado as possibilidades de dispensa

de licitacdo para os casos especificos de enfrentamento do surto do novo
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coronavirus, ocorre diversos pontos de fragilidade e vulnerabilidade, ocasionando
riscos desnecessarios para as contratacoes diretas, que serdo explanados abaixo.

Nesse sentido, a discricionariedade que o gestor publico tem para decidir
pela ndo exigéncia documentos fiscais para fins de habilitagdo, pode ocasionar a
contratacdo de fornecedores desqualificados e/ou sem potencial de atendimento.
Mesmo que fundamentado por escrito pelo gestor, € um grande risco para a
Administracio publica contratar sem ter posse prévia dos documentos de habilitacao
a fim de conhecer a saude financeira e fiscal dos seus fornecedores (art. 4° - F).

Uma outra fragilidade pode ser identificada no que se refere a autorizagao
de contratacido independentemente da existéncia de sang¢ao de impedimento ou de
suspensao de contratar, pois pode ocorrer a contratacdo de um fornecedor que
esteja com inadimpléncia e descredenciado, fruto de sangdes de outras
contratagbes publicas (por exemplo), mesmo que em carater excepcional e
comprovado na ocorréncia de fornecedor exclusivo (art. 4, § 3°).

Salienta-se que a mera presungcdo de comprovagao das condigdes de
excepcionalidade pode acarretar a contratagdo sem necessidade de algum produto
ou servigo, mesmo que dentro de um cenario de combate a pandemia da COVID-19,
sendo preciso analisar cada “sub-cenario”, a fim de aferir as reais condigdes para as
aquisicoes, principalmente as contratagdes diretas via dispensa a licitagcao (art. 4° -
B).

Quanto a ndo exigéncia de elaboragdo de estudos preliminares, quando
se tratar de bens e de servigos comuns, pode vir a gerar aquisicdes desnecessarias
e vultuosas sem necessidade. Esses estudos preliminares tém o papel fundamental
de estudar e planejar “previamente” a necessidade, quantidade e qualidade, dando
ao gestor condi¢des para decidir pelas aquisi¢des (art. 4° - C).

O gerenciamento de riscos das contratagdes € peca fundamental durante
todo processo, mas a NLP a condiciona apenas apods realizadas as aquisi¢des, ja na
fase de execucéao contratual, podendo ocorrer equivocos, falhas, desvios e danos ao
erario (por exemplo), sabendo que tudo isso seria facilmente evitado na fase pré-
contratual (art. 4° - D).

O excesso de discricionariedade dada ao gestor publico para dispensar a
licitacdo e contratar de forma direta sem ocorrer a estimativa prévia de precos, pode

acarretar em prejuizos, atos de corrupgéo e outros desvios, mesmo que em carater
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excepcional e mediante qualquer justificativa por parte da autoridade competente
(art. 4° - E, §2°).

Por fim, a possibilidade de realizar contratagdes ou aquisicdes, ainda com
valores superiores aos precos obtidos a partir das estimativas legais, decorrentes de
oscilagdes ocasionadas pela variacdo de precos de mercado, pode ocasionar riscos
da perda de eficiéncia e de eficacia das contratacdes diretas, bem como propiciar a
ocorréncia de desmandos e negociatas paralelas, entre os gestores e fornecedores
(art. 4° - E, §3°).

3.3 O surto da COVID-19 no Municipio de Recife

O ano de 2020 ficou marcado pela rapida propagagédo do novo
coronavirus pelo mundo e também, em poucos meses, por todo o territorio brasileiro,
seus Estados e Municipios.

Dentro desse cenario de calamidade publica e em meio a grave crise de
saude publica de ordem internacional, o Municipio de Recife foi uma das metrépoles
mais impactadas pelo surto da doenga, bem como outros grandes centros que
também possuem um acentuado fluxo de pessoas e turistas.

De acordo com estimativas do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), a capital pernambucana tinha aproximadamente 1.653.461
habitantes, sendo considerada a 9° capital mais populosa do Pais, dentro de um
horizonte de 9,6 milhdes de habitantes pernambucanos (IBGE, 2020).

Conforme as informacgdes divulgadas pelas fontes oficiais do Governo de
Pernambuco e da Prefeitura de Recife, até o més de maio de 2021, a Capital teve
aproximadamente 7% de sua populacdo acometida pelo novo coronavirus,
totalizando um montante de 115.877 casos de contaminagcbes comprovadas.

Ao demonstrar os dados oficiais dos casos de contaminagao da COVID-
19 da Cidade de Recife, faz-se necessario compara-los com as informacdes e
numeros de Pernambuco, do Brasil e do mundo. Assim, € possivel constatar que
Recife teve 115.877 casos confirmados da doenca, perfazendo cerca de 25% dos
casos de Pernambuco (460.279 casos), 0,72% dos casos do Brasil (16.047.439
casos) e 0,07% dos casos mundiais (166.699.143 casos), conforme apresenta a
‘Figura 1 | Contaminacao pela COVID-19 em Recife” e a “Figura 2 | Contaminagéo

pela COVID-19 em Pernambuco e Brasil”.
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Figura 1 | Contaminacéao pela COVID-19 em Recife

Painel RECIFE 2021-05-22 10:27:13

Projeto D.A.D.O Ultima Atualizagdo dos dados

115877 515 4115 12

Total de casos (fonte: Casos nas ultimas 24h (fonte: Total de Mortes nas ultimas 24h (fonte:
CIEVS/Recife) CIEVS/Recife) mortes(fonte:CIEVC/Recife) CIEVS/Recife)

1316 109640 378 1316

Casos em investigagao (fonte: Casos recuperados (fonte: Hospitalizados (fonte: Em investigagdo (fonte:
CIEVS/Recife) CIEVS/Recife) CIEVS/Recife) CIEVS/Recife)

Fonte: Prefeitura da Cidade de Recife®, 2021.

Figura 2 | Contaminagéao pela COVID-19 em Pernambuco e Brasil

CONFIRMADOS Casos Fatais Recuperados

Fonte:

PERNAMBUCO  cemmes s 460.279 | 15325 388485

BRASIL S e | 16.047.439 |[IEEESNSN | 14.132.443

MUNDO s 2 2 166.699.143 3454000  103.110.3..

Fonte: Governo do Estado de Pernambuco®, 2021.

E imperioso conhecer as curvas de crescimento acumulado da

contaminagao da doencga no Brasil, em Pernambuco e Recife.

5 Informacgdes sobre o avang¢o da COVID-19 no Municipio de Recife/PE (margo/2020 a
maio/2021), pelo site da Prefeitura de Recife em “Dados e Analises para Decisdes e Operagdes”.

6 Informacgdes sobre o avango da COVID-19 em Pernambuco, Brasil e no mundo (até
maio/2021), pelo site da Secretaria de Planejamento e Gestao do Governo do Estado de
Pernambuco, em “COVID-19 em Dados”.
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Figura 3 | Contaminagéao pela COVID-19 no Brasil, Pernambuco e Recife

Comparagao Brasil, Pernambuco e Recife (fonte: Ministério da Sauide)

(Periodo: margo/2020 a maio/2021)
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Fonte: Prefeitura da Cidade de Recife’, 2021.

