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RESUMO

Trave-mestra da contratacdo publica, a concorréncia € um principio pautado pela
I6gica de que a abertura ao mercado e a igualdade de oportunidade e de tratamento entre 0s
operadores do mercado, a0 menos no plano ideal, possibilita a selecdo das propostas com
as melhores condi¢des para 0 atendimento do interesse publico.

Contudo, em cenarios de excepcionalidade, a concorréncia pode causar a paralisia
das atividades administrativas e comprometer o interesse publico, visto que, com todas as
formalidades, os concursos publicos exigem um tempo de preparagdo incompativel com as
situacOes prementes.

Tendo em conta essa realidade e levando em consideracao que a urgéncia é um dos
fundamentos ou critérios materiais mais impropriamente invocados pela Administracéo
Publica para afastar o regime concorrencial das contratacdes publicas em Portugal e no
Brasil, pretende-se analisar tal fendmeno e refletir se os regimes portugués e brasileiro de
contratacdo publica propiciam respostas eficientes a situacdes verdadeiramente urgentes e
se também sdo capazes de impedir ou desestimular a reducgéo artificial da concorréncia em
casos de inércia, de falta de planejamento ou de desidia administrativa, praticas por vezes
utilizadas para acobertar favorecimentos a determinados operadores em detrimento da
concorréncia.

A partir da analise comparativa dos regimes portugués e brasileiro, inclusive dos
aprovados durante a pandemia da COVID-19, sdo apresentadas propostas para alterar a
legislacdo e contribuir para o aprimoramento da contratacdo publica urgente em ambos 0s
paises, buscando o equilibrio entre a necessidade de celeridade em situacdes prementes e 0

respeito a concorréncia.

Palavras-chave: Contratacdo Publica — Concorréncia — Urgéncia — Ajuste Direto —
COVID-19



ABSTRACT

The pillar of public procurement, competition is a principle guided by the logic that
opening to the market and equality of opportunity and treatment among market operators,
at least at the ideal level, enables the selection of proposals with the best conditions to
serve the public interest.

However, in exceptional scenarios, competition can cause the paralysis of
administrative activities and compromise the public interest, since, with all the formalities,
public tenders require preparation time incompatible with the pressing situations.

Taking into account this reality and that urgency is one of the material criteria most
improperly invoked by the Public Administration to rule out the competitive regime of
public contracts in Portugal and Brazil, we intend to analyze this phenomenon and reflect
on whether the Portuguese and Brazilian public procurement regimes provide efficient
responses to truly urgent situations and whether they are also capable of preventing or
discouraging the artificial reduction of competition in cases of inertia, lack of planning or
administrative negligence, practices sometimes used to cover up favoring certain operators
to the detriment of competition.

Based on the comparative analysis of the Portuguese and Brazilian regimes,
including those approved during the COVID-19 pandemic, proposals are presented to
change the legislation and contribute to the improvement of urgent public procurement in
both countries, seeking a balance between the need for speed in urgent situations and

respect for competition.

Keywords: Public Procurement — Competition — Urgency — Direct Award — COVID-19
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INTRODUCAO

Apesar de as raizes da atividade contratual da Administracdo Publica serem muito
antigas’, na primeira metade do Século XX, a diversificacdo das tarefas atribuidas ao Poder
Publico para a satisfacdo de necessidades cada vez mais sofisticadas no ambito do Estado
Social contribuiu decisivamente para o aumento exponencial da contratacdo publica, pois a
Administragdo Publica ou ndo conseguia obter as prestagdes necessarias por si mesma ou
julgava poder obté-las a preco inferior no mercado?.

Como nessa altura histérica ja ndo mais se admitia a escolha dos fornecedores e
empreiteiros mediante critérios arbitrarios ou puramente subjetivos, a selecdo efetuada pela
Administragdo passou a se pautar por critérios concorrenciais que favoreciam a igualdade
de oportunidade e de tratamento para todos aqueles que com ela desejassem contratar e
que, ao menos no plano tedrico, propiciavam a sele¢do das melhores propostas, em termos
de preco e de qualidade, para a satisfacdo das necessidades publicas. Por essa razdo, a
concorréncia foi alcada & condigo de principio-tronco do Direito da Contratacdo Piblica®.

Contudo, a concorréncia ndo ¢ um valor absoluto e o regime concorrencial, em
contextos excepcionais, pode até comprometer o desempenho de atividades necessarias ao
atendimento de outros valores de interesse publico, visto que a contratacdo publica, com as
suas formalidades burocraticas, requer um tempo de preparacdo quase nunca disponivel em
cenarios de emergéncia.

A pandemia da COVID-19, por exemplo, é a prova mais recente de que a lei pode
admitir, em cenarios de anormalidade, o sacrificio do valor “concorréncia” para proteger
outros valores de interesse pablico”.

Assim, tendo em vista que a prossecucao do interesse publico pode suplantar, pela
sua relevancia, as desvantagens da restricdo a concorréncia’®, a presente dissertago tem por

objetivo a analise de um dos fundamentos que, na pratica, mais tem justificado a mitigacéo

! Maria Jodo ESTORNINHO, Curso de Direito dos Contratos Publicos: por uma contratacdo publica
sustentavel, Almedina, Coimbra, 2013, p.13.

2 Alexandra LEITAO, LicBes de Direito dos Contratos Publicos: Parte geral, 2.% ed., AAFDL Editora,
Lisboa, 2015, p. 14.

® Mério Esteves de OLIVEIRA e Rodrigo Esteves de OLIVEIRA, Concursos e outros procedimentos de
contratacdo publica, Almedina, Coimbra, 2016, p. 185.

* Pedro Matias PEREIRA, Procedimentos fechados no contexto de emergéncia e estabilizacdo, in Revista de
Contratos PUblicos, n.° 24, Coimbra, 2020, p. 199.

5 Pedro Fernandez SANCHEZ, Direito da Contratacdo Publica, Volume I, AAFDL Editora, Lishoa, 2020,
pp. 407-408.

11



da concorréncia, assim como a censura dos Tribunais de Contas nas contratagdes publicas
portuguesas e brasileiras: a urgéncia administrativa.

No Ensayo de una teoria de la urgencia en el Derecho administrativo, publicado
no ano de 1953, Manuel Francisco Clavero Arévalo afirmava faltar “una teoria coman que
englobe en general a las instituciones de urgencia y que ponga debidamente de relieve que
es la urgencia, el fundamento, la causa y el fin de las susodichas figuras, que sélo pueden
ser cumplidamente examinadas, aplicadas e interpretadas partiendo de una teoria de la
urgencia, de la que carece el Derecho administrativo”®.

Embora ndo tenhamos a pretensdo de exaurir tamanha misséo, propusemo-nos a
contribuir em termos tedricos para a definicdo da urgéncia na contratacdo publica, assim
como para a identificacdo dos seus elementos nucleares e principais categorias, aspectos,
em nossa Vvisao, ainda pouco desenvolvidos na doutrina luso-brasileira.

Além disso, visto que o tema conta com um forte apelo pratico, na medida em que
a contratagdo urgente é um procedimento frequente e que, ndo raras vezes, é ardilosamente
utilizado como pretexto para burlar a concorréncia, decidimos examinar 0s pressupostos da
contratacdo publica urgente em Portugal e no Brasil e avaliar se os respectivos regimes sdo
capazes, de um lado, de proporcionar respostas eficazes perante situacdes prementes e, de
outro, de impedir a reducdo artificial da concorréncia por agentes publicos que pretendam
favorecer operadores do mercado ou, simplesmente, escapar da burocracia pré-contratual.

As inquietacGes que motivaram a escolha do tema despertaram redobrada atencéao
com o surgimento da pandemia causada pelo virus SARS-CoV-2, cujos indesejados efeitos
colocaram em xeque os pilares dos regimes de contratacdo publica.

E, pois, objetivando contribuir com a reducdo da ma interpretacdo na aplicagio
dos dispositivos do ajuste direto e da contratacdo emergencial que decidimos examinar,
com respaldo na jurisprudéncia dos Tribunais de Contas, 0s pressupostos exigidos para que
determinados acontecimentos sejam considerados urgentes para o efeito de dispensar a
concorréncia na contratagdo publica.

O desenvolvimento da presente dissertacdo esta estruturado em quatro capitulos.

No primeiro, ha a contextualizagdo do fendmeno da urgéncia como fundamento

que excepciona o principio da concorréncia no dominio da contratacdo publica, seguida da

® Manuel Francisco CLAVERO AREVALO, Ensayo de una Teoria de la Urgencia en el Derecho
administrativo, in Revista de Administracién Publica, n.° 10, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
Madrid, 1953, p. 30.
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sua definicdo juridica, da identificacdo dos seus elementos centrais e principais categorias,
bem como da sua diferenciacdo em relacdo ao “estado de necessidade”, instituto de cuja
teoria nos valemos para a compreensdo da urgéncia como uma realidade autbnoma.

No Capitulo Il, o foco é direcionado para a contratacdo publica portuguesa, com a
analise dos pressupostos do ajuste direto motivado pela urgéncia imperiosa em periodos de
normalidade e da possibilidade de utilizacdo do procedimento do concurso publico urgente
como uma modalidade genérica para as situacdes em que nao estejam preenchidos todos o0s
pressupostos legais do ajuste direto.

No Capitulo Il a atencéo é orientada para a contratacdo emergencial no Direito
brasileiro e a controvertida aplicacdo do art. 24, inciso IV, da Lei n.° 8.666, de 21 de junho
de 1993. Ainda neste capitulo, pontuaremos as recentes alteracdes promovidas no regime
de contratagdo emergencial pela Lei n.° 14.133, de 1° de abril de 2021, nova lei brasileira
de licitagdes e contratos publicos, que incorporou a jurisprudéncia do Tribunal de Contas
da Uni&o a respeito do tema.

No Capitulo 1V, ha a analise dos regimes excepcionais de contratacdo publica
aprovados em Portugal e no Brasil em resposta a crise causada pela COVID-19 e, em face
da demonstracdo da ineficiéncia dos regimes comuns em circunstancias dessa magnitude,
avaliaremos a pertinéncia e o0s riscos da incorporacdo das normas transitorias aprovadas
durante a pandemia nos regimes permanentes de contratacdo publica.

Apos o exame critico-reflexivo das leis portuguesas e brasileiras, na conclusao,
apresentaremos propostas que, na nossa Visao, podem contribuir para que os regimes de
contratacdo publica dos paises examinados se tornem mais céleres e eficientes para
salvaguardar o interesse publico em situacGes prementes, procurando, sobretudo, respeitar
os principios da concorréncia, da igualdade, da transparéncia, da eficiéncia e da

integridade.
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CAPITULO I - A URGENCIA NO DOMINIO DA CONTRATACAO PUBLICA

1.1. A urgéncia como excec¢ao ao principio da concorréncia na contratacao publica.

Historicamente, a contratacdo publica é entendida como a atividade por meio da
qual a Administracdo adquire os bens, servicos e obras necessarios a satisfacdo do
interesse publico ou das suas proprias necessidades de gestio’. Nessa perspectiva, a
concorréncia € vista como a forma de garantir a obtencdo desses bens, servicos e obras nas
melhores condicGes disponiveis.

Ocorre que, com o desenvolvimento da contratacdo publica, os contratos publicos
tornaram-se um objeto muito mais complexo, com mdltiplos propositos, e passaram a ser
encarados ndo s6 como instrumentos voltados a atender as necessidades administrativas ou
as missoes de interesse publico sob a tutela estatal, mas também como atos econdémicos
que representam tanto oportunidades de ganhos financeiros para os agentes do mercado
como ferramentas para a prossecucdo de politicas macroeconémicas ou politicas pablicas

secundarias®,

" José Carlos Vieira de ANDRADE, Licdes de Direito Administrativo, 5.2 ed., Imprensa da Universidade de
Coimbra, Coimbra, 2017, p. 251.

8 Como instrumento para politicas macroecondmicas, Pedro Costa GONGALVES sustenta ser cada vez mais
corriqueiro os governos utilizarem as contratagdes publicas para influenciar comportamentos e promover o
crescimento na economia. Em contextos de crise, cita que 0s governos recorrem ao aumento do gasto puablico
por meio de contratagdes publicas para fomentar a demanda e manter empregos, bem como para combater as
taxas de desemprego nos setores da economia diretamente relacionados as compras publicas. Igualmente, a
contratacdo publica tem sido frequentemente utilizada para o fomento de pequenas e médias empresas, para a
sustentabilidade ambiental, para a inovacao tecnol6gica, bem como para integracdo de pessoas em razdo do
sexo, etnia, de deficiéncias fisicas, etc. Cf. Pedro Costa GONCALVES, Direito dos Contratos Publico, 5.2
ed. Almedina, Coimbra, 2021, p. 117 e segs. Também sobre a perspectiva econdmica da contratagdo publica,
Albert Sdnches GRAELLS esclarece que a contratacdo publica possui ao menos trés dimensfes econdmicas
relevantes: “public procurement has at least three relevant economic dimensions that are difficult to separate.
On the one hand, public procurement is a public expense (non-payroll) tool by which the government decides
how much, in which projects and when to deploy public funds for the sourcing of goods, works or services,
in the public interest. On the other hand, public procurement is the working tool through which the decisions
made in the previous phase are implemented. Through public procurement, the government complements its
own capabilities (human resources, equipment, etc.) by commissioning a given project to an undertaking or
by sourcing goods or services from a supplier or contractor. In this more limited role, public procurement
serves as an instrument of election for the government, through which it is able to identify and select its
contractors. Finally, if public procurement could be configured as an economic sector by itself - or as a part
of the economic activity of the public sector - public procurement could be conceived of as a tool of sectoral
regulation, inasmuch as it is a body of rules aimed at disciplining the purchasing behaviour of the public
buyer (or, put differently, a body of rules aimed at controlling the administrative discretion exercised by
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Devido & importancia do contetido econdmico dos contratos ptblicos’, para além
de conferir legitimidade as escolhas administrativas, evitando favoritismos, a concorréncia
desenvolveu-se como uma ferramenta de protecdo do mercado na formacao dos contratos
publicos, pois estes, por serem “recursos escassos”, ndo podiam deixar de ser oferecidos a
todos os pretensos interessados em disputar as vantagens inerentes ao contrato publico.

Com esse raciocinio, Pedro Costa Gongalves explica que a adjudicagdo contratual
corresponde a alocacdo de um recurso escasso que, quando ofertado pela Administracéo,
sO pode ser aproveitado por um interessado — ou por grupo limitado de interessados —, o
que exclui a atribuicdo do mesmo beneficio a qualquer outro sujeito que tenha pretenséao
igualmente legitima ou atendivel de alcancé-10™. Por isso, imp&e-se a sua alocacdo através
de um procedimento publico, concorrencial, transparente e que confira a todos 0s eventuais
interessados o direito de acesso em condigdes de igualdade.

Pois bem. Apesar de ndo ter sido expressamente consagrada nas antigas diretivas
comunitarias como um dos principios da contratacdo ptblica'!, a concorréncia, que assim
ja era reconhecida na ordem juridica portuguesa, foi elevada a condicéo de valor basilar no
plano comunitario, tornando-se, na expressao consagrada por Rodrigo Esteves de Oliveira,

“verdadeira trave-mestra da contratagdo publica, uma espécie de umbrella principle”*2.

governmental units and civil servants in the conduct of procurement activities)”. Cf. Albert S&nches
GRAELLS, Public Procurement and the EU competions rules, 2° ed., Hart Publishing, Oxford, 2015, p. 52.

% Para se ter uma dimensdo do poder de aquisicdo (buyer power) da Administracdo Publica, na Comunicago
“Dinamizar a contratagdo publica em beneficio da Europa” (COM (2017) 572), estimou-Se que 0S contratos
?L'Jb"COS sdo responsaveis por mais de 16% do Produto Interno Bruto da Unido Europeia.

% Pedro Costa GONCALVES, Reflexdes sobre o Estado regulador e o Estado contratante, 1.2 ed., Imprensa
da Universidade de Coimbra, Coimbra, 2013, pp. 199-202. Referindo a monografia de Walter Leisner sobre a
projecdo do principio da concorréncia no mercado e nas relagdes entre 0 mercado e o Estado, Pedro Costa
GONCALVES assinala que o valor da concorréncia encontra fundamento constitucional a dois titulos, ndo
cumulativos, mas paralelos, posto que operam em momentos diferentes: por um lado, na relacdo com a
liberdade de empresa e de iniciativa econdmica privada — que se materializa numa dimensao de liberdade
concorrencial (wettbewerbsfreiheit) — e, por outro, na relagcdo com o principio da igualdade concorrencial
(wettbewerbsgleichheit), dicotomia que ajuda a entender o sentido da diferenca entre a concorréncia no
direito da concorréncia e no direito da contratagdo publica. Cf. Pedro Costa GONCALVES, ob. cit., pp. 371-
374.

1 para Rodrigo Esteves de OLIVEIRA, ao contrario do que sucede com a igualdade de tratamento e com a
transparéncia, as diretivas comunitarias ndo assumiram expressamente a concorréncia como um principio da
contratacdo publica. Contudo, o autor destaca que sdo varios os considerandos dos diplomas comunitarios em
que se faz referéncia ao fato de a concorréncia efetiva ser um objetivo da contratacdo publica, em geral, e dos
procedimentos adjudicatérios, em especial, impondo condutas e proibindo outras, em termos tais que se
mostra realmente adequado encara-la ou qualifica-la como um verdadeiro principio. Cf. Rodrigo Esteves de
OLIVEIRA, Os principios gerais da contratagdo publica, in Estudos da Contratacdo Publica, Volume I,
Coimbra Editora, Coimbra, 2008, p. 65.

12 Rodrigo Esteves de OLIVEIRA, ob. cit., p. 67.
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Assim sendo, segundo Ana Raquel Gongalves Moniz, o principio da concorréncia
constitui “o pano de fundo do alcance a conferir, em matéria da contratacdo publica, aos
demais principios™®.

Com efeito, o principio da concorréncia pressupde a igualdade de oportunidades e
de tratamento, visto que apenas procedimentos abertos sdo capazes de conceder tratamento
igualitario a todos os interessados na adjudicacdo de um contrato que estejam em
condices objetivamente idénticas em relacdo & capacidade de executa-lo™.

Outrossim, o principio da concorréncia reclama a existéncia de publicidade, que é
0 meio através do qual o mercado toma ciéncia das informacdes pertinentes a contratacdo
plblica™. A par disso, o principio da economicidade é também corolério da concorréncia,
visto que a maior abertura dos procedimentos pré-contratuais amplifica a participacao do
mercado e potencializa adjudicacfes de melhores propostas com menores gastos publicos,
propiciando a alocacdo eficiente dos recursos publicos e a obtencdo da melhor equacao
entre as utilidades pretendidas pela Administracdo e os recursos que ela disponibiliza (best
value for taxpayer s money)*®.

Ademais, é necessario ndo apenas garantir a escolha das melhores propostas, mas
igualmente assegurar que a selegdo foi realizada sem favoritismos ou interferéncias de
fatores estranhos. Em face disso, a concorréncia potencializa a integridade das contratagdes
publicas, constituindo, em conjunto com o0s principios da imparcialidade e da
transparéncia, uma das melhores formas de conter favoritismos e corrup¢do, visto que,
devido ao interesse na adjudicacdo contratual, os proprios concorrentes atuam como fiscais

dos procedimentos pré-contratuais’.

13 Ana Raquel Gongalves MONIZ, Principios da Contratacdo Publica, in Revista de Contratos Piblicos, n.
11, Coimbra, 2016, p. 47.

14 para Pedro Costa GONCALVES, o principio da concorréncia funciona como canone ou critério normativo
que, em respeito ao principio da igualdade, adstringe a entidade adjudicante a usar procedimentos de
adjudicacdo abertos, que confiram a todos os operadores interessados iguais condi¢fes de acesso e, quando
participantes, iguais condi¢Bes de tratamento. Cf. Pedro Costa GONGCALVES, Reflexdes sobre o Estado
regulador e o Estado contratante, p. 376.

15 para Margarida Olazabal CABRAL, aquilo que comega por caracterizar 0s concursos publicos é o fato de
as entidades adjudicantes tornarem publica a sua intengdo de contratar, dispondo-se a aceitar propostas de um
nimero indeterminado de interessados. Cf. Margarida Olazabal CABRAL, O concurso publico no Cddigo
dos Contratos Publicos, in Estudos da Contratacdo Publica, Volume I, Coimbra Editora, Coimbra, 2008, p.
184.

16 Miguel Assis RAIMUNDO, A formacéo dos contratos publicos: uma concorréncia ajustada ao interesse
publico, AAFDL Editora, Lisboa, 2013, p. 374.

7 Claudia VIANA aduz que a corrupcdo nos contratos publicos é uma realidade que gera diversas
consequéncias: compromete o processo decisorio; produz distor¢des da concorréncia; coloca em causa 0
principio dos mercados livres e abertos e, especialmente, o bom funcionamento do mercado interno; causa
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Por tudo isso, Rodrigo Esteves de Oliveira afirma ser no respeito & concorréncia e
na sua promoc¢ao que assenta o valor nuclear dos procedimentos adjudicatérios e que, se €
na concorréncia que se funda o mercado da contratagao publica, “isso ha de significar que
a tutela de uma concorréncia sa entre os competidores interessados deve estar na primeira
linha das preocupagdes do sistema juridico™*®.

Todavia, apesar de tutelar os interesses relativos ao acesso aos mercados publicos,
de vedar a introducdo de obstaculos injustificados a liberdade de candidatura e de coibir
favorecimentos nos procedimentos pré-contratuais, possibilitando que a escolha publica do
co-contratante resulte do confronto juridicamente correto das respectivas propostas'®, nem
todos as casos estdo sujeitos a concorréncia e esta, nem sempre, € capaz de produzir 0s
resultados mais satisfatorios ao interesse publico.

Em alguns casos, tal como adverte Miguel Assis Raimundo, a contratagdo com
concorréncia ndo é possivel e, noutros, sé-lo-ia apenas com sacrificio desproporcional dos
interesses da adjudicacdo®. Em situagdes de urgéncia ou calamidade, a demora inerente
aos tramites burocraticos dos procedimentos concorrenciais pode representar um obstaculo
pratico & prossecucdo do interesse plblico®, uma vez que a contratagdo publica
desenvolve-se atraves de um processo lento e que o tempo disponivel costuma ser inferior
ao da aquisigdo publica (time to market).

Por isso, em casos desse género, a Administracdo Publica fica compelida a seguir
uma logica diversa da estabelecida para periodos de normalidade. Diante da iminéncia ou
na sequéncia de eventos adversos, a concorréncia € comumente atenuada e até dispensada,
em atencéo a valores de relevancia superior, que seriam sacrificados se fossem observados
0s prazos e as mincias dos procedimentos concursais tradicionais®.

Em razdo disso, estimando que a urgéncia seja, talvez, o fundamento ou o critério
material mais impropriamente invocado pela Administracdo Publica para afastar o regime

concorrencial das contratacdes publicas em Portugal e no Brasil, bem como considerando

prejuizos financeiros; e, entre outraos aspectos, ocasiona um clima de instabilidade, de inseguranca e de
desconfianca dos agentes econdmicos e dos contribuintes. Cf. Claudia VIANA, Os Principios Comunitarios
na Contratacdo Publica, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, pp. 34-35.

'8 Rodrigo Esteves de OLIVEIRA, ob.cit., p. 67.

1% Ana Fernanda NEVES, Os Principios da Contratagdo Publica, in Estudos de Homenagem ao Professor
Doutor Sérvulo Correia, Volume 1, Coimbra Editora, Coimbra, 2010, p. 40.

20 Miguel Assis RAIMUNDO, ob. cit., p. 893.

2 Miguel Assis RAIMUNDO, As excepgbes da contratagdo publica e da concorréncia, in Contratagéo
Publica e Concorréncia, CEDIS, Lisboa, 2013, p. 131.

22 Miguel Assis RAIMUNDO, A formag&o dos contratos piblicos: uma concorréncia ajustada ao interesse
puablico, p. 211.
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que a contratacdo emergencial é mais vulnerdvel a corrupgdo, propusemo-nos a pesquisar
tal fendmeno que, em geral, ndo tem sido objeto de interesse acentuado da doutrina, a qual,
quase sempre, limita-se a abordar as suas consequéncias praticas no plano das contratacGes
plblicas sem, no entanto, apresentar uma teoria que evidencie o seu contetido®.

Como o reconhecimento da urgéncia, no plano fatico, exige valoracdes subjetivas,
decidimos iniciar 0 nosso estudo com a apresentagdo de uma definigdo propria de urgéncia

e com a identificacdo dos elementos constitutivos e principais categorias de tal instituto.

1.2. A definicdo juridica de urgéncia administrativa e os seus elementos constitutivos.

A despeito de ser um fendmeno de simples compreensdo, a urgéncia ndo é um
conceito de facil explicacdo. Apos salientar que a urgéncia € um conceito que escapa a
formulacdo matematica e que qualquer busca por sua definicdo parece indtil, Pierre-
Laurent Frier cita alguns juristas franceses que estudaram o tema, entre os quais Philippe
Jestaz, autor que declara que “definir I’urgence d’une fagon rigoureuse est une entreprise
voueé a I’échec” e que “la plupart des auteurs qui s’y sont essayés n’ont abouti qu’a des
formules imprécises qui gravitent tutotes autor de 1’idée d’un préjudice dans le retard”?*,

Em raciocinio semelhante, Isabel Celeste M. da Fonseca reconhece que a ciéncia
administrativa tem demonstrado dificuldades para definir a urgéncia “enquanto realidade
auténoma, como realidade geradora de consequéncias juridicas préprias, isto €, a urgéncia
como realidade autdnoma em situac&o de normalidade legal”®.

Na maior parte das vezes, a doutrina em geral e, particularmente, a luso-brasileira,
conquanto avalie as providéncias administrativas desencadeadas pela urgéncia, negligencia
0 estudo da sua substancia e se satisfaz com férmulas vagas e imprecisas que associam a
urgéncia a situacdes em que apenas uma intervencao célere seria eficaz para a prevencédo
de efeitos danosos.

Nessa linha, é lugar comum afirmar-se que a urgéncia é uma realidade que impde

que certos comportamentos tenham lugar no imediato. Como exemplo, podemos elencar

2 Manuel Francisco CLAVERO AREVALDO, ob. cit., p. 30.

24 Philippe JESTAZ, L urgence et les pricipes classiques du droit civil, Th. Paris, Ed. L.G.D.J, Paris, 1968, p.
1, apud Pierre-Laurent FRIER, L urgence, Ed. L. G. D. J., Paris, 1987, p. 11.

%% |sabel Celeste Monteiro da FONSECA, Processo temporalmente justo e urgéncia: contributo para a
autonomizacao da categoria da tutela jurisdicional de urgéncia na justica administrativa, Coimbra Editora,
Coimbra, 2009, p. 137.
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Celso Antonio B. de Mello, autor que afirma que “mesmo que a palavra contenha em si
algum teor de fluidez, qualquer pessoa entendera que s6 é urgente o que tem de ser
enfrentado imediatamente, 0 que ndo pode aguardar o decurso do tempo, caso contrario o
beneficio pretendido sera inalcancavel ou o dano que se quer evitar consumar-se-a ou, no
minimo, existirdo sérios riscos de que sobrevenham efeitos desastrosos em caso de
demora”®. Ou Antdnio Carlos Cintra do Amaral, que tratando do tema especificamente na
seara da contratacdo publica, defende que “um caso é de emergéncia quando reclama
solucéo imediata, de tal modo que a realizacdo da licitacdo, com os prazos e formalidades
que exige, pode causar prejuizo ou comprometer a seguranga de pessoas, obras, servicos
ou bens, ou ainda, provocar a paralisacdo ou prejudicar a regularidade de suas atividades
especificas™?’.

Mesmo em se tratando de um tipico conceito juridico indeterminado, cujo
contetido e extensdo sdo incertos ou vagos?®, ndo nos parece apropriado examinar as
consequéncias juridicas de um instituto sem antes defini-lo ou compara-lo com conceitos
proximos ou afins.

Nesse passo, urge densificar (ou, ao menos, tentar densificar) a nogdo de urgéncia
que, como ja anotado por Adilson Abreu Dallari, “ndo ¢ uma palavra oca, desprovida de
qualquer signiﬁcado”zg.

A definicdo de um conceito, segundo Herbert Hart, € uma questdo de tracado de

linhas ou de distincdo entre uma espécie de coisa e outra, as quais a linguagem delimita por

26 Celso Antonio Bandeira de MELLO, Curso de Direito Administrativo, 30.% ed., Malheiros, S&o Paulo,
2013, p. 135.

2" Antdnio Carlos Cintra do AMARAL, Licitagdo nas empresas estatais, MacGraw Hill, Sao Paulo, 1979, p.
54,

%8 Na obra “Notas sobre Derecho y Lenguaje”, Genaro CARRIO identifica dois fendmenos que costumam
frustrar a certeza na comunicagao linguistica: a ambiguidade e a vagueza. Sobre a segunda, esclarece que:
“tal fenomeno acaece, por ejemplo, cada vez que una palabra tiene como criterio relevante de aplicacion la
presencia de una caracteristica o propiedad que en los hechos se da en la forma de un continuo, como la edad,
o0 la altura, o el numero de cabellos que un hombre puede tener, y pretendemos hacer cortes en ese continuo
valiéndonos de palbras o expresiones tales como ‘joven’, ‘adulto’, ‘anciano’, ‘hombre edad madura’, o ‘alto’,
‘bajo’, ‘retacén’, o ‘calvo’, ‘hirsuto’, etc. Ya sabemos lo que quiere decir ‘joven’ o calvo’. No se trata aqui de
un problema de ambigiiedad. El problema es este otro: carece de sentido preguntarse a qué precisa edad se
deja de ser joven, o cuantos cabellos hay que tener para no ser calvo, o cuanto hay que medir para ser alto.
Todo quanto podemos decir es que hay casos centrales o tipicos, frente a los cuales nadie vacilaria en aplicar
la palabra, y casos claros de exclusién respecto de los cuales nadie dudaria en no usarla. Pero en el médio hay
una zona mas o0 menos extendida de casos posibles frente a los cuales, cuando se presentan, no sabemos qué
hacer”. Genaro R. CARRIO, Notas sobre Derecho y Lenguaje, 4°. Ed., Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 1990,
pp. 27-32.

% Adilson Abreu DALLARI, Aspectos Juridicos da Licitago. 6% Ed., Saraiva, S3o Paulo, 2003, p. 59.
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palavras distintas®. Na linguagem comum, urgéncia é a qualidade daquilo que é urgente ou
o carater daquilo que ndo admite demora. De Placido e Silva ensina que a urgéncia, palavra
de origem latina, “exprime a qualidade do que é urgente, isto é, é premente, é imperioso, é
de necessidade imediata, ndo deve ser protelado, sob pena de provocar, ou ocasionar um
dano, ou um prejuizo. Assim, a urgéncia assinala o estado das coisas que se devam fazer
imediatamente, por imperiosa necessidade, e para que se evitem males, ou perdas,
consequentes de maiores delongas, ou protelagdes™.

Sem embargo, essa definicdo pouco auxilia na compreensdo do conceito juridico
de urgéncia, o qual, como é de se imaginar, possui naturais variacdes nas diversos searas
do Direito. Além do mais, tal nocéo é imprecisa para distinguir a “urgéncia” do “estado de
necessidade”. Assim, parece-nos que o método mais adequado para definirmos a urgéncia
é a partir da sua decomposicdo e da identificacdo dos seus elementos intrinsecos.

Debrucando-se sobre o assunto, Maria da Gloéria Garcia assevera que a urgéncia
corresponde a uma realidade conceitual artificialmente criada, com certo grau de
indeterminacdo, que traduz uma particular compreensdo do modo como a realidade existe e
evolui no tempo ligada a comportamentos humanos, realidade essa que impde que certos
comportamentos tenham lugar no imediato®.

Como, em certas situacOes, a temporalidade ordinaria € insuficiente para alcancar
determinados objetivos, é necessaria a adogdo de uma temporalidade artificialmente criada,
mais rapida e que, a depender das circunstancias factuais, pode significar a diferenca entre
a vida e a morte de pessoas.

A partir dessa ideia, extrai-se que 0 “tempo” ¢ um elemento inerente a urgéncia.

Tanto é assim que, para Isabel Celeste da M. Fonseca, “quem fala em emergéncia
fala em tempo, em periodo breve de tempo, em prazo e em dimensdo de tempo curto, em
termos que a urgéncia ndo aparece sendo quando se entende que ndo pode perder-se tempo
algum para praticar uma ac¢io que obste a consolidagdo do perigo que se teme” *.

Trazendo tal raciocinio para o campo administrativo, Diogo Freitas do Amaral e

Maria da Gloria Garcia indicam o tempo como o fator caracterizador da urgéncia, “quando

% Herbert L. A. HART, O conceito de direito, 3* edicdo, Fundacéo Calouste Gulbenkian, Lisboa, 2001, p. 18.
31 De Placido e SILVA, Vocabulario juridico, Volume 1V, Rio de Janeiro, 1980, p. 1.611.

%2 Maria da Gléria Ferreira Pinto Dias GARCIA, A urgéncia nos procedimentos pré-contratuais, in Direito e
Justica, Direito comercial e das sociedades, Estudos em memoria do Professor Doutor Paulo M. Sendin,
Volume Esp., 2012, p. 551.

% |sabel Celeste Monteiro da FONSECA, ob. cit., p. 131.
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conexionado com uma situacdo de perigo ou com uma situacéo de prioridade de realizacdo
de um interesse publico determinado, valorado pela lei em termos que justificam o ndo
cumprimento do regime juridico-regra™**.

Também Manuel Francisco Clavero Arévalo reconhece o tempo como o elemento
determinante da urgéncia e enfatiza que a insuficiéncia dos procedimentos normais do
Direito Administrativo para a consecugéo do interesse publico, em razéo da falta de tempo,
desempenha papel fundamental na determinacdo do conceito da urgéncia®. Em suma,
esclarece que:

“toda la labor de la Administracion debe ser eficaz, y por lo general la eficacia

exige una rapidez en el discurrir norma de la funcién administrativa. Esta rapidez

de la Administracion no es, o al menos no debe ser, incompatible con las
instituciones juridico-administrativas normales. Si la rapidez caracteriza o debe
caracterizar a una normal y eficaz Administracion, los procedimientos juridicos de
que ésta se vale normalmente no deben ser obstaculo a dicha rapidez. Ahora bien:
en ocasiones esa rapidez normal de la funcion administrativa se convierte en
urgencia, y esta conversion, es lo que queremos poner de relieve, produce una
fundamental consecuencia juridico-administrativa, que es el abandono del derecho
administrativo normal, para aplicar instituciones administrativa excepcionales.
Esta consideracion es la que centra el problema en la diferenciacion de dos
conceptos: rapidez y urgencia. Diferenciacion fundamental con indiscutibles
consecuencias en el campo juridico-administrativo. En donde radica, a nuestro
modo de 'ver, la diferenciacién sefialada es que en la urgencia el factor tiempo es
elemento determinante y constitutivo del fin administrativo perseguido. De tal
manera es ello, que de no conseguirse dicha finalidad en un tiempo determinado
para el cual la institucién normal no era idonea, tal meta habria dejado de interesar

a la Administracion o hubiera perdido su razén de ser. Por el contrario, en la

funcion administrativa normal, que, como ya dijimos anteriormente, debe

realizarse generalmente con rapidez, el factor tiempo no es elemento determinante
del fin propuesto, o si lo es, dicho tiempo es perfectamente compatible con la

utilizacion de los procedimientos administrativos normales. Podemos, pues,

% Diogo Freitas do AMARAL e Maria da Gléria Ferreira Pinto Dias GARCIA, O estado de necessidade e a
urgéncia em direito administrativo, in Revista da Ordem dos Advogados, Ano 59, 1999, p. 491.
% Manuel Francisco CLAVERO AREVALO, ob. cit., p. 32.
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afirmar aclarando que en la actividad administrativa de urgencia el factor tiempo
es elemento constitutivo de la finalidad de la Administracion. Mas como los
procedimientos normales no permitirian la consecucion de la finalidad en dicho
tiempo, se arbitra un procedimiento excepcional. En relacion con la actividad
administrativa normal, que, siendo rapida, no es urgente, el factor tiempo no
deviene elemento determinante ni constitutivo del fin perseguido, o si lo es resulta

compatible con los procedimientos juridico-administrativos normales” .

