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RESUMO

A COVID-19 demandou a implementacdo de medidas abrangentes devido a sua
rapida disseminacdo. Essas medidas tiveram impactos significativos em diversas
areas, incluindo notavelmente o processo licitatorio. Desta forma, esta pesquisa teve
como objetivo analisar os impactos das medidas adotadas, em relacdo ao processo
licitatério, pela Administracdo Publica, mediante o cenario de emergéncia sanitéria,
provocado pela pandemia. Trata-se de pesquisa de natureza qualitativa que tem
como base a revisdo integrativa de literatura. Dentre os resultados, constatou-se o
uso de instrumentos de accountability pela populacdo, incluindo o uso de
ferramentas tecnoldgicas, além da atuacdo conjunta de oOrgdos de controle,
investigacdo e da propria sociedade civil. Apesar da subjetividade da analise das

informacgdes coletadas, este artigo contribui ao destacar a transparéncia na gestao
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publica e a participacdo da sociedade como agente de controle social, além de

abordar aspectos relevantes relacionados ao processo de compras publicas.

PALAVRAS-CHAVE: PANDEMIA. ADMINISTRACAO PUBLICA. PROCESSO
LICITATORIO.

ABSTRACT

COVID-19 has required the implementation of comprehensive measures due to its
rapid spread. These measures have had significant impacts in various areas, notably
in the bidding process. Thus, this research aimed to analyze the impacts of the
measures adopted regarding the bidding process by the Public Administration, in the
scenario of health emergency caused by the pandemic. This is a qualitative research
based on integrative literature review. Among the results, it was found the use of
accountability instruments by the population, including the use of technological tools,
as well as the joint action of control bodies, investigation, and civil society itself.
Despite the subjectivity of the analysis of the collected information, this article
contributes by highlighting transparency in public management and the participation
of society as an agent of social control, as well as addressing relevant aspects

related to the public procurement process.

KEYWORDS: PANDEMIC. PUBLIC ADMINISTRATION. BIDDING PROCESS.

INTRODUCAO
A pandemia de COVID-19, sem duavidas, € um dos maiores desafios

sanitarios dos ultimos tempos. Esta doenca € causada pelo virus SARSCoV-2 e

pode ser transmitida por goticulas de saliva e aerossois respiratorios durante contato

209



V.15n.1
Jan-Jun 2024
ISSN 21773726

com individuos ou superficies contaminadas, sendo de rapida transmissdo na
populacao (Rodrigues et al., 2022).

Em 11 de marco de 2020, a COVID-19 foi caracterizada pela Organizacéo
Mundial da Saude (OMS) como uma pandemia. A répida transmissao do virus
exigiu a adogcdo de medidas que refreassem a disseminagdo da doenca como o
lockdown, distanciamento social, ado¢cdo de mascaras faciais, lavagem frequente
das maos e uso de alcool em gel (Vargas, Menezes e Rangel, 2021).

Entretanto, tais medidas ndo se restringiram somente a sanitizagdo, mas
repercutiram em varias areas, nomeadamente aqui, o processo licitatério (Piratelli,
2021). Dessa forma, o governo adotou medidas visando a garantia do Direito a
Saude, expresso no artigo 196 da Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988), entre
as quais estao inovacoes legislativas para possibilitar a celeridade nos processos
licitatorios de compras e aquisicdes de itens necessarios ao combate a pandemia
(Oliveira, 2022).

Os Entes federativos precisaram se unir para desenvolver estratégias de
enfrentamento do cenéario pandémico, criando Leis, Medidas Provisérias e Decretos,
ja que a Lei n.° 8.666/1993 sozinha ndo conseguiu atender as demandas urgentes
da Administragdo Publica, dessa forma houve a necessidade de formulacdo da Lei
n° 13.979/2020, Lei n.° 14.035/2020 e Lei n.° 14.065/2020 (Trindade e Melo, 2022).

Assim sendo, esta pesquisa pretende responder ao seguinte questionamento:
quais 0s impactos, positivos e/ou negativos, ocasionados por tais medidas, no
ambito da administragcéo publica, principalmente sobre o processo licitatorio?

Desta forma, a presente pesquisa tem como objetivo geral: analisar os
impactos das medidas adotadas, em relacdo ao processo licitatério, pela
Administracdo Publica, mediante o cenario de emergéncia sanitaria provocado pela
pandemia da COVID-19. Como objetivos especificos, busca-se: compreender o
funcionamento do processo licitatério sob a otica das leis vigentes; entender a
utilizacdo das dispensas de licitacdo para enfrentamento emergencial durante o
cenario pandémico; e analisar as consequéncias positivas e negativas decorrentes
das medidas adotadas mediante a pandemia de COVID-19.

Esta pesquisa é motivada pela necessidade de aprofundar o entendimento da
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teoria legal subjacente ao processo licitatorio, reconhecendo sua importancia para a
administracdo publica e sociedade. Diante das mudancas e inovacfes provocadas
pela pandemia, o estudo busca investigar se tais adaptacdes podem criar
oportunidades para praticas ilicitas no @mbito do processo licitatorio. A pesquisa nao
apenas analisa teoricamente o processo, mas também procura identificar possiveis
vulnerabilidades, lacunas legais e situacdes suscetiveis a exploracdo inadequada,
visando contribuir para medidas preventivas e aprimoramento da legislacdo, se
necessario.

Para tanto, o trabalho apresenta, além da introducdo acerca do tema, 0s
objetivos gerais e especificos a serem atingidos, como também o referencial tedrico.
Posteriormente sdo expostos todo o percurso metodologico adotado para que se
possa responder aos objetivos tracados e em seguida, os resultados da pesquisa,
com a discusséo e reflexdo do tema baseado em diferentes autores. Por fim, o artigo
é finalizado com uma reflexdo sobre as principais informacfes encontradas e traz

apontamentos para possiveis investigacoes futuras.