Neste tocante, com as curvas epidemioldgicas ocorridas desde o inicio do
surto do novo coronavirus, nota-se que a Administragao Publica, seus governantes e
a populagao, demoraram para entender a gravidade da situagéo, ocorrendo um certo
retardo nas tomadas de decisdes governamentais, bem como uma inércia (inicial) na
realizacdo das acdes voltadas para a saude publica. Destaca-se que as primeiras
medidas federais de enfrentamento adotadas contra a doenca, vieram a ocorrer
somente apos dois meses do aparecimento da COVID-19 no Brasil, ndo sendo
diferente em Permambuco e no Municipio de Recife.

O enfrentamento da situacdo demandou a elaboracdo de instrumentos
legais e infralegais; a realizagdo de aquisigcdes de insumos e equipamentos (ex:
medicamentos, equipamento de protecdo individual, respiradores e ambulancias); a
construcdo e adaptacdo de leitos hospitalares; a contratacdo de médicos e
profissionais de saude; a adogdao e o monitoramento das medidas de afastamento
social vislumbrando o controle das curvas de contaminagao entre as pessoas.

E inegavel que a demora ou retardo das acdes governamentais, de forma
integrada entre todos os entes politicos da federagdo e o proprio governo federal,

agravado pelo fato de a populagdo delongar a exercer o seu papel, desde o uso

7 Comparagao dos dados da COVID-19 no Brasil, Pernambuco e Recife (mar¢o/2020 a
maio/2021), pelo site da Prefeitura de Recife em “Dados e Analises para Decisdes e Operagdes”.
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obrigatério dos equipamentos minimos de protegcdo individual (EPIl’s, mascaras
adequadas e alcool em gel) e exercer o distanciamento social, foram fatores cruciais
para a rapida e letal propagagao da COVID-19 no Pais e na capital pernambucana.
Vale comentar que nos primeiros meses de 2020, ocorreram como de
costume em Recife e Olinda, todas as festividades carnavalescas, gerando uma
grande aglomeracgéao e fluxo de turistas, bem como finais de semana agitados nos

bares, restaurantes e praias.

3.4 As normas estaduais e municipais para a efetivacdo das acdes publicas de
combate a COVID-19

O Governo Estadual, embalado pelas normas federais de enfrentamento
da doencga, emitiu no més de margo o Decreto N° 48.809 de 2020, que regulamentou
‘no Estado de Pernambuco, medidas temporarias para enfrentamento da
emergéncia de saude publica de importdncia internacional decorrente do
coronavirus”, conforme previsto na Lei Federal N° 13.979/2020.

A capital pernambucana, neste mesmo més, langou a sua norma que
dispdes “sobre medidas temporarias preventivas a serem adotadas no dmbito da
administracdo publica municipal para enfrentamento da emergéncia de saude
publica decorrente do novo coronavirus (COVID-19)", voltando todos os esforgos
para as acdoes de enfrentamento com a publicagdo do Decreto N° 33.513/2020.
Antes disso, declarou a "Situagao de Emergéncia no Municipio do Recife, em virtude
da COVID-19 (Novo Coronavirus), nos termos declarados pela Organizagao Mundial
da Saude (OMS) [...]”, pelo Decreto N° 33.511/2020.

Dando sequéncia ao estabelecimento de novos regramentos, o Municipio
de Recife publicou normas que trataram dos “procedimentos especiais de
contratacao publica de bens, servigos e insumos de saude inerentes as medidas
temporarias de enfrentamento da emergéncia de saude publica [...]" pelo Decreto N°
33.514/2020 e Decreto N° 33.553/2020, vindo disciplinar as contratacbes e

aquisi¢des publicas, a saber:

Art. 1°. Fica estabelecido o regime excepcional de contratacdo e de
autorizagdo de despesa publica, em atengéo ao estabelecido no art. 4°, da
Lei Federal n® 13.979, de 6 de fevereiro de 2020.
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Art. 2°. As dispensas de licitagdo enquadradas na referida Lei, para
aquisicdo de bens, servicos e insumos de saude destinados ao
enfrentamento da emergéncia de saude publica, serdo supervisionadas e
processadas pelo Comité de Compras e Contratagbes Especiais composto
por 4 (quatro) membros da Secretaria de Saude e 1 (um) da Secretaria de
Administracao e Gestado de Pessoas, por intermédio da Secretaria Executiva
de Licitagbes e Compras (SELIC/SADGP).

Posteriormente, a capital de Pernambuco emitiu a Lei Ordinaria N°
18.704/2020 que regulamentou todos “os procedimentos para contratagdes
destinadas ao fornecimento de bens, a prestacao de servicos, a locagao de bens e a
execucdo de obras necessarias [...]”, adotando a possibilidade de dispensa a
licitagcdo no ambito do Poder Executivo Municipal durante o enfrentamento da

doenca, in verbis:

Art. 3°. E dispensavel a licitacdo para aquisicdo de bens, servigos, inclusive
de engenharia, e insumos destinados ao enfrentamento da emergéncia de
saude publica [...].

§ 1° A dispensa de licitagdo a que se refere o caput deste artigo é
temporaria e aplica-se apenas enquanto perdurar a emergéncia de saude
publica de importancia internacional decorrente do coronavirus e observara
as disposic¢des gerais contidas na Lei n°® 13.979, de 06 de fevereiro de 2020,
alterada pela Medida Proviséria n® 926, de 20 de margo de 2020.

§ 2° Excepcionalmente, serd possivel a contratacdo de fornecedora de
bens, servicos e insumos de empresas que estejam com inidoneidade
declarada ou com o direito de participar de licitagdo ou contratar com o
Poder Publico suspenso, quando se tratar, comprovadamente, de unica
fornecedora do bem ou servigo a ser adquirido. [...]

Art. 6°. O 6rgédo ou entidade demandante fica autorizado a adotar meios
alternativos a dispensa de licitagdo prevista nesta Lei, que repute mais
adequados ao atendimento da necessidade administrativa, tais como
convénios, acordos de cooperagao, compras coletivas, adesao a atas de
registro de pregos internas ou de outros entes e termos aditivos a contratos
em curso. [...]

Art. 8°. Os dados relativos aos procedimentos de dispensa de licitacdo
serdo publicados, oportunamente, no Portal de Compras da Prefeitura do
Recife, autorizando-se a adogdo dos meios que se mostrem mais céleres ao
atendimento da necessidade administrativa.

Apds a exposicao dos normativos, no tocante exclusivamente ao instituto
da dispensa a licitagdo como forma de contratacédo direta durante o enfrentamento
da COVID-19, fica claro que os governantes municipais estabeleceram as proprias
regras em complemento ao previsto pelo art. 4° da norma federal que cuidou das
acgdes voltadas para o combate da doenga (Lei N° 13.979/2020).

Diversos foram os problemas enfrentados pelos desmandos ocorridos nas
contratagdes diretas, desde superfaturamento de precos unitarios, falta de
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competitividade, aquisicdes desnecessarias de insumos e servicos, e a falta de
cumprimento do fornecimento do objeto contratado.

Dentro desse panorama, o problema da pesquisa deste trabalho estuda
as aquisi¢des dos respiradores, realizadas pela Prefeitura de Recife, utilizando-se da
dispensa de licitagdo. Houve grande repercussao na midia, fruto de denuncias de
abusos de pregos, bem como a existéncia de investigacdes por parte dos Orgdos de
Controle Estaduais e de operagdo conjunta entre a Controladoria da Uniéo,
Ministério Publico e Policia Federal, chamada de “Operacao Apneia”.