A partir de essas ideias iniciais, é possivel inferir que a urgéncia corresponde a
uma temporalidade extraordindria com uma dindmica mais rapida do que a habitual e que o
tempo, no sentido de preméncia temporal, é o primeiro elemento da defini¢do da urgéncia.

No entanto, o tempo, por si s, ndo gera a urgéncia.

Segundo Maria da Gléria Garcia, a urgéncia “so nasce quando as pessoas avaliam,
no tempo, aquilo que nele acontece, dessa avaliacdo resultando um juizo de necessidade de
uma acgdo imediata, uma ac¢do que nio pode ser adiada™?’.

Pierre-Laurent Frier, por sua vez, aduz que a urgéncia ¢ uma “notion téléologique,
celle-ci est tout entiére dominée par les buts qu’elle vise. Il n’est pas nécessaire, pas
urgente de faire quelque chose dans 1’absolu, mais uniquement pour atteindre un certain
objectif menacé par la conjoncture®.

Com uma visdo semelhante, Isabel Celeste M. da Fonseca aponta que a urgéncia
pressupde uma relacdo subjetiva de alguém com o tempo, pois exprime “uma inquictacdo
perante um futuro imediato caracterizado de incerteza e pelo risco, que ndo pode ser,
sequer, avaliado serenamente. E a inquietacdo é acompanhada de uma irresistivel
necessidade de obter imediatamente uma resposta técnica do servico que para o efeito
existe”®.

Ou seja, a urgéncia depende de um juizo de constatacdo sobre um conjunto de

condigBes que demonstrem que uma decisio deve ser tomada imediatamente®.

% Manuel Francisco CLAVERO AREVALO, ob. cit., p. 32.

37 A autora ilustra tal raciocinio com o caso de uma mée que passeia com o filho. Se este Ihe escapa da méao e
atravessa a rua, a mde precipita-se para o agarrar, em razao da avaliacdo que faz da realidade. A situacéo é de
urgéncia ndo porque o tempo se altere, se imponha, a regule ou discipline, mas porque 0 juizo da mde em
situacdo a conduziu a acdo imediata. E ndo a uma qualquer agdo, mas aquela. Cf. Maria da Gldria Ferreira
Pinto Dias GARCIA, ob. cit., p. 549.

%8 pierre-Laurent FRIER, ob. cit., p. 18.

% sabel Celeste Monteiro da FONSECA, ob. cit., p. 125.

0 Tércio Sampaio FERRAZ JUNIOR, Introducdo ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominacéo, 4° ed.,
Atlas, S&o Paulo, 1996, p. 278.
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Logo, a urgéncia nada mais é do que um julgamento sobre situagdes futuras com
consequéncias invariavelmente dramaticas, em que o tempo disponivel para agir € menor
do que aquele que seria normalmente necessario. Esse juizo, essa relacdo subjetiva com o
tempo, a partir das circunstancias que ameagam o interesse publico e que reclamam a
aceleragdo da acdo da Administracdo Publica em sua defesa, no nosso sentir, configura o
segundo elemento componente do conceito de urgéncia.

Assim, extraimos dois fatores determinantes do conceito de urgéncia: o elemento
temporal e o elemento teleoldgico. Tal concluséo, diga-se de passagem, muito se aproxima
do entendimento adotado por Carmen Llcia Antunes Rocha, autora que defende que:

“Urgéncia € conceito que suscita: a) idéia de rapidez além do ordinario e b)

necessidade a demandar esta celeridade incontida na feitura ou desempenho

regular da situacdo de que se cuide. Urgente € o que ndo pode esperar sem que
prejuizo se tenha pelo vagar ou que beneficio se perca pela lentiddo do
comportamento regular, demasiado lerdo para a precisdo que emergiu. No Direito,

o0 conceito de urgéncia ndo refoge a estas idéias que se alocam na definicao leiga

da palavra. Também o contetdo juridico da palavra urgéncia contém quer o

sentido de tempo exiguo e momento imediato, de um lado, quer a idéia de

necessidade especial e premente, de outro. Urgéncia juridica é, pois, a situacdo
que ultrapassa a definicdo normativa regular de desempenho ordinario das
funcBes do Poder Pablico pela preméncia de que se reveste e pela imperiosidade
de atendimento da hipdtese abordada, a demandar, assim, uma conduta especial

em relacdo aquela que se nutre da normalidade aprazada institucionalmente. A

urgéncia conta, portanto, com dois elementos: o primeiro relativo ao tempo para a

pratica legislativa, administrativa ou judicial em questdo e o segundo a uma

necessidade a ser neste prazo suprida™*.

Mas ainda nédo € tudo. Para o efetivo surgimento da urgéncia, antes é preciso a
existéncia ou a iminéncia de riscos ou perigo concreto a interesses juridicamente tutelados,
riscos esses advindos de eventos imprevisiveis ou irresistiveis (isto é, previsiveis, mas
inevitaveis), que tornem insuficientes as cautelas e as providéncias regulares, rotineiras, da

atividade administrativa para a protecao daqueles interesses, fazendo com que uma atuacgao

4 Carmem Licia Antunes ROCHA, Conceito de urgéncia no Direito Publico brasileiro, in Revista
Trimestral de Direito Publico, n.° 01, Malheiros, 1993, p. 234.
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especial seja a Unica forma apta a salvaguardar a realizacdo da finalidade publica imputada
a Administracdo Pablica.

Esses acontecimentos excepcionais, que podem ser desastres, catastrofes etc., sdo
0s pressupostos faticos da urgéncia.

Para tornar mais claro o nosso raciocinio em relagdo a identificacdo dos elementos
da urgéncia e do seu pressuposto fatico, ilustratemos com o caso da pandemia da COVID-
19, que, conforme sera mencionado no Capitulo IV, exigiu a aquisicdo de uma série de
equipamentos hospitalares, insumos, desinfetantes, equipamentos de protecdo individual,
testes, vacinas etc., a fim de atender as necessidades administrativas do setor de saude e
das comunidades afetadas.

Até o inicio de 2020, a transmissdo do virus SARS-CoV-2 era algo desconhecido
por parte da maioria das autoridades publicas e um verdadeiro acontecimento imprevisivel.
Como a velocidade da disseminacdo do virus foi imensa e o nimero de pessoas infectadas
cresceu exponencialmente, acarretando um elevado nivel de internagdes hospitalares e uma
alta taxa de mortalidade, sobretudo da populacdo idosa, se a Administracdo Publica
aguardasse os prazos regulares dos procedimentos concursais, por exemplo, para comprar
ventiladores pulmonares ou outros equipamentos vitais, haveria enormes riscos a vida dos
pacientes que fossem internados nos hospitais.

Nesse caso, 0 advento da pandemia representa o pressuposto fatico da urgéncia; a
avaliacdo acerca dos graves riscos a saude publica e a vida dos pacientes internados com
COVID-19 e da necessidade de acdes administrativas para proteger a populacéo e salvar os
infectados configura o elemento teleoldgico; e a exigéncia da aquisicdo imediata ou répida
de equipamentos ou da ampliacéo de leitos hospitalares em lapso de tempo mais curto, por
meio de procedimentos mais ageis do que o previsto no regime juridico-regra, é o elemento
temporal da urgéncia.

Podemos realizar o mesmo exercicio com outro exemplo.

Em outubro de 2019, o furacdo Leslie atingiu Portugal e provocou diversos danos
em infraestruturas, como estragos em estradas, pontes etc., exigindo reparos imediatos, a
fim de que o tecido socioeconémico fluisse sem maiores riscos a populacdo. Neste caso, a
ocorréncia do furacdo corresponde ao pressuposto fatico da urgéncia; o juizo a respeito dos
riscos irreparaveis ou de dificil reparacdo causados a populacdo pelo desmoronamento de
infraestruturas publicas e da necessidade de acGes para recupera-las configura o elemento
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teleoldgico; e a exigéncia da rapida execucdo de obras, numa celeridade incompativel com
o0s prazos exigidos pelos concursos publicos, € o elemento temporal da urgéncia.

A partir do raciocinio desenvolvido, ousamos definir, para os fins deste trabalho, a
urgéncia administrativa como sendo o juizo de necessidade de uma atuacdo imediata ou
extraordinariamente célere da Administragdo, como condicgdo de eficacia da prevencdo, da
cessacdo ou da reparacdo de efeitos prejudiciais a interesses juridicamente tutelados,
normalmente decorrentes de acontecimentos imprevisiveis ou irresistiveis (previsiveis, mas
inevitaveis), causados seja pelas forcas incontrolaveis da natureza, seja pela acdo ou inacéo
humana.

Apresentada a nossa concep¢do de urgéncia e dos seus elementos nucleares,
parece-nos conveniente, a seguir, distinguirmos as principais categorias de urgéncia para,
em seguida, procedermos a sua diferenciacdo do ‘“estado de necessidade”, figura
tradicional que representa o grau mais elevado da urgéncia no ambito do Direito
Administrativo e que fornece importante substrato tedrico para a compreensdo do tema ora

em estudo.
1.3. As categorias da urgéncia administrativa.

E comum encontrarmos na doutrina administrativa afirmacdes no sentido de que,
de figura extraordinaria destinada a enfrentar situacGes excepcionais, a urgéncia passou a
categoria ordinaria da atuacdo administrativa, ensejando a aplicacdo de normas especiais
para satisfacdo de necessidades publicas que ndo seriam atendidas caso mantidos 0s prazos
previstos para situacdes de normalidade®.

Particularmente no plano da contratacdo publica, o regime juridico das respostas
administrativas urgentes tem progressivamente evoluido, dividindo-se, normalmente, em
trés niveis normativos de especializacdo crescente®.

O primeiro é composto por instrumentos normativos que permitem a antecipagao
das etapas mais demoradas da atividade de formacédo dos contratos. Como a realidade tem
evidenciado que catastrofes, desastres e eventos congéneres ocorrem com certa frequéncia,

existem procedimentos que antecipam as necessidades administrativas e evitam 0s riscos

*2 Diogo Freitas do AMARAL e Maria da Gléria Ferreira Pinto Dias GARCIA, ob. cit., p. 490.

*3 Classificagdo baseada na doutrina de Miguel Assis Raimundo. Cf. Miguel Assis RAIMUNDO, Catastrofes
naturais e contratacdo publica, in Direito(s) das catéastrofes naturais, org. Carla Amado Gomes, Almedina,
Coimbra, 2012, pp. 213-215.
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decorrentes da contratacdo publica realizada no momento critico. Sdo instrumentos deste
nivel os acordos-quadro, procedimentos especiais previstos nos arts. 251.° a 259.° do CCP,
que ndo culminam com a adjudicacdo de um contrato em concreto, antes visam disciplinar
relagBes contratuais futuras mediante a fixac4o antecipada dos respectivos termos*. Outro
exemplo similar é o sistema de registro de pregos adotado no Brasil que ndo gera o dever
de contratacdo, mas somente o de assinar uma ata de registro de precos, a qual garantira a
preferéncia da contratacdo do fornecedor com preco registrado caso surja a necessidade da
prestacdo durante o prazo de validade do documento.

O segundo nivel da regulacdo da urgéncia na contratacdo publica é constituido por
instrumentos que propiciam a aceleracdo das etapas pré-contratuais através de medidas de
simplificacdo ou de eliminacdo de formalidades procedimentais. Integram este nivel as
normas que permitem a escolha de modalidades de formacdo de contratos mais aligeiradas
do que seria possivel no contexto de normalidade, tais como as existentes no Codigo dos
Contratos Publicos, que possibilitam o recurso ao ajuste direto fundamentado em urgéncia
imperiosa e a utilizacdo do concurso publico urgente, ou as que admitem a dispensa de
licitagcdo, presentes na Lei de Licitacdes e Contratos da Administracdo Pablica no Brasil.

No terceiro nivel de especializagdo estdo os instrumentos normativos de urgéncia
que ofertam solucdes especializadas abstratamente, a exemplo da Lei de Bases da Protecao
Civil (Lei n.° 27/2006, de 3 de julho), ou dos regimes excepcionais, editados ad hoc na
sequéncia de eventos concretos, tal como ocorreu para o enfrentamento de incéndios e de
furacdes e, mais recentemente, da pandemia da COVID-109.

Por meio desses trés niveis normativos de urgéncia, possibilita-se & Administracao
Publica obter o mesmo o resultado que esta lograria mediante os procedimentos concursais
tradicionais, porém dentro de uma estimativa de prazo muito menor. E oportuno ressaltar,
todavia, que a aplicacdo dos instrumentos do segundo e terceiro niveis pressupde o
preenchimento de pressupostos especificos, sendo o principal deles a caracterizacdo da
urgéncia administrativa.

Sem embargo, tal como observado por Pierre-Laurent Frier, “il est souvent assez

difficile de savoir a partir de quel moment exact un situation présente un caractere de

# Alexandra LEITAO, ob. cit., p. 191.
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gravité tel qu’il rende indispensable I’action immédiate. Cette caractérisation dépend
largement des circonstances dans lesquelles se déroule I’action urgente™™®.
Nesse sentido, com o escopo de melhor definir o0 momento em que a urgéncia

efetivamente ocorre, passaremos ao tépico a seguir.

1.3.1. As urgéncias preventiva e reparadora.

Como a aferi¢do da urgéncia administrativa deve ser realizada em concreto, caso a
caso, quanto ao aspecto temporal, é possivel identificarmos, grosso modo, duas categorias
de urgéncia: preventiva e reparadora.

A urgéncia preventiva é caracterizada pela iminéncia de riscos concretos e graves
a interesses tutelados, ainda que o prognostico ndo venha a ser confirmado posteriormente.
Por iminéncia entende-se a alta probabilidade de que o evento adverso ocorra subitamente,
de um momento para o outro, causando prejuizos sem que haja tempo para a conclusao dos
procedimentos ordinarios necessarios a protecéo dos interesses em causa®.

Como os agentes pablicos ndo podem esperar os desastres acontecerem*’, logo
que constatados 0s riscos ou 0 perigo concreto através de estudos técnicos, levantamentos
etc., é um dever da Administracdo efetuar a imediata contratacdo das prestaces adequadas
para impedir os danos futuros.

Um exemplo de urgéncia preventiva, muito nitido no momento atual, diz respeito
a aquisicdo de vacinas para a prevencdo de epidemias, pois, antes mesmo de concretizado
o surto da doenca (que, alias, pode ndo se concretizar em razdo das medidas preventivas), a
urgéncia pode restar configurada diante do perigo a salde e a vida da populacéo.

Entretanto, sabemos que, mesmo com toda a diligéncia possivel, nem sempre é
possivel evitar que catastrofes e desastres acontegcam. Nesses casos, depois de deflagrados
eventos adversos capazes de produzir riscos ao interesse publico, reclama-se uma atuacdo
administrativa urgente voltada a cessar os danos em andamento, a obstar ou minorar o seu

agravamento e a reparar rapidamente 0s prejuizos deles decorrentes.

** Pierre-Laurent FRIER, ob. cit., pp. 34-35.

* A iminéncia é representada por Pierre-Laurent FRIER como a espada de Damocles, que, pendurada sobre a
sua cabeca e presa por apenas um fio, poderia decapita-lo a qualquer instante. Cf. Pierre-Laurent FRIER, ob.
cit., p. 38.

*" Egon Bockmann MOREIRA e Fernando Vernalha GUIMARAES, Licitacdo plblica: A Lei Geral de
Licitacdo — LGL e o Regime Diferenciado de Contratagdo — RDC, Malheiros, S&o Paulo, 2012, p. 412.
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Desse modo, quando a urgéncia surge com a propria ocorréncia do evento em si e
com os riscos de que os seus efeitos produzam danos irreparaveis ou de dificil reparacao,
podemos dizer que a sua natureza € reparadora ou corretiva.

Em qualquer das duas categorias de urgéncia ora identificadas, preventiva ou
reparadora, a Administracdo, premida pelas circunstancias e compelida pela necessidade,
perde a possibilidade de escolha entre a inagdo e a acdo, bem como a discricionariedade
guanto ao momento da sua intervencdo. Ela deve ndo apenas agir em defesa do interesse
publico, mas agir imediatamente, através de procedimentos que possibilitem a producédo de
resultados no prazo mais curto possivel, sob pena do comprometimento de interesses que
ndo mais poderdo ser recompostos.

Porém, como veremos a seguir, a urgéncia nao precisa ser necessariamente radical
ou absoluta. Na pratica, ela comumente varia em maior ou menor grau de intensidade e o
Direito da Contratacdo Publica, no nosso ponto de vista, diante dessa realidade, deve estar

preparado para oferecer instrumentos diferenciados conforme a modulacao da urgéncia.

1.3.2. As urgéncias imperiosa e simples (ou moderada).

Como dito h& pouco, o tempo ndo é o Unico elemento da urgéncia, visto que o agir
rapidamente ndo faz sentido em si, mas apenas em relacdo aos interesses que se objetiva
proteger ou priorizar, como a saude publica ou a vida das pessoas. Ou seja, a urgéncia é
um fenémeno temporal, mas que s6 se configura e se justifica pelos interesses em causa®.

O segundo elemento estrutural do conceito de urgéncia € o juizo de necessidade de
uma acdo extraordinariamente célere e inadiavel, em face da iminéncia de riscos ou perigo
a interesses relevantes. E em defesa dos interesses publicos, fim dltimo do Poder Publico,
que, em circunstancias excepcionais, a Administracdo fica autorizada a afastar o regime
juridico-regra e a recorrer a procedimentos que, prescindindo ou mitigando o principio da
concorréncia, produzam resultados no prazo disponivel.

N&o obstante, é valido acentuar que a urgéncia ndo ostenta um grau de intensidade
rigido e uniforme. Na realidade, € comum que a urgéncia administrativa manifeste-se com
diferentes modulacdes, haja vista que os riscos de consumacéo de danos irreparaveis ou de

dificil reparacéo variam com a intensidade e a proximidade das circunstancias concretas.

*8 Maria da Gléria Ferreira Pinto Dias GARCIA, ob. cit., p. 549 e segs.
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Numa escala crescente de urgéncia, é possivel identificarmos situacfes prementes
em que a Administracdo Publica ainda dispde de certo tempo para realizar procedimentos
pré-contratuais que, sem prescindir totalmente da concorréncia, sdo aptos a proteger 0s
interesses publicos em jogo. Esses casos sdo denominados de urgéncia moderada, simples
ou relativa. J& as situagdes caracterizadas pela necessidade de uma acdo imediata, nas quais
as formalidades procedimentais ndo podem ser atendidas sem o risco de comprometimento
irreparavel ou de dificil reparacdo dos interesses envolvidos, seja porque o evento adverso
ja aconteceu, seja porque ele esta prestes a ocorrer, sdo mais conhecidas como de urgéncia
imperiosa ou absoluta.

Por conseguinte, a avaliacdo das formalidades cabiveis na contratacdo publica e do
nivel de publicidade da concorréncia deve ter em conta a intensidade e a proximidade das
circunstancias concretas, de forma que, quanto maior o tempo disponivel, mais ampla deve
ser a publicidade e mais extensas devem ser as formalidades procedimentais para assegurar
um procedimento aberto a um maior nimero de interessados. Por outro lado, quanto mais
proximos ou mais graves forem os riscos ao interesse publico, menores devem ser 0s
prazos e mais simples devem ser 0s ritos burocraticos da contratacdo publica.

H4, para além, situacGes mais graves do que as situacOes de urgéncia imperiosa ou
absoluta, para as quais o Direito Administrativo reserva a figura do estado de necessidade,
0 qual se manifesta quando a realidade social prevé, em beneficio do interesse publico, a
licitude de condutas que, a priori, seriam desconformes e contrarias as diretrizes dednticas
provenientes do sistema juridico®.

Em razdo da sua importancia teorica, veremos com mais vagar a diferenciacéo

entre a urgéncia e o estado de necessidade.
1.4. A distingéo entre urgéncia administrativa e estado de necessidade.

Acobertado pelo adagio necessitas non habet legem, o estado de necessidade é uma
excecdo ao principio da legalidade ou uma causa de exclusdo da ilicitude de uma atuacao
contra legem que, segundo Paulo Otero, pressupde “a existéncia de circunstancias de facto
extraordinarias que, gerando uma necessidade e urgéncia de actuacdo, envolvem a ameaca

ou a continuacdo de uma efectiva situacdo de perigo ou de dano a valores, bens ou

* José Manuel Sérvulo CORREIA, Revisitando o estado de necessidade, In Em homenagem ao Professor
Doutor Diogo Freitas do Amaral, Almedina, Coimbra, 2010, p. 724.
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interesses publicos cuja essencialidade da tutela exige uma intervencdo administrativa que
sO pode ser alcancada com pretericdo as regras que normalmente pautam a atividade da
Administragao Publica”.

Nessa linha, Martinez Useros define o estado de necessidade como o estado em que
“la proteccién de un bien juridicamente tutelado reclama la realizaciéon de un acto que es
en sf antijuridico™".

Pois bem, a distin¢do entre o estado de necessidade e a urgéncia enquanto categoria
juridica autdnoma foi objeto de particular atencdo de Diogo Freitas do Amaral e Maria da
Gloria Garcia, que aduzem que eles séo tedrica e dogmaticamente distintos e insuscetiveis
de tratamento juridico uniforme, a despeito de, quando configurados, legitimarem atuacdes
que seriam invalidas & luz das normas formalmente consagradas para os casos-regra>.

Quanto ao estado de necessidade, os citados autores afirmam que, em situacdes de
normalidade, o contetdo de autoridade da acdo administrativa encontra na lei o seu limite,
fundamento e critério, apresentando-se a lei como expressao do equilibrio entre autoridade
e liberdade®®. Porém, em circunstancias excepcionais, a necessidade suspende a legalidade
ordinaria e a Administracao, se exigida pela situacdo de excecdo, fica exonerada de seguir
0s procedimentos estabelecidos para as circunstancias normais, visto que a sua observancia
provocaria um prejuizo maior do que o gerado pela obediéncia cega a lei. Ainda segundo
0s autores, para a configuracdo do estado de necessidade, exige-se a presenca de trés
pressupostos: i) a excepcionalidade da situacdo, caracterizada pela desarticulacdo social
inconciliavel com o uso dos poderes publicos normais; ii) a natureza imperiosa do interesse
publico a defender, tendo presente o interesse publico da legalidade a sacrificar; e iii) a
urgéncia ou natureza inadiavel da intervencéo administrativa”.

Em relacdo ao primeiro pressuposto, 0s autores sustentam que a excepcionalidade
da situacdo em Direito Administrativo, que pode ter origem natural ou humana, tem de

resultar de uma auséncia de regular funcionamento do aparelho administrativo ou de uma

%0 paulo OTERO ressalta que o estado de necessidade era inicialmente dotado de operatividade no &mbito do
Direito Administrativo com base num principio geral de Direito, mas hoje encontra um fundamento juridico-
positivo expresso no art. 3.% n.° 2, do Codigo do Procedimento Administrativo, devendo entender-se, porém,
qgue a sua aplicagdo extravasa a mera pretericdo dos preceitos dessa mesma lei. Cf. Paulo OTERO,
Legalidade e Administracdo Publica: o sentido da Vinculagdo Administrativa a Juridicidade, Almedina,
Coimbra, 2003, p. 997.

! Enriqgue MARTINEZ USEROS, Los requisitos de forma de los actos administrativos, Murcia, 1950, p. 22,
apud Manuel Francisco CLAVERO AREVALDO, ob. cit., p. 52.

°? Diogo Freitas do AMARAL e Maria da Gléria Ferreira Pinto Dias GARCIA, ob. cit., p. 473

5% Diogo Freitas do AMARAL e Maria da Gléria Ferreira Pinto Dias GARCIA, ob. cit., p. 473.

> Diogo Freitas do AMARAL e Maria da Gléria Ferreira Pinto Dias GARCIA, ob. cit., p. 487.
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desarticulagdo da sociedade com a organizagdo administrativa, inconcilidvel com o uso de
poderes plblicos forjados na normalidade®.

No tocante a natureza imperiosa do interesse publico a defender, atestam que este
pressuposto significa a ponderagéo de bens na determinacédo do estado de necessidade, de
modo que o principio da legalidade “s6 pode ser preterido se um interesse, de igual modo
constitucionalmente garantido, se prefigurar, na factualidade concreta, como um interesse
imperioso, que, por isso mesmo, se tem de entender como de valia superior ao interesse
que o principio da legalidade visa salvaguardar®.

J& a urgéncia da atuagdo administrativa é o pressuposto que resulta da existéncia de
perigo atual e iminente e da impossibilidade de, para afasta-lo, cumprir a lei®".

Verificados, nos casos concretos, estes trés pressupostos, a Administracao Publica,
respeitando o principio da proporcionalidade, nas suas vertentes necessidade, idoneidade e
adequacao, fica autorizada a agir em estado de necessidade.

Numa perspectiva parecida, José Manuel Sérvulo Correia - para quem o estado de
necessidade é uma valvula de seguranca gracas a qual o sistema juridico salvaguarda a sua
unidade teleoldgica e axiologica, mediante a qual se admite que, em circunstancias
excepcionais, a Administracao pratique atos com a pretericdo das regras do procedimento
administrativo, sem incorrer em nulidade, ainda que implique no sacrificio de direitos ou
interesses dos particulares, se de outro modo ndo for possivel evitar ou atenuar ameacas a
interesses coletivos protegidos pelo Direito - esmiunca ainda mais 0s pressupostos de
configuracdo do estado de necessidade, elencando os seguintes: i) perigo iminente e atual;
Il) para um interesse publico essencial; iii) causado por circunstancia excepcional; iv) ndo
provocada pelo agente; e V) s6 contornavel ou atenuavel pela inaplicagdo, pela
Administra¢do, de regra estabelecida™.

Segundo o0 autor, 0 perigo consiste num risco objetivo de lesdo ou ofensa, ou seja,
na probabilidade razoavel de que o evoluir de uma situacdo presente conduza ao resultado
lesivo. Demais disso, para ele, a qualificagdo do perigo como iminente introduz a nogao de
urgéncia no estado de necessidade, no sentido da exigéncia do imediatamente e da recusa

da realizacdo diferida®. Além de iminente, José Manuel Sérvulo Correia acrescenta que o

> Diogo Freitas do AMARAL e Maria da Gléria Ferreira Pinto Dias GARCIA, ob. cit., p. 486.
% Diogo Freitas do AMARAL e Maria da Gléria Ferreira Pinto Dias GARCIA, ob. cit., p. 486.
>’ Diogo Freitas do AMARAL e Maria da Gléria Ferreira Pinto Dias GARCIA, ob. cit., p. 485.
%8 José Manuel Sérvulo CORREIA, ob. cit., pp. 720, 734 e 744.

> Isabel Celeste Monteiro da FONSECA, ob. cit., p. 124.
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perigo deve ser atual, no sentido de transitoriedade ou de ocasionalidade, em contraposi¢ao
a situa¢des permanenteS, para as quais cabe ao legislador estabelecer medidas gerais e
abstratas®.

Ainda sobre os pressupostos do estado de necessidade, o citado autor sustenta que a
essencialidade do interesse publico a preservar pressupde que um interesse juridicamente
tutelado de um peso tal que possa, a luz das circunstancias do caso concreto, prevalecer
sobre o interesse a legalidade. Logo, para prevalecer, ainda que ocasional e pontualmente,
0 interesse publico em causa deve reportar-se a aspectos essenciais da vida coletiva®.

Outrossim, ele acentua ser indispenséavel que a excepcionalidade da situagdo factual
se enquadre num condicionalismo social que nao corresponda ao habitual, sSem, no entanto,
ser tomada como sinbnimo de conjunturas como as guerras, as catastrofes naturais ou as
sérias perturbagdes sociais. Da mesma maneira, em decorréncia do principio da boa-fé, a
excepcionalidade das circunstancias ndo pode ser provocada pelo proprio ente ou 6rgio
administrativo, sob pena de, assim sendo, eles dela pudessem servir-se para se eximir a lei
geral®.

O ultimo pressuposto indicado por José Manuel Sérvulo Correia consiste num juizo
sobre a funcionalidade ou instrumentalidade da nédo-aplicacdo das regras estatuidas para a
normalidade, com o objetivo de eliminar ou atenuar o perigo iminente e atual, para assim
atender algum interesse publico essencial®,

Apos analisar cada um desses pressupostos, 0 autor define o estado de necessidade
como a “permissao normativa de actuacao administrativa discrepante das regras estatuidas,
como modo de contornar ou atenuar um perigo iminente e actual para um interesse publico
essencial, causado por circunstancia excepcional ndo provocada pelo agente, dependendo a
juridicidade excepcional de tal conduta da observancia de parametros de proporcionalidade
e brevidade e ficando a Administracao incursa em responsabilidade pelo sacrificio” o4,

Sendo assim, conquanto a urgéncia seja um dos pressupostos caracterizadores do
estado de necessidade para Diogo Freitas do Amaral e Maria da Gléria Garcia ou um
elemento da qualificagdo do perigo como iminente para Jos¢ Manuel Sérvulo Correia, na

condicdo de categoria juridica autbnoma, ela se situa num ponto de cruzamento entre o

% José Manuel Sérvulo CORREIA, ob. cit., p. 735.
61 José Manuel Sérvulo CORREIA, ob. cit., p. 736.
%2 José Manuel Sérvulo CORREIA, ob. cit., p. 737.
63 José Manuel Sérvulo CORREIA, ob. cit., p. 737.
% José Manuel Sérvulo CORREIA, ob. cit., pp. 745-746.
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direito comum e o especial, correspondendo a uma forma simplificada de agir prevista na
lei e que, por isso, ndo representa uma atuacao derrogatoria do principio da legalidade, mas
apenas uma atuacdo especial integrada no agir administrativo normal.

Logo, enquanto as situacdes de atuacdo em estado de necessidade se traduzem em
causas de excluséo da ilicitude, as situacfes de atuacdo no quadro de urgéncia consistem
em causas justificativas da adogdo de uma normatividade especial.

A vista do exposto, podemos dizer que a acdo administrativa urgente é praticada
em consonancia com a legalidade, numa normatividade especial marcada, sobretudo, pela
celeridade e pela simplificacdo das formas, que permite a satisfacdo de interesses publicos
que, de outro modo, nédo seriam atendidos. De outra banda, o estado de necessidade situa-
se fora da legalidade, num quadro caracterizado por circunstancias excepcionais que nao
permitem o funcionamento regular do aparelho administrativo, “onde procedimentos de
fato, em si extra ou antijuridicos, transformam-se em direito e onde as normas juridicas se

indeterminam em mero fato, num limiar onde fato e direito tornam-se indiscerniveis”®.

% Giorgio AGAMBEN, Estado de excegéo, tradugéo Iraci D. Poletti, Boitempo, S&o Paulo, 2004, p. 45.
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CAPITULO Il - A URGENCIA NA CONTRATACAO PUBLICA EM PORTUGAL

2.1. A urgéncia imperiosa e o0 ajuste direto no Direito portugués.

No capitulo anterior, mencionamos que 0s procedimentos concorrenciais tendem a
oferecer a Administracdo as melhores solucdes a prossecucao dos interesses publicos, visto
que, segundo a légica do mercado, a disputa entre os concorrentes obriga-os a melhorar as
condicdes de suas propostas quanto ao prego, & qualidade e a inovacao dos bens, servicos e
obras com vista & adjudicacdo contratual®®.

Igualmente, afirmamos que o desenvolvimento do principio da concorréncia no
Direito da Contratacdo Publica baseia-se, ainda, na ideia de igualdade, segundo a qual
todos os potenciais interessados em contratar com o Poder Publico tém a legitima
expectativa de ser tratados equitativamente no acesso as vantagens econdmicas dos
contratos publicos®.

Destacamos também que, em situagdes excepcionais, pode ser necessario 0 recurso
a procedimentos pré-contratuais que restrinjam o universo de concorrentes e que dotem as
entidades adjudicantes de maior liberdade para escolher os seus co-contratantes, ja que a
possibilidade genérica de acesso aos contratos publicos, alicercada fundamentalmente nos
principios da concorréncia e da igualdade, ndo tem aplicacdo absoluta ou irrestrita.

Pois bem. Embora a imposi¢do da concorréncia na celebragdo de contratos publicos
ndo seja uma preocupacdo legislativa recente, ao longo dos anos, varios diplomas previram
hipdteses de dispensa dos concursos publicos por interesse da Administracdo. No entanto,
a expressao “ajuste direto” apenas veio a ser consagrada no Direito portugués a partir da
vigéncia do Decreto-Lei n.° 41375/1957, de 19 de novembro, que, entre outras hipoteses,
previa ser licito o recurso ao ajuste direto quando a seguranca publica interna ou externa o
aconselhasse.

O desenvolvimento do ajuste direto por motivos de urgéncia imperiosa, tal qual
hoje conhecemos, demorou por volta de meio século. Com a edi¢do do Decreto-Lei n.°
405/1993, de 10 de dezembro, foi prevista a hipdtese de ajuste direto quando a “urgéncia”

% pedro Daniel S. N. INES, Os principios da contratacao pdblica: o principio da concorréncia, Publicacdes
CEDIPRE, Coimbra, 2018, p. 34. Disponivel em: <http://www.cedipre.fd.uc.pt>. Acesso em: 25 de junho de
2021.

%7 Miguel Assis RAIMUNDO, ob. cit., p. 855.
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da execucdo de obras publicas resultasse de acontecimentos imprevisiveis e ndo imputaveis
ao dono da obra e quando ela fosse incompativel com os prazos exigidos pelos concursos
publico, limitado ou por negociagdo (art. 52.°, n.° 1, ¢). Em tal altura, o ajuste direto estava
restrito & contratacdo de obras. Além disso, o tipo normativo contentava-se com a presenga
de uma “urgéncia simples” e ndo apresentava qualquer limitacdo do objeto ou da duragéo
do contrato. Somente com a aprovagdo do Decreto-Lei n.° 59/1999, de 2 de marco, 0
Direito portugués passou a exigir a qualificacdo da urgéncia como imperiosa para os fins
do ajuste direto, bem como a limita-lo a medida do estritamente necessario (art. 136.°, n.°
1, ¢).

Faltava ainda estender o seu ambito objetivo aos contratos de aquisi¢do de bens e
servicos, o que veio a ocorrer com o advento do Decreto-Lei n.° 197/1999, de 08 de junho,
que dispds no art. 86.°, n.° 1, c), ter lugar o ajuste direto, independentemente do valor, por
motivos de urgéncia imperiosa resultante de acontecimentos imprevisiveis, quando 0s
prazos ou as formalidades dos restantes procedimentos pré-contratuais ndo pudessem ser
cumpridos, desde que as circunstancias invocadas ndo fossem imputaveis as entidades
adjudicantes e na medida do estritamente necessario.

Assim, a vista desse rapido retrospecto, constata-se que apenas com o Decreto-Lei
n.° 405/1993 o ajuste direto passou a ser legalmente condicionado pela existéncia de uma
urgéncia resultante de acontecimentos imprevisiveis e ndo imputaveis ao dono da obra e s6
com o Decreto-Lei n.° 59/99 foram acrescidas a qualificagdo da urgéncia como imperiosa e
a exigéncia de limitacéo do objeto ao estritamente necessario.

Atualmente, o ajuste direto por motivos de urgéncia imperiosa tem previsdo na Lei

de Bases da Protegéo Civil®

e no Codigo dos Contratos Publicos. De um lado, o art. 28.°
da LBPC estatui um regime especial de contratacdo de empreitadas de obras publicas, de
fornecimentos de bens e de aquisicdo de servicos que tenham em vista prevenir ou acorrer
com urgéncia situagdes advindas de acontecimentos que determinam a declaracdo de uma

situacdo de calamidade®. De outro lado, o0 art. 24.%, n.° 1, c), do CCP dispde ser admissivel

%8 ei n.2 27/2006, de 3 de julho.

% A Lei de Bases da Protecéo Civil estabelece trés patamares distintos de excepcionalidade administrativa: as
situacdes de alerta, de contingéncia e de calamidade, de gravidade crescente, sendo a situagdo de alerta a que
implica respostas mais amenas e a de calamidade aquela que exige respostas administrativas mais robustas.
Neste sentido, Carlos Abreu AMORIM explica que a situacdo de calamidade - a mais grave delas - constitui
um estado administrativo de excec¢do caracterizado por um nivel de acentuada vigilancia administrativa
visando dotar a Administracdo dos meios e respostas necessarias para fazer face a iminéncia ou a verificagdo
ja efetiva de um perigo grave para prossecugdo de um de interesse publico relevante ou, ainda, para permitir
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recorrer ao ajuste direto quando, na medida do estritamente necessario ¢ por motivos de
urgéncia imperiosa resultante de acontecimentos imprevisiveis pela entidade adjudicante,
ndo possam ser cumpridos os prazos inerentes aos demais procedimentos, ¢ desde que as
circunstancias invocadas ndo sejam, em caso algum, imputéaveis a entidade adjudicante.