1 REFERENCIAL TEORICO

1.1 Evolucéo historica do processo licitatério no Brasil

A administracdo publica brasileira se vale de privilégios e obedece a regras
especificas para atender as necessidades da populagdo por meio de uma gestao
eficiente. Tendo isso em vista, o poder publico precisa seguir procedimentos
rigorosamente determinados e pré-estabelecidos para contratar e adquirir bens e
servicos com 0 menor custo possivel. Nesse contexto, surge o0 processo licitatorio
(Gongalves e Silva, 2023).

O processo licitatorio tem como objetivo atender as necessidades da
Administracdo Publica, direta ou indireta, em todas as esferas de governo, por meio

de um mecanismo de governanca que prioriza, entre outros, 0s principios da
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legalidade, impessoalidade, moralidade, probidade administrativa, publicidade,
competitividade e eficiéncia (Alves, 2020).

A primeira vez que o processo licitatorio foi mencionado no direito publico
brasileiro foi durante o segundo Império, pelo Decreto n.° 2.926, de 14 de maio de
1862, que regulamentava as contratacdes de servicos no @mbito do entdo Ministério
da Agricultura, Comércio e Obras Publicas. Tal decreto foi um marco na histéria das
licitacOes, pois deu inicio a uma gestdo publica, de fato, eficiente (Malachias, 2011).

ApOs isso, pequenos regulamentos foram sendo criados e editados, porém
somente com a criacdo do Decreto n.° 4.536, de 28 de janeiro de 1922, é que o
processo licitatorio passou a ser consolidado na esfera federal. Esse Decreto
organizou o Coddigo de Contabilidade da Unido, estabelecendo as condicbes
necessarias para o empenho de despesa, assinatura de contrato e realizacdo de
concorréncia publica ou administrativa (Melo, 2021).

Em 1967, ocorreu uma grande reforma por meio do Decreto Lei n.° 200, de 25
de fevereiro de 1967. Com este decreto, foram instituidas as modalidades de
licitacdo, como: tomada de precos, concorréncia e convite para aquisicdes. Ademais,
em seu artigo 6° tem-se, pela primeira vez, a descricdo dos principios a serem
seguidos pela administracdo publica brasileira. S&o eles: planejamento,
coordenacao, descentralizacdo, delegacdo de competéncia e controle. Em 20 de
junho de 1968, foi promulgada a Lei n.° 5.456/1968, que estendia a aplicacdo do
Decreto Lei n.° 200/1967 as Administracdes estaduais e municipais (Alves, 2020).

No periodo da Redemocratizacdo da Republica, apés a Ditadura Militar, o
entdo presidente José Sarney sancionou o Decreto Lei n.° 2.300, de 21 de novembro
de 1986, que instituiu, pela primeira vez, o Estatuto Juridico das Licitacbes e
Contratos Administrativos e serviu como um esboc¢co para a formulacdo da Lei
8.666/1993. No ano seguinte, o Decreto Lei n.° 2.300/1986 foi atualizado pelos
Decreto Lei n.° 2.348 de 24 de julho de 1987 e Decreto Lei n.° 2.360 de 16 de
setembro de 1987 (Silva, 2021).

Com a promulgacéo da Constituicdo Federal (CF), em 5 de outubro de 1988,
pela primeira vez na historia constitucional brasileira, deixou-se explicito o dever de

licitar, incluido no inciso XXI do art. 37, que trata dos principios e normas gerais da
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Administragcdo Publica, no inciso XXVII do art. 22, no inciso Il do art. 173 e no caput
do art. 175 (Pagnussat et al., 2020).

Segundo a CF/88, compete privativamente a Unido estabelecer normas de
licitagdo e contratacdo, obedecendo aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia. O processo licitatério deve ainda permitir
igualdade de condi¢des a todos os concorrentes (Brasil, 1988).

Em 21 de junho de 1993, foi promulgada a Lei n.° 8.666/1993, conhecida
como Lei Geral de Licitacdes (LGL). Cabe salientar que a existéncia da LGL decorre
justamente da previsdo legal expressa no art. 22, XXVII, da CF/88 e tinha como
objetivo ser um instrumento de combate a corrup¢édo. Ao longo dos anos, a LGL foi
sendo atualizada e complementada a fim de atender as necessidades da populacao,
fazendo com que inumeras inovag@es fossem implementadas (Gomes, 2019).

Em 2002, foi criada a Lei n.° 10.520/2002, popularmente conhecida como Lei
do Pregédo, complementando o arcabouco legal do processo licitatério brasileiro, que
tinha como objetivo trazer maior celeridade e eficiéncia aos processos licitatérios.
Em 2011, instituiu-se a Lei n.° 12.462/11 que trata do Regime Diferenciado de
Contratacéo (Pinto, 2020).

Entretanto, as legislagbes mencionadas acima se mostraram insuficientes
para atender aos seus propositos e as demandas da Administracdo Publica, dessa
forma, houve a necessidade de se formular uma nova lei, a Lei 14.133/21, também
chamada de Nova Lei de LicitacBes, que revogara a Lei 8.666/93; a Lei 10.520/2002;
e aLei 12.462/2011 (Trindade e Melo, 2022).

1.1.1 Conceito e principios do processo licitatorio

Segundo Mello (2019), licitacdo pode ser definida como um processo
administrativo no qual uma entidade governamental, pretendendo adquirir, locar
bens, ou realizar obras e servicos, convoca interessados, segundo condi¢oes
previamente estabelecidas e divulgadas, para apresentacdo de propostas, a fim de

selecionar a que seja mais vantajosa.
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O planejamento do processo licitatério acontece em duas etapas, chamadas
interna e externa. A primeira inicia-se com a identificacdo das demandas de um
determinado 6rgédo ou entidade, apds esse momento é realizada a especificacéo e
verificacdo do orcamento disponivel, e s6 entdo ocorre a formulagdo do convite ou
do edital; a segunda etapa inicia-se a partir da publicagdo do instrumento
convocatoério, passando em seguida para as fases de habilitacédo, classificacdo ou
julgamento, homologacéo, adjudicacao e assinatura do contrato (Pinto, 2020).