3.5 As aquisicoes dos respiradores e as denuncias dos abusos ocorridos

Primeiramente, € preciso conhecer os dados dos problemas respiratorios
causados pelo novo coronavirus no Municipio de Recife, especificamente sobre a
Sindrome Respiratéria Aguda Grave (SRAG), para entender a problematica desse
trabalho. Ao analisar os graficos da “Figura 4 | Curva epidemiolégica da SRAG (por
dia) em Recife” e “Figura 5 | Curva epidemiolégica da SRAG (por semana) em
Recife”, nota-se que os casos de contaminacdo da COVID-19 com graves
problemas respiratérios, ocorreram acentuadamente entre os meses de marco e

junho de 2020, ou seja, nos primeiros meses do aparecimento da doenga.

Figura 4 | Curva epidemiologica da SRAG (por dia) em Recife

Curvas Epidemiologicas (Notificagdes SRAG novas por dia de notificagdo, fonte: CIEVS/Recife)

(Periodo: margo/2020 a maio/2021)
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Fonte: Prefeitura da Cidade de Recife8, 2021.

8 Curva epidemioldgica da SRAG por dia em Recife (mar¢o/2020 a maio/2021), pelo site da
Prefeitura de Recife em “Dados e Analises para Decisdes e Operagbes”.
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Figura 5 | Curva epidemiolégica da SRAG (por semana) em Recife

Curvas Epidemiologicas: Notificacdes SRAG (Sindrome Respiratoria Aguda Grave) por semana epidemioldgica (fonte: CIEVS/Recife,
nota: formSuUS)

(Periodo: margo/2020 a maio/2021)
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Fonte: Prefeitura da Cidade de Recife®, 2021.

Dessa forma, com o cenario de agravamento de SRAG, os gestores do
Municipio de Recife precisaram equipar os leitos hospitalares com os ventiladores
pulmonares, sendo o equipamento mais importante e sensivel para combater os
efeitos da doenca. Para isso, langou-se mao da realizacdo das licitacbes e
procedeu-se com a aquisi¢cao direta de diversos equipamentos e insumos, entre eles
os respiradores ou ventiladores pulmonares.

A dispensa de licitagao ocorrida, contratou respiradores para porcos, nao
testados em seres humanos, a serem fornecidos por empresa do ramo veterinario
para a Secretaria de Saude de Recife, com o intuito de atender as emergéncias dos
casos respiratérios cronicos.

Esse caso de contratagdo direta gerou uma grande repercussao na midia
nacional e local, sendo fruto de denuncias e investigagdes por parte do Tribunal de
Contas do Estado (TCE/PE), Ministério Publico de Contas do Estado (MPCO/PE),
Ministério Publico Federal (MPF), Controladoria Geral da Unido (CGU) e Policia
Federal (PF).

Conforme foi veiculado nas materias jornalisticas, o TCE/PE ao ter
conhecimento das aquisicbes dos respiradores pelo Municipio de Recife, junto a

° Curva epidemioldgica da SRAG por semana em Recife (margo/2020 a maio/2021), pelo site
da Prefeitura de Recife em “Dados e Analises para Decisdes e Operagdes”.
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empresa paulista Juvanete Barreto Freire MEI, determinou a abertura de uma
auditoria especial para aprofundar a fiscalizagéo e obter maiores detalhamentos dos
fatos relacionados as contratacdes por dispensa de licitagdo, realizadas pela
Secretaria de Saude.

Sabe-se que a motivagdo inicial para a contratagdo do objeto do
fornecimento direto foi a aquisicdo de ventiladores pulmonares (adulto e pediatrico)
em virtude das medidas clinicas e hospitalares para atender as necessidades da
rede municipal de saude, face a acentuada curva dos casos da SRAG.

Figura 6 | Respiradores ou ventiladores pulmonares

Fonte: Controladoria-Geral da Unido, 2020.

Com a dispensa de licitagdo ocorrida em 2020, entre os meses de marcgo
e maio, promoveu a aquisicdo direta de 500 equipamentos respiratorios
(ventiladores pulmonares) da marca BR-2000 BIOEX junto a microempresa paulista
Juvanete Barreto Freire MEI, cujo nome fantasia € Brasmed Veterinaria, perfazendo
um montante contratual na ordem de R$ 11,55 milhdes de reais.

A Secretaria Municipal de Saude inclusive, chegou a realizar o pagamento
das primeiras unidades do fornecimento, mesmo sem haver a homologacdo dos

equipamentos pela Agéncia Nacional de Saude e Vigilancia Sanitaria (ANVISA).
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Diante desse fato, em abril de 2021, o TCE/PE depois de realizar todas as
auditorias e analises de documentagdes dos certames, em decisdo no plenario de
conselheiros, julgou regular com ressalvas as contas da Prefeitura. Nesse momento,
entendeu que nao houve qualquer falha nos procedimentos de compras e nas
contratagdes, em virtude da auséncia da caracterizagdo de dano ao erario pela
contratacao dos 500 respiradores.

Mas, na mesma decisdo, a Primeira Cémara da Corte de Contas
determinou a aplicagdo de multa em torno de R$ 8,8 mil reais a uma servidora da
Secretaria de Saude, por ter realizado o pagamento das primeiras unidades num
total de R$ 1.075.000,00 reais (10% do contrato firmado).

Com a repercussao do caso, foram iniciadas em paralelo investigagdes
pela CGU, MPF e PF, ja com o contrato em execug¢do, ocorrendo um unico
desembolso para a fornecedora contratada, devolvido integralmente aos cofres
municipais, logo apds ocorrer a rescisao bilateral do contrato junto ao Municipio de
Recife. Em virtude da devolugdo dos valores, no entendimento do TEC/PE, ficou
descaracterizando qualquer dano ao erario.

E pertinente frisar que todas as denudncias ocorridas relacionadas a esta
aquisicdo de equipamentos respiratorios tiveram apontamentos de varias
irregularidades por parte da PF, CGU e do MPF, a saber: por se tratar de uma
microempresa (pequeno porte), ndo teria condi¢des para realizar o atendimento de
um contrato de vulto em R$ 11 milhdes; por estar a empresa em mora fiscal e
previdenciaria com a fazenda publica, cujas dividas ultrapassam R$ 9 milhdes de
reais, ndo poderia ter sido contratada pela Administragcdo Publica de Recife; por
fornecer apenas material veterinario, a empresa precisaria ter aprovagao prévia da
ANVISA para fornecer os equipamentos para o uso em seres humanos; por se tratar
de uma “empresa fantasma” (ou de fachada), onde existem outras empresas por tras
e responsaveis pelo fornecimento dos equipamentos; por haver fortes indicios de
superfaturamento dos pregos dos respiradores, desvio de objeto da contratagédo e
lavagem de dinheiro; por ocorrer a mudanga da fonte de recursos municipais para a
realizacdo das despesas publicas durante o andamento da execugao contratual,
sendo provavelmente um indicio de intengcdo de atrapalhar a fiscalizagao pelos
orgaos federais, dentre outros problemas.

Apesar da situagéo, o TCE/PE decidiu julgar pela regularidade das contas

do gestor no caso do fornecimento dos respiradores. Os Orgdos Federais (MPF,
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CGU e a PF), por sua vez, entendendo a gravidade e a permanéncia das
irregularidades, ofereceram denuncias na justiga, promovendo indiciamentos e
mandados de busca e apreensao contra servidores da Secretaria de Saude do
Municipio de Recife, incluindo o proprio Secretario da Pasta e alguns empresarios
envolvidos.

