S
A e Prefeitura de
§.A.% Fortaleza
- Procuradoria Geral do Municipio
PARECER N° 30/2020 - PA
ASSUNTO: Dispensa emergencial para contratagdo de produtos e/ou servigos
para o combate ao Novo Coronavirus (Covid-19).
EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO.
CONTRATACAO DIRETA. DISPENSA

EMERGENCIAL DE LICITACAO. CONTRATACAO
DE PRODUTOS E/OU SERVICOS PARA
COMBATE AO NOVO CORONAVIRUS (COVID-19).
PANDEMIA DECRETADA PELA ORGANIZACAO
MUNDIAL DE SAUDE (OMS). SITUACAO DE
EMERGENCIA EM SAUDE PUBLICA EM TODO O
PAIS, INCLUSIVE NO MUNICIPIO DE FORTALEZA.
FATO NOTORIO E DE CONHECIMENTO
PUBLICO. SITUACAO EMERGENCIAL
CONFIGURADA. POSSIBILIDADE  JURIDICA.
INTELIGENCIA DO DECRETO MUNICIPAL N°
14.611/2020 E DO ARTIGO 24, INCISO 1V, DA LEI
N° 8.666/93.

Trata a presente manifestagdo de parecer juridico elaborado por esta
Procuradoria com a finalidade de assistir a autoridade consulente acerca da
legalidade administrativa dos atos a serem praticados, bem como responder as
consultas formuladas pelos 6rgdos e entidades integrantes da Administracdo Publica
do Municipio de Fortaleza, cujos objetos sejam a verificacdo da possibilidade juridica
de contratagéo direta, por dispensa de licitacdo, com fundamento no artigo 24, inciso
IV, da Lei n°® 8.666/93, de pessoa fisica ou juridica para o fornecimento de bens e/ou
servigos destinados ao combate do Novo Coronavirus (Covid-19).

De inicio, cumpre destacar que estamos diante de uma crise mundiaﬁ—'
sem precedentes na histéria da humanidade, cabendo as autoridades publicas,
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portanto, adotar todas as medidas necessarias ao combate da pandemia do virus
COVID-19, respeitando sempre o ordenamento juridico e os principios que regem o
Estado Democratico de Direito.

Em 17 de margo de 2020, foi editado o Decreto Municipal n° 14.611 que
decretou “situacdo de emergéncia e saude” no Municipio de Fortaleza,
estabelecendo medidas para enfrentamento do Novo Coronavirus.

A medida adotada pelo Poder Publico Municipal, acima descrita, segue na
mesma linha das providéncias que estdo sendo empregadas pela Unido e pelo
Estado do Ceara, que também decretaram situacdo de emergéncia em salude — a
Unido em 03/02/2020 por meio da Portaria n° 188/2020 do Ministério da Saude e o
Estado do Ceara em 16/03/2020 através do Decreto n® 33.510.

O cenadrio atualmente vivido pelo mundo é de demasiada atencdo e
preocupacado com os efeitos devastadores do Novo Coronavirus (Covid-19), que ja
fez mais de 9.000 (nove mil) vitimas fatais’, de modo que a Organizagdo Mundial de
Saude declarou Emergéncia em Saude Publica de Importancia Internacional em
30/01/2020 e, consequentemente, com a piora dos casos da moléstia, declarou
pandemia de Covid-19 em 11/03/2020.

De fato, com tantos casos registrados em varios paises e aumentando as
confirmagdes de pessoas infectadas pela Covid-19 no Brasil, sera necessario que o
Poder Publico adote medidas concretas de combate e contencdo ao Novo
Coronavirus, o que inclui a aquisicdo de produtos e servigos de forma excepcional e
com extrema urgéncia, sob pena de graves prejuizos a saude publica, que pode
resultar em ultima instancia num expressivo numero de mortes.

