Reflexbes sobre os avancos e desafios na legislacao trazidos pela COVID-19
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Os Ultimos tempos tem sido dificeis para absorver tantas altera¢cfes normativas em curto espaco
de tempo. A COVID-192 e seus reflexos no dia a dia retiram a paz e o equilibrio necessario,
dificultando a criacao de solugdes rapidas e eficientes de gestdo: € como se segurassemos uma
avalanche de gelo com as proprias méos. Todo esforgo parece ser pequeno demais para lidar com
tamanha quantidade de problemas juridicos e dificuldades operacionais que se manifestam nesse
momento. As implica¢des decorrentes das paralisacdes dos servicos e a permanéncia de outros
no momento de quarentena, traz as contratacdes publicas necessidade de solugbes nunca
experimentada. Os servidores publicos, pregoeiros, administradores, gestores e fiscais de
contratos, assim como 0s proprios assessores juridicos, se veem as voltas com as novas situagoes
de ajustes contratuais, em que sdo exigidos, ndo apenas conhecimento técnico e juridico, mas
também capacidade gerencial dos agentes publicos, estes como afirma o Prof. Renato Fenil,

“empreendedores publicos”3, termo que segundo ele, remete a inovagéo.

A inovacdo, ainda que néo se utilize tal termo, sempre foi e é 0 sentimento de busca dos gestores
publicos que frente as dificuldades burocraticas da Administracdo, tentam encontrar saidas,
construir teses e arquitetar solucdes juridicas e administrativas que permitam resolver os

problemas apresentados, sem romper com a legislacao, com a moral e com a ética.

Assim, a Administragdo PUblica que passou por inumeras transformagdes, inseridas nas mais

diversas teorias até os dias atuais na busca pelas solugdes de situagdes corriqueiras de logistica

1 Madeline Rocha Furtado é escritora, professora e palestrante. Ministra aulas de capacitagao de gestores publicos
em todo o Brasil. E especialista em Licitagdes e Contratos, pés graduada em Gestdo Pblica e Mestranda em Direito
pela Universidade Autbnoma de Lishoa, Portugal. Monique Rocha Furtado é advogada e consultora especialista em
Direito Administrativo, Licitacbes e Contratos e Compliance Anticorrupcao, com Especializagdo em Compliance pelo
Instituto de Direito Penal Econémico Europeu, Universidade de Coimbra. Ambas séo co-autoras da obra Gestao de
Contratos de Terceirizacdo-teoria e Prética. 72 ed. 2019. Editora Forum.

2COVID-19. [em linha] [consultado em 07-05-2020]. Disponivel em: https://portal.fiocruz.br/pergunta/por-que-doenca-
causada-pelo-novo-virus-recebeu-o-nome-de-covid-19. A COVID significa; Corona Virus Disease (Doen¢a do
Coronavirus), enquanto “19” se refere a 2019, quando os primeiros casos em Wuhan, na China, foram divulgados
publicamente pelo governo chinés no final de dezembro. A denominag&o é importante para evitar casos de xenofobia
e preconceito, além de confusdes com outras doengas.

3 Fenili, Renato. Diario de um Empreendedor Publico: cultura, poder e a presenca distante das estrelas. Belo
Horizonte: Forum 2019.
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(aquisicOes de bens, servicos e transporte, etc), exige dos operadores das compras e do direito
uma capacidade extraordinaria para gerenciar todos 0s problemas que vertiginosamente surgem

nas licitagOes e execugéo dos contratos.

Para os operadores do direito que de forma habitual se debrugam sobre temas do Direito
Administrativo, em especial, as contratacdes publicas em tempos “normais” surge um novo
desafio: se posicionar em tempos de COVID-19. Raciocinar juridicamente sobre as licitacdes e
contratos administrativos no momento atual, se torna tarefa ardua, pois exige uma carga de
experiéncia e conhecimento técnico-juridico que nunca foram vivenciadas, sejam  gestores

publicos, sejam, advogados, assessores, de qualquer esfera de governo.