Salienta-se que € um procedimento formal, burocratico, vinculante, que preza
sobretudo pela garantia de uma gestao de recursos publicos segura e eficiente. Para
isso, estabelece mecanismos que asseguram a impessoalidade administrativa,
critérios rigorosos, objetivos e principios tidos como diretrizes valorativas juridicas
(Carvalho, 2021b).

Como visto acima, a licitacdo constitui-se em procedimento administrativo
cuja finalidade € escolher a proposta mais vantajosa para a Administracao Publica
(AP), para isso se propdem a assegurar oportunidades iguais (isonomia) aos
interessados em contratar com o Poder Publico, dentro dos padrées previamente
estabelecidos pela Administracdo, e atuar como fator de eficiéncia e moralidade nos
negdécios administrativos (Pagnussat et al., 2020).

Portanto, podemos supor que os demais principios da licitacdo derivam deste
primeiro — isonomia. Niebuhr (2000, p. 73), afirma que o principio da isonomia € a
base da licitacdo publica, sem ele ndo ha o que se falar em licitacdo. Ainda, segundo
0 mesmo autor, se nao for para garantir o principio da isonomia, torna-se
desnecessaria a exigéncia do processo licitatorio, pois, somente se justifica um
procedimento administrativo anterior a um contrato, se este assegura a igualdade
entre todos os interessados.

Reforcando a importancia da garantia do principio da isonomia, a propria Lei
8.666/93 afirma em seu artigo terceiro que: “A licitagdo destina-se a garantir a
observancia do principio constitucional da isonomia”. Ainda, segundo a mesma lei, a
licitacdo deve estar em conformidade com os principios basicos da legalidade,
impessoalidade, moralidade, igualdade, publicidade, probidade administrativa,

vinculacdo ao instrumento convocatorio, julgamento objetivo e dos que lhes séo
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correlatos (BRASIL, 1993). Dito isso, percebe-se que h& alguns principios que,
mesmo ndo estando explicitos na lei e ndo sendo uma unanimidade no dominio da
doutrina, devem ser seguidos. Sao eles: motivacéo, razoabilidade, economicidade e
formalismo (Silva, 2021).

Cabe ressaltar também que, em 1° de abril de 2021, entrou em vigor a Lei
14.133/21, conhecida como nova lei de licitagbes e contratos, que revogara a partir
de abril de 2023 as Leis 8.666/93, 10.520/02 e 12.462/11. A nova lei traz como
principios, além daqueles ja mencionados na Lei 8.666/93, os principios da
eficiéncia, do interesse publico, do planejamento, da transparéncia, da eficacia, da
segregacao de fungbes, da motivacdo, da seguranca juridica, da razoabilidade, da
competitividade, da proporcionalidade, da celeridade, da economicidade e do
desenvolvimento nacional sustentavel (Brasil, 2021).

Haja vista que a lei 8.666/93 ainda esta em vigor, seguiremos a ordem em
gue os principios sdo mencionados na referida lei e os conceituaremos a seguir.

Segundo o principio da legalidade, tudo aquilo que diz respeito as atividades
administrativas deve seguir estritamente ao que esta escrito na lei, ou seja, a AP
deve sempre agir segundo o0 que esta previsto em lei e nunca por vontade proépria
(Meirelles, 2020). Quanto ao principio da impessoalidade, tem-se que a AP deve ter
como objetivo o interesse publico e nunca finalidades, atos de interesse préprio ou
de terceiros. Desta forma, a licitacdo busca aliar os interesses publicos e privados de
maneira justa para se atingir o bem comum (Silva, 2021).

O principio da moralidade diz respeito a atuacdo conforme padrdes éticos.
Segundo este principio, o procedimento licitatério, imp&em, tanto a administracéo
guanto aos licitantes, um comportamento licito, honesto e moral (Pagnussat et al.,
2020; Mello, 2019). Dando prosseguimento temos o principio da igualdade, segundo
o0 qual se deve escolher a melhor oferta para a AP, além de garantir a todos os
interessados igualdade de direitos. Portanto, este principio proibe condi¢cdes que
privilegiem de alguma forma determinados licitantes em razao de outros (Di Pietro,
2020).

O principio da publicidade, diz respeito a exposicéo de todos os termos e atos

da licitagdo a todos os interessados, ressalvados 0s casos de sigilo previstos em lei.
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Cabe salientar que a publicidade dos atos licitatorios esti4 diretamente ligada ao
tamanho da competicdo ocorrida na licitagdo (Di Pietro, 2020). Outro principio
mencionado pela Lei 8.666/93 € o da probidade administrativa, que decorre da
moralidade, porém considera-se que este primeiro tem contornos mais definidos que
a moralidade (Mello, 2019).

O principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio diz que a AP e os
licitantes devem seguir, estritamente, todas as normas e condi¢cdes elencadas
previamente no certame, ou seja, tudo aquilo que foi estabelecido no edital, deve ser
precisamente cumprido (Silva, 2021). E por fim tem-se o principio do julgamento
objetivo, que esta intimamente ligado a vinculacdo ao instrumento convocatorio, pois
o julgamento objetivo visa seguir aquilo que esta determinado no edital e nos termos
das propostas, a fim de evitar-se julgamentos subjetivos baseados em sentimentos
ou impressoes pessoais (Meirelles, 2020; Mello, 2019).

1.1.2 Tipos e modalidades do processo licitatorio

A Lei n.° 8.666, promulgada em 1993, regulamenta e institui as normas
necessarias para a realizacdo de contratos e licitagdes nas instituicbes publicas.
Nela foram determinados os tipos (menor preco; melhor técnica; técnica e preco;
maior lance ou oferta) e as modalidades de licitacdo (concorréncia; tomada de
precos; convite; concurso e leildo), assim como os casos passiveis de dispensa e
inexigibilidade do procedimento licitatério (Lima e Santos, 2021).

