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REFLEXOS E IMPLICACOES
NAS CONTRATACOES PUBLICAS

COVID-19

Em 30 de janeiro de 2020, a Organizagao Mundial da Saude (OMS)
declarou que o surto do “coronavirus” (2019-nCov) constituia Emergéncia
de Saude Publica de Importancia Internacional (ESPII) [1]. Na sequéncia,
em 11 de marco, a OMS elevou o estado de contaminacao pelo novo
“coronavirus” como pandemia, apds a identificacdo de mais de 115 paises
com casos declarados de infecao. O motivo da classificacao de pandemia
retratou nao apenas a gravidade da doenca ao denominado “grupo de
risco”, mas principalmente a rapida disseminacao geografica do virus. [2]

O mesmo motivo que elevou o estado de contaminacao do virus, trouxe —
além de impactos imediatos e concretos na economia e nas relagoes
sociais — inumeras incertezas e implicagdes em varios setores, dentre eles,
no ambito do Direito, o das contratagdes publicas.

Diante disso, como equalizar esse cenario de incertezas entre o Publico e o
Privado, privilegiando os contratos firmados e a manutencao do seu
equilibrio? Em razdo dessa e de tantas outras questdes, formatamos esse
breve material, que longe de ter interesse em ser exaustivo e definir um
posicionamento Unico para a matéria, busca contribuir cientificamente para
a discussdo e definicdo do tema, com propdsito instrutivo e de busca pelo
consenso e das boas praticas nas relagbes publico-privadas.

Fontes:

[1] Publicado em 04/02/2020 - Por Nagbes Unidas - https:/nacoesunidas.org/tire-suas-duvidas-sobre-o-novo-coronavirus
[2] Publicado em 11/03/2020 - Por Agéncia Brasil - Brasilia - https:/agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2020-
03/organizacao-mundial-da-saude-declara-pandemia-de-coronavirus

I PIRONTI . Rl



Plano de Gestao de Crise Contratual - COVID-19

ATIVIDADES

| FASE1  |DEFINICAO DA ESTRUTURA GERAL DO PLANO DE GESTAO DE CRISE

ETAPA 1 DESENVOLVIMENTO DE PLANILHA GERENCIAL

Elaboragdo de um Plano de Trabalho que apresente e descreva os contratos impactados pelos reflexos do Covid-

ETAPA 2 DEFINICAO DE UM MAPA DE RISCO INICIAL
Identificar e classificar esses contratos em niveis de risco inicial, considerando critérios de probabilidade e
impacto (sem considerar, neste momento, o nivel de risco pela conjugagao dos critérios P x I)

CRIACZ\O DE UM COMITE DE GESTAO DE CRISE (CONTRATUAL)
ETAPA 1 ELABORACAO DE ATO FORMAL DE CRIACAO DO COMITE DE GESTAO DE CRISE (CONTRATUAL)

Verificagdo das competéncias internas que devem integrar o comité (primeiras e segundas linhas de defesa e
representantes da Alta Administracao)

Elaboragdo do Regimento Interno do Comité e de suas competéncias

Definir politica de algadas e desenho de processos para a avaliagdo dos casos objeto de enfrentamento pelo
Comité

ESTRUTURACAO DE MATRIZ DE RISCO

Elaboragdo da Politica de Gestéo de Riscos Contratuais

Definigdo do apetite de risco do Comité

ETAPA 2.1 MATRIZ DE RISCOS

Elaboragdo da Matriz de Risco para gerenciamento da crise (considerando neste momento o nivel de risco pela
conjugagdo dos critérios P x | = NR)

ETAPA 2.2 PLANOS DE ACAO

Sugestéo de planos de agao para aceitagao, mitigagdo ou compartilhamento dos riscos. O plano de agdo deve
considerar: a) a exiténcia de cldusula tratando de caso fortuito ou de forga maior (alea extraordindria); b) o impacto
das sancoes e das inexecugdes contratuais quando da inexisténcia de clausulas contratuais; e ¢) o necessario
interesse na manutencado da avenca e do contratado em razdo da vantajosidade do interesse publico.