Comparando o &mbito de aplicacdo desses dois dispositivos, Miguel Nogueira Brito
afirma que o art. 24.°,n.° 1, ¢), do CCP permite o recurso ao ajuste direto em mais casos do
que os abrangidos pelo art. 28.° da LBPC". Primeiro porque ao abrigo deste s6 é possivel
0 ajuste direto para contratos de valor inferior aos limiares comunitarios. E segundo porque
0 art. 28.° da LBPC apenas habilita o recurso ao ajuste direto para entidades constantes de
lista aprovada por despacho ministerial. Ou seja, o regime da LBPC possui um ambito de
aplicacdo mais reduzido do que o CCP. Ja o art. 24.°, n.° 1, ¢), do CCP, por ndo reclamar a
prévia declaracdo de situacdo de calamidade, prevé pressupostos legais diversos da LBPC,
0s quais, inspirados no Direito francés de meados do Século XX, atualmente possuem
correspondéncia na alinea c) do n.° 2 do art. 32.° da Diretiva n.° 2014/24/UE.

Em qualquer dos casos, o fundamento que conduz o recurso ao ajuste direto
repousa na absoluta necessidade do procedimento. Por isso, a sua utilizagdo ndo é uma
escolha pautada em razdes de operacionalidade ou de comodidade administrativa, mas um
ato vinculado que deve observar rigorosamente 0s pressupostos legais™®. Neste sentido,
sempre que haja a possibilidade de recurso a outros procedimentos sem riscos ao interesse
publico, o ajuste direto ndo deve ser adotado.

Assim, ndo basta a simples constatacdo da urgéncia administrativa para dispensar a
concorréncia e aplicar automaticamente o ajuste direto, maxime porque o Direito da
Contratacdo Publica, reconhecendo a existéncia de diferentes modulagdes de urgéncia, tem
evoluido para contemplar solucBes procedimentais que melhor equilibrem a necessidade de
celeridade em situacdes de anormalidade com os ditames da concorréncia, substituindo a

dicotomia tradicional entre os casos sujeitos a total abertura a concorréncia e 0s casos de

o funcionamento capaz da propria Administragdo em tempos de um quadro factual extraordinario. Cf. Carlos
Abreu AMORIM, A praticabilidade de respostas administrativas em estado de necessidade no contexto da
pandemia COVID-19, in Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Ano LXI, ndmero I,
2020, p. 40 e segs.

" Miguel Nogueira BRITO, Ajuste directo, in Estudos de Contratagio Publica, Volume 11, Coimbra Editora,
Coimbra, 2010, p. 312.

! Miguel Assis RAIMUNDO, ob. cit., p. 893.

72 pedro Fernandez SANCHEZ, Estudos sobre contratos publicos, AAFDL Editora, Lisboa, 2019, pp. 221-
222.
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. - o . 73
auséncia de competi¢ao pela ideia de “concorréncia decrescente”

, que varia conforme o
grau de intensidade da urgéncia nos casos concretos.

Tal ideia, alias, foi reforcada pela Comissédo Europeia nas orientacdes relativas a
contratacdo publica relacionada com a crise da COVID-19, conforme se observa abaixo:

“Os adquirentes publicos podem ter em conta varias opg¢oes: Em primeiro lugar, em
casos urgentes, podem recorrer a possibilidade de reduzir substancialmente os
prazos para acelerar concursos abertos ou limitados. Se essas flexibilidades nédo
forem suficientes, pode prever-se um procedimento por negociacdo sem
publicagdo. Em ultima andlise, pode até ser autorizado um ajuste direto a um
operador econdémico pré-selecionado, desde que este seja 0 Unico em condi¢des de
entregar os fornecimentos necessarios dentro dos condicionalismos técnicos e de
tempo impostos pela extrema urgéncia”’".

Desse modo, perante situagfes urgentes, consideramos que os agentes publicos tém
de analisar dois aspectos fundamentais antes da decisao de recorrer ao ajuste direto.

O primeiro ¢ a avaliacdo da eficacia dos procedimentos abertos para a prossecugao
do interesse publico subjacente a contratacdo. Sendo os procedimentos abertos adequados
para o atendimento satisfatério do interesse publico ou das necessidades de interesse geral,
deve-se induvidosamente prezar pela concorréncia.

O segundo, caso os procedimentos abertos ndo sejam adequados a prossecucao do
interesse publico subjacente a contratacdo, é 0 exame a respeito da adequacdo dos
procedimentos com prazos reduzidos, a exemplo do concurso publico urgente previsto nos
arts. 155.°a 161.° do CCP. Em caso positivo, as entidades adjudicantes devem prioriza-los.

Apenas quando comprovada a inviabilidade da utilizacdo dos procedimentos pre-

contratuais abertos e a insuficiéncia da reducdo dos prazos a eles aplicaveis, a

® Miguel Assis RAIMUNDO explica que, mesmo em situagdes de urgéncia, ndo se deve perder de vista os
objetivos da concorréncia, da transparéncia, da economia e da eficiéncia, que tém de ser equilibrados com o
interesse publico em acorrer & situagdo urgente. Desse modo, a vista dos diferenciados graus de urgéncia, o
legislador deve estabelecer uma graduagdo de consequéncias, que vao desde a permissdo de redugdo dos
prazos ou formalidades em procedimentos com publicidade até a permissdo de utilizagdo de procedimentos
que dispensam a publicidade. Cf. Miguel Assis RAIMUNDO, ob. cit., pp 897-898 e 947. Mario Esteves de
OLIVEIRA e Rodrigo Esteves de OLIVEIRA também afirmam que a concorréncia ndo se projeta da mesma
forma ou com 0 mesmo rigor em todos os procedimentos: ela tem méxima expressdo nos concursos publicos
e descresce em exigéncias até chegar-se no ajuste direto, procedimento destinado as hipoteses em que a
publicacdo ndo seja possivel, por razdes de urgéncia, ou em que seja patente que ela ndo ensejard mais
concorréncia ou melhores resultados. Cf. Mério Esteves de OLIVEIRA e Rodrigo Esteves de OLIVEIRA,
ob. cit., p. 185.

" Orientaces da Comissédo Europeia sobre a utilizacdo do quadro em matéria de contratos plblicos na
situacéo de emergéncia relacionada com a crise da COVID-19 (Comunicagéo 2020/C 108 1/01).
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Administracdo fica autorizada a recorrer ao ajuste direto, cujo procedimento esta regulado
do art. 112.° a0 129.° do CCP™, mas desde que estejam preenchidos os pressupostos
estabelecidos no art. 24.°, n.° 1, c), do CCP.

Nesse caso, a Administracdo substitui o anuncio pelo convite a um operador a sua
escolha para apresentar proposta’® e, na hipétese de ser necessario iniciar imediatamente a
execucao contratual, a reducdo do contrato a escrito pode ser dispensada ou postergada até
0 prazo maximo de 30 dias ap6s o inicio das prestagdes’’. Independentemente da sua
reducdo a escrito ou ndo, a celebracdo dos contratos na sequéncia de ajuste direto deve ser
publicitada pela entidade adjudicante no portal dos contratos publicos (Portal Base), como
condicdo de eficacia, nomeadamente para efeitos de pagamentos. Quer dizer, somente com
a publicitacdo os contratos adquirem eficacia financeira.

Portanto, em confronto com os demais procedimentos tipificados no CCP, o ajuste
direto é aquele que tem a tramitacdo mais simples e flexivel. Ainda assim, acreditamos que
0 seu procedimento motivado por urgéncia imperiosa deve ser ainda mais flexibilizado, de
maneira a contemplar a possibilidade da utilizacdo do regime do ajuste direto simplificado
previsto no art. 128.° do CCP, até agora restrito aos casos de contratacdes de baixo valor,
mas esse ponto sera melhor explorado apos a analise do regime excepcional de contratacéo
aprovado em virtude da crise da COVID-19. Por ora, vejamos 0s pressupostos definidos
pelo Cédigo dos Contratos Publicos para o ajuste direto por motivos de urgéncia

imperiosa.

2.2. Os pressupostos do ajuste direto por motivos de urgéncia imperiosa.

7 Correspondente ao procedimento por negociacio sem publicacdo prévia de antincio de concurso previsto
no art. 32.° da Diretiva 2014/24/UE.

"® O convite & apresentacdo de proposta, de acordo com o art. 115, do CCP, deve indicar: a) a identificacéo
do procedimento e da entidade adjudicante; b) o érgdo que tomou a decisdo de contratar e, no caso de esta ter
sido tomada no uso de delegacdo ou subdelegacdo de competéncia, a qualidade em que aquele decidiu, com
mencao das decisdes de delegacdo ou subdelegacdo e do local da respectiva publicagdo; c) o fundamento da
escolha do procedimento de ajuste direto; d) os documentos referidos na alinea c) do n.° 1 do art. 57.°, se for
0 caso; €) 0s documentos que constituem a proposta que podem ser redigidos em lingua estrangeira, nos
termos do disposto no n.° 2 do art. 58.°; f) o prazo para a apresentacdo da proposta; g) o modo de
apresentacdo da proposta, através de meio de transmissdo eletrdnica de dados, se diferente do previsto no n.°
1 do art. 62.%; h) o modo de prestacdo da caucdo ou 0s termos em que nao seja exigida essa prestacdo de
acordo com o disposto no n.° 4 do art. 88.%; i) o valor da caugdo, quando esta for exigida; j) o prazo para a
apresentacdo, pelo adjudicatario, dos documentos de habilitacdo, que pode ser até cinco dias, bem como o
prazo a conceder pela entidade adjudicante para a supressdo de irregularidades detectadas nos documentos
apresentados que possam levar a caducidade da adjudicacdo nos termos do disposto no art. 86.°.

" Art. 104, n.° 4, do CCP.
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A norma disposta no art. 24.%, n.° 1, alinea c), do CCP prescreve que, qualquer que
seja 0 objeto do contrato a celebrar, é possivel adotar o ajuste direto quando, na medida do
estritamente necessario e por motivos de urgéncia imperiosa resultante de acontecimentos
imprevisiveis pela entidade adjudicante, ndo possam ser cumpridos 0s prazos inerentes aos
demais procedimentos, e desde que as circunstancias invocadas ndo sejam, em caso algum,
imputaveis a entidade adjudicante.

Da decomposicéo do referido dispositivo, observam-se trés pressupostos principais,
que se interligam: i) a existéncia de urgéncia imperiosa; ii) a existéncia de circunstancias
ou acontecimentos imprevisiveis; e iii) a ndo imputabilidade dos fatos as entidade
adjudicante. Para além destes, dois pressupostos complementares, a saber: iv) a limitacdo
da extensdo do ambito e do objeto do ajuste direto a medida do estritamente necessario; e
v) a impossibilidade de cumprimento dos prazos inerentes aos demais procedimentos’®.

A verificacdo desses pressupostos nos casos concretos deve ser rigorosa, pois caso
as entidades adjudicantes figuem autorizadas a restringir a concorréncia sempre que haja
situacBes de urgéncia na satisfacdo de interesses publicos, o regime de contratacdo publica
pode ter a sua aplicacdo facilmente sabotada, tanto através da falsa qualificacdo de um
interesse publico qualquer como urgente ou do intencional ou desidioso retardo do inicio
do procedimento concorrencial, criando situacdes artificiais de urgéncia que poderiam ser
invocadas para justificar a subsequente adogéo de um ajuste direto’.

Passemos, entdo, ao exame de cada um deles.
2.2.1. A existéncia de urgéncia imperiosa.

O primeiro pressuposto do ajuste direto é a existéncia de uma situacdo de urgéncia
imperiosa, absoluta, qualificada e justificada pela relevancia dos interesses protegidos pela
Administragdo Publica.

Como vimos no primeiro capitulo, a urgéncia é um fenédmeno temporal justificado
pelos interesses em vista. A depender da intensidade e da proximidade das circunstancias

concretas, bem assim do nivel de importancia dos interesses publicos em risco, a urgéncia

"8 pedro Fernandez SANCHEZ explica que os trés primeiros pressupostos destinam-se a confirmar a situacio
de urgéncia que justifica a restricdo & concorréncia e os outros dois pressupostos adicionais servem para
limitar o alcance do procedimento restritivo. Cf. Pedro Fernandez SANCHEZ, Direito da Contratagio
Publica, p. 427.

" pedro Fernandez SANCHEZ, Direito da Contratacéo Pblica, p. 426.
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qualifica-se como imperiosa, absoluta ou extrema. Isto €, ndo basta qualquer urgéncia para
caracteriza-la como imperiosa; € necessario que se trate de algo que ndo possa deixar de
ser feito rapidamente, seja porque a prestacdo requerida, se adiada, deixa de ser possivel ou
minimamente (til, seja porque a falta a sua pronta realizagdo € objetivamente capaz de
provocar prejuizos®.

Ocorre que, na préatica, alguns casos urgentes ndo sdo tdo clarividentes como as
situacOes resultantes de catastrofes, terremotos, furacoes, ncéndios, pragas, pandemias etc.
Por isso, para uma melhor delimitacdo da nocéo da urgéncia imperiosa, parece-nos salutar
buscar subsidios na farta jurisprudéncia do Tribunal de Contas Portugués.

O primeiro caso diz respeito a remocédo de graffitis das fachadas de edificios pelo
Municipio de Lisboa. Nele, a autarquia local defendeu que a demora na limpeza e remocéo
de graffitis das fachadas estimulava o incremento da sua producao, conduzindo a maiores
danos no patriménio edificado, comprometendo, consequentemente, a imagem urbana da
cidade.

Na ocasi&o, o Tribunal de Contas assentou no Acorddo n.° 1/2018 - 12 S/PL que:

“(...) a densificacdo do conceito de ‘urgéncia imperiosa’, previsto no referido

normativo legal, ndo deve ser feita no plano da mera subjetividade propria da

entidade que o aplica, pois dessa forma a invocagdo da urgéncia — que assume
carécter excecional — poderia tornar-se fundamento para qualquer aquisicdo que
ndo fosse atempadamente planeada, ainda que a sua necessidade fosse ha muito
conhecida. 17. Ao invés, a urgéncia aqui prevista deve ser concretizada num plano
objetivo — fungdo do ‘padrdo do homem médio’, ‘bom pai de familia’ ou do bonus
pater familias — isto é, no plano do ‘abstrato cidadio’ movido pelos normais
padrdes civicos da sociedade em que se integra, desprovido assim de qualquer
interesse, direto ou indireto, no caso concreto. 18. Ademais, ndo é qualquer
urgéncia que pode fundamentar a aplicacdo da alinea ¢) do n° 1 do artigo 24.° do

CCP, mas apenas a urgéncia ‘imperiosa’, isto ¢, uma urgéncia de nivel superior, a

urgéncia ‘imprescindivel’, aquela urgéncia que ndo se discute, que ndo oferece

davidas ao ‘homem médio’ ou ao ‘abstrato cidadao’”.

A partir do entendimento adotado pelo TdC, extrai-se que a urgéncia imperiosa é a

urgéncia categodrica, que ndo deixa margem de dividas aos padrdes do “homem médio”, do

8 Mario Esteves de OLIVEIRA e Rodrigo Esteves de OLIVEIRA, ob. cit., p. 756.
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“bom pai de familia” e do “abstrato cidaddo” desprovido de qualquer interesse, direto ou
indireto, no caso concreto.

Além disso, infere-se que a urgéncia imperiosa nao pode ser aferida simplesmente
na esfera da subjetividade propria dos agentes da entidade adjudicante que a aplicam, pois,
se assim fosse, facilmente tornar-se-ia fundamento para qualquer contratacdo publica que
nédo fosse planejada.

Outro ponto importante salientado pelo Tribunal de Contas, desta feita, no Acordéo
n. 120/2007 - 12 S/SS, é que para o ajuste direto com base no art. 24.°, n.° 1, alinea c), do
CCP ndo basta a urgéncia que, em regra, todas as obras publicas tém (ja que visam a
satisfacdo, direta ou indireta, de necessidades coletivas). A urgéncia ha de ser impreterivel,
significando com isso que a obra tem de iniciar-se naquele momento (em sentido amplo),
sob pena de ndo ser mais possivel realiza-la ou da sua ndo realizagcdo causar prejuizos
irreparaveis por ndo mais atingiveis os fins a que se destina®.

Portanto, a jurisprudéncia do TdC sinaliza para a existéncia de motivos de urgéncia
imperiosa sempre que a situacdo seja suficientemente importante e que a demora ou a falta
da pronta realizacdo da contratacdo seja o0 bastante para producdo de prejuizos irreparaveis
ou de dificil reparacdo ao interesse publico.

Nesse sentido, por meio do Acorddo n.° 17/2014 - 1.2 S/PL, o TdC reconheceu a
existéncia de urgéncia imperiosa na prestacdo de servigos de saude & populagcdo em meio
prisional, haja vista os riscos, ndo somente em termos da salde e da vida dos reclusos, mas
de grande instabilidade emocional e de ocorréncia de motins no estabelecimento prisional
em caso de sua abrupta interrupgéo.

Diante desses precedentes, alinhando a posi¢cdo do TdC com a nossa compreenséo
de urgéncia, podemos sintetizar que a “urgéncia imperiosa” é:

i) uma urgéncia qualificada, absoluta, categorica, de nivel superior;

ii) que ndo pode ser aferida na esfera da mera subjetividade prdpria dos agentes da

entidade adjudicante que a aplicam, mas através de padrdes objetivamente

aferiveis;

8 Neste sentido, Miguel Assis RAIMUNDO sustenta que se a realizacio de determinada obra num momento
mais tardio permitir atingir os fins a que ela se destina, ainda que, se executada mais cedo, atingisse melhor
tais fins, os prejuizos abstratos da espera dos prazos normais da contratacdo publica ndo justificam o recurso
ao ajuste direto, mecanismo que somente deve ser adotado em casos limite. Cf. Miguel Assis RAIMUNDO,
ob. cit., p. 955.
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iii) impreterivel, seja porque a prestacdo deixa de ser possivel ou minimamente Util
se adiada, seja porque a falta da sua pronta realizacdo é capaz de provocar sérios

prejuizos irreparaveis ou de dificil reparacao.

2.2.2. Nexo de causalidade entre a urgéncia imperiosa e acontecimentos imprevisiveis.

Para além da qualificacdo como imperiosa, 0 recurso ao ajuste direto impde que a
urgéncia resulte de circunstancias imprevisiveis pela entidade adjudicante, isto €, de algo
que constitua uma verdadeira surpresa para ela®.

Dessa maneira, 0 nexo de causalidade entre a urgéncia imperiosa e acontecimentos
imprevisiveis € o segundo pressuposto previsto no art. 24.°, n.° 1, ¢) do CCP, consectario
I6gico do dever de planejamento da Administragéo, visto que este possibilita a visdo global
das atividades administrativas antes da sua implementagdo, sendo, por isso, capaz de
reduzir riscos e incertezas e de propiciar condigdes para obtencdo de resultados positivos e
eficazes para o interesse ptblico®.

Sobre este pressuposto legal, Miguel Assis Raimundo sustenta que a exigéncia de
imprevisibilidade visa garantir “a responsabilizacéo da entidade adjudicante pela satisfagdo
atempada do interesse publico através do langamento dos procedimentos adequados”84.

Na mesma linha, Pedro Fernandez Sanchez entende que o0 pressuposto em exame
“obriga a comprovar que, longe de a ocorréncia que deu azo a situacdo de urgéncia ter sido
apenas (subjetivamente) imprevisivel pela entidade adjudicante (o que incluiria os casos de
simples erro), ela terd4 sido objectivamente imprevisivel para qualquer destinatario da
norma que fosse colocado na posi¢do do 6rgdo decisor da entidade adjudicante. Ha que
demonstrar que o decisor real ‘procedeu com o cuidado a que, segundo as circunstancias,
estava obrigado e de que era capaz’ na tarefa de prognose das prestacfes contratuais de que
a entidade adjudicante viria a carecer no futuro, podendo confirmar-se que, quando a
necessidade de tais prestacdes se tornou previsivel, j& ndo subsistia tempo suficiente para a

adopcao de um procedimento concorrencial” ®°.

8 Mario Esteves de OLIVEIRA e Rodrigo Esteves de OLIVEIRA, ob. cit., p. 756.

8 Marinés Restelatto DOTTI, Contratagdo emergencial e desidia administrativa, in Revista do TCU, Ano
38, n. 108, Brasilia, 2007, p. 55.

8 Miguel Assis RAIMUNDO, ob. cit. Catastrofes naturais e contratagdes ptblicas, p. 241.

® pedro Fernandez SANCHEZ, ob. cit., pp. 224-225.
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Alguns casos apreciados pelo Tribunal de Contas séo interessantes para corroborar
a caracterizacao do pressuposto em discussao.

O primeiro versa sobre a construcdo de uma nova central elevatoria pelo Municipio
de Oeiras. Para fundamentar o recurso ao ajuste direto, a autarquia local informou que a
central elevatoria existente remontava aos anos cinquenta do século passado e que devido
ao aumento populacional ndo poderia correr o0s riscos de eventual colapso da central antiga
e de desabastecimento da populacao.

Embora nédo tenha contestado a urgéncia do caso, o TdC assinalou no Acérdao n.°
64/2008 - 12 S/SS que, diante do fato de se estar perante um equipamento antigo, com mais
de 50 anos de existéncia, e da auséncia de qualquer imprevisto nesse interregno, a Camara
Municipal e os Servigos Municipalizados tiveram o tempo e as possibilidades necessarias
para conceber, planejar e implementar o processo conducente a realizacdo da obra, que, ha
muito tempo, sabia-se da grande importancia para a regiao e seus habitantes.

Logo, levando em consideracgéo o largo decurso de tempo e o agravamento gradual
das condicOes da central elevatoria existente, o TdC considerou inadmissivel a conclusdo
de estar-se perante acontecimentos imprevisiveis.

Noutro caso semelhante relativo a substituicdo da Ponte de Valmadeiros-Palmaz, o
Tribunal de Contas, mesmo diante das alegacdes da entidade adjudicante dando conta da
fragilizacdo da estrutura existente e da existéncia de pressdo popular devido a uma
catastrofe ocorrida com o aluimento de outra ponte, reputou injustificada a realizacdo do
ajuste direto, entendendo no Acérddo n.° 4/2005 - 1* S/PL que a necessidade de
substituicdo da referida ponte resultou da lenta e inevitavel degradagdo da antiga, por agdo
do tempo, e da sua inadequacéo frente as novas exigéncias do trafico rodoviério.

Outro caso concreto analisado pelo TdC teve como objeto a contratacdo de servicos
para o desenvolvimento de atividades artisticas e culturais no Municipio de Guimaraes,
mediante ajuste direto, visto que a autarquia local defendia haver a necessidade premente
de assegurar o funcionamento e a programacao do Centro Cultural a tempo de garantir uma
importantissima parte da programacdao cultural do Concelho, na qual se incluiam as Festas
da Cidade e Gualterianas, bem como uma edicdo do Guimaraes Jazz.

Contudo, o Tribunal de Contas enfatizou no Acorddo n.° 08/2015 - 12 S/S o carater
excepcional da medida constante da alinea c¢) do n.° 1.°, do art. 24° do CCP e reforcou a

premissa de que “tal solugdo permite a satisfagdo urgente de necessidades publicas que
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surgem de forma absolutamente imprevista as entidades publicas competentes, numa
imprevisibilidade para a qual tais entidades em nada tenham contribuido, a que estas
tenham de acorrer impreterivelmente, na medida do estritamente necessario, e numa
situacdo em que o recurso aos procedimentos de formacgdo concorrencialmente mais
exigentes seria impraticavel. Sdo estas circunstancias excecionais que permitem a adog¢éo
de uma solugdo excecional”. Desse modo, por mais relevantes que fossem, as necessidades
de natureza cultural do Municipio de Guimaraes ndo foram consideradas imprevisiveis.

Em diversos outros casos, o Tribunal de Contas entendeu néo restar caracterizado o
pressuposto da imprevisibilidade dos acontecimentos ou das circunstancias, como no ja
citado caso da remocdo de graffitis das fachadas de edificios pelo Municipio de Lisboa, no
qual o TdC pontuou que a regularidade da pratica danosa evidenciava um problema
sistémico e, portanto, previsivel, que reclamava o desenvolvimento de atividades regulares
de limpeza, servico de interesse geral, que deve ser garantido com meios e instrumentos
correntes e ndo com instrumentos de carater excepcional®®.

Ou no caso da contratacdo de servicos de promocado de cursos profissionalizantes
para jovens, em que o TdC, diante da evidéncia de que em todos 0s anos se inicia um novo
ano letivo, consignou que “a aproximagao do periodo de matriculas e do inicio de mais um
ano lectivo ndo pode ser considerada um acontecimento imprevisivel, determinante da
impossibilidade de cumprimento dos prazos e formalidades de outros procedimentos,
também invocado para a escolha do procedimento por ajuste directo, tanto mais que,
sabendo-se da data desse inicio, deveriam ter sido efectuadas as diligéncias necessarias,
com a devida antecedéncia™®’,

Portanto, a luz da jurisprudéncia do Tribunal de Contas, é possivel depreender que
“acontecimentos imprevisiveis” sdo eventos fora das expectativas comuns, que surgem
inopinadamente e que mesmo agentes publicos diligentes ndo teriam condic¢des de prevé-
los. E, tanto quanto possivel, a imprevisibilidade dos acontecimentos deve ser determinada
através de raciocinios aferiveis objetivamente, € ndo em estados de animo dos agentes
plblicos®,

Com base nessa premissa, uma situagéo recorrente em que o TdC costuma recusar

a alegacao de imprevisibilidade dos acontecimentos diz respeito a incidentes processuais

8 Cf. Acorddo n.° 1/2018 - 12 S/PL, de 29/01/2018, Processos n.° 3029, 3030 e 3031/2017.
87 Cf. Acordido n.° 06/2008 - 12 S/PL, de 11/03/2008, Processo n.° 855/2007.
8 Cf. Acorddo n.° 11/2007 - 12 S/PL, de 10/07/2007, Processo n.° 124/2006.

44



inerentes a normal tramitacdo dos procedimentos pré-contratuais, como as reclamacdes ou
0s recursos judiciais, que, apesar de ocasionais, sao marcados por alguma previsibilidade.
A propdsito, assim se pronunciou o Tribunal de Contas no Acorddo n.° 1/2018 - 12 S/PL.:
“Circunstancias imprevisiveis sdo aquelas que resultam de acontecimentos que
qualquer pessoa, por mais diligente que seja, ndo pode em qualquer caso prever ou
antecipar. Enquadram-se no ambito deste conceito, as calamidades naturais, por
exemplo. Mas ndo se enquadram nele os incidentes processuais inerentes a um
qualquer procedimento aquisitivo, como sejam as reclamagfes ou 0S recursos
judiciais, que, apesar da sua ocorréncia ocasional, sdo acontecimentos marcados por

alguma previsibilidade” .

Ja quanto a objecdes ou recusas de entidades externas em dar acordo a processos ou
rescisdes de contratos por descumprimento do prestador de servigos, apesar de prevalecer
na jurisprudéncia a posicdo de que a realizacdo de procedimentos concorrenciais é sempre
permeada por dificuldades e de que as entidades adjudicantes devem sempre contar com 0S
incidentes processuais externos™, é possivel encontrar alguns julgados em que o Tribunal
de Contas, diante da complexidade organizacional do Estado, entendeu que 0s processos
decisorios — embora previstos legalmente (e, portanto, naturalmente previsiveis) —, podem
ser imprevisiveis, j& que os elementos essenciais para determinar a probabilidade da sua
ocorréncia, do seu desenvolvimento e da sua duragdo podem ser desconhecidos num
raciocinio ex ante®.

Isto posto, com esteio nos julgados do Tribunal de Contas, é possivel afirmarmos
que as circunstancias que ensejam a urgéncia imperiosa e que legitimam o ajuste direto
devem advir de situacGes que configurem surpresa para a entidade adjudicante, sendo
imprevisiveis para um padrdo de decisor publico prudente e dotado de nivel de preparagédo
profissional compativel com o exercicio do cargo publico em que esta investido, com um
grau mediano de inteligéncia, cultura e educacio®, e ndo simplesmente aferida em relacéo

a perspectiva subjetiva dos agentes publicos que atuam nas situacdes praticas.

89 Cf. Ac6rddo n.° 1/2018 - 12 S/PL, de 29/01/2018, Processos n.° 3029, 3030 e 3031/2017.

% Cf. Ac6rddo n.° 16/2015 - 12 S/PL, de 09/06/2015, Processo n.° 1163/2014.

°L Cf. Ac6rdao n.° 17/2014 -12 S/PL, de 21/10/2014, Processo n.° 1829/2013.

% A definicdo de acontecimento imprevisivel tem por referéncia ndo um decisor onisciente, mas um decisor
publico normal, que corresponde a um decisor financeiro prudente e dotado de grau mediano de inteligéncia,
cultura, educacéo e preparacdo profissional exigiveis para o exercicio do cargo publico em que esta investido.
Cf. Acdrdao n.° 17/2014 -12 S/PL.
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Outrossim, na afericdo da imprevisibilidade ou ndo das circunstancias, o TdC leva
também em consideracdo a missdo da entidade adjudicante®.

Neste viés, tomemos como referéncia as situacdes de incéndio.

A partida, tal como acontece em relacio as catéastrofes, inundacdes, terremotos ou
outros flagelos congéneres, inexistem maiores discordancias quanto a imprevisibilidade da
ocorréncia de incéndios. Sucede que se a entidade adjudicante tem por missdo institucional
0 combate de incéndios florestais, ao menos para ela, tais acontecimentos, embora incertos,
ndo podem ser considerados imprevisiveis.

Neste sentido, na analise da aquisicdo de servicos de manutencgdo, de operacao e de
locagdo de avides anfibios, em que a Autoridade Nacional de Protecdo Civil recorreu ao
ajuste direto justificando a necessidade de realizar o combate aéreo de incéndios florestais,
0 TdC concluiu inexistir a demonstracao de que os fatos eram novos e imprevisiveis, visto
que a caréncia de aeronaves e o préprio procedimento de combate a incéncios florestais ja
eram conhecidos pela ANPC, a qual, entre as suas missdes, tinha as funcgdes de prever os
riscos que afetam a sociedade e de assegurar as formas e 0s mecanismos de os eliminar,
diminuir ou evitar™.

Essa mesma concluséo € valida para outras areas, como a saude, a protecao civil, a
assisténcia social ou a seguranca publica, visto que essas atividades tém por esséncia a
prevencao de eventos tragicos e a mitigacao dos seus danos. Urgéncias médicas, combate a
desnutricdo infantil, a violéncia domestica ou a mortalidade de grupos mais vulneraveis,
por exemplo, sdo medidas rotineiras que fazem parte do cotidiano dos 6rgédos ou entidades
publicas que tém essa finalidade institucional e a contratacdo do instrumental necessario a
execucdo desses objetivos situa-se dentro do campo da previsibilidade.

Ou seja, quando a necessidade publica ja é conhecida, os acontecimentos, por mais
incertos que sejam, ndo podem ser reputados imprevisiveis; se o decisor publico ndo foi

capaz de prevenir 0s riscos, 0s acontecimentos ndo podem ser reputados imprevisiveis; e se

% Cf. Acorddo n.° 13/2014 - 12 S/PL, de 08/07/2013, Processo n.° 1613/2013.

% Cf. Acordao n. 27/2014 - 12 S/SS, de 04/09/2014, Processo n.° 1163/2014. Para efeitos comparativos,
situacdo semelhante envolvendo a Republica Italiana foi analisada pelo TJUE no Processo n.° C-525/03, no
qual assim se pronunciou 0 Advogado-Geral F. G. Jacobs: “Enquanto afirmacdo geral, é incontestavel que a
eclosdo generalizada de incéndios florestais € um motivo de urgéncia imperiosa que origina uma necessidade
de aquisicdo de servicos e de equipamento de combate a incéndio se estes ndo existirem em numero
suficiente. A Comissdo ndo contesta essa afirmacdo enquanto tal, mas alega que ndo estéo preenchidos todos
0s requisitos de aplicacdo da derrogacdo. Por um lado, a ocorréncia de incéndios florestais no verdo é um
acontecimento recorrente em todo o sul da Europa, sendo, portanto, previsivel, e qualquer urgéncia na
necessidade de adquirir meios para 0os combater é atribuivel as autoridades italianas”.
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a entidade adjudicante tem, entre as suas atribuic6es, as funcdes de prever e prevenir riscos
a sociedade, mesmo que 0s acontecimentos surjam repentinamente, eles ndo podem ser
enguadrados como imprevisivelis.

Contudo, € preciso ter em consideracdo que, numa analise restrospectiva, € sempre
mais facil desenvolver raciocinios tornando os eventos explicaveis e previsiveis, mesmo
guando estes ndo o eram para um standard médio.

Desse modo, principalmente para o efeito de fiscalizacdo sucessiva do Tribunal de
Contas, deve-se evitar 0 chamado viés retrospectivo, pratica que consiste em reinterpretar
os fatos, recusando a ideia de imprevisibilidade dos acontecimentos, através da atribuigdo

de sentido e explicacdo para todos os tipos de fendmenos.

2.2.3. A inimputabilidade dos fatos as entidades adjudicantes.

A norma do art. 24.°, n.° 1, alinea c¢), do Cddigo dos Contratos Publicos impede que
0 recurso ao ajuste direto se satisfaca com a ocorréncia de motivos de urgéncia imperiosa
resultante de acontecimentos imprevisiveis. Exige, ademais, que tais circunstancias nao
sejam imputaveis as entidades adjudicantes.

Assim, derivado dos principios da boa administracdo e da boa-fé, previstos nos arts.
5.°e 10.° do CPA, que permeiam toda a atividade administrativa, o terceiro pressuposto do
ajuste direto é essencial para obstar que a Administragcdo, por mera comodidade ou abuso,
manipule as circunstancias faticas para fugir do regular tramite procedimental ou falsear a
concorréncia para beneficiar operadores econémicos. Ademais, tal pressuposto impede que
a falta de planejamento ou a desidia das entidades adjudicantes sejam fundamentos para a
dispensa da concorréncia, evitando-se que a Administracdo Publica beneficie-se da prépria
torpeza ou da falta de diligéncia dos seus agentes™.

Neste sentido, o TdC, por mais de uma oportunidade, j& se manifestou contrario ao
ajuste direto quando haja inércia ou méa previsdo da entidade adjudicante, o que se infere

no trecho transcrito a seguir:

% Diferentemente da urgéncia real ou auténtica, aquela cuja causa é completamente alheia & Administragao e
que resulta do imprevisivel, a urgéncia fabricada, ficta ou artificial ocorre quando a Administra¢ao deixa de
tomar tempestivamente as providéncias necessarias a formagao dos contratos publicos. Ela ¢ provocada pelos
proprios agentes publicos, por meio da falta de planejamento, desidia, desleixo, ma gestdo ou de omissdo e
acontece nomeadamente quando se expiram contratos de servicos correntes sem que os procedimentos
relativos as contratacBes subsequentes tenham sido concluidos ou quando 6rgdos publicos ndo mantém o
estoque adequado de produtos de uso corrente.
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“Pode acontecer, contudo, que haja motivos de urgéncia imperiosa resultante de
acontecimentos imprevisiveis e que mesmo assim ndo se encontre legitimada a
escolha do procedimento ndo concursal. Estdo nesta situacao tais procedimentos
fundamentados em circunstancias que, de algum modo, sejam imputaveis ao
decisor publico. E o que acontece, por exemplo, quando a impossibilidade de
cumprimento dos prazos exigido pelo concurso publico se devem a inércia ou a ma
previsdo da entidade adjudicante”%.

A vista dessa ideia, mesmo quando surpreendida por fatos imprevisiveis, se ha falta
de iniciativa da Administracdo ou se a sua reagdo é lenta, isto &, se ha atraso na abertura ou
no tramite dos procedimentos concursais, torna-se inadmissivel o recurso ao ajuste direto
por motivos de urgéncia imperiosa.