Até o momento, nenhuma epidemia de doencas como a dengue, zika, sarampo, HIN1 ou outra
parecida, exigiu tanta capacidade de gestdo, de entendimento e compreensdo de toda a
arquitetura juridica para formatar as licitagdes e contratos, em especial, daqueles que trabalham

diretamente na area de saude.

As contratacdes publicas séo norteadas por arcabouco juridico complexo, consolidado por grande
quantidade de leis que se entrelacam, e que mais embaralham as decisdes do que simplificam a
atividade a ser desempenhada pelos gestores em sua lida diaria. Agora frente a pandemia que o
Brasil se encontra e diante das decisdes a serem tomadas pelos gestores, mais do que nunca é
preciso termos a frente do processo decisorio, profissionais técnicos capazes de agir com

celeridade, conhecimento e seguranca juridica.

E significativo o nimero de decisdes do TCU- Tribunal de Contas da Unifo acerca de
irregularidades processuais nas quais ndo foram caracterizadas por ma-fé4, mas, que houve

responsabilizacéo do gestor pela inoperancia ou dano ao erario.

Nesse contexto, pode-se imaginar 0s possiveis problemas que serdo enfrentados num futuro néo
tdo distante dada a quantidade de processos que serdo formalizados nesse momento de grande
incerteza e pressdo. A contratacdo direta (dispensa de licitacdo para o enfrentamento da COVID-
19) autorizada pela Lei n°® 13.979/20205 e sucessivas Medidas Provisérias acabou por dar um

superpoder ao gestor para que decida pela contratacdo do material, do servico (inclusive

4 Muitas decisdes sdo tomadas sem ma-fé, mas por negligéncia, imprudéncia ou impericia, cita-se os acérdos:
Acorddo n° 307/2008 - 12 Camara (Negligéncia); Acdrdao n° 1.667/2007- Plenario (imprudéncia); Acérddo n°
4184/2011 - 12 Camara (Impericia). Disponivel em: www.tcu.gov.br.

5 BRASIL. Lei 13.979, de 06 de fevereiro de 2020. [em linha] [consultado em 07-05-2020]. Disponivel em:
http://www.in.gov.br/en/web/dou/-/lei-n-13.979-de-6-de-fevereiro-de-2020-242078735.
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engenharia) tal qual nunca visto, ainda tendo a seu dispor o instituto do suprimentos de fundo
(com valores referentes as Dispensas de Licitacdo).

Ora, para quem utiliza a Lei n® 8.666/93 ha 27 anos, sabe das dificuldades praticas pelas quais 0s
gestores passam no dia a dia para operacionalizar pequenas compras (sem fracionar a despesa)
ou enquadrar corretamente uma contratacdo emergencial, além de outras dificuldades diérias e
recorrentes, em que sdo exigidos do gestor, a capacidade de autorizar a contratacdo pela
necessidade emergente (sem o cumprimento de todos os requisitos de um emergencial), mas que
se apresenta como Unica alternativa de decisdo. Esses atos administrativos realizados por toda
uma vida e muitos deles questionados por auditorias internas e controle externo, fazem parte de
um arcabouco de decisbes nas quais muitos gestores sdo penalizados, inclusive até por ter

contratado servico essencial sem disponibilidade orgamentaria suficiente.

Ha decisbes que sdo tomadas frente a situacéo gravosa inesperada, e que muitas vezes nao séo
passiveis de total enquadramento correto na fundamentagéo legal existente, deixando margens
para apuracdo responsabilidades posteriores. Nesse momento ha um novo desafio: o
enquadramento da situacéo especificada no artigo 4° da Lei 13.979/2020¢, além da capacidade

gerencial necessaria para contornar 0s meandros das contratacoes.