PLANO DE COMUNICACAO

ETAPA 1 CONSTRUCAO DO PLANO DE COMUNICACAO

Estruturagao de plano de comunicagao ao mercado (contratados)

Notificagdes aos contratados com a delimitagao inicial da negociagao pretendida pela Administragcao
Elaboragdo dos aditamentos contratuais

Elaboracao de termos de ajustamento do contrato (TAC) para evitar demandas judiciais

REGIME DE FISCALIZACAO DIFERENCIADO
ETAPA 1 ELABORAGAO DE POLITICA EXTRAORDINARIA DE GESTAO E FISCALIZACAO CONTRATUAL
Fixagdo de politica de gestdo e fiscalizagdo contratual diferenciada para os contratos objeto da gestéo de crise,
que permita um melhor acompanhamento do contrato e uma maior dialogicidade nas solugdes desenvolvidas
ETAPA 2 MONITORAMENTO CONTINUO
A Monitoramento continuo pelo Comité de Gestdo de Crise (Contratual)
FASE 5 REPORTE E COMPARTILHAMENTO AOS ORGAOS DE CONTROLE EXTERNO
ETAPA 1 CRIACAO DE CANAL DE COMUNICACAO COM O ORGAO DE CONTROLE EXTERNO
Registros e informes periddicos aos érgdos de controle externo, para comunicagdo e controle concomitante dos

atos administrativos e gestdo dos contratos
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DADES D 0 o 6
cio cIo 0
FASE 1
ALTERAGOES
A 11/03/2020 13/03/2020 EMANDAMENTO | oo s Al 75%
APA
ALTERAGOES
A 11/03/2020 13/03/2020 EMANDAMENTO | o0 s Al 75%
FASE 2
APA
A 23/03/2020 23/03/2020 PENDENTE PENDENTE AMBOS 0
B 23/03/2020 23/03/2020 PENDENTE PENDENTE AMBOS 0
C 24/03/2020 26/03/2020
APA
30/03/2020 03/04/2020 PENDENTE PENDENTE AMBOS 0
B 06/04/2020 17/04/2020 PENDENTE PENDENTE AMBOS 0
APA
A 06/04/2020 17/04/2020 PENDENTE PENDENTE AMBOS 0
A 20/04/2020 20/04/2020 PENDENTE PENDENTE AMBOS 0
FASE 3
APA
A 21/04/2020 23/04/2020 PENDENTE AG. FASE 1 AMBOS 0
B
C 24/04/2020 24/04/2020 | | | PENDENTE | AG.FASE1 | AMBOS [ 0]
D 24/04/2020 24/02/2020 | | | | [ | |
FASE 4
APA
A 27/04/2020 29/04/2020 PENDENTE AG. FASE 2 AMBOS 0
A 30/04/2020 30/04/2020 PENDENTE AG. FASE 2 AMBOS 0
FASE 5
APA
A 27/04/2020 29/04/2020 PENDENTE AG. FASE 2 AMBOS

*Planejamento meramente ilustrativo

Escalas de porcentagem
Documentacao/reunido solicitada

Atividade em elaboracao

Atividade finalizada - em revisao interna

Alteracoes de revisao final

Validagao e ajustes - empresa

Concluido
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COVID - 19

ANALISE DOS IMPACTOS NOS CONTRATOS
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Refazimento do plano de contratacdes

Com o COVID-19 os drgaos e entidades poderdao rever seu planejamento nas
contratacdes, identificando os objetos que: (a) serdo excluidos ou adiados, em vista de
contingenciamento de servidores/empregados, de reducdo e suspensdo de atividades em
setores determinados; (b) serdo incluidos, em relacdo as contratacbes emergenciais, para
atendimento a demandas pontuais originadas com o COVID-19, como, p.ex., substituicao
de contratadas prejudicadas de alguma forma com a pandemia e inviabilizados de
cumprimento contratual, situacbes de contratacdo direta para especialistas da area
médica, ou ainda, aquisicado de produtos para higienizacdo de espacos e maos; e, (c)
redimensionados, considerado necessidade de readequar o escopo do objeto para
atendimento a determinacdes do Poder Executivo e Secretarias de Saude.