Mas, para 0s casos de urgéncia imperiosa cujas causas ndo sejam imprevisiveis ou
que resultem de fatos imputaveis as entidades adjudicantes, é possivel indagar qual seria a
alternativa ofertada pelo Codigo dos Contratos Publicos para que ndo se coloque em causa
0s interesses publicos subjacentes aos contratos.

Sobre essa questdo, na nossa Vvisdo, central, Pedro Fernandez Sanchez, apesar de
considerar razoavel a preocupacgdo legislativa de impedir que as entidades adjudicantes
contornem a concorréncia atraves de expedientes dolosos ou negligentes, defende que a
omissdo dos decisores publicos ndo pode ter como efeito a proibicdo da aquisicdo de
prestacdes que beneficiam a coletividade - e ndo aqueles decisores - e que, em muitos
casos, representam meios cruciais para salvar vidas e bens materiais da populacdo®”.

Por isso, entendendo que a alinea c), do n.°1 do art. 24.°, do CCP, embora ajustada
as imposicdes comunitarias, deixa por acautelar uma necessidade diretamente decorrente
do mandato previsto no art. 266.°, n.° 1, da Constituicido®, o citado autor conclui néo
assistir ao decisor publico a autonomia de escolha entre adotar um procedimento restritivo
da concorréncia, Unico que permite a obtencdo das prestacbes necessarias no tempo
devido, ou ndo o adotar em respeito ao principio da concorréncia e renunciar as prestacdes

de que a coletividade a seu cargo carece®.

% Cf. Ac6rdao n.° 04/2012 - 12 S/SS, de 14/02/2012, Processo n.° 1704/2011.

%7 pedro Fernandez SANCHEZ, ob. cit., p. 227.

% Dispositivo que enuncia que “a Administragdo Publica visa a prossecucao do interesse pdblico, no respeito
pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidadaos™.

% pedro Fernandez SANCHEZ, ob. cit., pp. 229-230.
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Também atento a esta questdo, Miguel Assis Raimundo afirma que, por vezes,
parece de excessivo rigor prever que uma falha, as vezes de um unico agente publico,
constitua impedimento ao recurso do ajuste direto em casos de urgéncia, motivo por que
considera ser mais acertada a utilizacdo do ajuste direto sem prejuizo da responsabilidade
do agente que tenha dado causa a situacdo que levou ao afastamento da concorréncia, pois,
na sua otica, “o que nao deve acontecer é que por essa falha a missdo de interesse publico
da entidade adjudicante fique em perigo”loo.

Com uma posicao similar, para que o interesse publico subjacente ao contrato ndo
fique desacautelado ou que o problema seja resolvido através da juridicidade excepcional
permitida pelo estado de necessidade administrativa, Pedro Matias Pereira sustenta que o
regime da urgéncia imperiosa deveria admitir o recurso ao ajuste direto mesmo quando a
necessidade a satisfazer advenha de circunstancias previsiveis ou imputéveis as entidades
adjudicantes, com a Unica ressalva de que a utilizacdo do procedimento fechado nessas
circunstancias deveria ser objeto de envio ao Tribunal de Contas para efeito da eventual
efetivacio de responsabilidade dos decisores publicos™™.

Conquanto comunguemos das preocupacdes dos citados autores e concordemos que
o0 regime do ajuste direto emergencial do CCP torna-o imprestavel para acudir as situagdes
de urgéncia em que a conduta negligente da entidade adjudicante tenha sido determinante
para as circunstancias que conduzem a urgéncia imperiosa, divergimos das solucdes
propostas, as quais, em nossa visdo, redundam numa intepretacdo extensiva da alinea c), do
n.°1 do art. 24.° do CCP, o que é vedado pelas jurisprudéncias do Tribunal de Contas e do
TIUE™,

Em resposta as situa¢fes onde os decisores publicos revelam-se negligentes e ndo
formulam tempestivamente o apelo a concorréncia quando tém a obrigacao de fazé-lo ou
quando héa previsibilidade das circunstancias adversas, para ndo se perder totalmente de
vista 0s objetivos da concorréncia, defendemos a ampliacdo do ambito de aplicacéo do
concurso publico urgente, procedimento que permite a reducdo do prazo de apresentacdo
das propostas até um minimo de 24 horas, no caso de aquisi¢do ou locacdo de bens méveis

ou de aquisicdo de servicos, ou de até 72 horas, no caso de empreitada de obras publicas.

100 Miguel Assis RAIMUNDO, A formagéo dos contratos publicos: uma concorréncia ajustada ao interesse
ublico, p.

b Pedro Matias PEREIRA, ob. cit., pp. 208 e segs.

192 por exemplo, os processos C- 24/91, C-107/92, C- 328/92, C- 318/94, C- 385/02, C-394/02, C-275/08, C-

352/12.
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Em nossa 6tica, 0 concurso publico urgente deve ser transformado numa espécie de
modalidade prioritaria de contratacdo em caso de urgéncia, possibilitando a Administracdo
imprimir celeridade nas contratagdes publicas que ndo se enquadrem nos pressupostos do
art. 24.°, n.° 1, alinea c), do CCP, evitando que a coletividade seja prejudicada pela desidia
de agentes, sem abdicar, por outro lado, da concorréncia em sua totalidade'®.

Desse modo, as entidades adjudicantes ndo ficariam sem instrumentos eficazes para
situacBes urgentes, nem seria preciso aceitar violagdes a alinea ¢) do n.° 1 do art. 24.° do
CCP ou recorrer ao estado de necessidade em face da imprescindibilidade das prestacdes
publicas.

Do contrério, abre-se margem para ocorrer em Portugal 0 mesmo que aconteceu no
Brasil: a disseminacdo de contratacOes emergenciais decorrentes, direta ou indiretamente,
da conduta desidiosa de agentes publicos, a pretexto de ndo penalizar a coletividade pelas

falhas administrativas, tema que sera objeto de analise no préximo capitulo.

2.2.4. A limitacdo do ajuste direto a medida do estritamente necessario e a
impossibilidade de cumprimento dos prazos de procedimentos menos restritivos a

concorréncia.

Verificados os trés primeiros pressupostos, ainda assim, a tarefa de confirmagéo da
legalidade do ajuste direto ndo estara concluida porque “ha que demonstrar também que a
restricdo a concorréncia nao é imposta além daquilo que seria necessario para a satisfacéo

do interesse publico subjacente ao contrato™'®. Ou seja, ap6s demonstrada a necessidade

103 A nossa proposta, inclusive, corrige a distorgéo observada por Miguel Lucas PIRES, em que aquisices e
empreitadas urgentes ndo podem ser precedidas do concurso publico urgente, em razdo do limite de valor do
contrato a celebrar, mas, por mais paradoxal que seja, podem ser antecedidas de ajuste direto, muitas vezes,
numa interpretacdo elastica dos pressupostos legais. Cf. Lucas Miguel PIRES, Concurso publico urgente: o
regime do Cddigo dos Contratos Publicos e o posterior alargamento do seu &mbito de aplicagdo, in Revista
de Contratos Publicos, n.° 4, Coimbra, 2012, p. 151. Numa visdo diferente, Mario Esteves de OLIVEIRA e
Rodrigo Esteves de OLIVEIRA observam que o fato de as situagdes de urgéncia imperiosa concretamente
existentes ndo satisfazerem todos os pressupostos da alinea c) do n.° 1 do art. 24.° do CCP ndo significa,
desde que se trate de interesses cuja cura esteja atribuida ao Estado, que fique vedada de todo a possibilidade
de recurso ao ajuste direto. Neste sentido, os citados autores afirmam que se estiverem em causa interesses
essenciais, correspondentes a protecdo de valores com tutela constitucional que lhe tenham sido legalmente
confiados e que estejam ameacados em algum aspecto fulcral pela demora das modalidades mais
formalizadas e garantisticas, o recurso ao ajuste direto é admitido ao abrigo da clausula da alinea f) do art.
24.°/1. Cf. Mério Esteves de OLIVEIRA e Rodrigo Esteves de OLIVEIRA, ob. cit., pp. 756-757.

104 pedro Fernandez SANCHEZ, Direito da Contratagéo Ptblica, p. 430.
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de um procedimento fechado a concorréncia, sdo previstos dois pressupostos adicionais
destinados a verificar o alcance do procedimento restritivo™®.

Em virtude desses dois pressupostos complementares, os quais decidimos analisar
em conjunto, o ajuste direto motivado por urgéncia imperiosa fica vinculado ao principio
da proporcionalidade, na sua vertente necessidade, na medida em que € imprescindivel que
ele se limite ao indispensavel para acudir a urgéncia imperiosa e se demonstre que outros
procedimentos pré-contratuais menos restritivos a concorréncia sdo incapazes de satisfazer
a necessidade concreta da entidade adjudicante.

Neste sentido, Miguel Assis Raimundo aduz haver trés aspectos fundamentais em
que o juizo de proporcionalidade surge como essencial para a correta aplicacdo do ajuste
direto por motivos de urgéncia imperiosa: i) proporcionalidade na ponderacdo dos bens e
valores que podem justificar o afastamento da concorréncia; ii) proporcionalidade na
determinacdo dos limites a extensdo das prestacdes que podem ser contratadas; e iii)
proporcionalidade na exigéncia de que outros procedimentos pré-contratuais mais abertos a
concorréncia ndo possam ser utilizados em concreto™®.

E, pois, dos itens ii) e iii) que tais pressupostos tratam.

Fiel a ideia de minimo dano ao principio da concorréncia e proje¢do do principio da
proporcionalidade na determinacdo das prestaces que podem ser contratadas diretamente
do mercado, o quarto pressuposto legal da alinea c), do n.°1 do art. 24.°, do CCP limita o
ajuste direto ao indispensavel para o afastamento dos riscos ao intesse publico, evitando,
assim, que as entidades adjudicantes se aproveitem de situacdes urgentes, por exemplo,
para se aprovisionarem de bens por tempo desmedido®’.

Podemos ilustrar a aplicacdo do pressuposto em questdo com exemplos da area da
salde: se um hospital precisa, com urgéncia, de 15 equipamentos de ultrassonografia, ele
ndo pode adquirir 30 unidades, ainda que pretenda ampliar a capacidade no ano seguinte;
se esse mesmo hospital necessita urgentemente de servicos especializados de sanitizacao
de ambientes, ele ndo pode contrata-lo pelo periodo de dois anos, mas apenas pelo tempo
correspondente a conclusao da contratagdo do mesmo objeto sob o regime concorrencial; e
se um desastre provoca riscos de afundamento de uma determinada area do estacionamento

desse mesmo hospital e se a interdicdo do local é suficiente para eliminar os perigos ao

105 pedro Fernandez SANCHEZ, Direito da Contratagéo Pblica, p. 427.

106 Miguel Assis RAIMUNDO, Catastrofes Naturais e contratacao publica, p. 243.

107 Miguel Assis RAIMUNDO, A formagéo dos contratos pUblicos: uma concorréncia ajustada ao interesse
publico, p. 968.
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patrimonio publico ou a seguranca das pessoas que la trafegam, o ajuste direto deve se ater
aos servicos de interdicdo e de contencdo dos danos, devendo as obras de restauracédo e de
melhoramento da area ficar a espera da realizacdo de procedimentos concursais.

Com isso, queremos dizer que, por forca da alinea c), do n.°1 do art. 24.°, do CCP,
as prestacdes contratadas mediante ajuste direto devem se limitar a responder a urgéncia
imperiosa, atentando-se para 0s aspectos estritamente necessarios da quantidade dos bens
ou servicos adquiridos, da qualidade e da durago do contrato™®.

Nessa esteira, também defendendo que os contratos, no seu objeto e duracdo,
devem orientar-se pelo principio da proporcionalidade, na medida reclamada por
acontecimentos imprevisiveis e com vista a satisfacdo imediata do interesse da entidade
adjudicante, Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira afirmam que o
contrato a celebrar deve ter duracdo limitada ao tempo necessario para que a entidade
adjudicante prepare um procedimento para adjudicacdo das mesmas prestacdes em
condigdes concorrenciais, que tanto pode ser com o co-contratante do ajuste direto como
com qualquer outro™®.

Quanto ao quinto e ultimo pressuposto legal, a urgéncia imperiosa deve ser de tal
ordem que ndo possam ser cumpridos 0s prazos inerentes aos demais procedimentos.

Mas, pode-se questionar: quais sdo esses prazos em termos praticos? Como eles séo
avaliados nos casos concretos?

A esse proposito, Miguel Assis Raimundo indaga se os prazos relativos a conclusédo
dos procedimentos mais abertos a concorréncia devem ser aferidos a partir da “demora
média” da entidade adjudicante ou da generalidade das entidades adjudicantes, ou, ainda,
da “demora normativa” equivalente a soma dos prazos previstos no CCP para tramitacdo
dos demais procedimentos pré-contratuais que poderiam ser usados caso nao se contratasse
por ajuste direto™°.

Embora reconheca ndo ser precisa a identificacdo da média da demora efetiva dos
procedimentos pré-contratuais, o citado autor considera tal solucdo preferivel ao irrealismo

de considerar que 0s procedimentos pré-contratuais demoram o tempo correspondente a

108 Miguel Assis RAIMUNDO, A formacéo dos contratos plblicos: uma concorréncia ajustada ao interesse
publico, p. 968 e segs.

109 Mario Esteves de OLIVEIRA e Rodrigo Esteves de OLIVEIRA, ob. cit., p. 755.

110 Miguel Assis RAIMUNDO, A formacéo dos contratos publicos: uma concorréncia ajustada ao interesse
publico, p. 968 e segs.
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agregacao dos seus prazos procedimentais, dado que as entidades adjudicantes ndo tém por
atividade apenas realizar procedimentos de formacédo dos contratos publicos.

Conquanto pareca-nos mais adequado o parametro da duragdo normal ou razoavel
dos procedimentos pré-contratuais com base na experiéncia da propria entidade
adjudicante, pensamos um pouco diferente. Na préatica, entendemos que o recurso do ajuste
direto por motivos de urgéncia imperiosa deve ficar condicionado apenas & demonstracao
da impossibilidade de espera do prazo do concurso publico urgente, que, tendencialmente,
é 0 mais célere entre todos os demais. Se essa demonstracdo sera realizada pela entidade
adjudicante a partir da agregacdo dos prazos normativos ou com base na sua experiéncia,
pensamos que essa deciséo fica dentro da margem de discricionariedade administrativa.

Uma vez que, na nossa Otica, a adocdo do ajuste direto por motivos de urgéncia
imperiosa fica condicionada a demonstracao da impossibilidade concreta do cumprimento
dos prazos do concurso publico urgente, no proximo tdpico trataremos dos contornos desse
procedimento, que objetiva a prossecugdo dos interesses publicos subjacentes a contratacao

sem abdicar totalmente da concorréncia.

2.3. A urgéncia simples e o concurso publico urgente.

Sob a influéncia da Diretiva 2004/18/CE, que autorizou as autoridades adjudicantes
a encurtarem o0s prazos aplicaveis aos concursos abertos e limitados e aos procedimentos
concorrenciais com negociacdo quando eles se tornassem impraticaveis por causa de uma
situacdo de urgéncia devidamente fundamentada, o concurso publico urgente foi instituido
no art. 155.° e seguintes do Cédigo dos Contratos Publicos.

Numa escala de abertura a concorréncia e de abragéncia da publicidade, o concurso
publico urgente situa-se numa zona entre os procedimentos do concurso publico e do ajuste
direto e radica na necessidade de aceleracdo da tramitacdo dos procedimentos concursais
quando, perante circunstancias dominadas pela urgéncia, 0s prazos inerentes ao concurso
publico tornem-o inapto para salvaguardar um interesse publico.

Neste sentido, a urgéncia a que se refere o art. 155.° ¢ muito mais ampla em relacéo
a definicdo prevista no art. 24.°, n.° 1, alinea c), do CCP, o que significa que o concurso

publico urgente reclama apenas a presenca de uma situacdo de urgéncia simples, muito
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menos intensa do que a urgéncia imperiosa, e que nao precisa decorrer de acontecimentos
imprevisiveis e inimputaveis as entidades adjudicantes***.

Neste sentido, Raquel Carvalho explica que o langamento de um concurso publico
urgente exige a verificacdo dos seguintes pressupostos legais: i) situacdo de urgéncia, que
deve ser sempre devidamente fundamentada; ii) contratos de locacdo ou de aquisicdo de
bens moveis, de aquisicdo de servigcos correntes ou de empreitada; iii) valor ndo superior
aos limiares ou a 300.000 EUR, no caso de empreitada de obras publicas; e iv) preco mais
baixo como critério de adjudicagdo™.

Sobre a tramitagdo do concurso publico urgente, Pedro Costa Goncalves anota que
a ele ndo se aplica o disposto nos arts. 50.° (esclarecimento), 64.° (prorrogacéo de prazo
para apresentagdo de propostas), 67.° a 69.° (juri do procedimento), 72.% (esclarecimentos e
suprimentos de propostas); 88.° a 91.° (caugdo), 138.° (lista de concorrentes e consulta das
propostas apresentadas) e 146.° a 154.° (preparacdo da adjudicacdo e negociacdo de
propostas)**.

Sob 0 nosso prisma, como ja mencionado no item 2.2.3, o ambito de aplicacdo do
concurso publico urgente, atualmente restrito a bens e servicos correntes de baixo valor,
deveria ser ampliado pelo legislador nacional de modo a cobrir, sem limitacdo de valor

contratual, tanto as situacdes em que a intensidade da urgéncia ndo justifique o completo

111 De acordo com a jurisprudéncia do Tribunal de Contas, o concurso plblico urgente é um mecanismo de
natureza excepcional, que sacrifica interesses normalmente acautelados num procedimento ordinario de
concurso publico, e que, por isso, s6 deve ser utilizado em fung@o de uma efetiva urgéncia que se sobreponha
aqueles interesses e que, dessa forma, justifique a utilizagdo dessa modalidade excepcional. Corresponde a
um procedimento acelerado de concurso publico, cuja aceleracdo faz-se, essencialmente, a custa do seguinte:
i) 0 concurso é publicitado no Diario da Republica através de anuncio, do qual constam desde logo o
programa do concurso e o caderno de encargos; ii) 0 prazo minimo para a apresenta¢do de propostas pode ser
reduzido até 24 horas, sendo que, em circunstancias normais esse prazo ndo poderia nunca ser inferior a 9
dias ou, em caso de obras ndo manifestamente simples, a 20 dias; iii) Ndo sdo admitidos pedidos de
esclarecimentos para a boa compreensdo e interpretagio das pegas do concurso; iv) ndo ha lugar a
identificagdo de eventuais erros ou omissdes do caderno de encargos; V) nNao se prevéem prorrogagdes do
prazo para apresentagdo de candidaturas; Vi) 0s concorrentes s3o obrigados a manter as suas propostas por
apenas 10 dias, sem qualquer prorrogacao; Vii) 0s concorrentes ndo podem consultar as outras propostas
apresentadas; viii) ndo ha lugar a constituicdo de um jari para conduzir o procedimento; iX) nao ¢ possivel
pedir aos concorrentes quaisquer esclarecimentos sobre as propostas apresentadas; X) ndo ha lugar a
prestacdo de caugdo para garantia da celebragdo do contrato e do exato e pontual cumprimento das
obrigagdes dele decorrentes; Xi) 0 critério de adjudicagdo s6 pode ser o do mais baixo prego; Xii) ndo sdo
elaborados relatorios de analise das propostas; xiii) ndo ha lugar a audiéncia prévia antes de proferida a
decisdo de adjudicacdo; Xiv) 0 adjudicatario deve apresentar os documentos de habilitagdo exigidos no prazo
méximo de 2 dias a partir da notificagio da adjudicacdo. Cf. Acorddo n.° 30/2011 -1* S/PL, de 15/11/2011,
Processo n.° 1872/2010.

112 Ragquel CARVALHO, Direito da Contratacao Pdblica, Universidade Catélica Editora Porto, Porto, 2019,
p. 266.

113 pedro Costa GONCALVES, Direito dos Contratos Piblicos, p. 482.
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afastamento da concorréncia e da publicidade, como aquelas em que ndo estejam atendidos
todos os pressupostos especificos do ajuste direto por motivos de urgéncia imperiosa.
Como a experiéncia demonstra serem frequentes as situacGes em que as razdes de
urgéncia se devem a fatos imputéaveis as entidades adjudicantes™*, esta medida, na nossa
Gtica, representaria um ponto de equilibrio entre os principios da celeridade e concorréncia
e evitaria que a coletividade fosse prejudicada pela demora administrativa sem, no entanto,
abdicar da concorréncia nos casos de desidia dos agentes publicos, seja por falta do devido

planejamento ou por simples inércia.

114 pedro Matias PEREIRA, ob. cit., p. 210.
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CAPITULO Il - AEMERGENCIA NA CONTRATAGCAO PUBLICA NO BRASIL

3.1. O dever de licitar como regra e a contratacéo direta como excegao.

Assim como ocorre em Portugal, no Brasil, a urgéncia, ou melhor, a emergéncia, é
também um dos diversos motivos que excepciona a concorréncia, principio que se encontra
incorporado no dever de licitar previamente a celebragdo de contratos publicos.

Muito embora a Constituicdo ndo seja o diploma proprio ou 0 ambiente natural para
a disciplina das contratagdes publicas, o texto da Constituicdo Federal de 1988 consagrou o
dever de licitar ao prever, no art. 37, inciso XXI, que, ressalvados os casos taxativamente
especificados na legislacdo, todas as obras, servigos, compras e alienagdes publicas devem
ser contratadas mediante licitacdo que assegure igualdade de condic¢Oes aos concorrentes e
que apenas imponha as exigéncias de qualificacdo técnica e econémica indispensaveis a
garantia do cumprimento das obrigac6es contratuais.

No plano infraconstitucional, a Lei Federal n.° 8.666, de 21 de junho de 1993,
prevé as normas gerais de licitagdes e contratos administrativos e dispde expressamente no
art. 3.° que as licitagGes destinam-se a garantir o principio constitucional da isonomia, a
selecionar a proposta mais vantajosa e a promover o desenvolvimento nacional sustentavel,
sendo processadas e julgadas em conformidade com os principios basicos da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa,
da vinculagdo ao instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e dos demais que lhes
forem correlatos.

Contudo, a realizacdo desse procedimento administrativo, de status constitucional,
que restringe o arbitrio dos agentes publicos e aumenta a confianca da populacdo nos
dirigentes da coisa pablica'®®, que assegura as mesmas oportunidades de disputa, que reduz
a corrupcdo nos contratos publicos e que possibilita a aquisicdo de bens e servicos pelo

menor preco™'®, depende da concretizacio de certos pressupostos, & falta dos quais ele seria

115 josé CRETELLA JUNIOR, Das licitagdes pUblicas: comentérios & nova Lei Federal n.° 8.666, de 21 de
junho de 1993, 3% ed., Forense, Rio de Janeiro, 1993, p. 82.
118 André ROSILHO, Licitagdo no Brasil, Malheiros, Sao Paulo, 2013, p. 30.

56



impossivel ou, no minimo, inadequado para atingir os objetivos para os quais foi
concebido™’.

Nessa linha, a Lei n.° 8.666/93 elenca hipdteses que excepcionam o dever de licitar,
dividindo-as, grosso modo, em situagdes de inexigibilidade e de dispensa de licitacdo, cuja
diferenca fundamental consiste na inviabilidade material da concorréncia nas hipoteses de
inexigibilidade, ao passo que nos casos de dispensa a disputa é teoricamente possivel, mas
inoportuna.

As hipoteses de inexigibilidade de licitacdo estdo descritas no rol aberto do art. 25
da Lei n.° 8.666/93, cujo exemplo que melhor as ilustra é o do fornecedor Gnico ou
exclusivo, em que a inviabilidade da concorréncia decorre da auséncia de pluralidade de
sujeitos em condicdo de contratacdo. De outro lado, as situacdes de dispensa de licitacéo
estdo elencadas em numerus clausus no art. 24 do mesmo diploma, interessando-nos, para
os fins deste trabalho, as situagcdes de guerra e de grave perturbacdo da ordem, previstas no
inciso I1, e de emergéncia ou de calamidade publica, presentes no inciso 1V, as quais serdo
detalhadas a seguir.

Guerra € 0 meio violento através do qual uma nacao procura obrigar outra a atender
suas pretensdes, manu militari*'®. Em outras palavras, é o estado de beligerancia entre duas
ou mais nacles, declarado por ato formal do Presidente da RepuUblica, mediante
autorizagdo do Congresso Nacional ou por ele referendado, na forma do art. 84, XIX, da
Constituicdo Federal***.

Para autorizar a contratacdo direta, por dispensa de licitacdo, basta a declaracédo
formal de guerra, ainda que ndo haja o inicio do efetivo conflito, pois a mera noticia de

guerra ja é causa significativa para alterar a normalidade e a vida econdmica do pais*?°.

17 Consoante Marinés Restelatto DOTTI, a realizacéo de qualquer licitagdo depende da ocorréncia de certos
pressupostos. A falta deles, o certame licitatorio seria um auténtico sem-sentido ou simplesmente n&o
atenderia as finalidades em vista das quais foi concebido. Ditos pressupostos sdo de trés ordens, a saber: a)
pressuposto l6gico; b) pressuposto juridico; e c) pressuposto fatico. E o pressuposto l6gico da licitacdo a
existéncia de pluralidade de objetos e de pluralidade de ofertantes. Sem isto ndo hd como conceber uma
licitagdo. E o pressuposto juridico o fato de que, em face do caso concreto, a licitagio possa se constituir em
meio apto, a0 menos em tese, para a Administragdo acudir ao interesse que deve prover. JA 0 pressuposto
fatico da licitacdo é a existéncia de interessados em disputa-la. Cf. Marinés Restelatto DOTTI, ob. cit., p. 52.
18 Citando Louis Delbez e Hildebrando Accioly, José CRETELLA JUNIOR descreve a guerra como “a luta
armada entre Estados, desejada por uma das partes, pelo menos”, ou o “emprego de for¢a armada para
submeter a parte contra a qual é dirigida a vontade da que a utiliza, meio violento com que se perturba
transitoriamente o estado de paz, cuja finalidade consiste em estabelecer a supremacia da vontade de um dos
contedores sobre o outro”. José CRETELLA JUNIOR, ob. cit, p. 180.

119 Hely Lopes MEIRELLES, Direito Administrativo Brasileiro, 34.% ed., Malheiros, S&o Paulo, 2008, p. 282.
120 josé CRETELLA JUNIOR, ob. cit, p. 180.
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Em contrapartida, grave perturbacdo da ordem representa uma situacdo anémala de
comocdo interna, generalizada ou circunscrita a determinada regido, provocada por atos
humanos (revolugdo, motins) que atinjam atividades ou servi¢os essenciais a comunidade e
que sejam capazes de por em xeque as instituices do Estado™?.

Tratadas no inciso Ill, do art. 24, da Lei n.° 8.666/93, essas duas hipdteses
representam situacGes que agregam uma forga capaz de desintegrar os valores basicos do
Estado e de comprometer a sua independéncia ou a unidade de seu territorio, visto que sao
circunstancias que afetam o mercado e que provocam toda a sorte de infortinios a
populacdo, demandando decisdes administrativas de concretizac&o instantanea'?.

Sem embargo, apesar de os casos de guerra e de grave perturbacdo da ordem serem
extremamente relevantes e de evidente urgéncia, como a sua incidéncia pratica é muito
rara, eles ndo serdo objeto de maiores consideracdes no presente estudo’?. O nosso foco
esta direcionado a hipétese do inciso IV do art. 24, da Lei n.° 8.666/93, que permite a
contratacdo direta, por dispensa de licitacdo, em situacGes de calamidade publica e de
emergéncia.

Vejamos, assim, o tratamento juridico da urgéncia na contratacao publica brasileira
para, em confronto com o regime luso do ajuste direto por motivos de urgéncia imperiosa,
avaliar se a legislacdo brasileira € ou ndo mais propensa a burla da concorréncia por razdes

de conveniéncia administrativa ou, pior, por desidia dos agentes publicos.

3.2. A contratacdo emergencial prevista no artigo 24, inciso 1V, da Lei n.° 8.666/93.

Partindo direto para o cerne da questdo, o art. 24, 1V, da Lei n.° 8.666/93 autoriza a
dispensa de licitacdo em casos de emergéncia ou calamidade publica quando caracterizada
“urgéncia de atendimento de situacdo que possa ocasionar prejuizo ou comprometer a
seguranca de pessoas, obras, servicos, equipamentos e outros bens, publicos ou
particulares, e somente para 0s bens necessarios ao atendimento da situacdo emergencial

ou calamitosa e para as parcelas de obras e servicos que possam ser concluidas no prazo

121 Hely Lopes MEIRELLES, ob. cit., pp. 282-283.

122 joel de Menezes NIEBUHR, Dispensa e inexigibilidade de licitacdo ptblica, 4. ed., Férum, Belo
Horizonte, 2015, pp. 258-259.

123 A (ltima vez que o Presidente da Republica exercitou essa atribuicdo ocorreu em 1942, através do Decreto
n.° 10.358, assinado por Gettlio Vargas, que declarou o estado de guerra em todo o territério nacional depois
dos torpedeamentos de navios brasileiros por submarinos alemaes e italianos. Cf. Diogenes GASPARINI,
Direito Administrativo, 9° ed. Saraiva, S&o Paulo, 2004, p. 452.
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maximo de 180 (cento e oitenta) dias consecutivos e ininterruptos, contados da ocorréncia
da emergéncia ou calamidade, vedada a prorrogagao dos respectivos contratos”.

Assim como fizemos em relacéo ao ajuste direto por motivo de urgéncia imperiosa,
vejamos 0s pressupostos da contratacdo emergencial no Direito brasileiro, utilizando como
referéncia a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo que, ao longo dos anos,
por enfrentar os casos praticos, tem se debrucado sobre o assunto e influenciado a doutrina
e o legislador nacional, o que restard demonstrado notadamente quando examinarmos 0s
aspectos da nova Lei de LicitagcGes e Contratos, instituida pela Lei Federal n.° 14.133, de 1°
de abril de 2021.

Comecemos esta andlise pela compreensdo dos conceitos juridicos de calamidade

publica e de emergéncia no Direito brasileiro.
3.2.1. As defini¢des de calamidade publica e de emergéncia.

A palavra calamidade possui origem etimoldgica no grego, onde kalamos significa

tormenta’?

. Em termos genéricos, calamidade publica significa uma “desgraca” que atinge
inesperadamente um consideravel nimero de pessoas ou consideravel extenséo territorial,
suplantando os habituais niveis de problemas sociais**®. S&o os grandes infortinios, os
desastres coletivos, naturais ou ndo, que geram destrui¢cdo, mortes e perdas em massa’?.

Calamidade publica €, assim por dizer, uma situacdo de perigo e de anormalidade
social originada em fatos da natureza, tais como inundacdes, vendavais, epidemias e outros
eventos fisicos flagelantes'’ que, pela proporcéo das suas consequéncias & coletividade,
exigem providéncias administrativas imediatas para que sejam debeladas.

Ao longo dos anos, varios diplomas ja definiram o estado de calamidade ptblica’?®

e 0 mais recente deles, o Decreto Federal n.° 10.593, de 24 de dezembro de 2020, que trata

124 Hésio Fernandes PINHEIRO, Calamidade Piblica, in Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro,

v. 36, 1954, p. 38.

125 Sobre a antiga preocupacio com o tema, é valido mencionar a circular baixada pelo Governo da Unio aos
Governadores Estaduais em 22 de marco de 1897, que estabelecia que s6 podia ser considerada calamidade
publica, em tese, “além de secas prolongadas e devastadoras, dos grandes incéndios e inundagdes e de outros
flagelos semelhantes, a invasdo subita do territério de um Estado por moléstia contagiosa ou pestilencial,
suscetivel de grande expansdo epidémica, de disseminacdo rapida e de alta letalidade, diversa daquelas que
s6 se desenvolvem a favor da auséncia de providéncias adequadas e do descuido no emprego dos meios
conhecidos de profilaxia usual”.

126 Eqgon Bockmann MOREIRA e Fernando Vernalha GUIMARAES, ob. cit, p. 410.

127 Hely Lopes MEIRELLES, ob. cit., p. 283.

1% VVide os Decretos Federais n.° 67.347/1970, 97.274/1988, 895/1993, 5.376/2005 e 7.257/2010.
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da Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil, define-o como sendo a situa¢do anormal
provocada por desastre, que causa danos e prejuizos relacionados ao comprometimento
substancial da capacidade de acdo do Poder Publico do ente federativo atingido, ou que
demande a adogdo de medidas administrativas excepcionais para resposta e recuperacao.

Tal como a guerra, o estado de calamidade publica consubstancia-se juridicamente
por ato formal, de maneira que, para que haja dispensa de licitacdo sob este fundamento, é
necessario que o Poder Executivo do ente atingido o declare por decreto. Ja as situacoes de
emergéncia, apesar de ndo precisarem de ato formal para autorizar a dispensa de licitacéo,
por estarem dispostas em condi¢do de igualdade com a calamidade publica no inciso 1V,
do art. 24, da Lei n.° 8.666/93, sdo aquelas que, ultrapassando as situacdes normais do
cotidiano administrativo, colocam em perigo a incolumidade das pessoas ou a integridade
de bens relevantes para a coletividade e que, por isso, exigem rapidas providéncias para
evitar ou minorar suas consequéncias lesivas'®.

Regra geral, as emergéncias podem ser diferenciadas das calamidades publicas em
vista da dimensdo do seu impacto, pois, enquanto as calamidades publicas sdo geradoras de
ampla comocdo e de grande numero de vitimas, as emergéncias podem ser pontuais ou
exclusivas de um bem ou pessoa. Ademais, nas calamidades, as medidas que autorizam a
contratagdo direta sdo normalmente adotadas ex post facto, ao passo que as relacionadas
com as emergéncias podem ser ex post ou ex ante™.

Diferentemente da legislacdo portuguesa, a lei brasileira ndo previu textualmente a
qualificacdo da urgéncia como imperiosa nem a necessidade de que ela seja o resultado de
circunstancias imprevisiveis e inimputaveis a Administracdo Pablica como pressupostos da
contratagdo emergencial.

Essa indeterminacdo legislativa ensejou divergéncias doutrinarias e jurisprudenciais
a respeito da possibilidade de dispensa de licitacdo em situacGes em que, por desidia ou
deliberada intencdo de seus prepostos, a Administracdo deixe de providenciar as medidas
necessarias a realizacdo de uma licitacdo previsivel. Essas divergéncias podem ser melhor
identificadas por meio da analise da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, a

partir da paradigmatica Decisdo n.° 347/1994-Plenério.

129 Hely Lopes MEIRELLES, ob. cit., p. 283. )
130 Egon Bockmann MOREIRA e Ferando Vernalha GUIMARAES, ob. cit., p. 411.
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3.2.2. Os pressupostos da contratacdo emergencial e a Decisdo n.° 347/1994-Plenario

do Tribunal de Contas da Uniao.

Logo apds o advento da Lei n.° 8.666/93, o Tribunal de Contas da Uni&o foi instado
a responder consulta formulada pelo Ministro dos Transportes sobre as cautelas que seriam
necessarias para a caracterizacdo da urgéncia disposta no art. 24, 1V, da Lei n.° 8.666/93,
visto que o estado de precariedade das rodovias federais estava a exigir a rapida realizacédo
de obras de conservacao, cuja falta poderia acarretar graves riscos de danos a coisa publica
e ao patrimonio particular dos usuarios.

Durante a tramitacdo da consulta no TCU, foi elaborado parecer da Secretaria de
Auditoria e Inspe¢Ges que, a respeito dos pressupostos da dispensa de licitagdo previstos
no art. 24, inciso 1V, da Lei n.° 8.666/93, manifestou-se no seguinte sentido:

“A SITUACAO EMERGENCIAL ou CALAMITOSA que legitima o acionamento

do permissivo contido no art. 24, 1V, da Lei n° 8.666/93 é aquela cuja ocorréncia

refuja as possibilidades normais de prevencédo por parte da Administracdo. Ou, dito
de outro modo, € a que ndo possa ser imputada a desidia administrativa, a falta de
planejamento, a ma gestéo dos recursos disponiveis etc.