Em relacdo ao menor preco, a AP deve escolher a proposta mais barata,
levando em conta os requisitos minimos de qualidade estabelecidos no Termo de
Referéncia (Barcellos e Mattos, 2017). O tipo licitatorio melhor técnica € empregado
guando a administracéo deseja contratar determinado objeto priorizando a qualidade
técnica (Barbosa, 2019).

Os o6rgaos publicos que desejam utilizar o tipo técnica e preco devem deixar
explicito nos editais os critérios a serem analisados na proposta dos interessados
guanto a técnica e a analise comercial a ser praticada (Barbosa, 2019). E por fim, o

tipo maior lance ou oferta € empregado quando a AP deseja alienar aquele
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patriménio que ndo atende mais as suas necessidades, portanto, a proposta
vencedora sera a de maior valor (Vianna, 2020).

Salienta-se que o tipo de licitacdo escolhido pela administracéo publica deve
considerar as peculiaridades do objeto a ser contratado, esta escolha ndo deve ser
determinada apenas pela opinido do administrador, pois existem modalidades de
licitacdo que ja trazem consigo os tipos a serem empregados (Lima e Santos, 2021).

A Lei Geral das Licitacbes e Contratos (Lei n.° 8.666/93) definiu as
modalidades de licitacdo e a Lei do Pregédo (Lei n.° 10.520/02) que, como o proprio
nome ja indica, incluiu a modalidade pregdo ao processo licitatorio (Pereira Janior,
2022). Em seu artigo 22, a Lei 8.666/93, traz cinco modalidades de licitacdo, sendo
elas: concorréncia, tomada de preco, convite, concurso e leildo, além dessas tem-se
também a modalidade pregéo, que pode ser presencial ou eletronico (Silva, 2021).

E importante mencionar que o novo marco legal (Lei n.°14.133/21) extinguiu
trés modalidades de licitagdo: convite, tomada de preco e Regime Diferenciado de
Contratacdes, ao passo em que trouxe uma nova modalidade, o didlogo competitivo
(Goulart, 2021).

Na modalidade concorréncia, qualquer interessado pode participar, desde
que, na fase inicial de habilitacdo, sejam comprovados os requisitos minimos de
qualificacdo exigidos no edital. E usada para contratacdo de bens e servicos
especiais e de obras e servicos comuns e especiais de engenharia, com valores
estimados de contratacdo acima de R$ 3.300.000,00. Também é empregada em
licitagbes internacionais, na concessao de direito real de uso e na compra e venda
de iméveis publicos (Bucci, Martins e Junior, 2020).

Tomada de preco € a modalidade que envolve interessados cadastrados ou
que atendam as exigéncias de cadastramento até trés dias antes da data de
recebimento das propostas, observada a necessaria qualificacdo. Assim como a
concorréncia, a modalidade tomada de pregos também possui valor padrdo, que vai
de R$ 330.000 a R$ 3.300.000,00 (Cota et al., 2019).

Convite € a modalidade em que pelo menos trés concorrentes, do ramo
pertinente ao seu objeto, sdo convidados, tendo entdo no minimo 24 horas para

confirmar o interesse antes do inicio das propostas. O convite é utilizado em
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contratos de valor baixo, sendo o valor estimado de contratacdo de R$ 15.000,00 até
R$ 330.000,00 (Goulart, 2021).

Em relacdo a modalidade concurso, o objetivo € a escolha de trabalho
técnico, cientifico ou artistico, cujo critério de julgamento sera o de melhor técnica ou
contetdo, por intermédio do pagamento de prémios ou remuneracdo aos
vencedores. O critério para a selecdo deve ser publicado em edital com
antecedéncia minima de quarenta e cinco dias (Bucci, Martins e Junior, 2020).

A modalidade leildo € utilizada para venda de bens imdveis e moéveis que ndo
possuem mais utilidade para a administracdo ou ainda de produtos que foram
legalmente apreendidos ou penhorados a quem ofertar o maior lance. Informacdes
sobre valores, avaliacfes, local, forma de pagamento e abertura das propostas
devem ser publicados em edital especifico (Cota et al., 2019).

A modalidade pregéo é regida pela Lei n.° 10.520/02 (BRASIL, 2002), sendo
obrigatéria para aquisicdo de bens e servicos comuns, cujo critério de escolha da
proposta pode ser tanto o de menor preco quanto o de maior desconto. E um
processo célere em que a disputa dos licitantes pode ocorrer por meio de propostas
e lances em sessdo publica ou por meio eletrdnico, o chamado pregao eletrénico
(Goulart, 2021).

A mais nova modalidade de licitacdo, incluida pela Lei n.° 14.133/21,
chamada de didlogo competitivo, € uma modalidade que deve ser utilizada em
contratacdes de obras, servicos e compras em que a AP promove didlogos com os
interessados previamente escolhidos mediante critérios objetivos, a fim de
desenvolver alternativas capazes de atender as necessidades da AP, devendo os

licitantes apresentarem ao final dos didlogos uma proposta definitiva (Goulart, 2021).
1.1.3 Possibilidades de dispensa de licitacado

Dispensa pode ser entendida como a autorizacdo para deixar de cumprir
determinada obrigacdo ou dever, ou descontinuacdo de um dever concedida por

autoridade responsavel ou por lei (Alves, 2020). Em se tratando do processo

licitatorio, a Lei n.° 8.666/93 estabelece hipdteses em que a administragdo pode
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deixar de licitar, apresentadas nos Artigos 17, 24 e 25, tendo respaldo pelo Artigo
37, da CF/88. A Lei n.° 14.133/21, em seu artigo 75, também aborda situacées em
gue ha possibilidade de dispensa de licitacédo (Oliveira, 2022; Fernandes e Da Silva,
2019).

A dispensa de licitacdo consiste na situacdo em que é possivel que a AP
contrate diretamente de terceiros, sem a necessidade de realizar um procedimento
licitatério. Tais situacdes sdo elencadas em rol taxativo, ou seja, a administracéo so
podera dispensar a licitacdo nos casos previstos nas leis que a regulam (Jorge,
2019).