A Lei n® 13.979/2020 tem como objeto, 0 enfrentamento da pandemia da COVID-19 e como
objetivo a implementacdo de medidas de protecdo a coletividade contra a propagacao do virus,
estabelecendo medidas em que se destacam:

a) Contratacéo direta por emergéncia(art. 4°).

b) Contratagdo direta para aquisicdo de bens e servicos usados (art. 4°-A).

c) Dispensa da elaboragdo de estudos preliminares quando se tratar de bens e servicos
comuns (Art. 4°C).

d) Dispensa do Gerenciamento dos riscos nas fases de planejamento e sele¢do, exigivel
apenas na fase de gestéo do contrato (Art. 4° D).

& BRASIL. Lei n° 13.979, de 6 de fevereiro de 2020. [em linha] [consultado em 07-05-2020]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/lei/L13979.htm . Vide (...) “ Art. 4° E dispensavel a licitacao
para aquisicao de bens, servigos, inclusive de engenharia, € insumos destinados ao enfrentamento da emergéncia de
salde publica de importancia internacional decorrente do coronavirus de que trata esta Lei. (Redacdo dada
pela Medida Provisdria n® 926, de 2020)".
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e) Elaboracao de termo de referéncia simplificado ou de projeto bésico simplificado (Art. 4°
E).

f) Possibilidade de dispensar a estimativa de precos, bem como, contratar por pregos

superiores aso estimados se oscilarem (Art. 4° 8§ 2° e 39).

g) Possibilidade de dispensar a documentacao relativa a regularidade fiscal e trabalhista ou,
ainda, o cumprimento de um ou mais requisitos de habilitacdo (com ressalva ao INSS) e
o disposto no inciso XXXIII do caput do art. 7° da Constituicdo, quando houver restricdo

de fornecedores. (Art. 4° F).

Obs: complementando a informagdo acima, em 08.05.2020 foi publicada a EC 106, que
instituiu o regime extraordinério fiscal, financeiro, e  dispensou a observancia do § 1° do art.

169 da Constituicdo Federal na contratacdo de que trata o inciso IX do caput do art. 37 da

Constituicdo Federal, limitada a dispensa as situa¢des de que trata o referido inciso, sem

prejuizo da tutela dos 6rgdos de controle.”

h) Reducdo dos prazos dos procedimentos licitatorios pela metade (Art. 4° G).

i) Duracdo dos contratos com prazo maximo de seis meses, porém, com possibilidade de
prorrogacao por periodos sucessivos, enquanto perdurar a necessidade de enfrentamento
(art. 4° H).

j) Possibilidade de acréscimos ou supressdes ao objeto contratado, em até cinquenta por

cento do valor inicial atualizado do contrato (art. 4°1).

k) Possibilidade de registro de precos para compras compartilhadas realizadas por dispensa
de licitagdo (8 4° do art.4°); sendo essas consideradas compras nacionais, nos termos
do disposto no regulamento federal, observado o prazo estabelecido no § 6° do art.
40,

)  Possibilidade de utilizagdo por outros entes federativos do Decreto de Registro de Pre¢os

do Governo Federal (8 5° do art.49);

/ EMENDA CONSTITUCIONAL N° 106- Institui regime extraordinario fiscal, financeiro e de contratacBes para

enfrentamento de calamidade pUblica nacional decorrente de pandemia. [em linha] [consultado em 11-05-2020].
Disponivel em: DIARIO OFICIAL DA UNIAO. em: 08/05/2020. Edic&o: 87 ,Secdo: 1, Pagina: 1. Orgdo: Atos do
Congresso Nacional - .Disponivel em: http://www.in.gov.br/web/dou/-/emenda-constitucional-n-106-255941715
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m) Reducdo dos prazos da Intencdo do Registro de Pregos — IRP pelo 6rgdo ou entidade
gerenciador da compra (8 6° do art.4°).