Quanto & URGENCIA DE ATENDIMENTO - o segundo pressuposto da aplicacdo

do citado art. 24, IV - ndo se trata ela das exigéncias normais de dinamismo e

presteza que se requer das atividades e servicos desenvolvidos pelos érgédos e

entidades da administracdo publica, tampouco da pressa decorrente da vontade, em

si e por si, do administrador e/ou autoridade que lhe seja superior. E, sim, a

urgéncia qualificada pelo risco da ocorréncia de prejuizo ou comprometimento da

seguranca de pessoas, obras, servicos, equipamentos ou outros bens, publicos e

particulares, caso as medidas requeridas - efetivacdo da obra, servico ou compra, de

natureza emergencial - ndo sejam adotadas de pronto.

Ja 0 RISCO - terceiro pressuposto da dispensa em causa - ha de ser aquele efetiva e

concretamente demonstrado, tendo em vista a situacdo dada para a qual se alega

urgéncia de atendimento. Ou seja, verificada a situacdo de calamidade pablica ou

simplesmente emergencial, incumbe a Administracdo demonstrar objetivamente a

probabilidade da ocorréncia de sérios danos, a pessoas ou bens, caso ndo seja

prontamente efetivada, mediante contratagdo com terceiro, a obra, servico ou
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compra, segundo as especificacBes e quantitativos necessérios e suficientes para

afastar os riscos prognosticados.”

A partir dessas premissas, o Plenario do TCU, decompondo o contetdo do art. 24,
IV, da Lei n° 8.666/93, assentou na paradigmatica Decisdo n.° 347/1994-Plenario que, para

além das formalidades exigidas pelo art. 26, da Lei n.° 8.666/93"*"

, a dispensa de licitacéo
dependia da presenca dos seguintes pressupostos:
“a.1) que a situacdo adversa, dada como de emergéncia ou de calamidade publica,
ndo tenha se originado, total ou parcialmente, da falta de planejamento, da desidia
administrativa ou da ma gestdo dos recursos disponiveis, ou seja, que ela ndo possa,
em alguma medida, ser atribuida a culpa ou dolo do(s) agente(s) publico(s) que
tinha(m) o dever de agir para prevenir a ocorréncia de tal situacao;
a.2) que exista urgéncia concreta e efetiva do atendimento a situacao decorrente do
estado emergencial ou calamitoso, visando afastar risco de danos a bens ou a salde
ou a vida de pessoas;
a.3) que o risco, além de concreta e efetivamente provavel, se mostre iminente e
especialmente gravoso;
a.4) que a imediata efetivagdo, por meio de contratacdo com terceiro, de
determinadas obras, servi¢os ou compras, segundo as especificacdes e quantitativos
tecnicamente apurados, seja 0 meio adequado, efetivo e eficiente de afastar o risco
iminente detectado (...).”
Em linhas gerais, 0 TCU definiu que as situagdes emergenciais reclamavam uma
dose de imprevisibilidade, de modo que a sua concretizagdo deveria ser aquela resultante
do imprevisivel, e ndo da inércia administrativa ou da culpa ou dolo dos agentes publicos

que tinham o dever de preveni-la™*.

13! Cuja redagdo, a época decisao n.° 347/1994-Plenario, era a seguinte:

Art. 26. As dispensas previstas nos incisos Il a XV do art. 24, as situacdes de inexigibilidade referidas no
art. 25, necessariamente justificadas, e o retardamento previsto no final do § 2° do art. 8° desta lei deverdo ser
comunicados dentro de 3 (trés) dias & autoridade superior para ratificacdo e publicacdo na imprensa oficial no
prazo de 5 (cinco) dias, como condicdo de eficacia dos atos.

Paragrafo Unico. O processo de dispensa, de inexigibilidade ou de retardamento, previsto neste artigo, serad
instruido, no que couber, com os seguintes elementos:

| - caracterizacdo da situacdo emergencial ou calamitosa que justifique a dispensa, quando for o caso;

Il - razdo da escolha do fornecedor ou executante;

111 - justificativa do preco.

132 Jodo Carlos Mariense ESCOBAR, Licitacdo, Teoria e Prética, Livraria do Advogado, Porto Alegre,
1993, p. 72.
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Ademais, o TCU assinalou como condi¢do inafastavel a contratacdo emergencial a
existéncia de urgéncia concreta e efetiva de atendimento de situa¢fes que pudessem causar
sérios danos a seguranca de pessoas, obras, servicos, equipamentos ou outros bens,
publicos ou privados. Isto €, a urgéncia se dava em razdo da necessidade de afastar riscos
iminentes de danos a bens ou a salde ou a vida de pessoas, ndo decorrendo das exigéncias
normais de celeridade e presteza do exercicio das fungdes administrativas.

Por altimo, atento a parte final do inciso 1V, do art. 24, Lei n.° 8.666/93, que limita
0 contrato emergencial “aos bens necessarios ao atendimento de situacdo emergencial ou
calamitosa” e as “parcelas de obras e servigos que possam ser concluidas no prazo maximo
de 180 (cento e oitenta) dias consecutivos e ininterruptos, contados da ocorréncia da
emergéncia ou calamidade”, 0 Tribunal de Contas da Uni&o declarou como pressuposto da
contratacdo emergencial a necessidade de demonstracdo de que a contratacdo imediata € a
via adequada, efetiva e eficiente para eliminar os riscos detectados, limitando as acdes
urgentes as especificacdes e quantitativos necessarios a remocao dos fatores criticos, a fim
de evitar a pratica de desvios de finalidade por parte dos agentes publicos®.

Com base na Decisio n.° 347/1994 do Tribunal de Contas da Unido, podemos dizer
que o regime da contratacdo publica emergencial brasileira tinha uma aplicacdo semelhante
a disciplina portuguesa do ajuste direto por motivos de urgéncia imperiosa, haja vista que
se exigia:

i) a existéncia de uma situacdo de urgéncia concreta e efetiva, e ndo meramente

tedrica ou abstrata;

if) a imprevisibilidade da urgéncia e inimputabilidade das circunstancias a propria

Administracdo Publica;

iii) a existéncia de riscos especialmente gravosos a bens, a salde ou a vida das

pessoas, caso ndo se adotassem medidas imediatas;

iv) a limitagdo do objeto e da duracdo do contrato ao necessario a eliminar os riscos

decorrentes da situagdo emergencial ou calamitosa, o que revela a natureza cautelar

da contratacdo emergencial, na medida em que ela serviria apenas para evitar o

133 |sto significa que ndo é permitido aos agentes pUblicos utilizar uma situacéo de emergéncia ou calamidade
para dispensar a licitacdo em aquisi¢cdes que transcendam o objeto do contrato, 0 que, em casos emergenciais
deve ser feito no limite do indispensavel ao afastamento do risco. Como adverte Marinés Restelatto DOTTI,
deve existir uma profunda correlacdo entre o objeto pretendido pela Administragdo e o interesse publico a ser
atendido, bem como a correlacdo entre o objeto do contrato e o risco, cuja ocorréncia se pretenda evitar, sob
pena de incidir o administrador em ilicita dispensa de licitagdo. Cf. Marinés Restelatto DOTTI, ob. cit., p. 53.
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perecimento do interesse publico, concedendo tempo a Administracdo Pablica para

concluir o regular procedimento licitatério.

Tais pressupostos legais foram exigidos em varios casos envolvendo dispensas de
licitacdo fundamentadas em situacdes de emergéncia ou de calamidade publica, podendo
ser mencionado, entre outros, o Acérdéo n.° 300/1995-2* Camara, referente a contratagGes
efetuadas pela Casa da Moeda, em que a auséncia de planejamento resultou na contratacdo
emergencial dos servicos relativos a comemoracgédo do seu tricentenario de fundacao.

Na ocasido, 0 TCU assentou que as festividades de comemoracdo do tricentenario
da Casa da Moeda, embora relevantes, estavam longe de caracterizar emergéncia ou
calamidade publica, j& que ndo apresentavam nenhuma urgéncia que justificasse a excecao
a regra de licitar. Neste sentido, o0 TCU consignou que as festividades poderiam ter sido
previamente planejadas, sendo, por isso, dificil de validar a celebracéo de contratos sem a
realizagdo dos procedimentos licitatorios quando “o tricentenario de existéncia da Casa da
Moeda do Brasil era fato previsivel, que podia ser facilmente programado ao longo de seus
trezentos anos”.

Em outro caso, na Decisdo n.° 157/1999-2% Camara, o Tribunal de Contas da Uni&o
considerou irregular a aquisicdo emergencial de preservativos masculinos pelo Estado de
Rondénia para distribuicdo gratuita & populacdo em campanha de prevencdo de doencas
sexualmente transmissiveis a ser realizada no carnaval, uma vez que o periodo
carnavalesco tinha data predefinida no calendario anual e bastante conhecida dos agentes
publicos, os quais deveriam ter efetuado tempestivamente as licitagdes necessarias.

Em diversas contratacfes emergenciais voltadas a reparacdo de rodovias e pontes, 0
Tribunal decidiu que o desgaste gradual das estruturas constituia um fato previsivel e que
cabia a Administracdo Publica antecipar-se aos danos e ndo deixar que elas, abandonadas
por largos periodos, ficassem intransitaveis para, numa postura reativa, recorrer a solucao
emergencial em razdo da falta de conservagdo'®.

E possivel citar também a reprovacéo de contratagdo emergencial de empresa para
construcdo de penitenciarias, tendo em vista que a superlotacdo carceraria e a demanda por
novos presidios de seguranca maxima ndo caracterizariam a situacdo de emergéncia ou de
calamidade publica prevista no art. 24, da Lei n.° 8.666/93, pois como tais acontecimentos

ha muito se sucediam e vinham sendo apontados ha anos pelos especialistas em seguranga

134 Decisdo n.2 45/1999 - 1a Camara, de 16/03/1999, Processo n.° 450.128/1998-9.
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publica, ndo havia “que se falar em fatos novos e imprevisiveis, mas de situagdes
decorrentes de inoperancia, auséncia de planejamento e iniciativa dos gestores™.

Havia ainda uma série de situacGes de contratagdes emergenciais reprovadas ndo sé
pela falta de imprevisibilidade, mas também devido a inexisténcia de riscos especialmente
gravosos a bens ou pessoas, sendo representativos os Acorddos n.° 210/2001-Plenério e
348/2003-Segunda Camara, que trataram da contratacdo emergencial de servigos de buffet,
de decoracao floral e de manutencdo de jardins do Palacio do Itamaraty, realizada pelo
Ministério das Relagdes Exteriores.

Outro caso simbdlico da utilizacdo da contratagdo emergencial para situacfes sem
qualquer carater de urgéncia pode ser encontrado no Acérddo n.° 300/2004-Plenario, que
versou acerca de contratagdes emergenciais voltadas a aquisicdo de cartdes de visita para
agentes publicos e a confeccdo de convites para ceriménias de posse de autoridades, casos
que, evidentemente, ndo veiculavam urgéncia concreta e efetiva voltada a afastar risco de
danos a bens ou a vida e a salde de pessoas.

Todavia, com o passar do tempo, os pressupostos firmados na Decisdo n.° 347/1994
comecaram a ser relativizados. Primeiro, através da Decisdo n.® 820/1996-Plenario, a qual,
numa interpretacdo contra legem, permitiu a prorrogacdo dos contratos emergenciais além
do prazo maximo de 180 dias, vulnerando o principio da proporcionalidade extravasado no
pressuposto da limitacdo das prestacbes emergenciais. Tempos depois, com a prolacéo da
Decisdo n.° 138/1998-Plenario, por meio da qual o TCU passou a admitir a contratagio
emergencial mesmo em casos de desidia administrativa, por entender que as falhas dos
agentes publicos ndo autorizariam o sacrificio do interesse publico.

Vejamos, entdo, as circunstancias e os fundamentos que subsidiaram a guinada da
jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido e a flexibilizacdo dos pressupostos legais

da contratacdo emergencial.

3.2.3. A mitigacdo dos pressupostos da contratagdo emergencial na jurisprudéncia do

Tribunal de Contas da Unido.

135 Acordio n.° 763/2007 - Plenario, de 2/5/2007, Processo n.° 003.680/2006-7.
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3.2.3.1. A limitacdo dos contratos emergenciais @ medida do estritamente necessario e
a possibilidade de prorrogacéo do prazo maximo de 180 (cento e oitenta) dias a partir
da Decis&o n.° 820/1996-Plenério do TCU.

O rigor inicial firmado na Decis&o n.° 347/1994-Plenario ndo durou muito tempo e
logo os pressupostos fixados pelo TCU para a contratacdo emergencial foram mitigados.

A primeira decisdo em sentido contrario ao paradigma estabelecido na Decisdo n.°
347/1994-Plenério teve origem numa consulta relativa a possibilidade da prorrogacao do
prazo maximo de duracdo dos contratos emergenciais.

Segundo o Ministro Relator, havia sido decretado estado de calamidade publica no
Municipio de Recife, que ndo dispunha de recursos financeiros suficientes para arcar com
as despesas decorrentes do estado calamitoso. Diante disso, o ente municipal encaminhou
projetos a 6rgaos do governo federal solicitando o repasse de recursos, 0 que veio a ocorrer
60 dias ap0s a decretacdo da calamidade.

Como o Municipio de Recife s6 pdde iniciar as obras, servicos e aquisicdo de bens,
oriundos dos projetos aprovados, apds o recebimento dos recursos, o TCU, com respaldo
na doutrina de Marcal Justen Filho, para quem a prorrogacao dos contratos emergenciais,

. . ., - . o 136
“ainda que indesejavel, ndo podia ser proibida em termos absolutos”

, entendeu que os
contratos emergenciais, embora sujeitos ao prazo de 180 dias, podiam sim ser prorrogados
além do méximo legal, desde que motivado por fatos supervenientes.

Expligue-se que, segundo Marcal Justen Filho, a extrapolacdo do prazo maximo do
contrato emergencial é vélida quando toda a diligéncia possivel for aplicada na execucao
contratual e a eliminacdo da situacdo emergencial ndo for viavel por razbes alheias a
vontade das partes. O citado autor ilustra o raciocinio com a hipotese da sucessdo de duas
calamidades numa mesma regido, de modo que a segunda calamidade poderia impedir a
execucdo do contrato firmado para atender a situacdo emergencial criada pelo evento
anterior'’.

Contudo, ndo comungamos do mesmo poscionamento.

Primeiro porque se, de fato, num determinado caso concreto houver a ocorréncia de

calamidades sucessivas, 0 prazo maximo de duracdo dos contratos emergenciais se renova

1% Marcal JUSTEN FILHO, Comentarios & Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, 17% ed., Revista
dos Tribunais, S&o Paulo, 2016, p. 487.
37 Marcal JUSTEN FILHO, ob. cit., p. 487.
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com o surgimento da segunda calamidade puablica, ndo havendo, pois, que se falar em
prorrogacdo, mas sim em novo termo inicial.

Segundo porque o contrato emergencial tem por objetivo precipuo acautelar o
interesse publico até a realizacdo da licitacdo do contrato definitivo. Assim, mesmo que
todos os riscos advindos da situacdo ndo sejam eliminados em 180 dias, as necessidades
restantes devem ser supridas mediante novos contratos, de carater satisfativo, para os quais
o referido prazo parece-nos suficiente para concluir as respectivas licitagdes.

Lamentavelmente, o entendimento consagrado na Decisdo n.° 820/1996 fragilizou o
precedente fixado pela Decisdo n.° 347/1994, flexibilizando um dos pressupostos legais da
contratacdo emergencial, ao possibilitar prorrogacdes alem do limite legal de 180 dias ou
sucessivas contratacGes emergenciais com 0s mesmos agentes econdémicos, que, na pratica,
possuem interesse em permanecer auferindo as vantagens dos contratos emergenciais pelo
maior tempo possivel, ndo sendo, por isso, incomum que eles se utilizem de subterfugios
para impedir a conclusdo das licitagdes, fazendo perdurar a preméncia do fornecimento de
bens ou da prestacdo de seus servicos.

Frise-se que o proprio TCU ja chegou a reconhecer a ilegalidade da prorrogacgéo do
prazo dos contratos emergenciais além dos 180 dias, mas, mesmo assim, ndo deixou de
chancela-la em nome do interesse ptiblico™®.

No Acdrddo n.° 3.262/2012-Plenario, a Corte decidiu que “mesmo em afronta a lei,
diante do proposito de atendimento do interesse publico pela nao interrupgao do servigo de
fornecimento de medicamentos a populacdo, admite-se prorrogacdo excepcional dos
contratos de fornecimento de medicamentos firmados mediante dispensa por motivo de
emergéncia”l39.

Mas a flexibilizacdo mais radical e preocupante dos pressupostos da contratacéo
emergencial ocorreu com a prolacdo da Decisdo n.° 138/1998-Plendrio, por meio da qual o
TCU afastou por completo os pressupostos da excepcionalidade, da imprevisibilidade e da
exterioridade da urgéncia, possibilitando a contratagdo direta em situagoes de “emergéncia

fabricada”.

138 Ressalte-se que, diferentemente de Portugal, no Brasil ndo h4 o mesmo desenvolvimento legal, doutrinario
e jurisprudencial da figura do estado de necessidade administrativo.

139 Outros casos de extrapolacéo do prazo maximo de 180 dias podem ser encontrados na jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Unido, notadamente nos Acérddos n.° 1.941/2007-Plenario, 3.238/2010-Plenario,
1.901/2009-Plenario, 106/2011-Plenario e 1.801/2014-Plenario.
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3.2.3.2. A possibilidade de contratagido direta em casos de “emergéncia fabricada” a

partir da Decisdo n.° 138/1998-Plenério do Tribunal de Contas da Unio.

A partir da Decisdo n.° 138/1998-Plenario, passou a prevalecer na jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Unido uma posicdo diametralmente oposta a definida na Decisdo n.°
347/1994, fundamentada prioritariamente na essencialidade dos bens, dos servigos ou das
obras que se pretende adquirir, pouco importando 0s motivos que tornaram imperativa a
contratagdo imediata. Noutros termos, isso significa dizer que o TCU passou a considerar
tdo somente as consequéncias da néo realizacdo da contratagdo emergencial, e ndo mais as
causas que deram origem a emergencialidade.

Para a exata compreensdo da mudanca de orientacdo jurisprudencial, € relevante a
transcricdo dos argumentos apresentados na Decisdo n.° 138/1998-Plenario:

“Voto do Ministro Relator:

Como percebem 0s nobres Pares, versam 0s autos sobre dendncia formulada por

parlamentar noticiando possiveis irregularidades na contratacdo de obras e servigos

pela Infraero, mediante a dispensa de licitacdo, com fundamento nos incisos IV e

X1l do art. 24 da Lei n° 8.666/93. Tratarei em topicos distintos os dois pontos

abordados na dendncia, iniciando pela dispensa de licitacdo para a contratacdo da

reforma do Aeroporto Internacional de Natal/RN, com fundamento no art. 24,

inciso 1V, da Lei n° 8.666/93.

2. Em sintese, o entendimento da Unidade Técnica e do Ministério Publico é no

sentido de que a dispensa de licitacdo para a contratacdo das obras e servigos de

restauracdo de patios e pistas de rolamento do Aeroporto Internacional de Natal-RN
ocorreu pela falta de planejamento adequado, uma vez que a Infraero vinha
desenvolvendo um Projeto Bésico detalhado, para a restauracdo de pavimento
asféltico das principais pistas de rolamento e patios militares, daquele Aeroporto,
sendo que tal projeto foi aprovado em 19.01.95, tempo suficiente para a realizacéo
da licitacdo para a contratacdo dos servicos.

()

5. Sobre o tema, transcrevo, de imediato, o art. 24, inciso 1V, da Lei n° 8.666/93:

Art. 24. E dispensavel a licitagio:
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IV - nos casos de emergéncia ou de calamidade publica, quando caracterizada a
urgéncia de atendimento de situacdo que possa ocasionar prejuizo ou comprometer
a seguranca de pessoas, obras, servigos, equipamentos e outros bens, publicos ou
particulares, e somente para 0s bens necessarios ao atendimento da situacdo
emergencial ou calamitosa e para as parcelas de obras e servi¢cos que possam ser
concluidos no prazo maximo de 180 (cento e oitenta) dias consecutivos e
ininterruptos, contados da ocorréncia da emergéncia ou calamidade, vedada a
prorrogacdo dos respectivos contratos;

6. Ao comentar referido dispositivo legal, leciona o saudoso Administrativista Hely
Lopes Meirelles ("in™ Licitacdo e Contrato Administrativo, 10? edicdo, Editora
Revista dos Tribunais, 1991): A emergéncia que dispensa licitacdo caracteriza-se
pela urgéncia de atendimento de situacdo que possa ocasionar prejuizo ou
comprometer a seguranca de pessoas, obras, servigos, equipamentos e outros bens,
publicos ou particulares. Situacdo de emergéncia é, pois, toda aquela que pde em
perigo ou causa dano a seguranca, a saude ou a incolumidade de pessoas ou bens de
uma coletividade, exigindo rapidas providéncias do Poder Publico para debelar ou
minorar suas conseqiiéncias lesivas. A emergéncia ha que ser reconhecida e
declarada em cada caso, a fim de justificar a dispensa da licitagdo para obras,
servigos, compras ou alienacdes relacionadas com a anormalidade que a
Administracdo visa corrigir, ou com 0 prejuizo a ser evitado......

7. Os textos da lei e da doutrina acima transcritos ndo deixam davida de que o
planejamento ndo é fator impeditivo ou autorizativo para que os administradores
publicos procedam a dispensa de licitagdo por questbes emergenciais,
fundamentada no dispositivo legal acima referido.

8. Sobre o tema, Lucia Valle de Figueiredo e Sergio Ferraz, citando Antonio Carlos
Cintra do Amaral, afirmam ("in" Dispensa e Inexigibilidade de Licitacdo, 22 edicdo,
Editora Revista dos Tribunais, 1992, S&o Paulo-SP):

Mais adiante, vai distinguir a emergéncia real, resultante do imprevisivel, daquela
resultante da incuria ou inércia administrativa. A ambas d& idéntico tratamento, no
que atina a possibilidade de contratacdo direta. Porém, ndo exime o responsavel

pela falha administrativa de sofrer sanc¢Ges disciplinares compativeis. (grifo nosso)
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8. Obviamente, como se depreende do acima transcrito, ndo pode o administrador
incorrer em duplo erro: além de ndo planejar as suas atividades, permitir que a sua
desidia cause maiores prejuizos a Administracao e/ou a terceiros.
9. Enfatizo, dessa forma, que a dispensa de licitacdo, com fundamento no art. 24,
inciso IV, da Lei n° 8.666/93, se caracteriza como uma inadequacdo aos
procedimentos normais de licitacdo, constituindo-se, sob esse prisma, num poder-
dever e ndo numa faculdade para o administrador, sob pena de ser responsabilizado
pelos prejuizos que a sua inércia venha a causar, independentemente de qualquer
planejamento.
10. Como definem renomados especialistas em teoria geral de administracao,
planejamento é um processo pelo qual o administrador decide quais sdo 0S seus
objetivos e como serdo atingidos. Sabemos, ainda, que o planejamento é um
processo continuo e por essa razdo a flexibilidade é um fator determinante na sua
concepcao.
11. Dito isso, podemos afirmar que um planejamento bem elaborado pode evitar,
sem duavida, dispensas desnecessarias de licitacdo. Entretanto, por mais bem
elaborado que seja, ndo possui a capacidade de evitar a ocorréncia de fatos
supervenientes que exijam do administrador a adoc¢do de providéncias urgentes de
modo a impedir danos irreparaveis ao Erario e/ou terceiros.
12. Portanto, o administrador que havia planejado realizar uma obra mediante a
adocdo de procedimentos licitatorios normais, pode se ver na obrigacédo de proceder
a dispensa da licitacao
13. Diante do exposto, forcoso € reconhecer que a auséncia de planejamento e a
dispensa de licitacdo devem ser tratadas como irregularidades independentes e
distintas. Sob essa Otica, é aconselhavel examinar se a dispensa da licitacdo se deu
em observancia aos requisitos exigidos pelo inciso 1V do art. 24 da Lei 8.666/93 e
em seguida analisar o contexto em que a mesma ocorreu, ou Seja se aconteceu em
razdo de fatos supervenientes causados ou nao por incuria do administrador.
A vista desse novo entendimento, o exame de contratacdes emergenciais ndo mais
deve perquirir a causa da emergéncia, mas so os efeitos advindos de sua ndo realizacéo. E,

a partir da verificagdo dos custos temporais, sopesar-se-a a imperatividade da contratacdo
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emergencial e avaliar-se-a a pertinéncia da aplicacdo da excepcionalidade permitida pelo
art. 24, inciso 1V, da Lei de LicitacGes.

Assim, o Tribunal de Contas da Unido definiu que a auséncia de planejamento e a
contratagdo direta fundamentada em situacdo emergencial caracterizam duas situacgdes
completamente distintas, ndo necessariamente excludentes, razdo pela qual os agentes que,
perante situacGes de riscos iminentes e graves, deixem de adotar as providéncias
emergenciais estdo a incorrer em duplo erro: além de ndo planejarem adequadamente as
atividades, permitem que a sua desidia cause maiores prejuizos a Administracdo ou a
terceiros.

A tese sufragada na Decisdo n.° 138/1998 ganhou corpo na jurisprudéncia do TCU
com o Acorddo n.° 46/2002-Plenario, no qual se reafirmou que, mesmo perante situacdes
advindas de incuria ou de negligéncia, a Administracdo Publica ndo pode ser tolhida no
cumprimento de sua missao de interesse publico pela falha dos seus agentes, tampouco a
coletividade pode ser prejudicada pela falta do servico que lhe é imediatamente
indispensavel.

O referido caso versava sobre a contratacdo emergencial de servigos de publicidade
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, apenas 9 dias antes do inicio dos censos
populacional e agropecuario do ano de 1996, fato que, por si s, j& evidenciava a falta de
planejamento por parte do IBGE. Desse caso, interessa-nos a manifestagdo do Ministério
Publico junto ao TCU, acolhida como razdo de decidir da Corte, nos seguintes termos:

“(...) No caso enfocado no TC 011.584/96-3, quando da emissdo do parecer juridico

favoravel a contratacdo direta da empresa Denison Propaganda S&o Paulo Ltda., j&

se mostravam exiguos o0s prazos para a licitagdo, contratacdo, producdo e

veiculacdo da campanha de divulgacdo dos Censos Agropecudrio e Populacional, a

qual deveria ocorrer antes da realizacdo daqueles recenseamentos, de maneira a

proporcionar a obtencdo de estatisticas revestidas das adequadas periodicidade e

atualidade.

Procedem, assim, as justificativas apresentadas pelo Procurador-Geral do IBGE, no

sentido de que a hipdtese de dispensa de licitacdo revelou-se como a unica

alternativa viavel ao deslinde da questdo, uma vez caracterizada a situacdo de
urgéncia prevista no art. 24, IV da Lei n° 8.666/93 (folhas 180/181), nao
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competindo, outrossim, a Procuradoria Geral, a iniciativa para a tempestiva
deflagracdo do certame licitatorio.

Corroborando tal assertiva, trazem-se a colacdo os ensinamentos de Lucia Valle
Figueiredo e Sérgio Ferraz (Dispensa e Inexigibilidade de Licitacdo, Editora
Revista dos Tribunais, 2* edi¢do, p. 49): As balizas legais, no atinente ao conceito
de emergéncia, devem ser de tal ordem que impliquem urgéncia de atendimento da
situacdo, sob pena de se ocasionarem prejuizos ou comprometer-se a seguranca de
pessoas, obras, servicos, bens ou equipamentos. Antonio Carlos Cintra do Amaral,
examinando a dispensa de licitagdo nas estatais, assim averba: ‘A emergéncia ¢, a
nosso ver, caracterizada pela inadequacdo do procedimento formal licitatério ao
caso concreto. Mais especificamente: um caso é de emergéncia quando reclama
solugdo imediata, de tal modo que a realizagdo da licitagdo, com 0s prazos e
formalidades que exige, pode causar prejuizo a empresa (obviamente prejuizo
relevante) ou comprometer a seguranca de pessoas, obras, servigos ou bens, ou
ainda, provocar a paralisacdo ou prejudicar a regularidade de suas atividades
especificas. Quando a realizacdo de licitacdo ndo é incompativel com a solucdo
necessaria, no momento preconizado, ndo se caracteriza a emergéncia’. Mais
adiante, vai distinguir a emergéncia ‘real’, resultante do imprevisivel, daquela
resultante da incaria ou inércia administrativa. A ambas d& idéntico tratamento, no
que atina a possibilidade de contratacdo direta. Porém, ndo exime o responsavel
pela falha administrativa de sofrer as san¢des disciplinares compativeis. Em nosso
entender somente dessa forma ficaria satisfeito o principio da moralidade
administrativa: isto é, se, realmente, responsabilizado for o funcionario que deu
causa a situagdo surgida.’

Semelhante posicionamento é defendido por Maria Sylvia Zanella Di Pietro
(Temas Polémicos sobre Licitagdes e Contratos, Malheiros Editores, 22 edigéo, p.
80): ‘... nesta questdo cabe assinalar que, se estiverem presentes todos 0s requisitos
previstos no dispositivo, cabe a dispensa de licitacdo, independentemente da culpa
do servidor pela ndo realizacdo do procedimento na época oportuna. Se a demora
do procedimento puder ocasionar prejuizo ou comprometer a seguranca de pessoas,
obras, servicos, equipamentos e outros bens, publicos ou particulares, a dispensa

tem que ser feita, porque o interesse publico em jogo — a seguranga — leva
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necessariamente a essa conclusdo. Por outras palavras, a inércia do servidor,
culposa ou dolosa, ndo pode vir em prejuizo de interesse publico maior a ser
tutelado pela Administragao.’
No tocante a esse assunto, leciona Marcal Justen Filho (Comentarios a Lei de
LicitacGes e Contratos Administrativos, Aide Editora, 4? edicdo, p. 152-154): ‘O
dispositivo enfocado refere-se aos casos onde o decurso de tempo necessario ao
procedimento licitatério normal impediria a ado¢do de medidas indispensaveis para
evitar danos irreparaveis. Quando fosse concluida a licitacdo, o dano ja estaria
concretizado. A dispensa de licitagdo e a contratacdo imediata representam uma
modalidade de atividade acautelatdria do interesse publico. (...) Isso ndo significa
defender o sacrificio do interesse publico como consequéncia da desidia do
administrador. Havendo risco de lesdo ao interessa publico, a contratacdo deve ser
realizada, punindo-se o agente que ndo adotou as cautelas necessarias. O que é
necessario é verificar se a urgéncia existe efetivamente e, ademais, a contratacéo ¢ a
melhor possivel nas circunstancias. Comprovando-se que, mediante licitacdo
formal e comum, a Administracdo obteria melhor resultado, o prejuizo sofrido
devera ser indenizado pelo agente que omitiu as providéncias necessarias.’
Passivel, assim, de punicdo, a conduta dos gestores que, por desidia ou falta de
planejamento, ndo providenciaram a tempo a realizacdo do certame para a
contratacdo de agéncia de publicidade, provocando uma situacdo de emergéncia.
Constatada, porém, a situacdo a requerer urgente contratacdo, ndo poderia a
entidade ter sido tolhida no cumprimento de sua missdo institucional, ao ser
prejudicada pela falta do servico que Ihe era imediatamente indispensavel”.
A partir de entdo, diversos acorddos consagraram a posicao adotada na Decisdo n.°
138/1998'*°. Espelhando o entendimento do TCU, a Advocacia Geral da Unio editou a

149 A titulo ilustrativo, vide os ac6rd&os abaixo reproduzidos, na parte que ora nos interessa:

Ac6rddo n.° 1.296/2017-Plendrio: “O entendimento inicial deste Tribunal acerca da matéria, veiculado na
Decisdo n° 347/1994-Plenario, proferida em carater normativo, aponta no sentido de que a situagdo adversa,
dada como de emergéncia ou de calamidade publica, ndo pode ter se originado, total ou parcialmente, da falta
de planejamento, da desidia administrativa ou da ma gestdo dos recursos disponiveis; ou seja, para se
caracterizar a situacdo emergencial, ela ndo pode, em alguma medida, ser atribuida a culpa ou dolo do agente
publico que tinha o dever de agir para prevenir a ocorréncia de tal situacdo. Posteriormente, por ocasido da
prolacdo da Decisdo 138/1998-Plenério, tal entendimento evoluiu para considerar que a situacdo prevista no
art. 24, inc. 1V, da Lei 8.666/93 ndo distingue a emergéncia real, resultante do imprevisivel, daquela
resultante da incuria ou inércia administrativa, sendo cabivel, em ambas as hipoteses, a contratacdo direta; na
segunda hipdtese seré responsabilizado o agente publico que ndo adotou tempestivamente as providéncias a
ele cabiveis”.
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Orientacdo Normativa n.° 11, de 1° de abril de 2009, cujo enunciado dispde que “a
contratacdo direta com fundamento no inciso IV do artigo 24 da Lei n.° 8.666, de 1993,
exige que, concomitantemente, seja apurado se a situacdo emergencial foi gerada por falta
de planejamento, desidia ou ma gestdo, hipotese que, quem lhe deu causa seréd
responsabilizado na forma da lei”.

Portanto, desde a prolacdo da Decisdo n.° 138/1998, em varios casos concretos
foram afastados os pressupostos da excepcionalidade, da imprevisibilidade e da
exterioridade da urgéncia, orientacdo que se generalizou na doutrina, conforme se infere do
entendimento de Jorge Ulisses Jacoby Fernandes:

“Relevante questdo que se apresenta diz respeito a verificacdo da conduta do

administrador e se a mesma, quando caracterizada como desidiosa, deve implicar

na impossibilidade de a Administracdo servir-se desse dispositivo que autoriza a

dispensa de licitacdo. A resposta é negativa. Efetivamente, se ficar caracterizada a

emergéncia e todos os outros requisitos estabelecidos nesse dispositivo, que serdo

estudados a seguir, pouco importa que a mesma decorra da inércia do agente da
administracdo ou ndo! Caracterizada a tipificacdo legal, ndo pode a sociedade ser
duplamente penalizada pela incompeténcia de servidores publicos ou agentes

politicos: dispensa-se a licitagio em qualquer caso. Obviamente, ndo deve a

Acorddo n.° 1.122/2017-Plenério: “Insta salientar que a Decisdo 347/1994, utilizada como fundamento da
audiéncia do responsavel, considerou ilegal a utilizacdo de contratages diretas baseadas no art. 24, inciso 1V,
da Lei 8.666/1993 nas hipoteses de ‘emergéncias fabricadas’. Todavia, tal linha jurisprudencial ndo ¢ a que
prevalece atualmente no &mbito desta Corte de Contas. Relembro o entendimento deste Tribunal, expresso no
Ac6rddo 46/2002-Plenério, no sentido de que a contratacdo direta também se mostra possivel quando a
situacdo de emergéncia decorrer da falta de planejamento, da desidia administrativa ou da méa gestdo dos
recursos pubicos, pois, ‘a inércia do servidor, culposa ou dolosa, ndo pode vir em prejuizo de interesse
publico maior a ser tutelado pela Administragdo’. Ja no Acorddo 1.138/2011-Plenério, de relatoria do
Ministro Ubiratan Aguiar, foi estabelecido que é necessario se separar a auséncia de planejamento da
contratacdo emergencial propriamente dita, por esta ocorrer em funcéo da essencialidade do servico ou do
bem que se pretende adquirir, pouco importando 0s motivos que tornaram imperativa a imediata contratac&o.
A situagdo prevista no art. 24, inciso IV, da Lei de Licitacbes e Contratos ndo distingue a emergéncia real,
resultante do imprevisivel, daquela resultante da inciria ou da inércia administrativa, sendo cabivel, em
ambas as hipdteses, a contratacdo direta, desde que devidamente caracterizada a urgéncia de atendimento a
situacdo que possa ocasionar prejuizo ou comprometer a segurancga de pessoas, obras, servigos, equipamentos
e outros bens, publicos ou particulares. Nesse sentido, cito ainda os Acérddos 2.240/2015-1* Camara,
1.217/2014-Plenério, 1312/2016-1* Cémara, 1.022/2013-Plenério, 425/2012-Plenario e 285/2010-Plenério,
que adotaram essa linha de entendimento. Dessa forma, € necessario avaliar corretamente as
responsabilidades dos gestores, de modo a segregar a conduta daqueles que concorreram para originar a
situacdo emergencial e, eventualmente, de agentes que apenas atuaram para elidir o risco de dano. Em todo
caso, 0 gestor que da causa a situagdo emergencial pode ser responsabilizado, em face de sua omissdo quanto
ao dever de agir a tempo, adotando as medidas cabiveis para a realizacdo de um regular procedimento
licitatério. No caso concreto, o ponto fulcral da presente irregularidade ndo foi a contratacdo emergencial em
si, mas a desidia da instancia administrativa da Secretaria Municipal de Salde de Porto Alegre na adocéo de
providéncias visando a licitagdo dos servicos, de forma a evitar a situagdo de emergéncia”.
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situacdo ficar sem providéncias acauteladoras ou de carater didatico-pedagdgicas,
sob pena de esse dispositivo vir a tornar-se de tal modo permissivo que acabe por
anular o principio da licitagdo. Alias, nesse tema, relevante participacdo incumbe ao
sistema de controle externo, do qual o Poder Legislativo é o titular, e a quem
compete, desde a CF/88, a fiscalizacdo ndo s6 quanto a legalidade, mas também
quanto a legitimidade, constituindo, pois, indeclinavel dever penalizar o gestor que
age com desidia ou negligéncia na obrigacdo de prever as situacdes que possam
causar dano a sociedade ou a Administracdo, deixando de envidar esforcos para
obvia-las.” **

No mesmo sentido, Marinés Restelatto Dotti aponta que a norma do art. 24, IV, da
Lei n.° 8.666/93 ndo faz qualquer mencdo a causa que originou a situagdo de emergéncia,
bastando-lhe a referida situacéo e a possibilidade que dela derive a ocorréncia de prejuizo a
pessoas e bens publicos ou da coletividade. Assim, ela entende ser a situacdo emergencial
0 que autoriza a dispensa da licitacdo e ndo a causa de sua ocorréncia. Por isso, se todos 0s
requisitos previstos no citado dispositivo estiverem presentes, cabe a dispensa de licitacao,
independente de culpa do servidor pela néo realizacdo do procedimento na época oportuna,
pois a inércia do servidor, dolosa ou culposa, ndo pode vir em prejuizo do interesse publico
maior a ser tutelado pela Administracéo™.