Na visao da PF, CGU e MPF, existiu a pratica de outros crimes correlatos,
quais sejam o peculato, a lavagem de dinheiro e a dispensa indevida de licitagéo,
vindo a Prefeitura a firmar contrato para compra de equipamentos com fornecedor
descredenciado e que nao teria nenhuma autorizacdo da ANVISA para fazé-lo,
caraterizando assim o desvio de objeto, atos de corrupgdo e outros problemas
administrativos.

Face ao exposto, resta evidente que a realizacdo da dispensa a licitacédo
para o caso em tela, “Aquisicao dos Respiradores em Recife”, ocorreu em meio a
diversas riscos, vulnerabilidades e problemas de cunho administrativo e legal, seja
por: n&o analisar na fase pré-contratual, as documentacdes e certidoes fiscais para a
habilitagdo do fornecedor, evitando assim o risco de firmar acordo com fornecedores
impedidos de contratar com a Administracdo; a falta de avaliacdo prévia do tipo de
equipamento ideal, com as especificagdes e homologag¢des da ANVISA; a falta de
estudo de risco prévio, com identificacdo das quantidades, especificagcdes e
condicbes para embasar a dispensa da licitacdo; o despreparo dos servidores
envolvidos ao realizar a contratacdo com dispensa de licitagao, inclusive realizando
a liquidagcao e pagamento com recursos publicos sem atentar para a qualidade dos
equipamentos entregues; a ocorréncia de danos ao erario, com a realizagdo de
pagamentos por objeto que n&o seria utilizado para salvar vidas, por néo ter
autorizacdo da ANVISA, em meio a escassez de recursos publicos para o
enfrentamento da COVID-19, e outros.

Nao resta duvida também que existe uma total inseguranca juridica
gerada pelas “normas da pandemia”, NLP (Lei N° 13.979/2020, Lei N° 14.035/2020 e
Lei N° 14.065/2020), mesmo com todas as regulagdes e restrigbes previstas para
uso do instituto da dispensa a licitagao pela CF/1988 e pela Lei N° 8.666/1993 (Lei
Geral de Licitagdes e Contratos), que estara vigente até 2023, conforme estabelece
a Nova Lei de Licitagdes (NLL) N° 14.133/2021.

Alguns agentes publicos tomaram decisdes prejudiciais ao erario no

momento da realizacdo das aquisicoes por dispensa de licitacdo em tempos de
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pandemia da COVID-19, por n&o respeitar alguns principios econémicos e
constitucionais que regem a busca da melhor contratagdo e melhor proposta de
precos.

E possivel ainda, apontar para o excesso de discricionariedade concedida
ao gestor publico para realizar a escolha dos fornecedores, proporcionadas pelas
normas criadas para realizar o enfrentamento da doenca, sem levar em conta a
qualificacdo e os riscos envolvidos em meio as aquisicdes para o enfrentamento do
NOVO coronavirus.

Assim, percebe-se uma falta de competitividade e paridade de armas
entre os fornecedores, com diversos problemas na escolha da proposta mais
vantajosa, bem como a ocorréncia da pratica abusiva de precos e a ma utilizagao e
gestdo dos recursos publicos, sem contar com falta de eficacia das aquisicbes no
atendimento da necessidade da sociedade.

O préximo capitulo abordara os principais conceitos econdmicos,
entendendo o papel do Estado e do Empresario ao analisar os riscos existentes nas
flexibilizagbes das contratagcbes publicas, em especial para a aquisicdo dos
ventiladores pulmonares em Recife. Por fim, tratara dos abusos cometidos em

virtude da fragilidade das normas e leis vigentes.
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4 AS FLEXIBILIZACOES DAS CONTRATACOES E AQUISICOES NA
ADMINISTRACAO PUBLICA DURANTE O ENFRENTAMENTO DA COVID-19:
RISCOS E PREJUIZOS

Antes de expor os conceitos econdmicos, vale pontuar sobre o papel do
Estado em face do Empresario, no tocante as movimentacbes da economia.
Atualmente, o Estado exerce o papel de regulador e controlador, seja para exercer o
controle dos pregos de mercado, como para intervir na economia e fiscalizar o local
das atividades empresariais, monitorar a seguranga do uso dos iméveis comerciais e
industriais e tutelar o meio ambiente.

Segundo Fabio Ulhoa (2016), o Estado também atua:

nas relagdes obrigacionais envolvendo apenas exercentes de atividade
econdmica e particulares, incluindo a concesséo de crédito, a tutela dos
sinais distintivos, as relagbes entre os sécios de um empreendimento, o
concurso de credores em caso de insolvéncia, constituem objeto de estudo
de sub-ramos do direito privado, assim o civil, comercial, cambiario e
industrial (COELHO, 2016).

Para entender as relagbes e papeis de cada um desses “personagens’,
nas relagdes comerciais, sejam elas publicas ou privadas, cabe assinalar o papel do

Estado, do Empresario e da Empresa.
4.1 Atividades e principios empresariais

Ao discorrer essa tematica, serdo apresentados conceitos da dogmatica
nacional, trazendo a tona de forma sintética os principais pontos pertinentes ao tema
deste trabalho.
4.1.1 Atuacéao do Estado nas relagdes juridicas

O Estado é o ente maior, responsavel pelo equilibrio da balanga

econdmica, exercendo um papel crucial no estabelecimento de regras, pregos e

condi¢cbes para a realizagado dos contratos e acordos, seja pela atuagcado das suas
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Agéncias Reguladoras ou pela propria Administragédo Direta e Indireta’® (COELHO,
2016).

Ao figurar-se como agente fiscalizador dos pregos e contratagdes
praticados no mercado de negdcios, visa tdo somente garantir o fluxo econémico de
forma saudavel para todos os personagens, seja para quem compra, seja para quem
fornece e quem paga pelas mercadorias, produtos e/ou servigos.

A intervencao estatal ocorre quando o Estado exerce o seu papel tipico
de regulador, quando atua de forma repressiva ou preventiva em meio as relagdes
juridicas entre os particulares e o proprio Estado (contratagdes publicas), ou entre os
particulares (contratagdes privadas), seja para realizar aquisigcdes de produtos ou
servigcos. Assim, deve haver um equilibrio entre a fungdo econdmica do empresario
(auferir lucro) e a fungéo social do Estado (regular e controlar).

Um dos principios fundamentais do direito publico € o da supremacia do
interesse publico sobre o particular, situacdo em que as leis e normas constituem
verdadeiras desigualdades nas relagdes juridicas, visando o interesse geral da
sociedade (viés publico) preponderante sobre os empresarios ou pessoas (vies
privado).

Quanto ao direito privado, os principios que regem as relagbes e 0s
negocios sao primordialmente a autonomia das vontades e a igualdade. Na licdo de
Fabio Ulhoa Coelho (2016), nas relagbes privadas existe certa liberdade de escolha,
no tocante a atividade empresarial, podendo-se distinguir:

O principio da autonomia da vontade significa que as pessoas podem dispor
sobre os seus interesses, por meio de negociagdes com as outras pessoas
envolvidas. Essas negociagbes, contudo, geram efeitos juridicos
vinculantes, se a ordem positiva assim o estabelecer. A autonomia da
vontade, assim, é limitada pela lei.