Sob a oOtica da Lei n.° 8.666/93, h4 casos em que € usada a expressao
“licitagao dispensada” (art. 17, | e Il); em outros, aparece a expressao ‘licitacao
dispensavel” (art. 24); e, ainda, ‘licitacdo inexigivel” (art. 25). Destacaremos os
casos nos quais a licitacao € dispensavel, isso quer dizer que, embora seja possivel
a realizacado do procedimento licitatério, sua efetivacdo depende do julgamento do
administrador (Furtado, 2016).

Portanto, a licitacdo dispenséavel trata-se de uma decisdo discricionaria da
autoridade competente, uma vez que o administrador pode ou manter o processo
licitat6rio, ou contratar diretamente de terceiros a depender da urgéncia da situacao.
Alguns autores classificam licitacdo dispensavel em quatro tipos: em razdo do
pequeno valor, em razdo de situacBes excepcionais, em razdo do objeto e em razéo
da pessoa (Ramos, 2021; Di Pietro, 2020; Nohara, 2012).

Considerando o escopo do trabalho, apresentaremos o que traz os artigos 24,
inciso IV da Lei 8.666/93 e artigo 75, inciso VIII da Lei 14.133/21. Ambos preveem a
possibilidade de dispensa de licitacdo em casos de emergéncia ou calamidade
publica, quando constatada urgéncia no atendimento da situacédo que possa causar
prejuizo ou comprometer a seguranca dos cidadaos, somente para compras de bens
necessarios ao atendimento da situacdo emergencial ou calamitosa (Brasil, 1993;
Brasil, 2021).

E importante destacar que as situacdes e condi¢cdes de dispensa de licitagéo

previstas pela Lei n.° 8.666/93 (ainda em vigor) continuaram validas durante a
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pandemia, haja vista que a Lei n.° 13.979/20 (de carater temporario) apenas instituiu

uma nova hipotese além das ja previstas na lei vigente (Nobre e Aguiar, 2020).

1.2 Processo Licitatério na Pandemia de COVID-19

A pandemia do novo coronavirus causou impactos significativos
mundialmente, repercutindo nas mais diversas areas, por isso, a Administracdo
Publica brasileira precisou adotar medidas preventivas contra a transmissdo do
virus, como restricdo de circulacdo de pessoas, suspensdo de servicos nao
essenciais, adocdo de trabalho remoto e fechamento de fronteiras (Nobre e Aguiar,
2020).

Além disso, foram necesséarias também a adoc¢do de inovacgdes legislativas,
para possibilitar maior celeridade aos processos licitatérios até o fim do estado de
calamidade, com destaque para a Lei n.° 13.979/20, que dispde de medidas para
enfrentamento da crise de salde publica no pais; e Lei n.° 14.035/20, que dispde
sobre procedimentos para a aquisicdo ou contratacdo de bens, servigcos e insumos
destinados ao enfrentamento da emergéncia de saulde publica de importancia
internacional decorrente do coronavirus responsavel pelo surto de 2019 (Brasil,
2020a; Brasil, 2020c).

O art. 4° da Lei 13.979/20 delineou uma nova possibilidade para a dispensa
de licitagdo, pois passou a ser “dispensavel’ a licitagdo para aquisicdo ou
contratacdo de bens, servigos (inclusive de engenharia) e insumos destinados ao
enfrentamento da emergéncia de salde publica de importancia internacional
(Trindade e Melo, 2022).

A Lei n.° 13.979/20 permite sua utilizacdo nos casos em que é exigida a
dispensa de licitacdo (art. 4°) e nos casos em que se pode utilizar os pregdes
eletrbnicos ou presenciais simplificados, quando o tempo para o fim do
procedimento licitatério ndo colocar em risco o atendimento da finalidade
intencionada (art. 4°-G). A escolha entre uma ou outra modalidade de licitagéo

depende da analise de conveniéncia, oportunidade e vantajosidade para a AP; vale
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mencionar que a decisédo deve ser sempre justificada pela necessidade, adequacgéo
e proporcionalidade (Ribas e Da Silveira, 2020).

Buscando trazer maior seguranca a AP, criou-se a Medida Provisoria (MP) n.°
926/20, que se transformou na Lei n.° 14.035/20, responséavel por alterar o Art. 4° da
Lei n.° 13.979/20. Em seguida foi promulgada a MP n.° 961/20, transformada na Lei
n.° 14.065/20, que aumentou o limite para a dispensa de licitacdo, autorizou
pagamentos antecipados e ampliou o Regime Diferenciado de Contratacdes
Publicas. Também foi promulgada a MP n.° 951/20 que estabeleceu a possibilidade
de utilizar o Sistema de Registro de Precos (SRP) para as contratacbes diretas,
objetivando a realizacdo de compras conjuntas por mais de um 0Orgao, garantindo
agilidade e economia nas compras publicas (Costa et al., 2022).

Destarte, cabe destacar que as disposi¢cdes nas Leis n.° 13.979/20, n°
14.035/20 e n.° 14.065/20 e nas Medidas Provisérias somente se referem a
excecOes em funcdo da pandemia, assim, o objeto a ser contratado precisa ter como
finalidade o combate ao coronavirus, ndo invalidando, portanto, o que tratam as Leis
8.666/93 e 14.133/21 (Trindade e Melo, 2022).

2 METODOLOGIA

Trata-se de pesquisa descritiva-exploratoria, do tipo bibliografica, de natureza
qualitativa, que tem como base a revisao integrativa de literatura. Segundo Ercole,
Melo e Alcoforado (2014, p. 9), a revisao integrativa € “um método que tem como
finalidade sintetizar resultados obtidos em pesquisas sobre um tema ou questéo, de
maneira sistematica, ordenada e abrangente”.

Quanto aos objetivos, a presente pesquisa tem carater descritivo-exploratorio,
pois permite ampliar o conhecimento do pesquisador sobre determinado fato, por
meio da andlise dos varios aspectos relacionados a ele (Selltiz, Wrightsman e Cook,
1965; Oliveira, 2011).