Também Joel de Menezes Niebuhr, a despeito de reconhecer que a emergéncia nao
deveria ser provocada pela negligéncia da Administracdo, a qual tem o dever de planejar,
de prever as suas demandas e de controlar os seus estoques, procedendo a licitacdo publica
antes que haja o risco de desabastecimento, defende a licitude da contratagdo emergencial
se o interesse publico demandar a contratagdo antes do tempo estimado para o término da
licitacdo, mesmo que a causa dessa demanda seja a desidia administrativa®.

Sendo assim, podemos dizer que, de modo geral, passou a preponderar na doutrina
especializada a ideia de que cabe a Administracdo adotar o procedimento pré-contratual
que melhor atenda ao interesse coletivo, sem prejuizo da apuracdo de responsabilidade dos

agentes causadores da incuria, mas nao dos executores da contratacdo direta.

141 Jorge Ulisses Jacoby FERNANDES, Contratacdo Direta sem Licitagdo, 9.2 ed., Férum, Belo Horizonte,
2011, pp. 307-308.

142 Marinés Restelatto DOTTI, ob. cit., p. 56.

143 Em defesa desse entendimento, o citado autor afirma que a contratacdo emergencial é um instrumento
importante para preservar 0s servi¢os publicos e as atividades administrativas, ndo revelando, por si s9,
qualquer ilicito, tanto que encontra previsao legal e que tem sido equivocadamente estigmatizada, sobretudo
pelos 6rgéos de controle. Cf. Joel de Menezes NIEBUHR, ob. cit., p. 263.
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Diante desse quadro, relatando que a emergéncia fabricada coloca a Administracéo
perante o dilema entre licitar, sob o risco de comprometer necessidades impostergaveis, e
realizar a contratacdo direta e atender o intesse publico subjacente ao contrato, Marcal
Justen Filho considera necessarios apenas dois requisitos para a contratacdo emergencial, a
saber:

i) a demonstracdo concreta e efetiva da potencialidade de dano irreparavel (aquele

que ndo pode ser recomposto posteriormente), significando o risco de destruicdo ou

de sequelas a integridade fisica ou mental de pessoas ou, quanto a bens, o risco de

seu perecimento ou deterioracéo; e

ii) a demonstracdo de que a contratacdo imediata é a via adequada e eficiente para

eliminar o grave risco, representada pela relacdo de causalidade entre a auséncia de

contratacdo e a ocorréncia de dano ou, mais precisamente, a relagdo de causalidade
entre a contratacdo e a supresséo do risco de dano™*.

Poucas foram as vozes discordantes quanto a dispensa de licitagdo em casos de
emergéncia fabricada. Nessa perspectiva que, sob 0 nosso angulo, parece ser a mais
consentanea com os principios da contratacdo publica, Lucas da Rocha Furtado defende
que a situacdo emergencial ou calamitosa que legitima a contratacdo direta € aquela cuja
ocorréncia escape as possibilidades normais de prevencdo por parte da Administracao. Por
isso, considera absolutamente descabido que os agentes publicos, sabendo que determinada
situacao ocorrerd e que sua ocorréncia obrigara a celebracdo de um contrato, ndo adotem as
medidas necessérias & realizagdo do procedimento licitatorio*.

Com lucidez, o autor aponta que “admitir que a inércia do administrador possa criar
situacdo emergencial que venha legitimar a contratacdo direta significa, na pratica, abrir as
portas para todo o tipo de desmando em matéria de licitacdo. Esse tipo de raciocinio
transformaria todas as regras e principios constitucionais e legais acerca do tema em letra
morta. Admitir que o contrato decorrente da contratacdo direta justificada por situagdes
emergenciais criadas pela desidia do administrador seja valido, e buscar apenas a punicéo
desse administrador negligente, é entendimento que legitima o conluio entre o

. . 146
administrador e empresa ou profissional contratado” ™.

144 Marcal JUSTEN FILHO, ob. cit., pp. 476-477.

%% | ucas da Rocha FURTADO, Curso de Direito Administrativo, 2.2 Ed., Férum, Belo Horizonte, 2012, p.
357.

148 |_ucas da Rocha FURTADO, ob. cit., p. 357.
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Compartilhando esse raciocinio, Geruza Isoton afirma que a emergéncia fabricada é
“uma burla a lei por meio da qual o administrador, por omissao, provoca intencional ou
culposamente, uma situacdo emergencial de dispensa de licitacdo para, entdo,
perfectibilizar, de forma mascarada, uma contratacio direta, em tese, justificada™*’.

Nesse contexto, a citada autora vai além e declara que o0 agente “omisso é tdo
prejudicial quanto aquele ativamente desonesto, ja que, com sua inércia, inclusive culposa,
pode gerar prejuizo ao erério e violar seu dever de efetividade com a coisa ptblica” .

Por sua vez, Egon Bockmann Moreira e Fernando Vernalha Guimardes diferenciam
a emergéncia da desidia, de modo que a situacdo de emergéncia autorizadora da dispensa
ndo pode resultar da inépcia, da ma gestdo de verbas ou da falta de planejamento, visto que
0 exercicio da funcdo administrativa exige a adocdo de condutas pré-ativas que preservem
o patrimdnio publico e o bem-estar social**.

Na nossa visdo, ainda que a jurisprudéncia do TCU e a maior parcela da doutrina
concordem com a contratagdo emergencial quando, independentemente das circunstancias,
a realizagdo do certame, com 0s prazos e formalidades, possa sacrificar o interesse publico
e causar prejuizos irreparaveis ou de dificil reparacdo, temos que tal entendimento constitui
uma pratica com enorme potencial para violar varios principios administrativos, entre 0s
quais se destacam os postulados da concorréncia, boa-fé, igualdade, eficiéncia, integridade
e economicidade.

Em primeiro lugar, é preciso compreender gue as contratagdes emergenciais devem
ter carater excepcional, de maneira que a urgéncia ndo pode ser usada para
instrumentalizar gestfes ineficientes, sob pena de ofender uma gama de principios caros a
Administragdo Publica. Em segundo lugar, embora as contratacfes diretas ndo
signifiquem, de per si, uma atuacdo administrativa arbirdria quanto a escolha dos
fornecedores nem acarretem aumento de precos necessariamente, € certo que a falta de
concorréncia produz como consequéncia a ampliacdo dos riscos de sobrepreco, de
direcionamentos dos contratos e de pagamento de comissdes a agentes publicos,
prejudicando o mercado e a propria Administracao.

Aceitar acriticamente uma visdo puramente consequencialista, que ignora as causas

da contratacdo emergencial, fazendo tabula rasa dos principios do Direito Administrativo e

147 Geruza Isoton, Contratagéo direta por dispensa de licitagdo: anélise sob o viés da emergéncia fabricada,
in Revista Juridica do Ministério Publico Catarinense, v. 12, n. 27, Florianopolis, 2015, p. 128.

148 Geruza Isoton, ob. cit., p. 134.

% Egon Bockmann MOREIRA e Fernando Vernalha GUIMARAES, ob. cit, p. 413.
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fechando os olhos para toda sorte de abusos no plano da contratacdo puablica, acaba por
premiar a ineficiéncia administrativa com solu¢Ges mais ageis, mas que preterem a ampla
concorréncia.

Exemplos do desvirtuamento da contratagcdo emergencial podem ser encontrados no
cotidiano, sendo prética corriqueira a contratacdo direta de servigos continuos de limpeza,
de vigilancia, de telefonia etc., em razdo da falta de planejamento ou da desidia de agentes
publicos que deixam de concluir os procedimentos licitatérios subsequentes dentro dos
prazos de vigéncia dos contratos em execucdo, ficando sem cobertura contratual para a
continuidade da prestacdo dos referidos servigos.

Na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, o Acérddo n.° 1.007/2018-
Plenario bem ilustra o uso abusivo de dispensas de licitacdo com fulcro no inciso 1V, do
art. 24, da Lei n.° 8.666/1993, decorrente da permissividade da contratagdo direta em
situacOes de emergéncia fabricada.

A pretexto de enfrentar situagdes emergenciais provocadas pelo desabastecimento
dos seus estoques, o Hospital da Universidade Federal do Rio de Janeiro passou a se valer,
de forma sistematica, da dispensa de licitacdo para repor insumos necessarios a prestacdo
de servicos assistenciais de saude, necessidade que, por ser ordinaria, deveria ser atendida,
em regra, por meio de certames licitatorios. Para se ter a ideia do desvirtuamento do uso da
dispensa emergencial, é valida a transcricdo das ocorréncias identificadas pela fiscalizagdo
técnica do Tribunal de Contas da Uni&o:

“Conforme relatado na denuncia, o HUCFF estaria se valendo do uso excessivo do

inciso 1V do art. 24 da Lei 8.666/93, excecdo aberta pelo legislador ao dever de

licitar em face de situagcdes de emergéncia, para motivar dispensas de licitacdo que
ndo se prestariam tdo somente a arrostar o perigo advindo da situacdo emergencial.

As dispensas realizadas com tal fundamento se destinariam também a promover a

reposicao de estoque do hospital. (...)

A andlise dos dados levantados confirma o denunciado quanto a utilizacdo das

dispensas em razdo de situacdo emergencial como meio corrente e sistematico para

municiar o hospital de boa parte dos insumos necessarios a prestacdo dos servi¢os
assistenciais de saude.

Percorrendo as justificativas langadas nas solicitagfes de material de que cuidam os

processos administrativos mencionados pelo denunciante (...) verifica-se um
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cenario constante de desabastecimento cronico, visto que os niveis de estoque
informados, via de regra, ou estdo zerados ou ja se encontram em ponto critico.

Em suas justificativas, os solicitantes muitas das vezes mencionam a existéncia de
procedimentos licitatérios em preparagdo ou inconclusos como circunstancias
também determinantes da realizacdo de aquisi¢cbes emergenciais (...).

A falta de agilidade do setor de licitacBGes € provavelmente o que leva, via de regra,
a fixacdo dos quantitativos solicitados em montantes capazes de suprir a demanda
do material requerido por um periodo de 6 meses, justamente o tempo maximo
admitido pelo art. 24, inciso 1V, da Lei 8.666/93, ao cuidar das aquisi¢Ges de bens e
servigos em situagdo emergencial.

Né&o obstante o hospital ter sido notificado (...) quanto a prética irregular de realizar
dispensas de licitacdo sem que estejam devidamente justificadas as situacfes que as
autorizam, o HUCFF voltou a incorrer em tal falha na contratacéo direta objeto do
processo administrativo (...) destinado & aquisi¢do de um total de 24 implantes
auditivos (...).

Resta evidente que o objetivo dos procedimentos medicos a que se destinam 0s
implantes, corrigir deficiéncias auditivas dos pacientes, corre¢do essa envolvendo
intervenc@es cirurgicas de carater claramente eletivo, ndo se presta a fundamentar
contratacdo emergencial, ainda que para 0s pacientes a situacdo em que se
encontram seja percebida como de urgéncia, ja que estd em jogo a melhoria do seu
bem-estar. (...)

Entre os diversos processos de dispensa analisados, sobressai 0 processo
administrativo (...), dado tratar da aquisi¢do de um grande volume de itens para boa
parte dos servigos médicos prestados no HUCFF. (...)

Independente do carater convincente da justificativa invocada na solicitacdo, ja que
alude a preservacdo da vida de pacientes, custa crer que o desabastecimento
eventualmente reinante & época no hospital universitario fosse de tal ordem, ja que
afligiria segmento expressivo dos servicos prestados na unidade hospitalar.
Tampouco soa crivel que seria imprescindivel, mediante contratacdo direta, prover
0 HUCFF de estoque para suprir a demanda dos insumos por tal longo periodo (6

meses), ainda mais quando se leva em conta ser exequivel, dentro de prazo bem
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menor, efetivar as contratagdes, necessarias para manter abastecido o hospital em
niveis seguros, pelo meio ordinario do devido procedimento licitatério.
Tais contratacdes diretas veiculadas no referido processo administrativo, por sua
amplitude em termos de variedade de insumos, por sua representatividade
financeira e pela delonga na finalizacdo, sdo embleméticas em demonstrar o
desvirtuamento pelo HUCFF da figura do expediente excepcional da contratagcéo
emergencial albergada no art. 24, inciso 1V, da Lei 8.666/93.
A pretexto de enfrentar situacdes emergenciais, causadas pela falta da devida
manutencdo dos estoques de insumos do hospital em niveis seguros, a
administracdo do HUCFF se valeu, no periodo abrangido pelos processos
analisados, sistematicamente de dispensas para nao so resolver o desabastecimento
momentaneo como também para garantir o suprimento de insumos por diversos
meses, suprimento esse que deveria ser realizado mediante a realizacdo de certames
licitatérios. (...)
Além do desvirtuamento do uso da dispensa emergencial, a analise dos processos
contemplados (...) revelou a existéncia de outros problemas. Um deles foi a falta,
em todos os processos de dispensa examinados, mesmo naqueles envolvendo
contratacOes diretas de grande vulto, de parecer juridico, como exigido no art. 38,
inciso VI, da Lei 8.666/93, instruindo as dispensas realizadas.
Outro problema constatado (...) foi o fato de diversas aquisi¢cGes emergenciais (...)
terem ocorrido apos mais de 6 meses da assinatura do ato de dispensa fulcrado no
art. 24, inciso 1V, da Lei 8.666/93, dispositivo esse que prevé 6 meses, contados da
configuracdo da situacdo emergencial, como o prazo limite para contratagdo direta
fundada em tal situacéo.”
Diante desse quadro, a analise técnica do Tribunal sugeriu, entre outras propostas, a
tomada das seguintes providéncias:
1) a determinacgéo para elaboracdo de um plano de acdo com vistas a equacionar as
disfuncdes e as deficiéncias identificadas no hospital, que estavam comprometendo
0 cumprimento dos procedimentos exigiveis, estabelecendo planejamento das a¢des
necessarias a realizacdo antecipada de procedimentos licitatérios como forma de
permitir a manutengdo ou eventuais aprimoramentos dos niveis de estoque ou de

disponibilidade de insumos, bens e servi¢os, conforme aplicavel, para o adequado
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atendimento das necessidades hospitalares, consoante especificagdes, quantitativos

e fluxos de consumo demandados no exercicio;

ii) a determinacdo para elaboracdo de um programa continuado de implementacéo

de acdes de treinamento e de atualizacdo profissional periddica, que tivesse por

objetivo o aprimoramento continuado de competéncias desempenhadas na area de
licitagOes e contratos do hospital,

iii) a aplicacdo de multa aos responsaveis pelos atos praticados com grave infracédo

as normas de contratacdo publica.

Porém, a exemplo do que costuma suceder em outros casos, o Tribunal de Contas
da Unido afastou a aplicacdo da multa e, entre outras medidas de carater pedagogico, s
cientificou os gestores do hospital a evitarem situacbes semelhantes, como se as condutas
ja perpetradas nao configurassem ilicitos administrativos e penais.

Neste passo, é preciso sublinhar que o art. 89, da Lei n.° 8.666/1993, vigente ao
tempo dos fatos relatados, cominava a pena de detengédo de 3 a 5 anos, mais multa, a quem
dispensasse ou inexigisse licitacdo fora das hipdteses legais, ou deixasse de observar as
formalidades pertinentes a dispensa ou a inexigibilidade, bem como que o art. 10, inciso
VIII, da Lei n.° 8.429, de 2 de junho de 1992, enquadrava a dispensa indevida do processo
licitatorio como ato de improbidade administrativa.

Portanto, sob 0 nosso prisma, fica claro que o Tribunal de Contas da Uniéo labora
em erro interpretativo ao ignorar as causas da emergéncia para o efeito de autorizar a
contratagdo emergencial em casos de desidia administrativa.

E o mais grave: incentiva a falta de planejamento e de profissionalismo da gestao
publica, tornando a prestacao de servigos, paradoxalmente, mais precéria e dispendiosa aos
cofres publicos, visto que uma Administracdo Publica ineficiente onera a populacéo tanto
pelos desperdicios como pela maior suscetibilidade a corrupgéo.

N&o se pode negar a existéncia de urgéncia mesmo em alguns casos originados em
falhas administrativas, nomeadamente quando as aquisi¢fes envolvam itens de primeira
necessidade, como medicamentos para pacientes cronicos atendidos pelo sistema publico
de saude, alimentos destinados a populacéo carceréria etc.

Em diversos casos, é verdade que os danos decorrentes da falta de bens ou servigos
podem ser mais gravosos do que o potencial dano ao erario decorrente da aquisi¢ao direta

para remediar a situagdo. Contudo, ndo se pode admitir que a Administracéo se beneficie
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da falha de seus agentes para suprimir a concorréncia. Nao se pode prestigiar a desidia, a

falta de zelo e a negligéncia em detrimento dos principios norteadores da Administracéo.
Muito embora comporte uma grande carga de subjetivismo, a emergéncia ndo pode

servir como uma palavra méagica que se presta a encobrir a incompeténcia administrativa

por ndo se ter resolvido oportunamente a questdo**

, Sob pena de converter-se numa figura
normal, dando margem a abusos a pretexto da satisfacdo de necessidades coletivas.

Por isso, no nosso entender, ao invés de menosprezar a concorréncia e de chancelar
contratagdes emergenciais numa postura consequencialista, caberia ao Tribunal de Contas
da Unido, como 6rgédo de controle externo da Administracdo Publica, agir com maior rigor
hermenéutico e deixar ao legislador, inspirado pela doutrina ou pelo Direito comparado, a
criacdo de alternativas legais que possibilitassem a prossecucao do interesse publico sem o
menoscabo a concorréncia e aos demais principios da contratacdo publica.

Na nossa perspectiva, a solugdo para este problema deveria passar pela evolucéo
legislativa das regras da contratagdo publica e, no sentido do aprimoramento do modelo de
contratacdo emergencial brasileiro, poderiam ser avaliadas e aproveitadas experiéncias do
Direito estrangeiro.

Nesta linha, apesar de ndo ser perfeito e de ndo estar imune a criticas, 0 modelo
portugués, espelhado nas regras comunitarias, parece-nos mais racional e adequado quanto
a aplicacdo da excepcionalidade da contratagcdo emergencial em relagdo ao regime juridico-
regra (concursal), pois prevé mecanismos diferenciados de contratacdo emergencial de
acordo com a modulacéo da intensidade da urgéncia.

Entendemos que a doutrina deveria se opor a utilizacdo da contratacdo emergencial
nos casos em que falte a urgéncia real, decorrente da imprevisibilidade, evitando o seu uso
como desculpa para o comodismo de agentes publicos que ndo querem seguir 0s ritos e as
formalidades dos procedimentos concorrenciais ou como ardil para favorecer determinados
operadores do mercado.

Infelizmente, nada disso ocorreu no Brasil.

Pelo contréario, o legislador brasileiro, inspirado na jurisprudéncia do TCU, em total
desapreco pelos principios da contratacdo publica, perdeu a oportunidade de aperfeicoar a

contratacdo emergencial com a aprovacéo da recentissima Lei n.° 14.133, de 1° de abril de

180 Agustin GORDILLO, Tratado de derecho administrativo y obras selectas, Tomo 11, Marchas y
contramarchas en economia y derecho administrativo, 1% edicion, Buenos Aires, FDA, 2015, p. 716.
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2021, que trata da nova Lei de LicitacOes e Contratos Administrativos, e tornou as regras
da contratacdo emergencial ainda mais flexiveis para o caso de emergéncia fabricada.

Em sintese, a falta de uma postura critica tanto da doutrina como da jurisprudéncia
resultou no afrouxamento legislativo da contratacdo emergencial, conforme veremos no

topico a sequir.
3.3. A contratagdo emergencial prevista no art. 75, inciso V111, da Lei n.° 14.133/21.

Em meio ao cenério cadtico provocado pela pandemia da COVID-19, foi aprovada
no Brasil a Lei Federal n.° 14.133, de 1° de abril de 2021, cujo projeto tramitava ha anos
no Congresso Nacional e que consiste, em larga medida, numa espécie de consolidacdo das
leis, dos atos normativos infralegais e da juriprudéncia do Tribunal de Contas da Uniéo
sobre licitacBes e contratos publicos™*.

O novo diploma, embora tenha vigéncia imediata, permite a Administracdo Publica
optar por licitar ou contratar diretamente nos ditames recém-criados ou em conformidade
com as leis anteriores, inclusive com a Lei n.° 8.666/1993, durante o prazo de 2 anos, a
contar da data de sua publicacdo. Isto significa que, até o dia 31 de marco de 2023, havera
a coexisténcia dos regimes das Leis n.° 14.133/2021 e 8.666/1993, prazo apds o qual este
ultimo diploma restara finalmente revogado.

No que pertine ao objeto de estudo, cumpre destacar que o inciso VIl e 0 § 6°, do
art. 75, da Lei n.° 14.133/2021, tratam da dispensa de licitagdo em casos de emergéncia ou
de calamidade publica, nos seguintes termos:

“Art. 75. E dispensavel a licitagdo:

(...)

VIII - nos casos de emergéncia ou de calamidade publica, quando caracterizada

urgéncia de atendimento de situacdo que possa ocasionar prejuizo ou comprometer

a continuidade dos servigos publicos ou a seguranca de pessoas, obras, Servicos,

equipamentos e outros bens, publicos ou particulares, e somente para aquisicdo dos

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 1 (um)

ano, contado da data de ocorréncia da emergéncia ou da calamidade, vedadas a

151 joel de Menezes NIEBUHR, Nova Lei de LicitagSes e Contratos Administrativos, 2.2 ed. Zénite, Curitiba,
2021, p. 6.
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prorrogacdo dos respectivos contratos e a recontratacdo de empresa ja contratada

com base no disposto neste inciso;

(...)

8 6° Para os fins do inciso VIII do caput deste artigo, considera-se emergencial a

contratagdo por dispensa com objetivo de manter a continuidade do servico publico,

e deverdo ser observados os valores praticados pelo mercado na forma do art. 23

desta Lei e adotadas as providéncias necessarias para a conclusdo do processo

licitatorio, sem prejuizo de apuracdo de responsabilidade dos agentes publicos que
deram causa a situacdo emergencial”.

Como se observa no 8§ 6°, a lei considera emergencial a contratagdo “com objetivo
de manter a continuidade do servigo ptblico”, acabando por chancelar a jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Unido que permite a dispensa de licitagdo mesmo em situa¢es onde
a emergéncia é provocada por desidia, falta de zelo, incdria ou negligéncia administrativa.

Assim sendo, muito embora ndo se enquadrem no pressuposto da imprevisibilidade
da emergéncia, as contratacdes voltadas a atender necessidades de uso corrente, que ja sdo
previamente conhecidas, como as aquisicdes de materiais de expediente ou contratacdes de
servigos continuos de limpeza, asseio e conservacao, podem ser realizadas diretamente sob
a justificativa de prevernir os riscos da interrupgdo dos servicos.

Em nosso sentir, além de ferir o art. 37 da Constituicdo™

, que prevé os principios
da Administracéo, tal preceito contraria o art. 5° do préprio diploma, o qual estabelece que
na aplicacdo da Lei n.° 14.133/2021 serdo observados, entre outros, os principios da
eficiéncia, igualdade, planejamento e competitividade™*,

Por forga da nova lei, o modelo brasileiro normatizou o entendimento de que néo é
a urgéncia de atendimento a situacfes emergenciais que faz prescindir a licitacdo, mas a
mera necessidade administrativa, independemente da sua causa.

Além de mostrar-se conivente com a falta de planejamento, visto que dispensou 0s

pressupostos da exterioridade e da imprevisibilidade da urgéncia para fins de contratacdo

152 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unio, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecerda aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (...)”

153 Art. 5° Na aplicacdo desta Lei, serdo observados os principios da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do interesse publico, da probidade administrativa, da igualdade, do
planejamento, da transparéncia, da eficécia, da segregacéo de funcdes, da motivacéo, da vinculacéo ao edital,
do julgamento objetivo, da seguranca juridica, da razoabilidade, da competitividade, da proporcionalidade, da
celeridade, da economicidade e do desenvolvimento nacional sustentavel, assim como as disposi¢cdes do
Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introdugéo as Normas do Direito Brasileiro).
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emergencial, a Lei n.° 14.133/2021 ainda dobrou o prazo maximo do contratos de 180 dias
para 1 ano. Isto é, numa época em que 0s recursos tecnoldgicos permitem maior agilidade
para a rapida conclusdo dos procedimentos licitatdrios, o legislador brasileiro, desatento
aos deveres da boa administracdo e eficiéncia, concedeu aos contratos emergenciais um
prazo de duragdo de um ano, contado da data do surgimento da emergéncia ou calamidade
publica.

Isto implica dizer que, ao invés de considerar as inovacdes tecnoldgicos surgidas
entre as Leis n.° 8.666/93 e 14.133/2021 e os ganhos de eficiéncia delas decorrentes para
reduzir a duragdo dos contratos emergenciais, o legislador brasileiro, ignorando a natureza
provisoria desse tipo de contrato e alheio ao principio da proporcionalidade, que o limita a
duracdo dos contratos emergenciais ao intervalo equivalente ao estritamente necessario a
conclusdo dos procedimentos regulares da licitagdo do mesmo objeto, duplicou o prazo
legal, que, na nossa compreensao, ja era suficiente.

Como Unica contrapartida ao aumento do prazo méximo de duracdo dos contratos
emergenciais, a nova lei vedou a sua prorrogacao e a recontratacdo de empresa contratada
diretamente com base no disposto no inciso VIII, do art. 75.

Todavia, a proibicdo da prorrogacdo dos contratos emergenciais ja tinha previsao
na Lei n.° 8.666/93 e, mesmo assim, o Tribunal de Contas da Uniéo, em diversos julgados,
mesmo contra legem, a mitigou, manifestando-se favoravelmente & prorrogacéo.

A novidade, de fato, reside na impossibilidade da recontratacdo da mesma empresa,
visando-se, assim, evitar a perpetuacao de contratacdes emergenciais com a mesma pessoa,
tomando-se em conta, também, que o prazo foi ampliado, de 180 dias para 1 ano. Aliés, tal
regra é bastante parecida com a prevista no art. 113.°, n.° 2, do CCP, que veda contratacées
sucessivas com 0S mesmos operadores econdémicos na sequéncia de ajustes diretos
fundados no baixo valor dos contratos.

Na nossa 6tica, se a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido e a doutrina ndo
tivessem sido tdo benevolentes com contratacdes emergenciais em situacdes de desidia, o
legislador brasileiro poderia ter aprovado ou, no minimo, discutido um modelo semelhante
ao construido Direito portugués, que reconhece modulagdes da urgéncia administrativa e
que reserva o ajuste direto apenas para as situacdes de urgéncia imperiosa, absoluta, cujos

pressupostos, de aplicacdo rigorosa, proibem que as entidades adjudicantes se beneficiem
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da propria torpeza ou da falta de diligéncia dos agentes publicos para prescindir dos
objetivos da concorréncia.

Temos a plena consciéncia de que inexiste modelo ideal ou infalivel de contratacao
publica, mas parece-nos evidente a distor¢do provocada no regime de contratacdo publica
brasileiro, em razdo da disseminagdo da contratacdo emergencial, distor¢do que, além de
contrariar principios caros & Administracdo, muitas vezes serve para instrumentalizar
gestdes corruptas.

Nessa linha de raciocinio, melhor seria se o legislador brasileiro tivesse aproveitado
para as situacdes de emergéncia fabricada uma solucdo temporéria instituida no regime
excepcional de contratacdo publica aprovado para o enfrentamento da calamidade publica
provocada pelo virus SARS-CoV- 2, a saber, o pregdo emergencial, modalidade que, por
ndo dispensar completamente a concorréncia, seria mais consentanea com os principios da
contratacdo publica.

No entanto, até que sobrevenha uma nova revisdo legislativa que incorpore a ideia
de concorréncia decrescente de acordo com as modulacdes da urgéncia administrativa, o
regime brasileiro de contratacdo publica continuara sendo benevolente com a dispensa da

licitagdo em casos de emergéncia fabricada.
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CAPITULO IV - A URGENCIA NA PANDEMIA DA COVID-19 E A
INEFICIENCIA DOS REGIMES COMUNS DE CONTRATACAO PUBLICA

4.1. A pandemia da COVID-19 e o surgimento de um novo paradigma de urgéncia.

Em 31 de dezembro de 2019, a Organizacdo Mundial da Saude foi notificada pela
Comissdo Municipal de Saude de Wuhan, cidade situada na Republica Popular da China,
sobre diversos casos de pneumonias de origem desconhecida. Em menos de uma semana
houve a confirmacdo de um surto epidemiolégico do virus SARS-CoV-2 - uma nova cepa
de coronavirus -, 0 qual motivou a Organizacdo Mundial da Saude a declarar, no dia 30 de
janeiro de 2020, uma Emergéncia de Saude Publica de Importancia Internacional (ESPII),
mais alto nivel de alerta previsto no regulamento sanitario da Organizacé&o.

Com a disseminacdo global do virus e 0 aumento exponencial do nimero de casos
da sindrome respiratoria aguda grave denominada COVID-19, no dia 11 de marco de 2020,
a OMS elevou o estado da contaminagéo para pandemia, instando todos os paises a ativar e
ampliar os mecanismos de resposta a emergéncias, 0 que envolve os contratos publicos.

No plano da contratagdo publica, o surgimento da pandemia da COVID-19 inverteu
a légica do mercado da contratacdo publica - um mercado, em certas areas, caracterizado
como monopsonista ou um buyer’s market -, fazendo com que os fornecedores assumissem
a posicao de vantagem negocial em face da repentina competicdo dos adquirentes publicos
por equipamentos hospitalares, medicamentos, mascaras, testes e vacinas que, para além de
salvarem vidas, serviriam para preservar a sua legitimidade politica junto as respectivas
populacdes™.

Esse novo quadro, caracterizado pela escassez de produtos e pela alta variacdo de
precos, evidenciou a inadequacao e o excesso burocratico na contratagdo publica no mundo
inteiro, inclusive em relacdo aos regimes emergenciais, que, embora indiscutivelmente
mais céleres, continuavam a impor uma série de formalidades e de limitagdes a atividade
administrativa.

Como a contratacdo publica é fundamental para a prossecucéao de tarefas publicas e

0 seu enquadramento deve naturalmente ser adequado as circunstancias, ndo tolhendo a

1% Christopher R. YUKINS e Laurence Folliot LALLION, COVID-19: Lessons learned in public
procurement. Time for a new normal?, In Revue des Droits de la Concurrence, n.° 3, 2020, p. 48.
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capacidade de resposta das entidades responsaveis nem criando entraves desnecessarios a
celebragdo de contratos’*®, em face da demonstracéo de clara ineficiéncia dos regimes de
contratacdo publica, foram aprovadas regimes excepcionais mais céleres e simples para a
adjudicacdo dos contratos necessarios ao combate a pandemia.

Contudo, se, de um lado, a criacdo de instrumentos que permitem respostas rapidas
a crise sanitaria tornou a Administracdo mais eficiente, de outro, a reducao de formalidades
legais e a aceleracdo do tempo de resposta administrativa aumentou os riscos de ma gestéo,
de desperdicios e de corrupgéo.

Por isso, as inovagdes produzidas nos regimes excepcionais de contratagdo publica
para enfrentar a urgéncia desencadeada pelo surto epidemioldgico do virus SARS-CoV-2
oferecem uma étima chance, do ponto de vista do Direito dos Contratos Publicos, para a

reavaliacdo dos procedimentos de contratacdo emergencial em Portugal e no Brasil.
4.2. A aprovacao do regime excepcional de contratacdo publica em Portugal.

Reconhecendo-se que Portugal ndo estava imune a crise de salde internacional, em
13 de marco de 2020, foi declarado estado de alerta, nos termos do disposto na alinea a),
don. 1, do art. 8.°, da LBPC e, no mesmo dia, foi aprovado o Decreto-Lei n.° 10-A/2020,
que estabeleceu medidas excepcionais relativas a situagdo epidemioldgica do novo
coronavirus — COVID-109.

Além disso, devido a subita evolucdo do contagio, o Presidente da Republica, pela
primeira vez apés a Constituicdo de 1976, mobilizou a figura do estado de emergéncia’*®,
dotando a Administracdo Pablica de poderes excepcionais para aplicar medidas transitorias

155 Maria Jodo ESTORNINHO, COVID-19: (novos) desafios e (velhos) riscos na contratacdo pblica, in
Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Ano LXI, nimero I, 2020, p. 510.

1% Segundo Ana Raquel Gongalves MONIZ, o cenério da pandemia evicenciou a necessidade de distingdo
entre situacdes de normalidade e de excecéo, ou, numa outra pespectiva, entre o direito da normalidade e o da
crise. Neste sentido, a autora acrescenta que o combate a pandemia da COVID-19 conduziu a instrumentos
juridicos de excepcionalidade, quer do estado constitucional de exce¢do (como sucedeu com o estado de
emergéncia), quer dos estados de excec¢éo administrativos (especiais), que consubstanciaram a legalizacéo de
atuacOes que seriam invalidas se praticadas sob outro circunstancialismo. Todavia, ainda na visdo da autora,
a mobilizacdo destes instrumentos demonstrou que, em parte, 0 ordenamento portugués ndo dispunha de
mecanismos totalmente adequados para reagir a uma crise pandémica e que, noutra parte, a respectiva
convocacdo ou aplicacdo prética originou duvidas de constitucionalidade. Cf. Ana Raquel Gongalves
MONIZ, Promocdo da salde publica e protegdo dos direitos fundamentais: a COVID-19 & luz das
repercussdes juridico-constitucionais e juridico-administrativas em Portugal, in Cadernos Ibero-Americanos
de Direito Sanitério, Brasilia, 2021, p. 188 e segs.
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e extraordinarias de restricdo de liberdades e direitos fundamentais, sobretudo os de
circulacdo e de reunigo™’.

Em virtude da urgéncia na aquisicdo de bens e servigos para a prevencao, avaliacdo
de casos suspeitos, tratamento dos sintomas e complicacBes associadas a COVID-19, foi
instituido um regime excepcional de contratacdo publica pelo Decreto-Lei n.° 10-A/2020,
simplificando a formacé&o dos contratos relacionados com a pandemia™®.

Entendemos que a necessidade de aprovacdo desse novo regime excepcional, cujas
particularidades serdo analisadas mais a frente, atestou a necessidade de aprimoramento da
preparedness do ajuste direto previsto no art. 24.°, n.° 1, c), do CCP e a obsolescéncia do
regime previsto no art. 28.° da LBPC.