Algumas etapas do planejamento da contratacao, inclusive, podem ser dispensadas,
como os estudos preliminares e o termo de referéncia (Art. 20, §1° e §2° da Instrucéo
Normativa n°® 05/2017):

Art. 20. O Planejamento da Contratagdo, para cada servico a ser contratado,
consistira nas seguintes etapas:

| - Estudos Preliminares;
Il - Gerenciamento de Riscos; e
Il - Termo de Referéncia ou Projeto Basico.

§ 1° As situacbes que ensejam a dispensa ou inexigibilidade da licitacao exigem o
cumprimento das etapas do Planejamento da Contratacao, no que couber.

§ 2° Salvo o Gerenciamento de Riscos relacionado a fase de Gestdo do Contrato, as
etapas | e Il do caput ficam dispensadas quando se tratar de:

a) contratacOes de servigos cujos valores se enquadram nos limites dos incisos | e Il
do art. 24 da Lei n° 8.666, de 1993; ou

b) contratacdes previstas nos incisos IV e Xl do art. 24 da Lei n°® 8.666, de 1993.

Cabera envidar esforcos da area de planejamento, integrada por equipe multidisciplinar,
para readequar o plano e os cronogramas de contratacdes, de modo a atender da forma
mais adequada, eficaz e célere as novas demandas da Administracdo, bem como,
equalizar as necessidades extraordinarias dos contratados.

Na contratacao emergencial ou para remanescente de contrato rescindido,
decorrentes de situagoes causadas pelo COVID-19, os estudos
preliminares e o termo de referéncia podem ser dispensados (art. 20, §1° e
§2° da Instrucdo Normativa n° 05/2017).
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Revisao da matriz de risco

A declaracao da Organizacdao Mundial da Saude (OMS), em 30
de janeiro de 2020, de que o surto do “coronavirus” (2019-
nCov) constitui Emergéncia de Saude Publica de Importancia
Internacional (ESPIlI) fundamentou a edicao da Lei n°
13.979/2020, em 06 e fevereiro, que dispoe sobre as medidas
para enfrentamento da emergéncia de saude publica, e trouxe
repercussoes que afetam os contratos administrativos. Uma
dessas implicacdes é a necessidade de revisao da matriz ou do
mapa de riscos.

Considerando que risco é o efeito da incerteza na consecucao
de um dado objetivo [ISO 31.000], a declarada emergéncia pelo
COVID-19 e sua repercussao nos contratos publicos altera o
prognostico dos eventos de riscos elencados na matriz ou mapa
inicial, cabendo sua atualizacdo, como prevé, por exemplo, a
Instrucdo Normativa n® 05/2017 em seu artigo 26, §1°, inciso
V.

O impacto e a probabilidade das incertezas relacionadas ao
“coronavirus” no atingimento dos objetivos do contrato, como
por exemplo, a alteracao de cronograma de execucao em vista
das auséncias de empregados da empresa contratada nas
dependéncias da contratante, deve fazer parte de uma
necessaria revisdo da matriz, com previsdo das acobes
preventivas e de contingéncia e dos responsaveis pelo risco.

A matriz ou mapa de risco deve ser atualizado na etapa de
execucao contratual para incluir impacto e a probabilidade
de ocorréncias relacionadas ao coronavirus no atingimento
dos objetivos do contrato, prevendo ainda as acoes
preventivas e de contingéncia e os seus responsaveis.
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Dispensas de licitacao:
Lei X Decretos x Planejamento

A Lei n°® 13.979/2020, inserida na competéncia privativa da Unido para
dispor sobre normas gerais de licitagdes e contratos, criou nova hipdtese
de dispensa de licitacao para “aquisicao de bens, servicos e insumos de
salde destinados ao enfrentamento da emergéncia de saulde publica de
importancia internacional decorrente do coronavirus” (art. 4°), com objetivo
relacionado a protecao da coletividade (art. 1°, §1°).

O paragrafo primeiro define que essa dispensa “é temporaria e aplica-se
apenas enquanto perdurar a emergéncia de satde publica de importancia
internacional decorrente do coronavirus”.