Quanto a natureza, o presente trabalho é do tipo qualitativo, uma vez que

procura compreender o tema em estudo por se tratar de um fato recente. Segundo

221



V.15n.1
Jan-Jun 2024
ISSN 21773726

Trivifios (1987), a pesquisa qualitativa é empregada quando se pretende analisar 0s
dados buscando seu significado, esséncias, origem, relacbes e mudancas; e
tentando intuir suas consequéncias.

Quanto a coleta de dados, foi do tipo bibliogréfica. Segundo Vergara (2000), a
pesquisa bibliografica € desenvolvida com base em material ja elaborado formado,
prioritariamente, por livros e artigos cientificos, sendo essencial para o levantamento
de informacdes basicas sobre os aspectos direta e indiretamente ligados a tematica
em questao.

A presente pesquisa seguiu seis etapas: elaboracdo da pergunta norteadora,
busca na literatura, coleta de dados, andlise dos estudos incluidos, discussdo dos
resultados e apresentacao da revisao.

Para a coleta de dados, optou-se por utilizar a base Google Scholar devido a
sua capacidade de disponibilizar uma variedade abrangente de literatura. A busca foi
conduzida por meio da combinacdo dos seguintes descritores em portugués:
“licitacdo", "contratacdo emergencial', "Lei 13.979/2020", "coronavirus" e
"pandemia”. O uso estratégico dos operadores booleanos "AND" e "OR" foi
empregado para refinar a pesquisa, limitando-a ao periodo entre os meses de margo
a junho de 2023.

Os critérios de inclusdo foram: estudos relacionados ao tema em questédo; em
portugués; disponiveis na integra e de livre acesso. Foram excluidas teses,
dissertacbes, monografias anais de eventos; editoriais, resenhas, e artigos

duplicados.
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Figura 1 - Fluxograma de selecéo e inclusdo dos artigos nesta pesquisa.

r:FrFF Resultados da Busca
CA Google Scholar (n= 32)
GAD | »
* Teses, dissertagdes, monografias. anais excluidos (n=19)
EE,IE. Artigos selecionados para leitura de titulos e resumos (n=13)
0
—
] Excluidos baseado na analise critica dos titulos e resumos
(n=4)
s Artigos selecionados para avaliagdo do texto completo (n=9)
ADE
—
v Excluidos baseado na analise critica do texto (n=2)
INGL —— -
Ush Artigos incluidos na pesquisa (n=7)
s}

Fonte: Adaptado de Ngoher et al., 2009.

A selecédo dos artigos deu-se pela leitura dos titulos e resumos, excluindo-se
agueles duplicados e que ndo estavam relacionados ao objetivo desta pesquisa. Os
artigos considerados elegiveis para analise, foram lidos na integra e apos avaliacao
foram incluidos neste estudo. A extracdo dos dados envolveu as informacdes sobre
autores, ano de publicacao, objetivo, desenho do estudo e conclusdes. O fluxograma
de selecdo dos artigos € apresentado na figura supracitada.

3 RESULTADOS E DISCUSSAO

De acordo com os resultados da estratégia de busca, 32 artigos foram
identificados; porém, apenas 7 atenderam aos critérios de inclusdo e foram
analisados na integra. Quanto ao tipo de desenho do estudo, observou-se o
predominio de estudos de revisdo bibliografica. Quanto ao idioma, todos foram
publicados na lingua portuguesa. A Tabela 1 apresenta a caracterizagcdo dos artigos
analisados:
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Tabela 1 - Sintese dos artigos analisados nesta pesquisa.
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Autor/Ano

Objetivo do Estudo

Conclusodes

Naves, F. M. R. (2020)

Investigar o0s riscos provocados pela
flexibilizacdo das regras de contratagdes
publicas decorrentes da Lei Federal n.°
13.979/2020 e analisar de que maneira a
transparéncia pode auxiliar em suas formas
de controle no periodo da pandemia da
Covid-19.

A Lei Federal n.° 13.979/2020, flexibilizou os
mecanismos de compras e contratacdes de bens e
servicos relacionados ao enfrentamento da Covid-19.
Assim, as compras passaram a ser feitas com mais
rapidez e menos controle. Conclui-se que, se por um
lado € necessaria a mudanca de mentalidade para a
admissdo da aplicacdo de normas mais
flexibilizadoras quanto as contratacbes publicas,
evitando a burocracia e a demora nos certames, por
outro ndo pode o Poder Publico esquivar-se de dar a
devida transparéncia aos atos praticados no periodo
da pandemia, a bem do interesse publico. Nessa
conjuntura, a transparéncia surge como remeédio para
0 combate a possiveis riscos de corrupcao e desvios.

De Oliveira Teixeira, A.
J. (2021)

Investigar possiveis cedéncias do controle da
Administracdo no cenario pés-pandemia.

O regime juridico da pandemia flexibilizou diversas
regras e entendimentos criados para situacdes
“‘normais”. Em relac&o ao controle, que ja ocorre, tera
um papel ainda mais fundamental no ambiente pos-
pandemia. Isso significa que devera utilizar
pardmetros como o consenso cientifico, as evidéncias
cientificas, as pesquisas, as recomendacfes dos
técnicos e especialistas para o controle que sera
exercido sobre os atos administrativos no cenario
vindouro.

Oliveira, T. L. S. (2022)

Expor a problematica de até que ponto é
possivel dispensa de licitacdo dentro da
legalidade nas contratagbes da Administracéo
Publica mediante o cenario pandémico atual.

Viu-se que, mesmo estando dentro da legalidade, a
hipétese de dispensa de licitacdo pode causar
consequéncias. Apesar de inumeras dificuldades
diante de um cenario catastréfico, ainda ha algumas
acOes desleais por parte das autoridades, que
aproveitam a ocasido de conveniéncia para se
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beneficiarem. Um combate a corrupcdo que seja
eficaz tem que ser pautado principalmente em
instrumentos de prevencdo. No entanto, admitindo-se
a contratacdo de bens e servicos sem a exigibilidade
de licitacdo, € recomendavel que se tenha uma
inspecdo mais rigida a fim de se evitar um desastre
maior.