De um lado, a aplicacdo do art. 24.°, n.° 1, c), do CCP, mostrou-se inapropriada
para um quadro de concorréncia generalizada em que os fornecedores ndo estavam
dispostos a esperar uma série de formalidades para a efetiva validade e eficicia da
contratagdo. E, do outro, o art. 28.° da LBPC, que deveria funcionar como um regime
especial de contratacdo publica em situacBes de calamidade, novamente foi ignorado

porgue o seu ambito objetivo de aplicacao € muito restrito.

4.2.1. O regime excepcional instituido pelo Decreto-Lei n.° 10-A/2020.

%7 por forca do Decreto n.° 14-A/2020, ficou parcialmente suspenso o exercicio dos seguintes direitos: a)
direito de deslocacdo e fixacdo em qualquer parte do territério nacional; b) propriedade e iniciativa
econdmica privada; c¢) direitos dos trabalhadores; d) circulacdo internacional; e) direito de reunido e de
manifestacdo; f) liberdade de culto, na sua dimenséo coletiva; e g) direito de resisténcia.

158 E valido ressaltar que tal medida legislativa néo representou uma completa novidade no Direito portugués.
Para José Duarte COIMBRA, Marco CALDEIRA e Tiago SERRAOQ, se existe uma regra nas situagdes de
excecao na ordem juridica portuguesa, ela consiste na aprovacgdo de regimes legais avulsos e casuisticos que
permitem as entidades adjudicantes o recurso a mecanismos de contratacdo mais céleres para a aquisicdo dos
bens e servigos necessarios a fazer face a cenarios de emergéncia ou de calamidade Como exemplos de
regimes avulsos de contratacdo publica, os citados autores assinalam: i) o DL n.° 87/2017, de 27 de julho,
relacionado com os danos causados pelos incéndios florestais ocorridos nos municipios de Castanheira de
Péra, Figueird dos Vinhos, Gdis, Pampilhosa da Serra, Pedrégdo Grande, Penela e Sertd; ii) o DL n.° 135-
A/2017, de 2 de novembro, relacionado com os danos causados pelos incéndios florestais ocorridos nos
municipios de Aveiro, Braga, Braganca, Castelo Branco, Coimbra, Guarda, Leiria, Lisboa, Porto, Santarém,
Viana do Castelo, Vila Real e Viseu; iii) o DL n.° 70/2018, de 30 de agosto, relacionado com os danos
causados pelos incéndios florestais ocorridos nos municipios de Monchique, Silves, Portimdo e Odemira; iv)
o DL n.° 85/2018, de 25 de outubro, relacionado com os danos causados pelo furacdo Leslie, que atingiu, nos
dias 13 e 14 de outubro de 2018, os distritos de Aveiro, Coimbra, Leiria e Viseu; e v) o DL n.° 168/2019, de
29 de novembro, relacionado com os danos causados pelo furacdo Lorenzo, que atingiu, nos dias 1 e 2 de
outubro de 2019, a Regido Auténoma dos Acores. Cf. José Duarte COIMBRA; Marco CALDEIRA,; Tiago
SERRAO, Direito administrativo da emergéncia: organizagio administrativa, procedimento administrativo,
contratacdo publica e processo administrativo na resposta a COVID-19, Almedina, Coimbra, 2020, pp. 62-
63.
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Em virtude da COVID-19, o legislador portugués aprovou o regime excepcional do
Decreto-Lei n.° 10-A/2020, reconhecendo a pandemia provocada pelo SARS-CoV-2 como
um evento imprevisivel e ndo imputavel as entidades adjudicantes, com o objetivo de
facilitar o recurso ao ajuste direto previsto no art. 24.°, n.° 1, ¢), do CCP. Além disso,
houve o alargamento do ambito de aplicacdo do ajuste direto simplificado nos contratos
relacionados com a crise sanitaria™®.

Por se tratar de um regime aprovado em resposta a um evento especifico, o DL n.°
10-A/2020 exigiu o nexo de causalidade entre a contratacdo e a pandemia, sendo aplicavel
tanto aos contratos relacionados com a prevencgéo, a contengdo, a mitigacéo e o tratamento
da infecgdo por COVID-19, como com a reposicdo da normalidade pos-pandemia (art. 1.°,
n.° 2).

Neste sentido, o regime do DL n.° 10-A/2020 n&o se resumiu as prestacdes ligadas
a saude, até porque o confinamento da populacéo, a suspensao de atividades econémicas, a
imposicdo de aulas e trabalho remotos, entre outras medidas impostas pelo goveno para
impedir o contégio pelo patdgeno SARS-CoV-2, exigiram providéncias urgentes em outras
areas.

Basta pensar, na area da educacdo publica, na necessidade de aquisicdo urgente de
equipamentos informaticos ou de softwares para a realizacao de aulas remotas. Ou no setor
dos transportes, da aquisicdo de materiais para a separacdo fisica entre os condutores e 0s
passageiros. Ou ainda, na area de protecdo social, da contratacdo de servigos logisticos
necessarios a operacionalizacdo de apoios sociais e auxilios a familias com perda de
rendimentos ou a segmentos economicamente mais vulneraveis.

Portanto, quaisquer contratos de empreitadas de obras, de locagdo ou de aquisicdo
de bens mdveis e de servigos que tenham relacdo de causalidade com a pandemia, ainda

que indireta, submetem-se aos ditames do DL n.° 10-A/2020"°.

159 Tal regime excepcional entrou em vigor no dia 14 de marco de 2020, mas os seus efeitos retroagiram a 12
de marco, data da sua aprovagdo pelo Conselho de Ministros Cf. Arts. 36.% e 37.°.

180 Na nossa visdo, esse entendimento foi reforcado com a edicdo do DL n.° 10-E/2020, de 24 de marco, que
estendeu o &mbito subjetivo de aplicacdo do regime excepcional a todas as entidades adjudicantes previstas
no art. 2.°, do CCP. Antes dessa reforma legislativa, a delimitacdo do ambito subjetivo de aplicacdo do
regime excepcional do DL n.° 10-A/2020 foi objeto de fortes criticas doutrinarias, especialmente de Pedro
Costa Gongalves e Licinio Lopes Martins, em fungdo da redacdo original do art. 1.°, n.° 3, que estabelecia
que as medidas excepcionais previstas nos capitulos Il e 11l eram aplicaveis as entidades do setor publico
empresarial e do setor publico administrativo, bem como, com as necessarias adaptacfes, as autarquias
locais. Cf. Pedro Costa GONCALVES e Licinio Lopes MARTINS, Regime excecional de contratagdo
publica no &mbito da epidemia da doenca do COVID-19: Breve comentario ao Decreto-Lei n.° 10-A/2020,
de 13 de marco, ratificado pela Lei n.° 1-A/2020, de 19 de margo, observatorio Almedina, 23.03.2020,
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Obviamente, por se tratar de um regime excepcional, a sua utilizagdo é temporéaria e
limitada a reposicdo da normalidade em sequéncia da pandemia da COVID-19. Na prética,
o DL n.° 10-A/2020 tera vigéncia por prazo indeterminado e caducara num estagio em que

ndo mais persistam urgéncias imperiosas em resposta a pandemia*®*.

4.2.2. O ajuste direto por motivos de urgéncia imperiosa no Decreto-Lei n.° 10-
A/2020.

A primeira grande medida operada pelo Decreto-Lei n.° 10-A/2020 foi enquadrar a
pandemia da COVID-19 como pressuposto legal para o efeito de habilitar o ajuste direto
por motivos de urgéncia imperiosa.

Neste sentido, o art. 2.°, n.° 1, do DL n.° 10-A/2020, estabeleceu que:

“Para o efeito de escolha do procedimento do ajuste direto para a celebracdo de

contratos de empreitada de obras publicas, de contratos de locagdo ou aquisi¢ao de

bens méveis e de aquisicdo de servicos, independentemente da natureza da entidade
adjudicante, aplica-se o disposto na alinea ¢) do n.° 1 do artigo 24.° do Cédigo dos

Contratos Publicos (CCP), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de

janeiro, na sua redacao atual, na medida do estritamente necessario e por motivos

de urgéncia imperiosa”.

Entretanto, a interpretacdo deste preceito suscitou questionamentos.

Uma duavida logo levantada pela doutrina consistia em saber se a remissao ao art.
24.°,n° 1, c), CCP significava a presuncdo do preenchimento automatico de todos os seus
pressupostos nos contratos relacionados com a pandemia da COVID-19 ou se, pelo
contrario, importava tdo somente a presuncdo de gque a pandemia era um acontecimento
imprevisivel e inimputavel as entidades adjudicantes, reclamando, pois, a verificacdo dos

demais pressupostos estabelecidos para o recurso ao ajuste direto.

disponivel online. Porém, em face da ampliagdo do d&mbito subjetivo promovida pelo DL n.° 10-E/2020, de
24 de margo, concordamos com o entendimento de Pedro Fernandez Sanchez, que sustenta que a aplicagdo
das medidas excepcionais ndo tem propriamente um ambito subjetivo, visto que qualquer entidade
adjudicante pode dele se beneficiar em virtude do nexo do contrato que pretenda celebrar em face do &mbito
objetivo fixado no art. 1.5, n.° 2, do DL n.° 10-A/2020.

161 A inexisténcia da delimitacéo taxativa do marco final de aplicagdo do DL n.° 10-A/2020, segundo Maria
Jodo ESTORNINHO, ndo deve abrir a porta para contratos a celebrar em periodo p6s-crise sanitéria nem, sob
pena de fraude a lei, a introducdo de prazos alargadissimos ou indefinidos. Cf. Maria Jodo ESTORNINHO,
ob. cit., p. 515.
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Para Pedro Fernandez Sanchez, o legislador, confrontando-se com as dificuldades
praticas que as entidades adjudicantes sentiriam ao utilizarem essa clausula para aquisicfes
cruciais para o pais, mais do que reproduzir a solucéo prevista no art. 24.°, n.° 1, ¢c) do CCP
e do que informar os decisores publicos sobre uma alternativa procedimental de que eles ja
dispunham, tentou sugerir que a subsuncéo dos contratos ao ambito de aplicacédo do art. 1.°
do DL n.° 10-A/2020 j& satisfaria imediatamente, por mero efeito legal, a demonstracéo
dos pressupostos previstos na alinea c), do n.° 1, do art. 24.> do CCP*®,

Diferentemente, Miguel Assis Raimundo acentuou que a remissdo a norma do CCP
ndo significava a subsungdo automatica dos contratos relacionados a pandemia ao art. 24.°,
n. 1, alinea c), do CCP, defendendo que o preenchimento dos pressupostos do ajuste direto
por motivos de urgéncia imperiosa deveria ser aferido casuisticamente em cada contrato'®,

José Duarte Coimbra, Marcos Caldeira e Tiago Serrdo, por seu turno, asseveraram
que se o legislador tivesse se limitado a remisséo ao art. 24.°, n.° 1, ¢) do CCP, néo haveria
duvidas de que seria permitida a celebragdo de todos os contratos relacionados com a
COVID-19 por ajuste direto, com fundamento na urgéncia imperiosa™®*. Sem embargo, por
conta do acréscimo da parte final do dispositivo'®®, consideram que o regime do DL n.° 10-
AJ2020 ndo promoveu a presuncdo automatica do preenchimento dos pressupostos do art.
24.°, n° 1, ¢) do CCP, mas apenas a qualificacdo da pandemia da COVID-19 como um
acontecimento imprevisivel e ndo imputavel as entidades adjudicantes, cabendo a estas
demonstrarem, nos casos concretos, o preenchimento dos demais pressupostos, sobretudo a
impossibilidade de espera pelos prazos dos demais procedimentos pré-contratuais'®®.

Do mesmo modo, Pedro Matias Pereira interpretou a remissao ao regime do CCP
como o reconhecimento ou a presuncéo, legal e geral, de que parte dos pressupostos do art.
24.°,n.° 1, c¢) do CCP se encontrava preenchida concretamente, a saber:

i) que os acontecimentos que justificavam a necessidade de contratagdo de bens,

servicos ou obras necessarios a prevencao, contencdo, mitigacdo e tratamento da

162 pedro Fernandez SANCHEZ, Medidas Excepcionais de Contratagdo Publica para resposta & pandemia
causada pela COVID-19, in COVID-19 e o Direito, org. Inés Fernandes Godinho e Miguel Os6rio de Castro,
1.2 Edicio: Edigbes Universitarias Lusofonas, Lisboa, p. 53.

163 Miguel Assis RAIMUNDO, COVID-19 e contratacéo publica: o regime excepcional do Decreto-Lei n.°
10-A/2020, de 13 de Margo, in Revista da Ordem dos Advogados. Ano 80, I/1l, Lisboa, 2020, pp. 186-187.
164 josé Duarte COIMBRA; Marco CALDEIRA; Tiago SERRAO, ob. cit., pp. 80-81.

185 Que dispde que o art. 24.°, n.° 1, c), do CCP se aplica na medida do estritamente necessario e por motivos
de urgéncia imperiosa.

168 josé Duarte COIMBRA; Marco CALDEIRA; Tiago SERRAO, ob. cit., pp. 80-81.
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infeccdo epidemioldgica e a recuperacdo subsequente sdo (ou eram) imprevisiveis
para cada uma das entidades adjudicantes;
i) que esses mesmos acontecimentos e a consequente necessidade de célere
contratacdo dos bens, servicos ou obras ndo decorria de fatos imputaveis as
entidades adjudicantes; e
iii) que a prioridade na contratagdo desses bens, servigos ou obras, associada a
necessidade de assegurar a disponibilidade de produtos essenciais num quadro de
uma generalizada e acrescida procura a nivel mundial destes produtos num contexto
de diminuicdo de producéo e constrangimentos a circulacdo dos bens traduzia-se na
impossibilidade de cumprimento dos prazos inerentes aos demais procedimentos,
que se tornaram imprestaveis para o cumprimento de tal desiderato®®’.

Em nossa perspectiva, de fato, as entidades adjudicantes ndo estdo habilitadas, ope
legis, a utilizar o ajuste direto para celebracdo de quaisquer contratos relacionados com a
COVID-19, mas s0, se e quando ficarem comprovados 0s pressupostos legais da urgéncia
imperiosa e da limitacdo do objeto contratual ao estritamente necessario, pois o0 objetivo da
redacdo do n.° 1, do art. 2., do DL n.° 10-A/2020 foi o de facilitar o enquadramento da
crise pandémica no pressupostos do ajuste direto, presumindo a presenca da
imprevisibilidade e da exterioridade da urgéncia.

Sob 0 nosso angulo, apesar da ampla repercussdao global das noticias do surto
epidemioldgico do novo coronavirus na China e da sua veloz disseminacéo para o norte da
Italia e para outras partes do mundo, as necessidades especificas da Administracao Pablica,
no contexto pandémico, ndo podiam ser totalmente previstas pelas entidades adjudicantes.

Nessa linha, aliés, a propria Comissdo Europeia, na Comunicagdo 2020/C 108 1/01,
de 1 de abril de 2020, declarou que a crise provocada pela COVID-19 constituiu uma
urgéncia imprevisivel, pois 0 numero de doentes que necessitavam de tratamento médico e
hospitalar aumentava diariamente, bem como que 0 seu surgimento e 0 seu
desenvolvimento deviam ser considerados imprevisiveis para qualquer autoridade
adjudicante.

Assim, por mais que fosse possivel prever, com base na historia, que pandemias de
doengas respiratorias ocorrem com certa frequéncia ou mesmo saber com alguns meses de

antecedéncia que o virus chegaria em Portugal, ndo havia como definir com exatidao todos

187 pedro Matias PEREIRA, ob. cit., pp. 202-203.
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0s suprimentos que seriam necessarios a enfrentar a crise sanitaria, tampouco seria racional
do ponto de vista financeiro aprovisionar medicamentos, insumos ou equipamentos de alto
custo em quantidades definidas fora de uma estimativa l6gica'®.

Do mesmo modo, ndo havia como atribuir as entidades adjudicantes qualquer
responsabilidade pelo surgimento de um quadro de emergéncia decorrente de um virus
surgido no outro lado do globo, cujos efeitos nocivos eram até entdo desconhecidos pelas
autoridades sanitérias.

Logo, a pandemia gerou um notorio e indiscutivel quadro de emergéncia de salde
publica, requerendo a adogdo urgente de medidas excepcionais para fazer face a situacdo
epidemioldgica e as suas consequéncias sociais.

Portanto, na nossa avaliacdo, o legislador agiu bem ao qualificar a pandemia como
um acontecimento imprevisivel e ndo imputavel as entidades adjudicantes, facilitando a
celebracdo de quaisquer contratos relacionados com a COVID-19, mas sé, se e quando
comprovados 0s pressupostos da urgéncia imperiosa e da limitacdo do objeto contratual ao
estritamente necessario.

Contudo, se num primeiro momento era certa e inquestiondvel a imprevisibilidade
das circunstancias ensejadoras da urgéncia, com o prolongamento da crise em virtude do
surgimento de variantes do SARS-CoV-2, é discutivel a imprevisibilidade no atual estagio
da crise, bem como na fase de retorno & normalidade.

Sobre este ponto, pensamos que, a esta altura dos fatos, o grau de exigéncia quanto
a qualificacdo das circunstancias como imprevisiveis deve ser bem mais rigoroso, maxime
porque ja transcorreu tempo suficiente para contratacGes atraves de solugdes mais estaveis.

No entanto, parece-nos que a crise de abastecimento e as incertezas com relagdo a
eficacia dos procedimentos concursais subsequentes aos ajustes diretos podem recomendar
a mitigacao deste pressuposto em nome do interesse publico, permitindo-se, desse modo, a
aquisicdo dos sumprimentos necessarios & demanda imediata com alguma folga para cobrir

eventuais riscos de escassez no mercado.

4.2.3. O alargamento do ambito de utilizacdo do ajuste direto simplificado no
Decreto-Lei n.° 10-A/2020.

1%8 Miguel Assis RAIMUNDO, ob. cit., pp. 183-184.
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Para além da remissdo expressa ao art. 24.%, n.° 1, alinea c), do CCP, medida que s6
facilitaria a comprovacéo do preenchimento dos pressupostos autorizativos do ajuste direto
por motivo de urgéncia imperiosa, 0 regime excepcional instituido pelo DL n.° 10-A/2020,
visando a aceleracdo procedimental, dispensou uma série de formalidades legais através do
alargamento do ambito de utilizacdo do ajuste direto simplificado previsto no art. 128.° e
seguintes do CCP.

Em primeiro lugar, o art. 2.°, n.° 2, do DL n.° 10-A/2020 quadruplicou o limite de
valor em relacdo ao ajuste direto simplificado de contratos de aquisi¢do ou locacéo de bens
moveis e de aquisicdo de servicos com nexo de causalidade com a pandemia da COVID-
19, passando de 5.000 EUR para 20.000 EUR.

A par disso, com o escopo de eliminar qualquer formalidade prévia a contratacdo
publica de bens e servicos de primeira linha do combate a infeccdo da COVID-19, o DL n.°
18/2020, de 23 de abril, acrescentou no art. 2.°-A, no DL n.° 10-A/2020 um novo regime
de ajuste direto simplificado sem limitacdo de valor. Ou seja, pela primeira vez no Direito
portugués foi permitido o recurso ao procedimento do ajuste direto simplificado com base
unicamente no critério material da urgéncia imperiosa.

No sumario do DL n.° 18/2020, o legislador portugués justificou que a proliferacao
dos casos de contagio e a imprevisibilidade quanto ao termo final da pandemia continuava
a impor medidas extraordinarias que garantissem as entidades publicas e, designadamente,
as entidades prestadoras de cuidados de saude do SNS, a disponibilizacdo com a maxima
celeridade possivel de bens necessarios a prevencdo, contencdo, mitigacdo e tratamento da
infecdo epidemioldgica por COVID-19 e, bem assim, a reposi¢do da normalidade na
sequéncia da mesma. Ademais, assinalou que as novas regras criadas pelo regime
excepcional ainda ndo eram totalmente adequadas as exigéncias do mercado internacional
e ao proprio contexto de disponibilidade escassa de equipamentos e de forte concorréncia
entre paises no acesso a fornecedores.

Diante disso, com a edigdo do DL n.° 18/2020, o legislador portugués autorizou no
art. 2.°-A, n.° 1, a utilizacdo do procedimento do ajuste direto simplificado para uma lista
delimitada de bens, equipamentos e servigos, nos seguintes termos:

“1 - Pode ser, excecionalmente, adotado, na medida do estritamente necessario e

por motivos de wurgéncia imperiosa, devidamente fundamentada, e

independentemente do preco contratual e até ao limite do cabimento or¢camental, o
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regime do procedimento de ajuste direto simplificado previsto no artigo 128.° do

Cadigo dos Contratos Publicos, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de

janeiro, na sua redacéo atual, para a celebracdo de contratos cujo objeto consista na

aquisicdo de equipamentos, bens e servigos necessarios a preven¢do, contencao,
mitigacdo e tratamento de infecdo por SARS-CoV-2 e da doenca COVID-19, ou
com estas relacionados, designadamente:

a) Equipamentos de protecao individual,

b) Bens necessarios a realizacdo de testes a COVID-19;

c) Equipamentos e material para unidades de cuidados intensivos;

d) Medicamentos, incluindo gases medicinais;

e) Outros dispositivos médicos;

f) Servicos de logistica e transporte, incluindo aéreo, relacionados com as
aquisicbes, a titulo oneroso ou gratuito, dos bens referidos nas alineas
anteriores, bem como com a sua distribuicdo a entidades sob tutela do membro
do Governo responsavel pela area da saude ou a outras entidades publicas ou de
interesse pablico as quais se destinem”.

Distinguindo-se do largo ambito subjetivo de aplicacdo das demais medidas do DL
n.° 10-A/2020, que beneficia a todas as entidades adjudicantes previstas no art. 2.°, do
CCP, o regime excepcionalissimo do ajuste direto por motivos de urgéncia imperiosa, sem
limite de valor, foi limitado a um nimero reduzido de entidades, a saber:

i) a Direccdo-Geral da Saude;

ii) a Administracdo Central do Sistema de Saude, I. P;

iii) o Instituto Nacional de Saude Dr. Ricardo Jorge, I. P.; e

iv) e os Servicos Partilhados do Ministério da Saude, E.P.E., relativamente a bens

que se destinariam a entidades sob tutela do membro do Governo responsavel pela

area da saude.

Da mesma forma que o regime do ajuste direto simplificado para contratos de baixo
valor relacionados com a pandemia (art. 1°, n.° 2), a norma do art. 2.°-A, n.° 1, do DL n.°
10-A/2020 afastou diversas limitacdes e exigéncias consagradas no CCP, entre as quais se

destacam:
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i) os impedimentos a contratagdo por ajuste direto previstos nos n.° 2 e 5 do art.
113.2 do CCP™®, referentes & contratacio reiterada do mesmo operador econdmico
ou a contratacdo de entidades que realizaram prestacdes gratuitas em beneficio da
entidade adjudicante, no espaco de 3 anos econdmicos (arts. 2.%, n.° 3, e 2.%-A, n.°
4);

i) a preferéncia de consulta prévia prevista no art. 27.°-A do CCP*® em relacdo ao
ajuste direto, tornando permissivel a entidade adjudicante a contratacdo de qualquer
operador predeterminado (arts. 2.2, n.2 3, e 2.0-A, n.° 4)*'*:

iii) as limitagBes previstas no art. 292.° do CCP*"? quanto ao adiantamento do

preco, nomeadamente o limite de 30% do preco contratual, sempre que estiver em

169 Art. 113.°(..)

2 - Nao podem ser convidadas a apresentar propostas, entidades as quais a entidade adjudicante ja tenha
adjudicado, no ano econémico em curso e nos dois anos econémicos anteriores, na sequéncia de consulta
prévia ou ajuste direto adotados nos termos do disposto nas alineas c) e d) do artigo 19.° e alineas c) e d) do
n.° 1 do artigo 20.°, consoante 0 caso, propostas para a celebracdo de contratos cujo prego contratual
acumulado seja igual ou superior aos limites referidos naquelas alineas.

()

5 - N@o podem igualmente ser convidadas a apresentar propostas entidades que tenham executado obras,
fornecido bens moveis ou prestado servigos a entidade adjudicante, a titulo gratuito, no ano econémico em
curso ou nos dois anos econdmicos anteriores, exceto se o tiverem feito ao abrigo do Estatuto do Mecenato.
179 0 art. 27.°-A do CCP, que estabelecia que nas situagdes previstas nos artigos 24.° a 27.°, devia adotar-se o
procedimento de consulta prévia sempre que o recurso a mais de uma entidade fosse possivel e compativel
com o fundamento invocado para a adocéo deste procedimento, foi posteriormente revogado pelo art. 26.° da
Lei n.° 30/2021,que entrou em vigor a partir de 20 de junho de 2021.

11 A propésito, Pedro Matias PEREIRA afirma que a disposicdo, embora clarificadora, é desnecessaria uma
vez que a urgéncia imperiosa ja se revela um fundamento de recurso ao ajuste direto incompativel com a
adocdo de um procedimento de conculta prévia que, pela sua maior complexidade e potencial conflito entre
concorrentes, colocara em causa, na grande maioria dos casos, 0s interesses subjacentes ao reconhecimento
da situacdo de urgéncia imperiosa. Cf. Pedro Matias PEREIRA, ob. cit., p. 204.

172 Art. 292.° 1 - No caso de contratos que impliquem o pagamento de um preco pelo contraente piblico, este
pode efectuar adiantamentos de preco por conta de prestagdes a realizar ou de actos preparatorios ou
acessorios das mesmas quando: a) O valor dos adiantamentos nao seja superior a 30 % do prego contratual; e
b) Seja prestada caucao de valor igual ou superior aos adiantamentos efectuados, sendo aplicavel, com as
necessarias adaptacdes, o disposto nos artigos 88.° e 90.° 2 - Sem prejuizo do disposto no nimero anterior, no
caso de a despesa inerente ao contrato se realizar em mais de um ano econdmico, o contraente publico sé
pode efectuar adiantamentos de pre¢o quando, até ao final do ano econémico no qual sdo efectuados os
adiantamentos, sejam realizadas prestagfes ou praticados actos preparatdrios ou acessorios das mesmas de
montante igual ou superior aos valores adiantados. 3 - Em casos excepcionais, podem ser efectuados
adiantamentos sem que estejam reunidas as condiges previstas nos nimeros anteriores, mediante decisdo
fundamentada do 6rgdo competente para autorizar a correspondente despesa. 4 - Em qualquer caso, s6 sdo
admitidos adiantamentos contratualmente previstos, ndo podendo as partes, durante a fase de execucdo
contratual, acordar em regime de pagamentos que implique a realizagdo de adiantamentos inicialmente néo
previstos, salvo havendo fundamento de modificacdo do contrato que justifique uma alteracdo de tal regime e
desde que sejam respeitados os limites previstos no presente Codigo. 5 - Na falta de estipulacdo contratual, os
adiantamentos sdo imputados aos pagamentos contratualmente previstos. 6 - Os termos concretos da
imputacdo a que se refere o nimero anterior, incluindo a aplicacdo das férmulas que sejam julgadas
relevantes, devem ser fixados no contrato.
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causa a garantia da disponibilizacdo dos bens e servigos por parte do operador

econémico (arts. 2.2,n.° 6, e 2.°-An.° 4);

iv) as limitacGes quanto a producdo de efeitos dos contratos, que passam a ser

produzidos imediatamente ap6s a adjudicacdo, independentemente da reducdo do

contratos a escrito (cfr. arts. 2., n.° 5 e 2.°-A n.° 4), antes do visto ou da declaracao

de conformidade do Tribunal de Contas, designadamente quanto aos pagamentos a

que derem causa (art. 2.2, n.2 8) "2,

V) a exigéncia de autorizacdo prévia para a excecao para a aquisicao centralizada de

bens ou servigos abrangidos por um acordo-quadro por parte de uma entidade

vinculada ao Sistema Nacional de Compras Publicas (art. 2.°, n.° 7);

vi) a exigéncia dos documentos de habilitacdo previstos nas alineas a) e b) don.° 1

do art. 81.° do CCP'™, inclusive para efeito de pagamentos, sem prejuizo de a

entidade adjudicante os poder pedir a qualquer momento (art. 2., n.° 9); e

vii) a exigéncia da prestagdo da caugdo (art. 2.°, n.° 10).

Muito embora dispensada como condi¢do de eficicia contratual, a publicitacdo foi
preservada para o escrutinio das decisbes de adjudicacédo, prevenindo, assim, conflitos de
interesses e situacdes de favorecimento ou de corrupcio’’. Neste sentido, as adjudicacdes

realizadas ao abrigo do regime excepcional tiveram de ser obrigatoriamente comunicadas

173 Segundo o art. 45.° n.° 1, da Lei n.° Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, nenhum ato, contrato ou instrumento
juridico sujeito a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas pode ser executado ou originar qualquer
pagamento antes do visto ou da declaracdo de conformidade, salvo quando Ihe sejam atribuidos efeitos
retroativos nos termos da lei e do disposto nos nimeros seguintes. Todavia, 0 n.° 2 ja permite a producéo de
todos os seus efeitos antes do visto, exceto o pagamento do respectivo preco, nos contratos de aquisicdo de
bens ou de servicos, em caso de manifesta urgéncia declarada em despacho fundamentado pela entidade com
competéncia originaria para autorizar a respectiva despesa;

1% Art. 81.° 1 - Nos procedimentos de formacdo de quaisquer contratos, o adjudicatario deve apresentar os
seguintes documentos de habilitacdo: a) Declaracdo do anexo ii ao presente Codigo, do qual faz parte
integrante; b) Documentos comprovativos de que ndo se encontra nas situagdes previstas nas alineas b), d), e)
e h) do n.° 1 do artigo 55.° 2 - A habilitacdo, designadamente a titularidade de alvara e certificado de
empreiteiro de obras publicas, bem como o modo de apresentacdo desses documentos, obedece as regras e
termos a definir por portaria do membro do Governo responsavel pela area das obras publicas. 3 -
(Revogado.) 4 - (Revogado.) 5 - (Revogado.) 6 - (Revogado.) 7 - (Revogado.) 8 - O 6rgao competente para a
decisdo de contratar pode sempre solicitar ao adjudicatario, ainda que tal ndo conste do convite ou do
programa do procedimento, a apresentacdo de quaisquer documentos comprovativos da titularidade das
habilitacdes legalmente exigidas para a execucdo das prestacGes objeto do contrato a celebrar, fixando-lhe
prazo para o efeito. 9 - Nos casos em que o valor do contrato a celebrar determine a sua sujeicdo a
fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas, o 6érgdo competente para a decisdo de contratar deve solicitar ao
adjudicatéario a apresentacdo de um plano de prevencdo de corrupc¢do e de infragdes conexas, salvo se este for
uma pessoa singular ou uma micro, pequena ou média empresa, devidamente certificada nos termos da lei. 10
- O adjudicatario ndo tem de apresentar os documentos previstos na alinea b) do n.° 1 se estiver registado no
Portal Nacional de Fornecedores do Estado

17> Maria Jodo ESTORNINHO, ob. cit., p. 517.
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pelas entidades adjudicantes aos membros do Governo responsaveis pela area das financas
e pela respectiva area setorial e publicitadas no Portal dos Contratos Publicos (Portal
BASE).

Assim, a regra de publicitacdo dos contratos a que se reporta o art. 127.°, do CCP
foi substituida por uma regra especifica de publicitagdo das adjudicacBes publicas, que
inclui a fundamentagéo para a adogéo do procedimento do ajuste direto simplificado por
motivos de urgéncia imperiosa.

Neste particular, ¢ valido dizer que “a transparéncia dos processos de contratacéo
publica é a garantia de que os eventuais atentados as determinacdes legais e aos principios
da concorréncia e da igualdade virdo a luz do dia e de que ndo ficardo ocultos sob o manto
do secretismo”*™®.

Além do mais, como salientado por Maria Jodo Estorninho, o fato de o ajuste direto
ser um procedimento restrito ndo o converte em “sindnimo de procedimento secreto. Antes
pelo contrario, quanto menos aberto a concorréncia € o procedimento, maiores devem ser
as cautelas que rodeiam a sua celebracdo, nomeadamente no que diz respeito a
publicitacdo, para que o caracter fechado do procedimento ndo signifique qualquer
atropelo a principios como a imparcialidade ou a prossecucao do interesse pﬁblico”m.

Por fim, é necessario ressaltar que, apesar de estarem isentos de fiscaliza¢éo prévia,
0s contratos celebrado ao abrigo do regime excepcional devem ser remetidos ao Tribunal

de Contas no prazo de até 30 dias ap0s a respectiva celebragédo, para efeito de fiscalizagdo

concomitante ou sucessiva'’®.
4.3. O regime excepcional de contratacéo publica no Brasil.
No Brasil, na sequéncia da declaracdo da ESPII pela OMS, o Ministério da Saude,

no dia 03 de fevereiro de 2020, declarou a Emergéncia de Saude Publica de Importancia
Nacional (ESPIN), por intermédio da Portaria GAB/MS n.° 188/2020.

176 Mario Esteves de OLIVEIRA e Rodrigo Esteves de OLIVEIRA, ob. cit., p. 222.

" Maria Jodo ESTORNINHO, ob. cit., p. 401.

178 por for¢a da Resolugéo n.° 1, de 15 de abril de 2020, do Plenario do Tribunal de Contas, a remessa dos
processos para fiscalizagdo prévia ao TdC, bem como de outros elementos com eles relacionados, deve ser
realizada exclusivamente por meios eletrénicos, mediante requerimento formulado em mensagem de correio
eletronico enviada para o endereco econtas-visto@ tcontas.pt.
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Embora a legislacdo ja admitisse a contratacdo direta em casos de emergéncia ou
calamidade publica com base no art. 24, IV, da Lei n.° 8.666/93, no dia 06 de fevereiro, o
Presidente da RepUblica sancionou a Lei n.° 13.979/2020, cujo art. 4.° instituiu uma nova e
especializada hip6tese de contratacdo emergencial de bens, insumos e servigos destinados
ao enfrentamento da crise de saude publica durante a ESPII, com a seguinte redag&o:

“Art. 4° Fica dispensada a licitagéo para aquisi¢do de bens, servigos e insumos de
salde destinados ao enfrentamento da emergéncia de salde publica de importancia
internacional decorrente do coronavirus de que trata esta Lei.
§ 1° A dispensa de licitacdo 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.
§ 2° Todas as contratagdes ou aquisi¢Oes realizadas com fulcro nesta Lei seréo
imediatamente disponibilizadas em sitio oficial especifico na rede mundial de
computadores (internet), contendo, no que couber, além das informagdes previstas
no § 3° do art. 8° da Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011, o nome do
contratado, o numero de sua inscricdo na Receita Federal do Brasil, o prazo
contratual, o valor e o respectivo processo de contratagdo ou aquisi¢ao.”

Como o cenério era de transformacdo constante, ndo demorou muito até ser editada
a Medida Proviséria n.° 926/2020%"°, de 20 de marcgo, que, com o objetivo de minimizar os
riscos a vida e a saude publica, alterou profundamente o regime criado no art. 4.° da Lei n.°
13.979/2020, acrescentando os arts. 4.°-A a 4.°-1.

A primeira medida introduzida pela MP n.° 926/2020 foi a incluséo da contratagéo
de servicos de engenharia entre os casos de dispensa de licitagdo, visto que o atendimento
da situacdo emergencial demandava a instalacdo e a montagem de estruturas fisicas para a
ampliacdo de leitos hospitalares, diagnostico de pacientes e para a vacinagdo da populacéo.
Sem embargo, tal disposi¢do ndo englobou a possibilidade de contratacdo emergencial para
obras de engenharia, que, se necessarias, continuariam sujeitas aos ditames do art. 24, 1V,
da Lei n.° 8.666/93.

Além disso, diante do aumento da demanda global e da escassez de bens e produtos
especificos do setor da satide durante a pandemia, a MP n.° 926/2020 incluiu no art. 4°-A,

da Lei n.? 13.979/2020 a inédita possibilidade da aquisi¢do urgente de bens e equipamentos

179 A Medida Provisdria n.2 926/2020 foi convertida na Lei Federal n.° 14.035, de 11 de agosto de 2020.
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usados, desde que os seus fornecedores se responsabilizassem pelas plenas condigdes de
uso e de funcionamento dos objetos contratados.