Sob o mesmo motivo, muitos estados e municipios estdo editando
decretos de situacao emergencial que dispoem, dentre outras medidas,
sobre a dispensa de licitacdo para atendimento as medidas estabelecidas
em cada texto normativo. Consequentemente, com base nesses decretos,
haveria possibilidade de promover contratacoes diretas com fundamento
no art. 24, inc. IV, da Lei 8.666/93.

Contudo € essencial lembrar o entendimento do TCU no Acérddo n°
2.504/2016 — Plenario, que “a mera existéncia de decreto municipal
caracterizando a situacdo do municipio como emergencial ndo é suficiente
para enquadrar as contratacdes nos requisitos da Lei 8.666/1993 para
dispensa de licitacdo”. Assim, € fundamental a motivacao pela
Administracao de que a contratacao por ela almejada se amolda
exatamente na hipdtese de dispensa.

A n°® 13.979/2020, no entanto, criou hipdtese de dispensa de licitacao que
nao dependeria da edicao de decretos com caracterizacao regional de
situacao de emergéncia para enquadramento em contratacdo direta.

De qualquer forma, é importante ressaltar que referida contratacdo
prescinde de um planejamento acerca da demanda, dos meios ao
atendimento e de regras sobre as condicoes de contratacao. Avaliacoes de
mercado também sdo essenciais para evitar sobreprecos e
superfaturamentos, nao incomuns em situacoes de crises em vista do
acréscimo extraordinario de demanda de certos produtos e servicos.

A contratacdo direta com fundamento na Lei 13.979/2020 ou em
decretos estaduais ou municipais, para atender as medidas do
COVID-19, deve se amoldar exatamente na situacao de dispensa e
requer planejamento minimo e avaliacdo de mercado para evitar
sobreprecos e superfaturamento.
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Inexigibilidade de licitacao

Além da permissdo contida na Lei 13.979/2020, para contratacdo
por dispensa de licitacao para aquisicao de bens, servicos e insumos
de saude destinados ao enfrentamento da emergéncia de saude
publica decorrente do coronavirus, aventa-se a possibilidade de
enquadramento na inexigibilidade de licitacao, de certos objetos
relacionados a pandemia; como exemplo, cita-se a contratacdo de
especialistas da area de saude para ministrar cursos a profissionais
que trabalham em hospitais publicos ou de exames laboratoriais
especificos, dentre outros. Tais objetos, podem ser enquadrados no
inciso Il, caso evidenciado no caso concreto a confluéncia de seus
trés elementos caracterizadores, quais sejam, (a) servicos técnicos
especializados, (b) singularidade do objeto, (c) e a contratacao de
profissionais ou empresas notoriamente especializados.

Mas a novidade da pandemia e a sua repercussao pulverizada em
diversos setores permite contratacoes por inexigibilidade em
variados objetos, ndo apenas na area da salde, como especialistas
em gerenciamento de riscos, em planejamento estratégico dinamico,
pericias técnicas em aditivos contratuais, auditorias em execucao
fisico-financeira de obras suspensas, consultorias e treinamentos em
produtividade de trabalho remoto, dentre tantos outros.

Também se vislumbra a aquisicao de produtos por inexigibilidade de
licitacado quando procedentes de fornecedores exclusivos,
amoldando-se no inciso | do artigo 2b.

Enfim, ha e ainda poderao existir, situacoes variadas que permitam a
contratacao direta por inexigibilidade em funcao da inviabilidade de
competicao derivada dos efeitos da pandemia do COVID-19 e que
suscitarao avaliacdo e motivacao técnica e juridica da Administracao.

Aventa-se a possibilidade de enquadramento na
inexigibilidade de licitacao disposta no art. 25, inciso Il, da
Lei 8.666/93, de objetos relacionados a pandemia do
COVID-19, como a contratacao de notdrio-especialistas em
gerenciamento de riscos, consultorias e treinamentos em
produtividade de trabalho remoto, dentre outros, desde
que evidenciada no caso concreto a confluéncia de seus
elementos caracterizadores.

= PIRONTI ‘ADVOGADOS
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Suspensao das sessdes publicas

Uma das consequéncias da COVID-19 é a determinacao via ato
normativo de suspensdo de sessdes publicas ou de atividades
em alguns setores dentro da Administracdo Publica. A
repercussao de tal medida para contratacoes publicas pode ser
o adiamento de sessdes de certames licitatdérios presenciais.