O principio da igualdade, para fins de disciplina das relagdes entre pessoas
privadas, significou no passado a proibicdo de privilégios. Atualmente,
significa o0 amparo juridico ao economicamente mais fraco, para atenuar os
efeitos da desigualdade econémica. (COELHO, 2016, p.31-32).

10 A Administracéo Direta representa a fiscalizagao ou prestagao dos servigos publicos
diretamente pelo Estado e seus 6rgaos, de forma centralizada; ja na Administracdo Indireta, o Estado
repassa fiscalizagdo ou servigos publicos a Entes dotados de personalidade juridica, sejam de direito
publico (Autarquia, Fundagao Publica de direito publico) ou de direito privado (Fundagdes Publicas de
direito privado, Empresa Publica e Sociedade de Economia Mista), de forma descentralizada;
enquanto as Agéncias Reguladoras, sao 6rgaos governamentais que exercem o papel de
fiscalizagao, regulamentagao e controle de produtos e servigos de interesse publico e privado.
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4.1.2 Empresa, empresario e atividade empresarial

Inicialmente, cabe conceituar e distinguir a empresa, do empresario e da
atividade empresarial, sob a otica do desenvolvimento das suas atuagdes e
finalidades, para na sequéncia contemplar os principios de ordem econémica que
sdo os regentes e limitadores das proprias atividades empresariais.

Pode-se afirmar que a “empresa é a atividade econémica organizada para
a producédo ou circulacdo de bens ou servicos [...] sendo uma atividade, a empresa
nao tem a natureza juridica de sujeito de direito nem de coisa” (COELHO, 2016). Ou
seja, em outras palavras, a empresa nao se confunde com o conceito de empresario
(sujeito, pessoa fisica), nem mesmo com o estabelecimento empresarial (coisa,
lugar) vindo este ultimo a ser o local de atuagdo empresarial ou o local de atuagao
do empresario.

A atividade empresarial tem a fungdao basilar de proporcionar o
fornecimento de bens e servigos a sociedade para atender as suas expectativas e
necessidades, mas principalmente buscando auferir receita e consequentemente o

lucro.

4.1.3 Os principios econémicos das atividades empresariais

Ha alguns anos, os principios eram observados como algo externo ao
direito positivado tendo apenas a funcdo de preenchimento de lacunas na lei.
Atualmente sao respeitados e considerados como uma das espécies de norma
juridica, ou uma das fontes do direito positivo, com diversas fungdes interpretativas,
inclusive o de preencher lacunas. Deste modo geral, os principios norteiam as
interpretacbes das regras ou normas formais, buscando justificativas na
argumentagao juridica dentro de um fato concreto.

Sabe-se que “os principios do direito comercial classificam-se em:
constitucionais ou legais [...], comuns ou especificos [...] e explicitos ou implicitos”,
desta forma pode-se observar alguns em espécie, como verdadeiras balizas e
limites para os empresarios realizarem as suas atividades empresariais (COELHO,
2016).
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A CF/88 no seu capitulo “Da Ordem Econdmica e Financeira”, artigo 170,
estabelece os principios gerais da atividade econdmica e o artigo 174 (caput) define

o papel do Estado, in verbis:

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagéo do trabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos a existéncia digna,
conforme os ditames da justi¢a social, observados os seguintes principios:

| - soberania nacional;

Il - propriedade privada;

Il - fungao social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado
conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos
de elaboragéo e prestagao;

VIl - redugao das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas
sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administragédo no Pais.
Paragrafo unico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer
atividade econbmica, independentemente de autorizacdo de 6érgaos
publicos, salvo nos casos previstos em lei.

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdémica, o
Estado exercera, na forma da lei, as fungbes de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado. [...]

O art. 5° da CF/88, por sua vez, traz no capitulo dos “Direitos e Garantias
Fundamentais” (individuais e coletivos) diversos dispositivos que podem servir em
complemento ao rol de principios que se aplicam as atividades empresariais, sejam

eles implicitos ou explicitos, a saber:

Art. 5°. Todos sao iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes: [...]

Il - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senao
em virtude de lei; [...]

XIII - é livre o exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissao, atendidas
as qualificagdes profissionais que a lei estabelecer; [...]

XVIl - é plena a liberdade de associacédo para fins licitos, vedada a de
carater paramilitar; [...]

XXII - é garantido o direito de propriedade;

XXIII - a propriedade atendera a sua fungéo social; [...]

XXXII - o Estado promovera, na forma da lei, a defesa do consumidor;

Assim, pelos ensinamentos de Fabio Ulhoa (2016), o direito comercial e
empresarial estabelece os parametros e limites nas relagdes juridicas, entre Estado

e Empresas (ou pessoas) ou entre Empresas (ou pessoas), assim constitui os
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principios da liberdade da iniciativa (faculdade de cada pessoa se estabelecer
empresarialmente); livre concorréncia (busca garantir o fornecimento de produtos e
servicos com a qualidade e precos adequados, visando o lucro da empresa e a
satisfacdo da sociedade); fungédo social da empresa (ao gerar empregos, tributos e
riqueza para desenvolver os parametros econbémicos, sociais e culturais);
preservagdo da empresa (os interesses ndo sao apenas dos
empresarios/empreendedores, mas também dos trabalhadores, consumidores e
Estado); legalidade e exploragdo da atividade empresarial (as atividades devem ser
licitas, integras e honestas, devem atender as expectativas dos consumidores e

servem de baliza para a competicdo entre os empresarios).

4.2 AlLeiN°12.529/2011 e o papel do CADE

A Lei N° 12.529/2011 trata, entre outros pontos, da prevencdo e
repressao das infragdes contra a ordem econdmica no Brasil. Neste sentido vem a
CF/88 no § 4° do artigo 173, estabelecer alguns elementos fundamentais para a
constituicdo econdmica, ao prever que a “lei reprimira o abuso do poder econémico
que vise a dominacdo dos mercados, a eliminacdo da concorréncia e ao aumento
arbitrario dos lucros”.

E importante comentar que “o poder econdmico ndo é punido por si; o que
o direito coibe é o0 abuso do poder econbmico que ameaga ou pode ameacar a livre
concorréncia”, devendo ser respeitados os principios econdmicos que visem
proteger as atividades empresariais e o livre comércio (COELHO, 2016).

Neste sentido, sabe-se que a livre concorréncia faz parte da prépria
atividade empresarial e € importante para o desenvolvimento da economia, quando
bem exercitada vindo beneficiar tanto as empresas quanto os consumidores, uma
vez que o empresario tende a majorar a oferta de bens e servicos.

Partindo desses conceitos, podemos trazer o caso concreto deste
trabalho sobre a aquisicdo dos respiradores pelo Municipio de Recife, cujas
denuncias e investigagdes policiais caminham para o apontamento da ocorréncia de
diversas praticas abusivas, quais sejam a falta de concorréncia justa, abuso do
poder econémico, eliminagdo da concorréncia e o aumento arbitrario dos lucros.

Ou seja, o caso em tela apresenta aumento exagerado de pregos dos

respiradores, a eliminagdo de outros fornecedores (concorréncia) que teria mais
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condicdes de atender as demandas publicas de fornecimento e por fim o aumento
do lucro de forma ilegal, pois os respiradores fornecidos sequer possuem as
habilitagdes legais para o uso humano.