Além de todas essas inovacoes, a recente Medida Provisoria 961/20208 traz mais trés grandes
novidades: (i) acréscimo do valor da Dispensa de Licitacdo dos incisos | e Il do artigo 24 da Lei de
LicitagGes; (i) pagamento antecipado e (iii) ampliacdo da utilizagdo do RDC- Regime Diferenciado

de Contratagéo.
(i) 0 acréscimo no valor das compras por dispensa de licitacdo

O acréscimo de que tratam os incisos | e Il do caput do art. 24 da Lei n® 8.666, de 21 de junho de

1993, foi autorizado nas aquisi¢Ges das contratacdes até o limite de: R$ 100.000,00 (cem mil reais)
para obras e servicos de engenharia e de até R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais) para outros
Servicos e compras e para alienagoes, observadas as regras para que nao haja fracionamento de
despesas. Tais compras sdo extensivas a todos as contratacdes durante a pandemia, ndo se
restringindo aos objetos emergenciais de que trata a Lei n°® . 13.979/2020, eis que essa
possibilidade alcanca todos as contrataces enquanto durar o estado de calamidade, decretada

inicialmente até 31 de dezembro de 2020.
(i) Possibilidade de pagamento antecipado

A Medida Provistria trouxe a possibilidade de pagamento antecipado nas licitagdes e nos
contratos pela Administracdo para as aquisicoes realizadas durante a pandemia. Possibilidade

essa ja existente no regramento da Lei Geral de Licitagdes, que traz no artigo 40°:

O edital devera conter entre outros requisitos as regras que estabelecam as
condicdes de pagamento prevendo o prazo de pagamento nao superior a trinta
dias contado a partir do adimplemento da parcela; cronograma de desembolso
a fim de assegurar os recursos financeiros; critérios de atualizacao financeira;

compensacoes financeiras e penalizagdes, por eventuais atrasos, bem como

& BRASILMP 961, de 6 de maio de 2020. [em linha] [consultado em 07-05-2020]. Disponivel em:
http://www.in.gov.br/en/web/dou/-/medida-provisoria-n-961-de-6-de-maio-de-2020-255615815

9 BRASIL. Lei 8.666, de 21 de junho de 1993. [em linha] [consultado em 07-05-2020]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666compilado.htm. Vide, (...) “XIV - condi¢bes de pagamento, prevendo:
a) prazo de pagamento ndo superior a trinta dias, contado a partir da data final do periodo de adimplemento de cada
parcela; b) cronograma de desembolso maximo por periodo, em conformidade com a disponibilidade de recursos financeiros;
c) critério de atualizacéo financeira dos valores a serem pagos, desde a data final do periodo de adimplemento de cada parcela
até a data do efetivo pagamento; d) compensac@es financeiras e penalizagdes, por eventuais atrasos, e descontos, por eventuais
antecipagdes de pagamentos; €) exigéncia de seguros, quando for o caso;”
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possiveis descontos, por eventuais antecipaces de pagamentos além, da

exigéncia de sequros, se for o caso.

Observa-se que a MP 961 trouxe possibilidade ja existente na Lei de Licitagcbes que foi motivo de
muita controvérsia. O motivo da discusséo se da pela vedagéo da antecipagdo obstaculizada na
propria Lei n° 8.666/9310, no artigo 65, II, alinea “c”, que veda a antecipacdo de pagamento.

Entretanto, a vedacao ali contida tem um contexto especifico que € a antecipacdo numa possivel

alteracdo em contrato j& firmado, no qual, ndo conste a previsdo de antecipacdo de pagamento

em edital e na situagdo descrita, em que exista um cronograma ja definido, ndo possibilitando o
pagamento antes dessa execucdo. Diferente € quando se prever tal possibilidade no edital, de

forma que todos os licitantes possam participar ja cientes da regra de forma isonémica.

E ainda de se destacar que a MP n® 961/2020 exige 0 pagamento antecipado com previsdo em
edital ou no instrumento formal de adjudicagéo direta.

Mas qual seria entdo esse documento? Numa licitacdo, entende-se como instrumento formal de
adjudicacao direta, aquele documento que tem a funcéo de atribuir ao licitante vencedor o objeto
da licitacdo. Veja-se que numa contratacdo direta ndo ha licitacdo, mas ha um ato autorizativo e a

referida ratificacdo da Dispensa.