Nessa hipdtese, cabe inclusive avaliar a possibilidade, dentro do
grau de necessidade concreta do objeto, de revogacao do edital
com fundamento no artigo 49 da Lei 8.666/93, por motivo de
fato superveniente que tornou inoportuno o ato, ou de
republicacao do edital estabelecendo nova data para a sessao.

Caso ja tenha ocorrido a abertura da licitacdo em data anterior,
deve ser analisada a possibilidade de suspensao do certame
para retomada apds a revogacado das medidas estabelecidas,
com a cautela de no retorno da licitacao, consultar os licitantes
sobre a renovacao da validade das propostas. A inviabilidade
desse procedimento demanda a revogacao da licitacao, com a
adequada motivacdo técnico-juridica.

Do mesmo modo, reunides pontuais ou periddicas entre a
Administracao e empresas contratadas devem ser adiadas ou
realizadas por meios eletronicos, remotamente, com respectivo
registro em ata.

Reunides publicas, diante do quadro instalado, sdo inadequadas
ao interesse publico e contrarias as medidas de prevencao a
COVID-19, devendo, sempre que possivel ou determinado,
serem adiadas ou realizadas de forma remota.

Como consequéncia de medidas de contencao ao COVID-
19, cabe a Administracao adiar sessoes publicas de
licitacoes remarcando-as ou republicar o Edital quando da
manutencao pelo interesse publico na contratacao.

= PIRONTI ‘ADVOGADOS
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Fiscalizacao e gestao dos contratos

As maiores e mais complexas repercussoes do COVID-19 no
universo  das contratacbes publicas certamente @ se
materializarao na execucao contratual.

Isso porque ja estdo sendo observados descumprimentos de
obrigacoes por parte das contratadas originadas por auséncias
de funcionarios da contratada, desabastecimento de estoques,
etc.

O protagonista nesse momento sera o fiscal/gestor de contrato,
que devera acompanhar a execucdo contratual e manter —
dentro do possivel — a rotina de acompanhamento do
cronograma fisico-financeiro das obras e servicos, de
avaliacdo in loco e da analise dos produtos recebidos.

Ainda que a pandemia tenha sido declarada pela Organizacao
Mundial da Saude, os érgaos e entidades da Administracdo
Publica ndo podem furtar-se do atendimento ao principio
constitucional da eficiéncia, materializando-se na etapa
contratual no acompanhamento quanto ao resultado da
execucao do objeto.

Importante registrar que, diante da declarada pandemia, a
analise sobre o afastamento da aplicacdo de sangdes em
decorréncia de caracterizacdo de forca maior que impeca a
execucao integral do contrato é medida que se impoe, e o fiscal
deve encaminhar o relatério de fiscalizagao e as informacoes
suficientes para instruir o processo, para que seja possivel a
deliberacao da autoridade competente tendo em vista todos os
fatores incidentes sobre o contrato.

A analise sobre o afastamento da aplicacdo de sancoes
em decorréncia de caracterizacdo de caso fortuito ou
forca maior que impeca a execucao parcial ou integral do
contrato é medida que se impoe.
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Reequilibrio econdmico-financeiro do
contrato

O equilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos é
tutelado constitucionalmente (art. 37, inciso XXI) e materializa-se na
justa correlacao entre os encargos do particular e a remuneracao
devida. Quaisquer alteracoes nesses encargos que influenciem essa
equacao devem ser analisadas pela Administracao impondo-se a
recomposicao do equilibrio econdmico da relagdo contratual.

O COVID-19 tem trazido profundas consequéncias financeiras para
0s contratos, como o aumento do valor de insumos vinculados ao
délar ou em vista do acréscimo da demanda no mercado; auséncias
de empregados ocasionando contratagdes extraordinarias e de alto
impacto financeiro, ou ainda, pagamento de horas extraordinarias
para manutencao da atividade dentre outros.