Costa, T. R. et al. (2022)

Apresentar uma analise, com um estudo de
caso, do comportamento das licitacdes feitas
em Belo Horizonte/MG, analisando e
comparando o0s certames feitos pelo
municipio em periodos normais e durante a
pandemia da Covid-19.

Constatou-se grande oscilacdo no numero de
certames e nos objetos das dispensas. O uso do
pregao eletrbnico cresceu, enquanto o presencial
inexistiu em 2020 devido as regras de isolamento
social. Ante o exposto, entende-se que houve grande
oscilacdo nos numeros dos certames, principalmente
aqueles com ligacdo direta as alteracdes das leis de
licitacdo e regras de isolamento social.

Lima Filho, S. S.; Analisar as caracteristicas das aquisicdes Constatou-se que a quantidade de aquisicbes

Martins, G. D.; Peixe publicas por dispensa de licitagdo para voltadas para enfrentar a pandemia ainda € modesta

(2021) enfrentar a Covid-19. em relacdo as demais dispensas de licitacéao.
Entretanto, o custo dessas aquisicdes € elevado,
sobretudo por causa do afrouxamento de limites
promovido pela Lei 13.979/2020.

Piratelli, J. P. M., Analisar as a¢cfes da administracdo publica A pandemia potencializou as necessidades de maior

Nascimento Neto, J. O.

relacionadas a Lei 13.979/2020; enfatizar a

transparéncia nas contratacdes publicas, de avanco

(2022) existéncia de inovacdo regulatéria no na forma de administracdo e de uso da tecnologia na
procedimento de contratacdo e destacar de prestacdo de contas, has medidas anticorrupcao e na
gue maneira a tecnologia podera auxiliar a gestéo participativa.
gestao no sentido de resolugéo de crises

Augusto, E. H. et al. Comparar a dispensa de licitacgdo em razdo Os riscos apontam vulnerabilidades na dispensa de

(2021) de emergéncia regulamentada no artigo 24, licitacdo em razdo da COVID-19 (Lei 13.979/2020),

IV, da Lei 8.666/1993, a prevista na Lei
13.979/2020 e as alteracOes trazidas pela Lei
14.133/2021 e permitir melhor visualizacdo do

destacando-se 0s seguintes pontos: a) presuncao da
emergéncia no caso da Lei 13.979/2020 -
embora o0 gestor ndo tenha que comprovar a
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processo e dos riscos envolvidos em cada emergéncia (como exigido nas Leis n.° 8.666/1993 e
etapa da dispensa de licitagdo em razdo da 14.133/2021), ele tem que comprovar a relagao entre

COVID-19.

0 que estd sendo comprado/contratado e o
enfrentamento da pandemia. Além disso, a
guantidade deve ser justificada por critérios técnicos.
No caso analisado (Mercadores do Caos), o TCERJ
(2020) encontrou um superfaturamento de quantidade
de ventiladores; b) a dispensa da elaboracédo de
estudos preliminares quando se tratar de bens e
servigcos comuns e aceitacdo de um projeto basico
simplificado - Um possivel gargalo nesse processo é
um falso entendimento dos gestores no sentido de
gue a urgéncia pode mitigar a necessidade
aprofundada de  estudos técnicos; ¢c) o
gerenciamento de risco ndo é exigido na fase da
contratacdo, somente na execucdo do contrato -
como o gerenciamento de riscos nesse caso é feito a
posteriori, embora tenha sido identificado sobrepreco
e pagamentos indevidos, o fato de ser depois de
concluido o processo pode ser um gargalo porque
dificulta a recuperacdo dos valores ja pagos para
as empresas. No caso analisado, o dano ao erério foi
no montante de R$8.502.305,64; d) a possibilidade
de, excepcionalmente, o gestor dispensar,
mediante justificativa, a estimativa de precgo
exigida e também de contratar preco acima do
estimado - a presenca destes dispositivos pode levar
a falsa ideia de que a urgéncia na composi¢cdo de um
preco seja mais importante do que o cuidado para
estima-lo. No caso analisado, o TCERJ apurou que
foram consultadas trés empresas e que estas tinham
ligacbes entre si, evidenciando orcamentos
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combinados; e) a dispensa da apresentacdo dos
documentos relativos a habilitacao,
excepcionalmente, mediante justificativa, nas
situacbes em que houver restricdo de
fornecedores ou prestadores de servico - este
dispositivo também pode ser considerado um gargalo
porque pode levar o gestor a falsa ideia de que
nao tem que se verificar a qualificacdo econdmico-
financeira da empresa, bem como outras
qualificagbes que mitiguem 0 risco de
descumprimento do contrato; f) a possibilidade de
pagamento antecipado mediante justificativa - este
também pode ser um gargalo se o gestor ndo se
cercar de muita cautela para com a exequibilidade por
parte da empresa antes de autorizar o0 pagamento.

Fonte:

Elaborado

pelos

autores (2023)
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A adocéo da dispensa de licitagdo em virtude do enfrentamento a COVID-19
teve o objetivo de desburocratizar e trazer celeridade aos processos de compra de
equipamentos, suprimentos e servicos emergenciais, tendo em vista 0 momento
atipico vivido no pais e no mundo, a fim de ndo prejudicar a populacdo que
necessitava de urgéncia no atendimento as suas necessidades (Silva e Lima Pinto,
2021).

Entretanto, a flexibilizacdo dos tramites burocréaticos pode ocasionar possiveis
fraudes ou desvios nas contratacOes, haja vista que, muitas vezes o gestor ndo
apresenta a devida motivacdo da dispensa, podendo levar a processos
administrativos motivados por critérios pessoais e imorais (Ribas e Da Silveira,
2020).