Sendo assim, prevendo, de forma iminente, um grande volume de
processos em matérias idénticas e recorrentes (contratagao direta para aquisicao de
bens e servicos emergenciais de salde), faz-se necessario a emissdo de forma
excepcional de parecer juridico referencial destinado a orientar e balizar os casos
concretos dispensando a andlise individualizada por esta casa, desde que o gestor
publico ateste, expressamente, que o caso concreto se amolda, perfeitamente,
aos termos da manifestacao referencial adotada por esta Procuradoria.

! Conforme dados atualizados colhidos no site https:/bing.com/covid
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Vale destacar que o préprio Tribunal de Contas da Unido ja referendou no
ambito da Unido a possibilidade juridica da adocdo de manifestacdes referenciais,
desde que “envolva matéria comprovadamente idéntica e sejam completo, amplo e
abranja todas as questdes juridicas pertinentes”, senéo, veja, a seguir, o enunciado
do Acérdao 2674/2014-Plenario:

E possivel a utilizagdo, pelos 6érgdos e entidades da
Administragdo Publica Federal, de um mesmo parecer juridico
em procedimentos licitatérios diversos, desde que envolva
matéria comprovadamente idéntica e seja completo, amplo e
abranja todas as questdes juridicas pertinentes.

No &mbito municipal, a elaboragdo de manifestacdo nesse sentido
encontra expressa autorizagdo no Decreto Municipal n.° 14.611, de 17 de Margo de
2020, com redagédo alterada pelo Decreto n° 14.620, de 20 de margo de 2020, que
assim disciplinou:

DECRETO 14.611

(...)

Art. 2°(..)

(...)

§ 3° Nos processos referentes as contratagbes a que se
refere o § 2° deste artigo, poderd ser juntado aos
respectivos autos o Parecer Referencial exarado pela
Procuradoria Geral do Municipio, desde que a &rea
técnica do 6rgdo ou entidade contratante ateste, de forma
expressa, que o0 caso concreto se amolda aos termos
daquela pega opinativa, observando-se as demais
condi¢bes elencadas art. 1° do Decreto n° 13.659, de 21
de setembro de 2015 e aplicando-se o disposto no art. 2°,
caput, do mesmo Decreto n°® 13.659, de 2015.

Com base em tais circunstancias, esta Procuradoria Geral do Municipio,
ciente da sua responsabilidade pela analise das consultas atinentes as contratacdes
diretas sem licitagdo realizadas pelos orgdos e entidades integrantes da
Administracdo Publica Municipal, conforme Decreto Municipal n° 13.659/2015, nas
quais se incluem as aquisicdes emergenciais para combate e contencédo do Novq
Coronavirus (Covid-19), vem, manifestar-se de modo amplo e abrangente sobre as
consultas com esse objeto, através deste Parecer Referencial, cuja aplicacdo fica
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condicionada ao pronunciamento expresso, pela area técnica interessada, no
sentido de que o caso concreto se amolda aos termos da manifestacéo juridica

referencial ora apresentada.

Esse é o relatério. Passo, agora, a andlise da possibilidade juridica da
contratagdo objeto da presente consulta.

A Constituicdo Federal de 1988, ao dispor sobre os principios que regem
a Administracédo Publica, estabeleceu, em seu artigo 37, inciso XXI, a necessidade
de um procedimento prévio formal de escolha para as contratagdes de obras,
servigos, compras e alienagdes. Esse procedimento administrativo preparatério de
um contrato a ser celebrado entre a Municipalidade e os particulares € o que se
denomina de “Licitagao”, veja-se:

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

(...)

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as
obras, servicos, compras e alienacdes serdo contratados
mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade
de condigées a todos os concorrentes, com clausulas que
estabelegam obrigagdes de pagamento, mantidas as condicdes
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
permitira as exigéncias de qualificacédo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacées.