Voltando a analisar a Lei N° 12.529/2011, dentro do sistema de repressao
e prevencao estabelecidos em seus artigos, cabe ao Conselho Administrativo de
Defesa Econémica (CADE) — composto pelo Tribunal Administrativo de Defesa
Econbmica, Superintendéncia-Geral e Departamento de Estudos Econdémicos — a
atribuicdo de reprimir de forma administrativa qualquer infragdo da ordem

econdmica, conforme transcrevem os artigos 1° e 3°, in verbis:

Art. 1°. Esta Lei estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia -
SBDC e dispbe sobre a prevengdo e a repressdo as infragbes contra a
ordem econdmica, orientada pelos ditames constitucionais de liberdade de
iniciativa, livre concorréncia, fungdo social da propriedade, defesa dos
consumidores e repressao ao abuso do poder econémico.

Art. 3°. O SBDC é formado pelo Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica - CADE e pela Secretaria de Acompanhamento Econdmico do
Ministério da Fazenda, com as atribui¢cdes previstas nesta Lei.

Além da competéncia relacionada a coibicdo e repressdo das praticas
infracionais, o CADE também possui o papel de realizar a prevencao dos abusos.
Assim, as atribuicbes do CADE podem ser entendidas como controle de condutas
(repressao as infragées) e como controle de estrutura (prevengao de infragdes).

A titulo de exemplificagado, o art. 88 da Lei N° 12.529/2011 (§ 5° e § 6°) diz
que é papel do CADE a aprovagao dos atos que podem vir a limitar ou prejudicar a
livre concorréncia ou até mesmo resultar na dominacdo de mercado, como € o0 caso
da concentragdo empresarial.

Nao se pode considerar qualquer pratica empresarial como sendo uma
infracdo da ordem econdmica sem que os seus efeitos, sejam eles potenciais ou
reais, nao impliquem na dominagdo de mercado, na eliminagao de concorréncia ou
no aumento arbitrario de lucros (COELHO, 2016).

Por isso, a mesma pratica empresarial pode configurar ou ndo em uma
concorréncia ilicita, dominagdo de um mercado ou aumento irregular dos lucros, pois

depende efetivamente dos efeitos que elas venham gerar.
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4.3 Os problemas de ordem econémica ocorridos nas aquisigdes realizadas pelo
Municipio de Recife durante o surto da COVID-19

Além do caso da aquisigdo dos ventiladores pulmonares em investigagéo
pelas autoridades federais e estadual, por diversos indicios de praticas de abuso da
ordem econdmica, realizados sem ocorréncia de licitagdes (dispensa a licitagao),
outras 43 auditorias estdo em andamento no TCE/PE e totalizam contratagdes
publicas em torno de R$ 420 milhdes, oriundas das agdes de enfrentamento da
COVID-19.

De acordo com as matérias veiculadas nos meios de comunicacido em
abril de 2021, os casos em investigagao pelo TCE/PE referem-se as contratagdes
promovidas pela Prefeitura da Cidade de Recife durante combate a pandemia do
novo coronavirus desde 2020, e sdo de responsabilidade da Secretaria de Saude de
Recife.

Do total de casos auditados, 35 (81%) deles referem-se a processos
ocorridos por dispensa a licitagdo num valor de R$ 378.777.359,48, conforme
apresenta a “Figura 8 | Auditorias do TCE/PE em contratagbes durante a COVID-
19”; e outros 11 (19%) que dizem respeito as contratagbes oriundas de processos

licitagbes que representam R$ 38.944.839,90.

Figura 7 | Recursos investidos nos hospitais de campanha da cidade de Recife

Fonte: Jornal do Commeércio, 2021.
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Figura 8 | Auditorias do TCE/PE em contratagbdes durante a COVID-19

AUDITORIAS QUANT. ITENS AUDITADOS PELO TCE (desde 2020) VALORES RS
1 03 | Aguisicies de eguipamentos R3 8.902.950.00
2 01 Aquisicio de ventilador pulmonar e oximetro R% 1.153.000,00
3 01 |Aquisicdo de ventilador pulmenar R% 9.400.000,00
4 02 |Aguisichbes de macas e poltronas R% 11.678.567 .56
b 02 | Aquisiches de aparelho raio x R%  13.508.567,56
G 02 | Aquisicbes de mascaras, touca e avental R$  22.436.446,00
Fi 03  AquisigBes de luvas R% 8.124.808,00
8 02  AquisicBes de agulhas e medicamentos R3 1.711.690,00
9 02 AquisicBes de avental e equipamentos RS 208.100,00
10 02 |AquisicBes de coletor de urina R% 840.000.00
11 03 | Aguisiches de medicamentos RS 2.972.157.50
12 01 Aguisicio de mascara de ndo reinalagio RS 700.000,00
13 02  Aguisigdes de medicamentos R% 4.785.044,73
14 01 | Aguisigio de cadmara retratil R% 390.000,00
15 05 | AquisigBes de ventilador pulmonar R$ 14.552.210.00
16 06 AquisigBes de equipamento/monitor RS 8.932470,00
17 01 |Aquisicdo de material, cateter R% T28.000,00
18 01 |Aquisicdo de material, filtro R3 2.310.900,00
19 01 Aquisicdo de cadeira R% 307.974.00
20 01  Aguisicio de equipamento, eletrocardiagrafe R3 106.400,00
21 01  Aquisicio material, bota pneumatica R3 1.537.500,00
22 01  Aquisic@c de sistema respiratério externo R3 171.500,00
23 01 |Aguisicio de avental descartavel, estéril, impermeavel R3 7.300.000,00
24 01 Aquisiclo de sensor e oximetro R% 933.000,00
25 09 AquisigBes de material, sonda, agulha, seringa R$ 3861712450
26 01 | Aguisigio de material R$ 520.940.00
27 04  Aguisigbes de sisterna fechado aspiragdo tragueal R% 5.005.630.00
28 06 | Aquisiches de medicamentos R$ 12.798.717.70
29 05 | Agquisigbes de material, sonda, cateter R$  13.207.307.50
30 08 Aquisighes de medicamentos R 11.013.698,30
3 01 Aguisigdo de mascara R3 570.000,00
32 01  |Aquisicio de fralda descartavel R% 487.500,00
33 01 | Aguisicdo de alimentagdo hospitalar R%  10.364.92B.15
34 01 Agquisicio de macacao de seguranga impermedvel R§ 875.000,00
35 01 |Aquisigio de material médica hospitalar R$  1.298.000,00
36 01  Aguisigdo de locagdo ambulancia RS 2.178.000,00
Analise de dispensa de licitagcao e de prestacdo de contas do
contrato de gestdo do Hospital Aurora, pela O35 - Sociedade de
37 - Combate ao Céncer R$  48.550.02143
Analise da Dispensa e da Prestagdo de Contas do Contrato de
38 - Gestio com o Hospital Imbiribeira — Institute Humanize OSS RS 35.028.654,07
Anélise da Dispensa e Prestagdo de Contas do Contrato de
39 |- |Gestao comn o Hospital Coelhos —OSS Imip R$ 73.269.45248
Patrimonializagio dos bens e equipamentos — sem recursos
40 - |envolvidos RS -
41 .- |Geslao de Estoque — sem recursos envolvidos R3 -
Analise das contratagbes emergenciais realizadas para o
42 - enfrentamento da Covid-19 — auditoria de acompanhamento RS -
Andlise dos processos de dispensas, e respectiva execugio
contratual, das Organizagdes Sociais para gestdo dos Hospitais
Provisdrios do Recife (Aurora, Imbiribeira e Coelhos) - auditoria
43 - |de acompanhamento RE -
N® processos >> 85 Valor total sendo investigade pelo TCE/PE »>»>>| R$ 378.777.359 48

Fonte: Jornal do Commeércio, 2021.
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Em suma, os problemas ocorridos nas contratacbes da Prefeitura do
Recife, além da aquisicdo dos respiradores, referem-se também a locagdo de
ambulancias, compra de aparelho de raio-x, equipamentos para estruturar os
Hospitais de Campanha, auditoria das Organizagdes Sociais de Saude (OSS),
“patrimonializacdo” dos bens e equipamentos, gestdo de estoque, dispensas de
licitacdo suspeitas, entre outras aquisi¢cdes de insumos e equipamentos.