A contratacdo direta sofre um rigido procedimento, em razao da ndo publicidade do edital, e nesse
caso sdo duas autoridades que se manifestam no processo: 0 agente autorizador e o agente
ratificador, ou seja, pela Lei de Licitagdes este ato de Dispensa deve ser publicado na imprensa

oficial 11.

Observa-se que a publicacdo dos atos citados tem o cond@o de substituir o edital. Outro
documento que concretiza a dispensa é a NE (Nota de Empenho) ou a AF (Autorizacdo de
Fornecimento) ou outro equivalente. Assim, a informag&o de que o pagamento sera antecipado,
podera constar no projeto basico, no ato autorizativo e principalmente na Nota de empenho ou

instrumento equivalentes. Deve ainda constar a referida informacdo da antecipacdo do

10 Idem. Ver (...) artigo 65, II, ) “quando necessaria a modificacdo da forma de pagamento, por imposicdo de
circunstancias supervenientes, mantido o valor inicial atualizado, vedada a antecipa¢éo do pagamento, com relagao
ao cronograma financeiro fixado, sem a correspondente contraprestagdo de fornecimento de bens ou execugdo de
obra ou servigo;”

11 BRASIL. Lei 8.666, de 21 de junho de 1993. [em linha] [consultado em 07-05-2020]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666compilado.htm. Vide (...) Art. 26. As dispensas previstas nos 8§ 22 e
4o doart. 17 e no inciso Il e seguintes do art. 24, as situacdes de inexigibilidade referidas no art. 25, necessariamente
justificadas, e o retardamento previsto no final do paragrafo Gnico do art. 82 desta Lei deverdo ser comunicados, dentro
de 3 (trés) dias, a autoridade superior, para ratificacdo e publicagdo na imprensa oficial, no prazo de 5 (cinco) dias,
como condi¢do para a eficacia dos atos.
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pagamento, se parcial ou total e as possiveis garantias a serem exigidas, seguido da Nota de

Empenho com seu Anexo, onde deve constar tais informag6es, inclusive as penalidades possiveis.

Lembrando que a NE — Nota de empenho ou AF- Autoriza¢do de Fornecimento, ou OS- Ordem de
Servigo, sdo instrumentos juridicos que tem a fungdo de substituir o contrato, conforme reza o
artigo 62 da Lei de Licitagbes 12. O pagamento antecipado deve exigir também a devolucéo integral

do valor antecipado na hipdtese de inexecucgéo do objeto.

Outrossim, a MP estabelece ferramentas para que se reduza o risco de inadimplemento contratual,
tais como: solicitar ao fornecedor a comprovagéo da execugao do objeto (ainda que parcial) para
que seja antecipado (liberado) o valor remanescente, 0 que sugere uma antecipacdo de
pagamento parcial.

Pode ainda a Administracao exigir garantia nas modalidades de que trata o art. 56 da Lei n° 8.666,

de 199313 s6 que com percentual bem superior ao que consta na Lei, podendo exigir até trinta
por cento do valor do objeto. Para se resguardar a Administragc@o pode também solicitar a emisséo
de um titulo de crédito pelo contratado; acompanhar a entrega da mercadoria (diligenciar), bem
como exigir certificacdo do produto ou do fornecedor, 0 que pode sendo extinguir o risco, pelo
menos reduzi-lo. A MP veda a antecipacao de pagamento, apenas para 0s contratos de prestacéo

de servicos com regime de dedicacdo exclusiva de méo de obra.
(i) Ampliacdo do Regime Diferenciado de Contratagao

Por derradeiro, a MP 961, traz a ampliacdo da utilizagdo do RDC - Regime Diferenciado de
Contratagdes Publicas 14 para Estados e Municipios independente do objeto, 0 que consideramos
uma grande INOVACAO, ja que o RDC estava sendo subutilizado e é uma ferramenta

especialissima da Administracdo Publica. Uma oportunidade excepcional que produzira grandes

12 |dem. Vide, Art.62 (...) § 42 E dispensavel o "termo de contrato" e facultada a substituicio prevista neste artigo, a
critério da Administracdo e independentemente de seu valor, nos casos de compra com entrega imediata e integral
dos bens adquiridos, dos quais ndo resultem obrigagdes futuras, inclusive assisténcia técnica”.