Subsumindo-se o disposto no art. 65, I, “d”, da Lei 8.666/93, com as
variadas hipoteses de materializagao do desequilibrio economico-
financeiro em razdao da pandemia do COVID-19, e possivel
identificar os elementos autorizadores do reequilibrio:

a) Fatos imprevisiveis ou previsiveis porém de consequéncias
incalculaveis — a pandemia declarada pela OMS foge de qualquer
exercicio de previsibilidade, além de, no momento, consubstanciar-
se em fato superveniente ao contrato, incalculavel, retardador ou
impeditivo da execucao do ajustado.

b) Caso de for¢ca maior — por tratar-se de evento imprevisivel e
inevitavel.

c) Fato da Administracao ou Fato do Principe — nas hipdteses em
que ha alteragao_unilateral do contrato ou determinacao I_e_%al que
importe em modificacoes das condicoes iniciais e desequilibrem a
equagao econdmico-financeira.

Aplica-se, portanto, nestes casos, a_teoria da imprevisdo, cujos
requisitos sao: (1) imprevisibilidade, (2) fato alheio a vontade das
parttesjt (3) inevitabilidade e (4) desequilibrio com grande impacto no
contrato.

Portanto, caracterizando-se os elementos e requisitos acima listados
e havendo a demonstracdo inequivoca da relacdo de causa
(pandemia) e efeito (desequilibrio econdmico-financeiro) que impede
ou retarda a execucao contratual € dever da Administracao
promover o reequilibrio, por meio do realinhamento, ou revisdo dos
precos contratados, com todas as evidéncias e justificativas apensas
NO processo.

O desequilibrio econdomico-financeiro do contrato
decorrente das consequéncias do COVID-19 que onerem
as empresas contratadas, quando efetivamente
demonstrado, impoe a revisao de valores pela

Administracao.

= PIRONTI ‘ADVOGADOS
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Sancdes Administrativas

O COVID-19 tem trazido extensas consequéncias as execucoes dos
contratos administrativos, materializando descumprimentos parciais
ou totais das contratadas pelos mais variados motivos, como
auséncias de empregados, descumprimento de cronogramas,
desabastecimento de produtos, entregas alteradas dentre outros.

Uma das “clausulas exorbitantes” dos contratos administrativos, que
pode sofrer impactos com a pandemia do Coronavirus, é a aplicacao
unilateral de penalidades. Trata-se de dever-poder da Administracao
instaurar o devido processo administrativo para apurar os
descumprimentos contratuais e aplicar a sancao correspondente.

E essencial ressaltar a necessidade de instrucdo processual para
apontar os fatos, juntar as evidéncias, possibilitar a ampla defesa da
contratada e apds devidamente instruido levar a decisdo da
autoridade competente que definira pela aplicagao da sancdo, com a
posterior execucao, ou arquivamento do processo.

Importante ressaltar, porém, que para aplicacdo da respectiva
sancdo, a inexecucdo contratual deve ser consequéncia direta de
acao ou omissao da contratada, seja pela figura do dolo ou os
elementos da culpa (negligéncia, imprudéncia e impericia).

Caracterizando-se a pandemia como hipdtese de forca maior, evento
imprevisivel, inevitavel, que cria ao contratado impossibilidade de
cumprimento total ou parcial do ajuste, bem como, encontrando
respaldo legal, como por exemplo os decretos que impdoem a
suspensao ou paralizacao de atividades, materializa-se — como regra
— a auséncia de culpabilidade nessas hipdteses, inviabilizando por
parte da Administracao a aplicacao de sancoes contratuais.

A auséncia de culpabilidade da contratada em descumprimentos
contratuais ocasionados pela pandemia de COVID-19, quando
comprovados, inviabilizam a aplicacao de sancoes contratuais.

= PIRONTI ‘ADVOGADOS
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Avaliacao Geral

Ndo hd duvida de que os impactos desta grave crise
mundial, decorrente da pandemia do COVID-19 e com
grandes consequéncias na economia e nas relacoes
humanas, encontrard reflexo nos contratos
administrativos.

O cenario ainda € de muitas incertezas e os danos ainda
impassiveis de medicao, de qualquer sorte, nao se pode
imaginar outra solucao para estes casos, senao o
didlogo e o entendimento de que situacoes
extraordindrias e de repercussao geral devem ser
tratadas com o mesmo zelo e serenidade do tratamento
dado as causas que as originaram.
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