Segundo consta em matéria do Jornal do Commeércio (JC) feita pela
Jornalista Renata Monteiro (2021), publicada em 16/04/2021, o Ministério Publico de
Contas do TCE/PE (MPCO) informou que “‘em muitos desses casos de dispensa
emergencial, o poder publico assinou o contrato sem fazer sequer uma pesquisa
prévia de precos [...] havia variagdes de pregos de 100%, 200% e 300%".

Sabe-se que em toda e qualquer aquisi¢ao publica, deve existir de forma
prévia os estudos de precos unitarios, seja por cotagdes de mercado, tabelas de
referéncia oficiais ou por sistemas de registro de pregos publicos, contendo as
especificacdes de insumos e equipamentos, bem como estudo de matriz de riscos,
para que se forneca um Termo de Referencias completo e suficiente para realizar as
licitacdes ou as dispensas de licitacdes.

No caso da aquisicao dos respiradores, indicios apontam que nenhum ou
quase nenhum desses estudos pré-contratuais e obrigatérios, foram realizados pela
Secretaria de Saude Municipal. Foram contratados ventiladores pulmonares
utilizados em animais (porcos) sem qualquer homologagao pela ANVISA, ou seja, a
Prefeitura de Recife promoveu uma contratacdo alocando recursos publicos
(escassos em tempos de COVID-19) para adquirir equipamentos que nao poderiam
ser usados em seres humanos, equipamentos estes de suma importancia para
salvar as vidas dos casos respiratorios, se adquiridos corretamente.

Para visualizar a contextualizar a gravidade dos abusos econdmicos
cometidos pelo Municipio de Recife, uma matéria do JC mostra 43 casos em
investigacdo por auditorias no TCE/PE que representam contratagées ocorridas na
ordem de R$ 420 mil, conforme demonstra a “Figura 8 | Auditorias do TCE/PE em
contratagdes durante a COVID-19”.

Com isso, dentro desse cenario de guerra contra a COVID-19, com a
presenga constante de riscos, abusos e prejuizos nas aquisigdes publicas, existem
agravantes ainda maiores, como € o caso dos reflexos da lei da procura e da oferta.

Ao faltarem os produtos, insumos e servicos no mercado, necessarios para salvar



58

vidas, alguns fornecedores vendo a oportunidade de obter maiores lucros e sabendo
serem detentores dos produtos escassos no mercado, cometem a pratica abusiva de
precos, gerando uma falta de concorréncia, falta de competitividade e afronta de
outros principios econdmicos.

Cabe ao Estado intervir nesse momento, seja utilizando o controle
repressivo ou preventivo junto ao CADE e a outros institutos legais de
monitoramento, bem como aplicar as devidas sangdes administrativas. E necessario
que os agentes publicos promovam a recusa de qualquer proposta abusiva ou que
gere riscos para o erario, sendo preciso haver consciéncia e probidade nos atos

publicos para efetivar a transparéncia'' e o accountability'?.

4.4 A permanéncia do estado de calamidade publica nos certames publicos

Evidentemente, face a atual realidade brasileira quanto ao surto do novo
coronavirus, ainda é impossivel prever quando sera o fim da situagdo emergencial
com o estado de calamidade em todo territorio nacional.

Tal afirmacdo se da pelas atuais informacdes transmitidas pelos Orgaos
de Saude Publica, pelos crescentes indices de contaminacdo e mortes pela COVID-
19, que continuam oscilando diariamente, fazendo com que os governantes
continuem impondo as medidas de restrigdo de convivio e afastamento social, bem
como haja concessdes nas contratagdes publicas.

Para ilustrar essa realidade, a campanha de vacinacdo nacional que
iniciou em 12/02/2021 na cidade de Sao Paulo/SP, ainda apresenta um percentual
muito abaixo de outros paises. De acordo com os dados oficiais acumulados até
maio de 2021, o Brasil vacinou cerca de 10% da sua populacdo, conforme
demonstram as informag¢des da “Figura 9 | Vacinagbes da COVID-19 no Brasil e
outros paises” e o grafico da “Figura 10 | Vacinacbes da COVID-19 no Brasil”.

Em relagdo ao resto do mundo, o Brasil aplicou 63,7 milhdes de doses
das vacinas, enquanto os demais paises chegaram a casa de 1,74 bilhdes de doses

" Transparéncia das ag¢des de governo e participagéo social ativa sdo importantes instrumentos
para a promocéao da eficiéncia da gestao publica e do combate a corrupgéo.

12 A expressao Accountability pode ser aceita como “o conjunto de mecanismos e
procedimentos que levam os gestores publicos a prestar contas dos resultados de suas agoes,
garantindo-se maior transparéncia e a exposi¢ao publica das politicas publicas”. [...]Jpode ser aceita
como a obrigacao de se prestar contas dos resultados obtidos, por imposi¢cdo das responsabilidades
decorrentes de uma delegacéao de poder.
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aplicadas, conforme ilustra a “Figura 9 | Vacinagées da COVID-19 no Brasil e outros
paises”. Conforme uma matéria veiculada na CNN (2021), o Brasil segue na posi¢ao
de 63° no ranking global de aplicagao de doses da vacina contra a COVID-19, na
relagdo a cada 100 habitantes.

Figura 9 | Vacinagdes da COVID-19 no Brasil e outros paises

Doses Pessoas totalmente % da populag&o totalmente
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Fonte: Our World in Data, 2021.

Figura 10 | Vacinagbes da COVID-19 no Brasil
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Fonte: Our World in Data, 2021.
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Em Recife a vacinacao apresentou um cenario semelhante, conforme
evidenciam as informagbes atualizadas em 25/05/2021 pela Prefeitura Municipal,
cujos dados da “Figura 11 | Vacinagbes da COVID-19 em Recife” mostram um total
de 417.047 (25%) pessoas vacinadas, onde 222.093 (13%) pessoas tiveram ja a
vacina de 22 dose, num horizonte de 1.653.461 habitantes (IBGE, 2020).

Figura 11 | Vacina¢des da COVID-19 em Recife
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222.093 6.028 pessoas
pessoas

Fonte: Prefeitura da Cidade de Recife'3, 2021

Posto isso tudo, a problematica é ainda mais complexa quando
associamos as incertezas aos riscos, ndao sendo possivel vislumbrar quando cessara
o Decreto de Estado de Calamidade Publica. Esse fato reflete diretamente nas
contratagbes e aquisicdes realizadas pela Administracdo Publica, que utiliza as
concecgdes autorizadas pelas normas publicadas durante o surto da COVID-19
(NLP), buscando assim promover todas as agdes voltadas ao combate da doenga

com celeridade.