Como regra, tem-se a obrigatoriedade de licitagao para a celebracao de
contratos com particulares. Entretanto, essa norma constitucional ressalvou algumas
hipoteses, previstas pela legislagao infraconstitucional, isentando a Administragéo
Publica do procedimento licitatério. Sdo os casos de licitacdo dispensada, dispensa
e inexigibilidade de licitagao, institutos diversos insertos nos arts. 17, 24 e 25,
respectivamente, da Lei n° 8.666/93.

No caso em espécie, a modalidade de contratacdo buscada pel
consulente, em razéo de autorizagdo expressa do art. 2°, VI, do Decreto Municipal n°

Avenida Santos Dumont, 5335 « Papicu « CEP 60175-047 Fortaleza, Ceara, Brasil
85 3234-7666




e

i Prefeitura de
\i Fortaleza

Procuradoria Geral do Municipio

14.611/2020, é fundamentada no art. 24, 1V, Lei 8.666/93, que trata da aquisicdo de
produtos e/ou servigcos em carater de urgéncia, in verbis:

Art. 24. E dispensavel a licitagao:

[..]

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

O enquadramento da situagdo fatica sob analise na hipétese de
contratacao direta sem licitagdo, prevista no art. 24, IV, Lei 8.666/93, demanda
o preenchimento dos seguintes pressupostos:

1. Existéncia de situagdo emergencial ou de calamidade publica,
exigindo o atendimento urgente da demanda, devidamente
relatada e justificada nos autos, com apontamento dos
possiveis prejuizos para pessoas, servigos ou bens;

2. Demonstragédo de que a contratagio direta é a via adequada e
efetiva para eliminar o risco;

3. Vigéncia contratual maxima de 180 (cento e oitenta) dias ou
enquanto durar a situacdo emergencial ou calamitosa que
enseja a contratacio;

Registre-se que o cumprimento de cada um dos pressupostos elencados
acima deve ser concretizado nos autos por meio de justificativas claras e precisas
elaboradas pela autoridade consulente, assessorada dos érgaos e/ou profissionais
técnicos competentes, documentos estes que, pelo carater eminentemente técnico
de suas manifestacées, ndo tém seu mérito analisado por esta Procuradoria.

Nessa perspectiva, considerando o primeiro e o segundo dos requisitos
da contratagdo direta embasada no art. 24, IV, Lei n° 8.666/93, HELY LOPES
MEIRELLES? define situacao emergencial da seguinte maneira:

2 Direito Administrativo Brasileiro. 242 ed. S30 Paulo: Malheiros, 1999, p. 253.
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A emergéncia caracteriza-se pela urgéncia de atendimento de
situagdo que possa ocasionar prejuizos ou comprometer a
incolumidade ou a seguranga de pessoas, obras, Servigos,
equipamentos e outros bens, publicos ou particulares, exigindo
rapidas providéncias da Administracdo para debelar ou minorar
suas consequéncias lesivas a coletividade.

Destarte, para efetivar contratagdo emergencial, & Administragcdo Publica
Municipal urge demonstrar, concreta e efetivamente, a potencialidade de dano as
pessoas, obras, servigos, equipamentos ou outros bens, publicos ou particulares.
Nesse sentido, nos ensina MARCAL JUSTEN FILHO3:

A urgéncia deve ser concreta e efetiva. Nao se trata de
urgéncia simplesmente tedrica. Deve ser evidenciada a
situagdo concreta existente, indicando-se os dados que
evidenciam a urgéncia.

[.]

O prejuizo devera ser irreparavel. Cabe comprovar se a
contratagdo imediata evitara prejuizos que n&o possam ser
recompostos posteriormente (Destaquei).

Nos casos tratados por este parecer, tem-se que a situacdo que justifica a
contratacdo excepcional em regime de urgéncia decorre da decretagao de “Situagao
de Emergéncia em Saude” concretizada pelo Decreto Municipal n° 14.611, de 17 de
marco de 2020, seguindo os ideais de prevencdo e enfrentamento a pandemia do
Novo Coronavirus (Covid-19), fato notério e de conhecimento publico,
amplamente divulgado pela midia nacional e internacional.