Né&o obstante, considerando a situacdo de emergéncia e com o0 escopo de promover
a radical desburocratizagdo procedimental da contratacdo emergencial, a MP n.° 926/2020
estabeleceu, taxativamente, que todos os pressupostos da dispensa de licitacdo presumiam-
se preenchidos, conforme se extrai da redacéo do art. 4.°-B, abaixo transcrito:

“Art. 4.°-B. Nas dispensas de licitacdo decorrentes do disposto nesta Lei,

presumem-se comprovadas as condicGes de:

| — ocorréncia de situacdo de emergéncia;

Il — necessidade de pronto atendimento da situacdo de emergéncia;

Il — existéncia de risco a seguranca de pessoas, de obras, de prestacdo de servicos,

de equipamentos e de outros bens, pablicos ou particulares; e

IV — limitacdo da contratacdo a parcela necessaria ao atendimento da situacdo de

emergéncia.”

Com isso, o legislador reconheceu que a Administracao estava perante um quadro
de inedita excepcionalidade e tornou desnecessaria qualquer demonstracdo de risco
produzido em fungcdo da demora na formalizagdo da licitacdo, liberando os agentes
publicos do 6nus de comprovar os pressupostos da contratacdo emergencial nos casos
concretos.

Para além de simplificar e, por conseguinte, de acelerar o tempo da formacéo dos
contratos publicos, tais presuncdes tiveram o objetivo subjacente de conceder aos agentes
publicos uma maior tranquilidade no desempenho das atividades pré-contratuais, evitando
hesitacGes quanto a configuracdo de cada um dos pressupostos da dispensa de licitacdo e,
assim, que instrucOes processuais demoradas causassem riscos a saude coletiva ou a vida
dos cidadaos.

Ao lado dos aspectos relacionados a dispensa de licitagdo, com a redacdo incluida
pela MP n.° 926/2020, a Lei n.° 13.979/2020 simplificou ainda mais a fase preparatoria das
contratacdes publicas, dispensando a elaboracdo de estudos preliminares para aquisi¢ao de
bens e servicos comuns, assim como admitindo a apresentacdo de termo de referéncia e
projeto béasico simplificados em contratos vinculados a pandemia.

Paralelamente, a vista da forte oscilacdo dos pre¢os no mercado, a MP n.° 926/2020

autorizou a contratagdo por valores superiores aos obtidos na prévia pesquisa de mercado,
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desde que houvesse negocia¢do com os demais fornecedores para a obtencéo de condig¢des
mais vantajosas e efetiva fundamentacdo, nos autos da contratacdo, da variacdo de precos
praticados no mercado por motivo superveniente (art. 4.°-E, § 3°).

Do mesmo modo, a MP n.° 926/2020 também autorizou a dispensa da estimativa de
precos, que ja podia ser obtida por meio de apenas um dos seguintes parametros: i) Portal
de Compras do Governo Federal; ii) pesquisa publicada em midia especializada; iii) sitios
eletrénicos especializados ou de dominio amplo; iv) contratacdes similares de outros entes
publicos; e v) pesquisa realizada com potenciais fornecedores.

A semelhanga do regime excepcional portugués, a MP n.° 926/2020 introduziu na
Lei n.° 13.979/2020 a possibilidade de dispensa de documentagdo dos fornecedores e dos
prestadores de servico, seja relativa a regularidade fiscal, seja quanto ao cumprimento dos
requisitos de habilitacdo, ampliando o universo de potenciais empresas disponiveis para a
contratacdo. Outrossim, também de forma inédita, passou-se a permitir a contratacdo de
empresas declaradas inidéneas ou suspensas de contratar com o Poder Publico, desde que
fossem as Unicas fornecedoras do bem ou prestadoras do servico reclamado.

De outro lado, reconhecendo haver variados niveis de intensidade da urgéncia, pela
primeira vez no Direito brasileiro, a MP n.° 926/2020 criou um mecanismo de conciliagéo
entre o interesse na satisfagdo de uma necessidade premente com o interesse da realizagdo
da concorréncia, prescrevendo que, para a aquisi¢cdo de bens e insumos e para contratacao
de servicos necessarios ao combate da emergéncia de saude publica, os prazos do pregédo
podiam ser reduzidos pela metade (art. 4.°-G).

Com efeito, o pregdo é uma modalidade licitatoria regida pela Lei n.° 10.520/2002,
voltada exclusivamente & aquisicdo de bens e servi¢cos comuns, que se notabilizou por
conferir mais celeridade e eficiéncia a contratacdo publica, especialmente em comparacgéo
com as modalidades da Lei n.° 8.666/1993, pois, além dos seus prazos mais encurtados,
permite a inversdo das fases de habilitacdo e julgamento das propostas, possibilita que as
propostas por escrito sejam sucedidas por lances até o limite da exequibilidade contratual e
concentra a apresentacao de recursos administrativos em um inico momento*®.

Assim, o regime excepcional aprovado no curso da pandemia da COVID-19 previu
dois procedimentos alternativos para satisfacdo do interesse publico durante a emergéncia

de salde publica:

180 Egon Bockmann MOREIRA e Fernando Vernalha GUIMARAES, ob. cit, p. 111.
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1) a contratacdo direta por dispensa de licitagéo;

ii) 0 pregdo emergencial, com prazos reduzidos pela metade®™

, quando o tempo
estimado para a conclusdo do procedimento nédo colocasse em risco as finalidades
publicas pretendidas.

O regime excepcional admitiu, ainda, a ampliacdo dos limites de acréscimos ou
supressdes dos objetos contratados, aos quais ficam os fornecedores obrigados a aceitar,
nas mesmas condi¢cfes contratuais, para até 50% do valor inicial atualizado do contrato
(art. 4.°-1), bem como foi previsto o prazo maximo de até 6 meses de duracdo dos contratos
realizados para o enfrentamento da pandemia, permitida a prorrogacdo sucessiva até o dia
31 de dezembro de 2020 (art. 4.°-H), data final de vigéncia do Decreto Legislativo n.° 6, de
20 de marco de 2020, por meio do qual o Congresso Nacional reconheceu o estado de
calamidade publica para fins de autorizacéo de despesas plblicas™®.

Diversamente do previsto no art. 26, da Lei n.° 8.666/93, a Lei n.° 13.979/2020 néo
condicionou a eficacia dos contratos & publicacdo do ato de ratificagdo da dispensa de
licitacdo pela autoridade superior na imprensa oficial. No entanto, visando incrementar a
transparéncia e o controle dos contratos publicos durante a ESPII, ficou estabelecido no §
2°, do art. 4.° que todas as informagdes sobre as contratagdes publicas realizadas sob o seu
fundamento deveriam ser disponibilizadas, no prazo maximo de 5 dias Uteis, em site oficial
especifico na internet.

Essa norma objetivou potencializar a transparéncia e o controle dos gastos publicos
e concentrar as informacOes de todos os 6rgéos e entidades da Administragdo Publica num
anico sitio eletrénico, facilitando a fiscalizagao social em cada ente federativo.

Né&o bastassem todas essas medidas, as contratacdes precisaram seguir se adaptando
com a evolucédo da pandemia e, em 15 de abril de 2020, a Lei n.° 13.979/2020 foi objeto de
nova alteracdo legislativa, desta feita por meio da Medida Proviséria n.° 951/2020'%%, que
acrescentou os arts. 4.°-J e 4.°-K na Lei n.° 13.979/2020, com o fito de permitir aos 6rgaos
e entidades da administracdo publica federal o recurso ao sistema de registro de precos,

181 Como a Lei n.° 10.520/2002, em seu art. 4.2, inciso V, determina que o prazo entre a publicagio do aviso e
0 recebimento das propostas deve ser de no minimo de 8 dias Uteis, por forga da inovagdo promovida pelo
art. 4.°-G, da Lei n.° 13.979/2020, o prazo minimo do pregdo passa a ser de 4 dias Uteis.

182 Em decorréncia da pandemia, houve a aprovagdo da Emenda Constitucional n.° 109, em 15 de marco de
2021, permitindo a decretacdo do estado de calamidade publica de &mbito nacional pelo Congresso Nacional,
por iniciativa do Presidente da Republica, bem como prevendo normas com o propdsito exclusivo de
enfrentamento da calamidade publica e de seus efeitos sociais e econémicos.

183 Cujas disposicdes, apos a perda de vigéncia, foram incorporadas pela Lei n.° 14.065, de 30 de setembro de
2020, originada a partir da Medida Provisoria n.® 961/2020, de 06 de maio de 2020.
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bem como adesdes a atas de registro de precos gerenciadas por Orgdos ou entidades
estaduais, distritais ou municipais, desde que decorrentes de procedimentos realizados nos
termos da Lei n.° 13.979/2020.

A par dessas e de outras flexibilidades da contratagdo publica, como por exemplo o
aumento dos limites de valor da dispensa de licitacdo, a Lei n.° 14.065/2020, na mesma
linha do regime excepcional portugués, autorizou o pagamento antecipado, com a condicéo
de que ele fosse indispensavel a obtencdo do bem ou a prestacdo do servico e desde que
propiciasse economia de recursos publicos.

De outro lado, em contraposicao ao regime excepcional portugués, que nédo fixou o
prazo final do do regime excepcional, a legislacdo brasileira vinculou a vigéncia da Lei n.°
13.979/2020 ao Decreto Legislativo n.° 6, de 20 de margo de 2020, cujos efeitos expiraram
em 31 de dezembro de 2020.

Como a pandemia se prolongou no Brasil além desse marco temporal, a partir do
dia 1.° de janeiro de 2021, instalou-se um vazio normativo quanto as contratacGes relativas
a COVID-19.

No inicio do ano de 2021, longe de ter arrefecido, a pandemia ainda dava mostras
de encontrar-se em franco recrudescimento no Brasil, inclusive em razdo do surgimento de
novas cepas do virus, de modo que até a edi¢do da Medida Provisoria n.° 1.047, de maio de
2021, que reprisou as normas da Lei n.° 13.979/2020, todas as contrata¢cdes emergenciais
tiveram de seguir os tramites da Lei n.° 8.666/93 ou da recém-criada Lei n.° 14.133, de 1°
de abril de 2021, que instituiu 0 novo estatuto de licitagdes e contratos publicos.

Para suprir a lacuna legislativa, foi editada a Medida Proviséria n.° 1.047/2021, que
disp0s que o prazo de duragéo do regime excepcional seria definido em ato do Ministro da
Saude, ainda ndo editado, visto que a crise provocada pela COVID-19, até o momento,

ndo tem previsao de término no Brasil.
4.4. A pertinéncia da incorporagdo das normas excepcionais aprovadas durante a
pandemia da COVID-19 e os riscos a integridade dos regimes de contratacédo publica

portugués e brasileiro.

A aprovacao dos regimes excepcionais de contratagdo publica em decorréncia da
pandemia causada pelo novo coronavirus objetivou possibilitar que necessidades publicas
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prementes fossem atendidas em poucos dias ou horas, 0 que provavelmente ndo ocorreria
se fossem adotadas as normas tradicionais do CCP em Portugal ou da Lei de Licitacdes e
Contratos no Brasil.

Diante da absoluta prioridade da preservacdo da saude e da vida humanas, mostrou-
se fundamental a aprovagéo do DL n.° 10-A/2020 e da Lei n.° 13.979/2020 (e das normas
subsequentes) que, ao disporem sobre as medidas de enfrentamento a crise provocada pela
pandemia, flexibilizaram as regras da contratacdo publica para aquisicao de bens e servigos
relacionados com a crise sanitaria e a reposi¢ao da normalidade.

Nessa perspectiva, vimos nos topicos anteriores que foram bastante simplificadas
as etapas preparatorias da contratacdo publica, que foram afastadas algumas restricdes a
escolha dos fornecedores e que foram estabelecidas presuncdes legais que facilitaram o
enguadramento das contratacOes diretas, tudo com o objetivo de imprimir maior celeridade
nos procedimentos pré-contratuais.

Pois bem. Segundo Christopher Yukins e Laurence Folliot Lallion, a escalada da
pandemia e a desenfreada demanda internacional por bens escassos, sobretudo no setor da
salide, derrubaram as premissas tradicionais que moldavam as compras publicas'®*.

Por isso, consideramos que a pandemia da COVID-19 deve servir como paradigma
para a reavaliacdo dos regimes da contratacdo publica, visto que, tdo ou mais grave quanto
a utilizagdo de procedimentos de urgéncia nas situagdes em que ela inexista, é a falta de

procedimentos adequados para 0s casos em que ela exista concretamente.

18% With the rise of these purchasing techniques without any supervision, the traditional pillars of public
purchasing collapsed. (...) Faced with the rising tide of a pandemic, public buyers found themselves caught
between the opportunistic demands of suppliers and the urgency to meet needs - to the point that the
traditional bulwarks, the principles of transparency and competition that undergird public procurement - gave
way. The COVID-19 crisis thus upended the traditional assumptions that shape public procurement. Another
abiding assumption in public procurement has long been that, because of governments’ massive purchasing
power, public procurement is a “buyer’s” market - indeed, the government is often the only buyer, in a
monopsony. This explained why public purchasers could afford to underinvest in market engagement:
suppliers focused on the public market, to survive, would accommodate government delays and transaction
costs. The problem was magnified in a way not fully understood before the pandemic, because public
markets were literally buyers’ markets, structured around contracting officials who serve as purchasing
intermediaries. All of that turned upside-down in the crush of the pandemic, as sellers of critical supplies
took the upper hand. While public markets in principle allow public buyers to take advantage of a dominant
position (even a monopsony in certain sectors, such as armaments), in a market normally characterized by a
multitude of suppliers who compete for the public bonanza, the situation was completely reversed in the
context of the health crisis. Taking advantage of the surging demand from governments that suddenly
became competitors in purchasing the same products, suppliers and sometimes unscrupulous intermediaries
not only set prices far above previous prices but also demanded conditions normally prohibited by public
procurement rules (such as advance payment). Worse still, as suppliers abandoned commitments to public
purchasers to take advantage of new, more attractive prices, certain contracts were not honored. Cf.
Christopher Yukins e Laurence Folliot Lallion, ob. cit., p. 48 e segs.
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Neste cendrio, mais do que necessario, entendemos ser imprescindivel o
aprimoramento dos procedimentos de contratacdo de urgéncia para 0s proximos eventos
dessa magnitude. Olhando para além da COVID-19, Albert Sdnchez Graells vaticina que a
maioria das praticas adotadas na pandemia deve ser mantida no futuro, em contraposicao
as rigidas regras atuais. Em suas proprias palavras, o autor afirma que:

“I will be personally very interested to see to which extent, perhaps with minor
tweaks, they can be adopted in ‘normal times’ and under full application of the
procurement rules. My working hypothesis is that most of the practices that will
emerge from the flexibility created under the current ‘no rules’ scenario can be
retained in the future, contrary to the standard claim that procurement rules are
unduly rigid and too limiting on the exercise of discretion by public buyers. | look
forward to having a chance to test it” *®.

Apesar de ndo discordarmos deste posicionamento, temos certas preocupagfes com
o afrouxamento das exigéncias do regime concorrencial, maxime em paises que nao tém o
rigor necessario no controle da contratacdo publica, visto que os riscos de méa gestdo, de
desperdicios e de corrupcdo aumentaram exponencialmente durante a pandemia, tanto em
Portugal como no Brasil.

No Brasil, varias irregularidades ja foram identificadas pelo Tribunal de Contas da
Unido quanto aos contratos emergenciais relacionados com a pandemia da COVID-19.

Em muitos casos foram detectadas fragilidades na selecdo de fornecedores, como:

i) a escolha de empresas recém-criadas, sem qualquer experiéncia ou com ramos de

atividade ou porte econdmico incompativeis com os objetos contratuais;

ii) o direcionamentos de contratos publicos para fornecedores especificos; e

iii) conflitos de interesse decorrentes de conluios empresariais e de vinculos de
empresas com gestores envolvidos nas contratacées'®®.

Um exemplo concreto ¢ a situagdo descrita no Acérdao n.° 1.760/2021-Plenério do
TCU, que versou sobre dentncia encaminhada ao Tribunal de Contas da Unido, noticiando

18 Albert Sanchez GRAELLS, Procurement in the Time of COVID-19, Forthcoming, Northern Ireland Legal
Quarterly, 2020, p. 9.

188 A titulo ilustrativo, segundo relagdo constante do Acérdao n.° 1.512/2021-Plenario, tais ocorréncias foram
verificadas pelo Tribunal de Contas da Uni&o nos processos 021.408/2020-3, 024.060/2020-8, 024.062/2020-
0, 025.673/2020-3, 027.994/2020-1, 033.115/2020-6, 033.118/2020-5, 033.596/2020-4, 034.028/2020-0,
044.994/2020-6, 008.342/2021-0, 021.407/2020-7, 027.994/2020-1, 039.538/2020-6, 039.542/2020-3,
045.000/2020-4, 046.924/2020-5, 024.646/2020-2, 025.673/2020-3, 027.605/2020-5, 033.119/2020-1,
033.602/2020-4, 046.924/2020-5 e 008.342/2021-0.
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irregularidades na dispensa de licitacdo promovida pela Secretaria de Salde do Distrito
Federal, com base no art. 4°, da Lei n.° 13.979/2020, para aquisicdo de 100.000 unidades
de teste rapido para deteccdo da COVID-19. No caso, ficou evidenciado o direcionamento
da contratacdo dos testes rapidos para deteccdo qualitativa especifica de 1gG e IgM para
uma empresa que ofertou o maior valor entre todas as que foram consultadas e que sequer
possuia objeto social compativel com a contratagdo, uma vez que se tratava de empresa
que tinha como atividade empresarial o comércio de brinquedos tematicos.

Também foram constatadas fragilidades quanto a pesquisa do pre¢co de mercado das
prestacdes a contratar. Em varios casos, observou-se que a consulta de precos foi realizada
exclusivamente com fornecedores, em detrimento das referéncias de pre¢os publicos, o que
elevou os riscos de contratos com sobreprecos. Neste quesito, averigou-se também que a
realizacdo de contratacGes emergenciais com sobrepreco causou distor¢fes nas estimativas
de preco efetuadas com base em outros contratos publicos, o que, por via de consequéncia,
acarretou novas contratacdes com sobreprego. A par disso, foram apurados vicios como a
utilizacdo de precos de localidades com caracteristicas muito diferenciadas daquelas onde
seriam realizadas as compras ou as entregas, pesquisas de precos forjadas e até a auséncia
de estimativas de precos ou de planilha de custos sem quaisquer justificativas'®’.

Igualmente, a permissdo de pagamentos antecipados, sem 0s cuidados necessarios,
como a exigéncia de garantias e/ou a devida avaliacdo da habilitacdo e da qualificacdo dos
fornecedores, resultou na inexecucao ou execucdo insatisfatéria do objeto de contratos*®,

Entre outros vicios, ndo faltaram contratacGes realizadas sem a memdria de calculo
das quantidades necessérias ao atendimento das necessidades; sem a estimativa de custos;
sem a estipulacdo das datas de entrega e de pagamento; sem a definicdo de requisitos de
qualificacdo dos fornecedores; e sem a observancia de outras exigéncias legais, a exemplo

da segregacdo de fungdes e da comprovacéo de recebimento dos objetos adquiridos®°.

187 Ainda segundo o Acérdao n.° 1.512/2021-Plenério, tais ocorréncias s&o objeto de apuragdo nos processos
021.407/2020-7, 027.994/2020-1, 039.538/2020-6, 039.542/2020-3, 045.000/2020-4, 046.924/2020-5,
024.646/2020-2 025.673/2020-3, 027.605/2020-5, 033.119/2020-1, 033.602/2020-4, 046.924/2020-5 e
008.342/2021-0.

188 Também com respaldo no Acérddo n.° 1.512/2021-Plenério, as citadas irregularidades foram identificadas
pelo TCU nos processos 020.993/2020-0, 022.557/2020-2, 024.060/2020-8, 024.062/2020-0 024.060/2020-8,
033.118/2020-5, 045.000/2020-4 e 046.924/2020-5.

189 Ocorréncias constatadas nos processos 024.649/2020-1, 033.602/2020-4, 045.000/2020-4, 024.060/2020-
8, 024.062/2020-0 e 039.539/2020-2.
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Embora os riscos de fraude, de ma gestdo e corrup¢do estejam sempre presentes na

atividade contratual da Administracéo™®

, infere-se que se, de um lado, a flexibiliza¢do das
exigéncias legais e a simplificacdo dos procedimentos concursais sdo capazes de acelerar a
contratacdo publica, de outro, torna-a mais suscetivel a irregularidades.

Neste sentido, podemos citar que, no Brasil, existe uma investigacdo parlamentar
instaurada pelo Senado Federal com o objetivo de apurar acGes e omissdes do Governo
Federal no enfrentamento da pandemia e, com base nos depoimentos prestados a Comissdo
Parlamentar de Inquérito, ha relatos sobre comissfes exigidas por representantes do
Ministério da Saude brasileiro que correspondem a US$ 1.00 por dose para a compra de
vacinas™™.

Por isso, da mesma forma que o principio da concorréncia ndo pode ser um Obice a
prossecucao dos interesses publicos subjacentes a contratagdo publica, entendemos que as
imposicdes de eficiéncia, de celeridade e de simplificacdo ndo podem ter como custo social
a vulneracédo dos principios da igualdade, economicidade, transparéncia e integridade.

Diante de tantos riscos, € preciso muita cautela na criacdo de presunc@es legais e na
incorporacgdo das regras excepcionais de contratacdo publica apds o término da pandemia.
E tal preocupagdo nédo e exclusiva do Brasil. Em Portugal, por exemplo, o Tribunal de
Contas elaborou um documento intitulado “Riscos na utilizagdo de recursos publicos na
gestdo de emergéncias (COVID-19)”, onde descreveu que, em experiéncias passadas, a
celeridade da resposta as crises ignorou os sistemas de controle, postergou procedimentos
de compliance, enfraqueceu mecanismos de fiscalizagdo e responsabilizagdo e prejudicou a
transparéncia da agdo publica™.

Assim sendo, se é certo que o quadro de crise causado pela pandemia da COVID-
19 obrigou a simplificacdo dos ritos procedimentais da contratacdo publica, bem como a

flexibilizacdo das escolhas realizadas pelos agentes publicos, a incorporacdo das regras

190 Neste sentido, Raquel SAMPAIO esclarece que a contratacdo plblica é um dos palcos mais propicios e
atrativos para a ocorréncia de comportamentos que pdem em perigo a concorréncia e que, no limite, podem
degenerar em conflitos de interesse e até corrupcdo. Cf. Raquel SAMPAIO, Distorcoes da concorréncia na
participacdo em procedimentos de contratacdo publica, in Estudos de Contratagdo Publica, Volume IV,
Coimbra Editora, Coimbra, 2013, p. 492 e segs.

191 Reportagem completa disponivel em: < https://www.bbc.com/portuguese/brasil-57683689>. Acesso em
07 de outubro de 2020.

192 Segundo o Tribunal de Contas, a contratagdo publica em contextos de emergéncia ¢ uma das areas mais
permedveis a corrupcao e, para além de favorecimentos nas adjudicacdes diretas, potenciam-se praticas de
manipula¢do do mercado e dos precos e, no plano da execugdo contratual, riscos acrescidos de fornecimentos
deficientes, pagamentos sem contrapartida adequada e desvios de bens. No mesmo sentido, a aceleragdo de
pagamentos e adiantamentos aos fornecedores também aumenta os riscos na execugao dos contratos.
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transitorias apos o término da pandemia, principalmente de presunges legais, exige muita
parcimonia e a criacdo de salvaguardas adicionais para a integridade dos gastos publicos
como compensacdo pela mitigacdo da concorréncia, haja vista 0s enormes riscos de
malversacdo do dinheiro publico.

Na linha de tudo o que foi exposto, reconhecemos a necessidade do aprimoramento
dos instrumentos normativos que permitem a antecipacao da atividade pré-contratual e que
evitam os riscos decorrentes da realizacdo da contratacdo publica durante os periodos de
excepcionalidade, bem como dos instrumentos que possibilitam, em caso de urgéncia, o
ajuste direto ou o concurso acelerado, devendo ser evitados os regimes casuisticos editados
na sequéncia de eventos concretos, que, como salientado por Miguel Assis Raimundo, em
medida muito significativa, servem de porta de entrada para préaticas e interesses alheios ao
interesse publico'®.

A partir do confronto dos regimes luso e brasileiro, em tempos de normalidade e de
pandemia, deixamos para apresentar, na conclusao, as propostas legislativas que, no nosso
sentir, podem contribuir para que os regimes de contratacdo publica dos paises examinados
se tornem mais eficientes para salvaguardar o interesse publico em situacdes prementes,
mas sem perder de vista os imperativos do Direito da Contratagdo Publica, sobretudo da

protecdo da concorréncia, da integridade e da utilizac&o eficiente dos recursos publicos.

198 Miguel Assis RAIMUNDO, COVID-19 e Contratacéo Publica: O Regime Excepcional do Decreto-Lei
n.° 10-A/2020, de 13 de Margo, p. 167.
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CONCLUSAO

Ao longo desta dissertacdo, restou claro que a contratagdo publica é pautada por
critérios concorrenciais que tendem a propiciar a obtengdo das melhores condicGes para a
satisfacdo do interesse publico e para favorecer a igualdade de oportunidades para aqueles
que com a Administracdo desejam contratar. Em compensagdo, 0 regime concorrencial,
com todas as suas formalidades burocraticas, em situagdes de excepcionalidade, pode
sacrificar o desempenho de atividades necessarias a prossecucdo do interesse publico.

Tal constatacdo fica bem evidente em casos de urgéncia imperiosa, 0s quais exigem
respostas imediatas que, muitas vezes, sdo inconciliaveis com o tempo de preparagdo dos
procedimentos concorrenciais. Por isso, sendo a urgéncia talvez um dos fundamentos mais
impropriamente invocados pela Administracdo para afastar o principio da concorréncia nas
contratacdes publicas em Portugal e no Brasil, realizamos a analise de tal fendmeno em
ambos 0s ordenamentos juridicos, comecando por aspectos substanciais da urgéncia.

Neste sentido, no Capitulo I, apresentamos os elementos que consideramos compor
0 nucleo do conceito de urgéncia, a partir dos quais elaboramos uma definigdo de urgéncia
administrativa que, na nossa perspectiva, consiste num juizo de necessidade de uma
atuacdo imediata ou extraordinariamente célere da Administracdo como condicdo de
eficacia da prevencéo, cessacdo ou reparacdo de efeitos prejudiciais a interesses tutelados,
decorrentes de acontecimentos imprevisiveis ou irresistiveis, causados pelas forcas
incontrolaveis da natureza ou pela acdo ou inagcdo humana.

Ainda no Capitulo I, distinguimos a urgéncia administrativa do instituto do estado
de necessidade e classificamos a urgéncia em preventiva ou reparadora, conforme seja
anterior ou posterior aos acontecimentos adversos, e em simples ou imperiosa, consoante o
seu grau de intensidade.

Desenvolvido tal arcaboucgo tedrico, no Capitulo Il, examinamos a urgéncia no
Direito da Contratacdo Publica portuguesa, iniciando por um breve recuo histérico do seu
enquadramento legal, desde o Decreto-Lei n.° 41375/1957 até a previsdo do ajuste direto
por motivos de urgéncia imperiosa na Lei de Bases e da Protecdo Civil e no Cddigo dos
Contratos Publicos. Além disso, com respaldo na jurisprudéncia do Tribunal de Contas,
avaliamos cada um dos pressupostos legais do ajuste direto previstos no art. 24.°, n.° 1,

alinea c), do CCP, a saber: i) a existéncia de urgéncia imperiosa; ii) a existéncia de
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acontecimentos imprevisiveis; iii) a ndo imputabilidade dos fatos as entidade adjudicante;
iv) a limitacdo da extensdo do ambito e do objeto do ajuste direto a medida do estritamente
necessario; e v) a impossibilidade de cumprimento dos prazos inerentes aos demais
procedimentos.

No Capitulo Ill, analisamos as peculiaridades da contratacdo emergencial
brasileira, dando especial énfase a evolugdo da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da
Unido, cujas decisdes influenciaram as alteragdes promovidas pela recentissima Lei n.°
14.133, de 1° de abril de 2021, que trata da nova Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos. Verificamos, em estudo comparativo com 0 regime portugués, que a
legislagdo brasileira é mais propensa a burla da concorréncia por razdes de conveniéncia
administrativa ou, pior, por desidia dos agentes publicos.

No Capitulo 1V, discorremos sobre os regimes excepcionais de contratacao publica
aprovados em Portugal e no Brasil em resposta a crise causada pela COVID-19, bem como
avaliamos a pertinéncia e os riscos do “aproveitamento” das normas aprovadas durante a
pandemia para 0s regimes permanentes de contratacdo publica, em face dos enormes
desafios envolvidos ao se tentar equilibrar a celeridade e a integridade nas contratacdes
publicas.

Com isso, a conclusédo que ora apresentamos consiste num apanhado de tudo o que
ja foi exposto ao longo do trabalho, com acréscimos e sugestdes para o aprimoramento da
contratacdo urgente em Portugal e no Brasil, visto que a encruzilhada provocada pela crise
da COVID-19 deixou claro que tais regimes precisam evoluir em busca do equilibrio entre
os valores da concorréncia, da celeridade, da eficiéncia e da transparéncia, méaxime porque
se anunciam outras pandemias na “nova normalidade”.

Em Portugal, a aprovacao do DL n.° 10-A/2020 — bem como dos diversos regimes
juridicos, de carater excepcional, recentemente aprovados em razdo de incéndios florestais
e de furacOes — atestou a ineficiéncia do modelo consagrado no art. 28.°, da Lei de Bases
da Protecdo Civil para enfrentar catastrofes ou situacdes de urgéncia imperiosa decorrentes
de eventos imprevisiveis ou irresistiveis.

Ademais, a edicdo do DL n.° 18-A/2020, de 23 de abril, que acrescentou no DL n.°
10-A/2020 o regime de ajuste direto simplificado sem limitacdo de valor para os casos de

urgéncia imperiosa, demonstrou que ndo € suficiente a presuncao ope legis de alguns dos
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pressupostos legais do ajuste direto, evidenciando que o regramento do CCP ainda precisa
ser desburocratizado para situac@es de grande excepcionalidade.

Por isso, no tocante ao regime portugués, propomos duas modificacGes legislativas
que se assentam na ideia da existéncia de diferentes modulagfes de urgéncia administrativa
e na premissa de que os procedimentos pré-contratuais, incluindo o ajuste direto, devem ter
uma geometria variavel'**, adequada as peculiaridades dos casos concretos.

Neste sentido, defendemos:

i) a ampliacdo do &mbito objetivo do concurso publico urgente previsto nos arts.
155.° a 161.° do CCP, possibilitando o seu recurso, sem limitacdo de valor dos contratos,
nas situagdes de urgéncia simples ou moderada e nos casos de urgéncia imperiosa que nao
se enquadrem nos apertados pressupostos do art. 24.°, n.° 1, alinea c), do CCP.

Na nossa visao, esta medida legislativa significara um ponto de equilibrio entre os
principios da concorréncia e da celeridade na contratacdo publica, tornando desnecessario
abdicar da concorréncia em situagdes de preméncia temporal nas situacGes de urgéncia
simples que demandem contratos publicos com valores que ultrapassem os atuais limiares
comunitarios, bem como nas situacdes de urgéncia imperiosa provocadas pela desidia dos
agentes publicos.

Embora saibamos que o concurso publico urgente € um procedimento excepcional,
a nossa proposta ndo encontra proibigdo no direito comunitario, sendo plenamente possivel
a utilizacdo de procedimentos acelerados mesmo acima dos atuais limiares do CCP, uma
vez que os arts. 27.%, n.° 3, e 28.°, n.° 6, da Diretiva 2014/24/UE n&o tém limitacGes de
valor.

ii) a incorporacdo do ajuste direto simplificado para o critério material de urgéncia
imperiosa no Cadigo de Contratos PUblicos, dado que, até o presente, a norma do art. 128.°
do CCP é apenas permitida para o critério de baixo valor econémico dos contratos.

Na nossa perspectiva, esta alteracdo legislativa superara as limitacGes evidenciadas
durante a pandemia nos procedimentos de urgéncia da LBPC e do CCP, eliminando, assim,
a necessidade da edicdo de regimes excepcionais casuisticos a cada novo acontecimento
catastréfico ou tragico. Tal proposta, no nosso sentir, também ndo encontra obstaculos na

Diretiva 2014/24/UE, pois o art. 32.° n.° 2, ¢), ndo institui regras procedimentais.

19% Expressao consagrada por Margarida Olazabal CABRAL, no artigo Procedimentos classicos no Cédigo
dos Contratos Publicos, in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 64, 2007, p. 16.
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Obviamente, entendemos que as duas propostas reclamam salvaguardas adicionais
em favor da integridade dos contratos publicos, sobretudo no tocante a transparéncia, bem
como no endurecimento das san¢des impostas as infragdes apuradas em procedimentos em
que haja a dispensa da fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas.

No que se refere ao regime brasileiro, constatamos uma indevida tolerancia para
com a contratacdo emergencial em situacdes de desidia administrativa, o que, para nos,
representa a verdadeira negacao do principio da eficiéncia.

Como visto, diferentemente do que acontece em Portugal, ndo existe na legislacdo
brasileira a proibicdo da contratacdo direta quando a urgéncia é causada por circunstancias
imputaveis a propria Administracdo, fato que tem permitido, a nosso ver, indevidamente, a
contratacdo emergencial mesmo que a situacdo de urgéncia seja provocada pela falta de
planejamento ou falha dos agentes publicos na gestdo da atividade pré-contratual.

Muito embora o Tribunal de Contas da Unido tenha adotado, no primeiro momento,
uma posic¢do refrataria a tal permissividade, a jurisprudéncia desenvolveu-se no sentido de
que a proibicdo da dispensa de licitacdo nesses casos implicaria numa dupla penalizacdo a
populacdo, a qual, para além da falta de planejamento, sofreria com a descontinuidade da
prestacao de servicos publicos.

Sob o nosso ponto de vista, tal autorizagcdo jurisprudencial, posteriormente
sedimentada na Lei n.° 14.133/2021, representa uma violacdo direta ao principio da
eficiéncia administrativa, que, diga-se de passagem, tem assento constitucional. E — ainda
mais grave — permite que, por meio da deliberada falta de planejamento para situacdes
previsiveis, haja o direcionamento de vultosos recursos publicos para o mercado sem a
menor concorréncia, comprometendo, entre outros, o principio da igualdade na concessao
das vantagens econdmicas relativas aos contratos publicos.

Conquanto reconhecamos que é possivel a compatibilizacdo tedrica da emergéncia
fabricada com o conceito de urgéncia administrativa desenvolvido nesta dissertagéo,
entendemos que a contratacdo emergencial causada pela desidia esbarra, entre outros
valores, no principio da eficiéncia administrativa, que vincula os agentes publicos a
procederem mediante acbes planejadas e executadas com celeridade, racionalidade,
economia e idoneidade.

Diante deste cenério, a partir de uma analise comparativa com o regime portugués,

propomos duas alteracdes legislativas que, em consonancia com o principio da eficiéncia,
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impecam que a necessidade de celeridade decorrente de emergéncias fabricadas acarrete a
burla a concorréncia publica. Sdo elas:

i) a alteracdo do inciso VIII, do art. 75, da Lei n.° 14.133/2021, para incluir, de
modo expresso, a imprevisibilidade e a exterioridade das circunstancias ensejadoras da
urgéncia ou da calamidade como pressupostos da contratacdo emergencial; e

ii) a incorporacdo do pregdo emergencial na Lei n.° 14.133/2021, para possibilitar,
em situacOes de falta de planejamento ou de desidia administrativa, a reducdo dos prazos
procedimentais do pregdo e, com isso, impedir a burla a concorréncia para garantir a
continuidade da prestagdo de servigos publicos.

Acreditamos que as medidas legislativas propostas, fruto da analise comparativa
dos regimes portugués e brasileiro vigentes nos periodos de normalidade e durante a
pandemia, podem contribuir para o aprimoramento da contratagdo publica, conciliando a
necessidade de agilidade, inerente aos quadros de excepcionalidade, com os principios da
concorréncia, da igualdade, da transparéncia, da eficiéncia e da integridade, pedras

angulares do Direito da Contratacdo Publica.
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