13 |dem. Vide. Art. 56 (...) “ Art. 56. A critério da autoridade competente, em cada caso, e desde que prevista no
instrumento convocatorio, poderd ser exigida prestacdo de garantia nas contratagcbes de obras, servicos e
compras.§ 12 Caberd ao contratado optar por uma das seguintes modalidades de garantia: (Redacéo dada pela Lei
n° 8.883, de 1994) | - caucdo em dinheiro ou em titulos da divida publica, devendo estes ter sido emitidos sob a forma
escritural, mediante registro em sistema centralizado de liquidagdo e de custddia autorizado pelo Banco Central do
Brasil e avaliados pelos seus valores econdmicos, conforme definido pelo Ministério da Fazenda; (Redacdo dada
pela Lei n® 11.079, de 2004) Il - seguro-garantia; (Redacdo dada pela Lei n°® 8.883, de 1994) Il - fianca
bancéria. (Redacéo dada pela Lei n°® 8.883, de 8.6.94).

14 BRASIL. MEDIDA PROVISORIA N° 961, DE 6 DE MAIO DE 2020. [em linha] [consultado em 07-05-2020].
Disponivel em:  http://www.in.gov.br/web/dou/-/medida-provisoria-n-961-de-6-de-maio-de-2020-255615815. Ver Art.
1°(...)" lll - a aplicacdo do Regime Diferenciado de ContratacGes Publicas - RDC, de que trata a Lei n® 12.462, de 4
de agosto de 2011, para licitagBes e contrata¢des de quaisquer obras, servigos, compras, alienagdes e locagdes”.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666compilado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666compilado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8883.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8883.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Lei/L11079.htm#art26
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Lei/L11079.htm#art26
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8883.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8883.htm#art1
http://www.in.gov.br/web/dou/-/medida-provisoria-n-961-de-6-de-maio-de-2020-255615815
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Lei/L12462compilado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Lei/L12462compilado.htm

avangos, pois 0s Municipios precisam avancgar nas contratacdes e estavam paralisados, em razéo
da falta de sistema para realizar suas aquisi¢es, principalmente no que se refere as obras. O
sistema  disponibilizado  pelo  Governo  Federal, no portal de  compras
(www.comprasgovernamentais.gov.br) possibilitara a realizacdo das licitacdes de obras em todo

0s municipios do Brasil de forma mais transparente, sendo de fato, um grande avanco.

Para que haja eficiéncia e eficacia nesse momento sera exigido um nivel comportamento gerencial
dos servidores ou “empreendedores publicos” que rotineiramente ndo € exigido numa situacéo de
normalidade, onde se tem muito tempo para planejar, muito embora, nédo seja essa € a realidade
de todos, mas, no momento de pandemia, a situa¢do se agrava e sera cobrando posicionamentos
firmes e rapidos dose gestores para decidir sobre adquirir ou ndo por emergéncia, dispensar
documentos relevantes nas licitagdes, antecipar pagamentos, e até mesmo contratar empresas

consideradas inidéneas, o que sem dlvida exigira coragem e assertividade.

A coragem e assertividade para enfrentar os desafios sdo consubstanciadas pela capacitacéo,
pelo conhecimento juridico, administrativo, técnico, operacional e procedimental das aquisi¢des o
que sem ddvida traz a seguranca necessaria para enfrenta-los. E importante e necessario avocar
toda a capacidade gerencial dos gestores para implementar medidas urgentes, tanto para lidar
com o mercado desequilibrado economicamente e realizar as aquisi¢des, quanto para administrar

0s contratos ja existentes.
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