A contratagéo, portanto, tem relacdo direta e/ou indireta com a adequada
prestacao do servigo publico de satde e com a defesa da saude publica no aspecto
mais abrangente possivel do termo, pois estd em risco a incolumidade de toda a
populagéo do Municipio de Fortaleza.

A salde, ressalte-se, é direito social constitucionalmente assegurado
(artigo 6°, caput, da Carta Magna de 1988), de modo que deve ser a todos ofertado,
garantindo-se indistintamente um tratamento isondémico e de qualidade, sem que
hajam paralisagdes e riscos a integridade fisica dos interessados, configurando-se
como dever estatal. Igualmente, a saudde publica deve ser objeto de politicas

3 Comentsrios & lei de licitages e contratos administrativos, 92 ed. S3o0 Paulo: Dialética, 2002, p. 240.
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publicas eficientes, visando a prevengdo e o combate as principais moléstias que
acometem a populagdo, como é o caso do Novo Coronavirus (Covid-19).

Efetivamente, a situacdo ora enfrentada pelo Municipio de Fortaleza e por
todo o mundo é de carater excepcionalissimo, que enseja uma atuagao célere e
efetiva do Poder Publico, ndo podendo impor que as contratagcdes necessarias para
a defesa da saude publica, em cenario de pandemia declarada pela OMS, aguardem
os tramites de uma licitagdo, seja qual modalidade for, pois, caso o Poder Publico
espere pela conclusdo de um procedimento licitatério para adquirir bens e servigos
essenciais ao tratamento da “situagdo de emergéncia em saude”, estaria por aceitar
o risco a saude e até mesmo a vida de inimeras pessoas, 0 que é inadmissivel
diante das responsabilidades dos gestores publicos.

Encontramo-nos diante de um caso tipico de aplicagdo do principio da
proporcionalidade. Ou o Municipio espera o tempo de se fazer uma licitagao,
aceitando a possibilidade de o servigo publico municipal de satde, ou qualquer outro
servico estratégico, ficar desabastecido dos insumos e meios necessarios para o
enfrentamento e contencdo do Novo Coronavirus (Covid-19), ou realiza uma
contratagéo direta, sem licitagdo, atendendo, de pronto, as necessidades basicas
listadas, garantindo a prestacdo de servico publico de qualidade para os
administrados com vistas ao salvamento de vidas e preservacdo da saude da
populacgéao.

Sobre a matéria em questdo, vejamos o que ensina o mestre JORGE
ULISSES JACOBY FERNANDES:

Aqui, emergéncia diz respeito a possibilidade de se promover a
dispensa de licitagdo. Corolario dessa premissa &,
fundamentalmente, a absoluta impossibilidade de atender ao
interesse publico — fim unico de toda atividade administrativa —,
se adotado o procedimento licitatério. Emergéncia, para
autorizar a dispensa, requer a caracterizagdo de uma situacdo
cujo tempo de atendimento implique a necessidade de
dispensar o procedimento licitatério.” (/n Contratacdo Direta
sem Licitac&o. Brasilia: Brasilia Juridica, 2004, pagina 312).

Como se percebe, alinhando-se a doutrina de Jacoby, queda-s
inadequada, em face da urgéncia do caso, a espera pela realizagdo de um
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procedimento licitatério, com todos os seus tramites legais, por implicar expressa
mora temporal incompativel com a situacédo posta a desate.

Resta, assim, demonstrada que a contratagdo direta é a Unica via
adequada e efetiva para impedir que graves prejuizos alcancem a populacdo e, em
especial, os pacientes do hospital. A ndo contratacdo de particular para o
fornecimento do produto e/ou a prestagéo do servigo descrito é incompativel com os
danos gravissimos que podem vir a materializar em caso de inércia, sendo, portanto,
crucial a dispensa do procedimento licitatorio com o fito de impor resposta imediata e
efetiva para a questao.