13 Informagdes acumuladas sobre as vacinagdes da COVID-19 no Municipio de Recife/PE (até
maio/2021), pelo site da Prefeitura de Recife em “Dados e Analises para Decisdes e Operagdes”.
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As contratacdes ocorridas na Administracdo Publica, especificamente no
Municipio de Recife, tém demonstrado varios problemas e prejuizos para a
populagdo, impactando diretamente no resultado e eficacia das acgdes de
enfrentamento e combate ao novo virus, fora a perda de vidas. As contratacbes
ocorrem em meio a fornecedores desqualificados, a ma gestdo das verbas publicas
e por abusos econémicos.

Por fim, cabe ressaltar que os diversos problemas e atos de corrupgao
ocorridos nas contratagdes publicas durante o enfrentamento da COVID-19 no
Municipio de Recife deram-se, em grande medida, pela utilizagdo macica da
dispensa de licitagdo. Pode-se dizer que a excegao virou a regra, contrariando a
CF/88 e a Lei Geral de Licitagdes e Contratos (Lei N° 8.666/1993).
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5 CONCLUSAO

Apos realizar todas as pesquisas, analisar os dispositivos existentes nas
legislagbes sobre contratagbes publicas, buscar conhecimentos na doutrina
nacional, entender os conceitos econbmicos e empresariais, bem como conhecer
matérias jornalisticas, denuncias e investigagdes que mostraram diversos problemas
nas aquisicoes realizadas pelo Municipio de Recife, especificamente na compra de
respiradores, foi possivel concluir que as legislagbes langadas durante a pandemia
da COVID-19 causaram muitas flexibilizacbes e discricionariedade para as
contratagdes diretas realizadas pela dispensa de licitagdo, ocasionando prejuizos e
praticas abusivas.

Quanto aos mecanismos de controle existentes nas legislagcbes vigentes,
embora estejam presentes diversas regras, limites e sangdes, ndo foram suficientes
para evitar, inibir e coibir os abusos cometidos. Conclui-se, do exposto, que as
regras burocraticas da atual Lei de Licitagdes (8.666/1993), ndo se mostraram
eficazes quando colocadas em pratica no estado de excecédo, em especial quando
da realizagado das agbes emergenciais e contratagdes para o enfrentamento da crise
de saude publica gerada pela COVID-19. A situagéo ficou ainda mais complicada,
quando ocorreram as concecgoes e flexibilizagdes, advindas das supervenientes Leis
da Pandemia (13.979/2020, 14.035/2020 e 14.065/2020).

Portanto, ao contrario do que esta previsto na Constituicdo Federal e a
atual Lei Geral de Licitagcbes e Contratos, as legislagbes langadas na pandemia,
acabaram gerando uma grande inseguranca juridica. Entre os problemas
identificados, podem ser citados a maior discricionariedade nas decisbes dos
agentes publicos para a escolha de fornecedores e da melhor proposta de precos; a
flexibilizagao das exigéncias afetas aos estudos prévios de pregos, confecgcédo de
termos de referéncia das especificagdes de produtos e a analise dos riscos, estes de
suma importancia para qualquer aquisicao publica; bem como a possibilidade de
contratacao de fornecedores com impedimentos e sangcdes administrativas, além da
permissao de contratar por precos superiores aos de mercado.

Analisando ainda as insegurangas juridicas, no caso concreto desse
trabalho, foi possivel entender que houve uma inversdo dos procedimentos

administrativos durante o uso das normas da pandemia, ou seja, a excegao virou a
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regra, pois ocorrem mais contratagoes diretas efetivadas por dispensa de licitagao
do que pela prépria realizacao de licitagdo com a ampla concorréncia.

Desta forma, pode-se afirmar que as normas brasileiras existentes antes e
depois da COVID-19, nado foram capazes de inibir, coibir e prevenir o cometimento
dos abusos de ordem econbmica nas contratacbes publicas, necessarias para
realizar os enfrentamentos do surto da doenca, embora possam vir a reparar os
prejuizos pois as investigagcdes ainda se encontram em curso.

Também é possivel ressaltar que a grave crise de saude publica, gerou
uma quantidade muito acentuada de compras e aquisi¢cdes, provocando um certo
esgotamento de estoques de alguns produtos e equipamentos no mercado (mascara
de protegao, alcool em gel, luvas e outros), situagdo ainda mais agravada pelos
fatos reflexos econdémicos gerados pelo surto internacional da COVID-19 (aumento
do custo de fabricagao e maior custo de importagéo).

Utilizando-se do contexto instalado, varios empresarios inflaram seus
precos vislumbrando td4o somente obter maiores lucros e também monopolizar os
fornecimentos. Muitos alegaram que os pregos estariam iguais ou abaixo da média
durante o surto da COVID-19, mas € justamente o contrario, estando muito acima
dos precos de referéncia da média historica nas contratacbes publicas. Essa
situacdo pode ser respondida pela lei da procura e da oferta, pois se existe a
demanda, existira alguém disposto a pagar mais caro por aquele produto ou servigo.

Os problemas ocorreram de varias maneiras e foram cometidos pelos
agentes publicos e empresarios, acontecendo diversos atos de improbidade,
decisdes de compras desnecessarias, aumento injustificados de pregos unitarios dos
insumos e produtos, busca exagerada por maiores lucros, falta de competitividade e
de ampla concorréncia, escolha da proposta menos vantajosa, descumprimentos
contratuais, danos ao erario e a sociedade, falta de eficacia no enfrentamento da
COVID-19 e ma gestao das verbas publicas.

Faz-se necessario atentar para a situagcdo atipica do estado de
calamidade publica, generalizada em todo Pais, bem como para o excesso de
aquisi¢oes realizadas pelos governos, situagcéo que prejudicou ainda mais a atuagao
repressiva e preventiva do Estado e por parte do CADE. E de suma importancia a
efetivagdo dos controles repressivos e preventivos em um momento atipico de

calamidade publica, para que haja a¢des conjuntas entre instituigdes, incluindo-se a
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sociedade, a midia, o Tribunal de Contas, as Controladorias, o Ministério Publico e
as Corporagdes Policiais, visando combater e evitar os abusos.

Assim, sabendo que as fraudes e mazelas nos certames publicos ou
privados, acontecem com frequéncia e que independem de estado de excecéo ou de
calamidade, é importante corrigir as falhas e lacunas nas legislagbes para garantir o
combate efetivo a corrupcdo, assim, essas normas poderdo servir de ferramentas
confiaveis para coibir, reprimir e punir as praticas abusivas.

Por ultimo, € imperioso promover ajustes nas legisla¢des ineficientes, seja
para suprir as lacunas punitivas e dispositivas, como para efetivar o aumento dos
dispositivos repressivos, preventivos e punitivos, utilizando-se a curva de
aprendizados dos desmandos ocorridos durante as contratagcbes para o
enfrentamento do novo coronavirus, dentro de um estado excepcional de
calamidade publica. Mas nada disso servira se ndao houver a participacao efetiva e
eficaz de todas as instituicbes dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, em
uma atuagdo mais rigida, preventiva e imediata, para que as regras legais possam

de fato trazer beneficios para a sociedade.
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