N&o foram poucas as noticias de desvios, uma vez que alguns gestores
aproveitaram da dispensa de licitacdo para compra de materiais com precos
superfaturados e retornos financeiros ilegais. Podemos citar a operacdo Falso
Negativo, que apurou irregularidades na compra de testes de Covid-19 pelo governo
do DF, além de outros sete estados (GO, RJ, SP, PR, SC, BA e ES). A operacao
Colarinho Branco, deflagrada em Goias, Tocantins e Minas Gerais, que apurou a
emissao de notas fiscais faturadas em favor do Fundo Municipal de Saude de
Firminopolis, simulando compras de mercadorias que nao foram entregues
(Carvalho, 2021a).

Outra denuncia, vinculada pela midia, foi a aquisicdo, pelo Governo de
Manaus, de materiais sem vinculacdo com a pandemia de Covid-19, utilizando a
dispensa de licitacdo. O governo gastou 1,5 milhdo de reais, em uma decoragao
natalina, por meio de dispensa de licitacdo, fato que reforca os resultados
encontrados por Lima Filho; Martins e Peixe, (2021), apresentados na tabela acima.

Vale ressaltar que a dispensa de licitacdo prevista na Lei 13.979/2020 &
temporaria e traz consigo a condigao de que deve existir um “vinculo de pertinéncia”,
isto é, este tipo de dispensa s6 pode ser aplicado se houver uma relacdo entre a
contratacao dos servicos ou equipamentos e o atendimento, mesmo que indireto,
das necessidades relacionadas a pandemia, ndo servindo para outras demandas
(Justen Filho, 2020).
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Por outro lado, essa situacdo permitiu que a AP reforcasse importantes
mecanismos de controle anticorrupcdo e transparéncia na gestdo dos recursos
publicos, inclusive com o significativo auxilio de ferramentas tecnoldgicas,
envolvendo para isso os 6rgdos de controle e a propria sociedade civil (Puratelli;
Nascimento Neto, 2022).

Os casos de desvios de verbas e corrupgcao tornaram-se recorrentes na midia
durante esse periodo, despertando o interesse dos cidaddos, uma vez que 0S
proprios meios de comunicagdo utilizam informacdes de instrumentos de
accountability como, por exemplo, dados publicos em sites governamentais para
fiscalizar possiveis casos de corrupcéo (Augusto et al., 2021).

Segundo Alves (2021), “é por meio do accountability que a populagéo toma
conhecimento dos atos de governo e que este presta conta de suas acdes e atos,
sendo responsavel por eles”. Um dos pontos-chave do accountability é a
transparéncia publica, principio implicito oriundo do principio da publicidade, que
estd expresso no Art. 37 da CF de 1988; este primeiro € uma importante ferramenta
no combate aos desvios publicos uma vez que permite o controle social.

Os resultados de Naves (2020); De Oliveira e Teixeira (2021) e Piratelli e
Nascimento Neto (2022) enfatizam a importancia da transparéncia e do controle com
base em consenso cientifico, evidéncias cientificas, pesquisas e recomendacdes
dos técnicos para o combate a possiveis fraudes. A prépria Lei n.° 13.979/20
determina a fiscalizagcdo das contratacbes, assim como a divulgacdo de
informacgdes, sobre as empresas e contratos, em portal de transparéncia para que
haja um controle social, a fim de evitar fraudes (Ribas e Da Silveira, 2020).

Além disso, o desenvolvimento da mentalidade de eficiéncia e transparéncia
tem predominado no ambito da AP. A atuacdo conjunta dos 6rgaos de investigacao
e controle sdo exemplos concretos da eficacia das medidas anticorrupcdo. Somado
a isso, percebe-se que a experiéncia trazida pela pandemia, adquirida por meio do
uso de tecnologia e pela integracdo do trabalho dos o6rgdos de controle e
investigagdo, representa um significativo aprimoramento do combate a ilicitos

cometidos contra a AP em todos os seus niveis (Piratelli; Nascimento Neto, 2022).
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CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa buscou analisar os impactos das medidas adotadas, em
relagdo ao processo licitatorio, pela Administragdo Publica, mediante o cenério de
emergéncia sanitaria provocado pela pandemia da Covid-19.

A pesquisa revelou que a pandemia de Covid-19 influenciou diversas areas,
exigindo dos entes federados a adocdo de medidas urgentes de contencdo da
proliferacéo do virus. O objetivo geral deste estudo foi atingindo quando se abordou
as fraudes cometidas por gestores publicos utilizando-se da dispensa de licitacéo e
flexibilizacdo das normas, previstas na Lei temporaria n.° 13.979/2020, para compra
de bens e servicos destinados ao combate ao Coronavirus.

Entre os impactos positivos oriundos das medidas adotadas, durante a
pandemia, tem-se 0 uso de importantes mecanismos de controle anticorrupgcao e
transparéncia na gestdo dos recursos publicos, como o0 uso de instrumentos de
accountability, pela populagéo, incluindo o uso de ferramentas tecnoldgicas, como
0s meios de comunicacédo e Portais de Transparéncia, além da atua¢do conjunta de
orgdos de controle, investigacdo e da prépria sociedade civil.

Embora a Lei 13.979/2020 tenha deixado de valer no final do ano de 2020,
torna-se importante analisar os impactos provocados por esta Lei Temporaria.
Nesse sentido, este artigo pode contribuir tanto no ambito académico quanto no
ambito de gestdo, uma vez que aborda aspectos importantes relacionados as
licitacbes, como os dispositivos legais que regulamentam as compras e contratacdes
publicas, além de conceitos, principios e modalidades das licitagbes. No ambito
pratico, esta pesquisa é importante, por destacar a importancia da transparéncia na
gestao publica e a participacdo da sociedade como agente de controle social.

As principais limitacdes deste trabalho, por se tratar de uma pesquisa
qualitativa, sdo a subjetividade da andlise das informacdes coletadas, uma vez que
nao foi feita uma pesquisa direta e sim buscas em estudos ja publicados.

Cabe destacar que, por ora, ainda nédo € possivel mensurar completamente o

impacto causado pelas medidas adotadas durante o periodo da pandemia, por iSSo
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recomenda-se que investigacdes futuras sejam realizadas com o intuito de investigar

os efeitos de tais medidas na transparéncia da Administracéo Publica brasileira.
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