Néo ha que se refutar, pois, a imprescindibilidade e a urgéncia da
contratacéo em tela, tendo em vista que a potencialidade de dano a coletividade é
concreta e efetiva, sendo os fatos que circundam essa consulta notérios e de
conhecimento publico, imputando grave risco a toda a populagdo mundial, o que
motivou a declaragdo de pandemia pela OMS e de situagdo de emergéncia em
saude pelo Municipio (Decreto Municipal n° 14.61 1/2020).

Entretanto, impende salientar que o artigo 24, inciso IV, da Lei n°® 8.666/93
veda expressamente a prorrogacdo dos respectivos contratos celebrados com
dispensa por emergéncia. Sendo assim. as referidas contratacdées devem ser
mantidas enquanto persistirem as situagdes de urgéncia/emergéncia de gue derivam
ou pelo prazo maximo de 180 (cento e oitenta) dias, aquele que findar primeiro. Nio
obstante, mantida a situacao emergencial por periodo superior a 180 (cento e
oitenta) dias, é possivel, em tese, que a consulente submeta a esta Procuradoria
nova consulta para contratagéo direta, desde que observe os requisitos basicos
especificos.

Além disso, em que pese se tratar de situacdo de dispensa de

licitacdo, todas as outras yutras condicdes referentes a esse procedimento hio de 130 de ser
atendidas, ao passo que o 6 rgdolentidade consulente havera de observar as
exigéncias legais aplicaveis ao caso, tais como as previsbes dos arts. 26,

paragrafo tnico, e 27 da Lei de Lici tacées e Contratos Administrativos e do e do art.

1°, do Decreto Municipal n° 13. 659/2015, mantendo a estrita observancia aos

principios que regem a Administracao Publica, especialmente a Supremacia do
Interesse Publico, Legalidade, Moralidade, Publicidade e Eficiéncia, de modo

que continuem a ser praticadas as melhores praticas de gestéo publica.

LEI N° 8.666/93
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Art. 26. As dispensas previstas nos §§ 2° e 4° do art. 17 e no
inciso Ill e seguintes do art. 24, as situagées de inexigibilidade
referidas no art. 25, necessariamente justificadas, e o
retardamento previsto no final do paragrafo tnico do art. 8o
desta Lei deverdo ser comunicados, dentro de 3 (trés) dias, a
autoridade superior, para ratificacdo e publicagdo na imprensa
oficial, no prazo de 5 (cinco) dias, como condicdo para a
eficacia dos atos.

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

| - caracterizagdo da situagdo emergencial, calamitosa ou de
grave e iminente risco @ seguranga publica que justifique a
dispensa, quando for o caso;

Il - raz&o da escolha do fornecedor ou executante;

Il - justificativa do prego.

IV - documento de aprovagdo dos projetos de pesquisa aos
quais os bens serao alocados.

DECRETO MUNICIPAL N° 13.659/2015

Art. 1° Os processos de dispensa e inexigibilidade de licitacao
encaminhados a Procuradoria Geral do Municipio deverdo ser
instruidos com os seguintes documentos, sem prejuizo de
outros que poderao ser exigidos, conforme o caso:

. solicitagdo formulada pela area competente do pedido de
dispensa ou inexigibilidade;

Il. justificativa técnica que caracterize a situacdo de fato
autorizadora da dispensa e/ou inexigibilidade — inclusive a
emergencial ou calamitosa, quando for o caso;

lll. Termo de Referéncia ou Projeto Basico, conforme o caso,
devidamente aprovado pela autoridade competente;

IV. autorizacdo do ordenador de despesa, devidamente
assinada e datada, para abertura do processo de dispensa ou
inexigibilidade de licitacéo;

V. indicagdo do dispositivo legal em que se fundamenta a
dispensa e/ou inexigibilidade;

(...)

VII. justificativa do prego, inclusive, quando for o caso, com a
juntada de 03 (trés) propostas de precos;

IX. justificativa de escolha do fornecedor:

X. indicag&o da dotagdo orgamentaria:

Xl. original ou copia autenticada dos documentos d
comprovacao do fornecedor/prestador relativos a habilitagao
juridica e a regularidade fiscal (art. 28 e 29 da Lej n° 8.666/93);
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XIl. declaragdo relativa ao trabalho de empregado menor
visando a demonstrar o cumprimento do disposto no inciso
XXXIII, do art. 7°, da Constituicao Federal,

XIll. verificagdo de eventual proibicdo para contratar com a
Administracao;

XIV. no caso de obras ou servicos de engenharia, apresentar
planilha de custos contendo a composicdo dos custos
estimados da obra ou servico a ser contratado, com base,
preferencialmente, em Tabela Oficial;

XV. aprovagédo da minuta do contrato pela assessoria juridica
do 6rgao/entidade de origem;

XVI. parecer da assessoria juridica do 6rgao ou entidade;

Dessa forma, além da necessidade da caracterizacdo da situacédo
emergencial com base no art. 24, inciso IV da Lei 8.666/93, as aquisicdes de bens e
insumos destinados ao enfrentamento do coronavirus deverdo também seguir as
formalidades do art. 26, da Lei n° 8.666/93.

Quanto ao preco da contratagdo almejada pelo Poder Publico,
embora o consulente tenha o dever de acostar aos autos os documentos
visando o atendimento do requisito “justificativa de prego” — observando,
quando possivel, as diretrizes constantes na IN/SLTI/MPOG n° 5, de 27 de
junho de 2014 (alterada, por sua vez, pela IN N° 03, de 2017, do Ministério do
Planejamento, Gestio e Desenvolvimento) —, saliente-se que esta Procuradoria
néo possui competéncia para analisar o quantum a ser desembolsado pelo
ente publico para consecugdo do objeto da contratagdo ora sub examine,
constituindo incumbéncia do(a) gestor(a) do érgio/autarquia interessado(a)
avaliar seus respectivos valores e examinar se ha, de fato, compatibilidade no
preco ofertado pela empresa com o praticado no mercado em geral.

A dispensa de licitagdo deve ser ratificada pela autoridade competente e
publicada no DOM, no prazo de 05 (cinco) dias, nos termos do artigo 26 da Lei n°
8.666/93 e do artigo 1°, § 2° do Decreto Municipal n° 13.659/15.

Cumpre ressaltar que o presente parecer é peca meramente opinativa,
nao vinculando o administrador em sua decisdo (MS n° 24.073-3, relator Ministro
Carlos Velloso, STF).

Diante de todo o exposto, desde que preenchidos os requisitos para
adocao da presente manifestagéo juridica referencial (parecer referencial) - a ser
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atestado expressamente pelo érgdo ou entidade contratante, e atendidos todos os
requisitos elencados ao longo deste parecer, entende-se possivel o prosseguimento
da contratacdo direta, sem submeté-la a apreciagdo desta Procuradoria, por
entender restar configurada a hipétese de dispensa de licitagdao, fundamentada
no artigo 24, inciso 1V, da Lei n° 8.666/93 c/c art. 2°, VI, do Decreto Municipal n°
14.611/2020, ficando a decisdo de mérito acerca da conveniéncia, oportunidade,
necessidade e viabilidade orgamentaria a cargo da autoridade consulente, na forma
do Decreto Municipal n® 13.659/15 e da Lei de Licitacdes.

E o parecer, salvo melhor entendimento.

A consideragéo do Excelentissimo Procurador Geral do Municipio.
Fortaleza(CE), 20 de margo de 2020.

JOAO PAULO DE SouzA BARBOSA NOGUEIRA
PROCURADOR ASSISTENTE
OAB/CE N° 16.970

DE ACORDO,

Jose Leite Juca Filho
Procurador Geral do Municipio
OAB/CE n. 5.214

Avenida Santos Dumont, 5335 « Papicu * CEP 60175-047 Fortaleza, Cear3, Brasil

85 3234-7666




