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RESUMO

O presente trabalho de conclusdo de curso, desenvolvido na seara tedrica do
Direito Administrativo, tem como tema central a abordagem o Sistema de Registro de Precos,
previsto no art. 15 da Lei n. 8.666/1993, ¢ a avaliacdo acerca da ado¢do deste instituto sob a
luz do principio da economicidade, inclusive para evitar a instauracdo de situagdes
emergenciais. Para tanto, o estudo desenvolve-se através de pesquisa qualitativa e do método
dedutivo, partindo de premissas gerais - da evolugao historica da legislagcdo sobre licitacdes
no Brasil a abordagem de principios constitucionais, como o da economicidade - e chegando a
uma analise mais especifica que envolve as situacdes de urgéncia e as contratagdes diretas
pela Administragdo Publica, seja por inexigibilidade ou dispensa de licitagdo, e até mesmo a
utilizacdo indevida dos pagamentos por indenizagdo decorrentes de reconhecimento de divida.
Por meio de uma extensa revisdo bibliografica, apresentam-se conceitos da licitacdo, do
Sistema de Registro de Precos e sua regulamentacdo em ambito federal pelo Decreto n.
7.892/2013. Ademais, com o intuito de melhor visualizar o impacto causado pelas
contratacdes diretas com particulares pelo Poder Publico, apresenta-se um estudo de caso
acerca de um recente acordao proferido pelo Tribunal de Contas da Unido, selecionado pelo
critério da materialidade. Por fim, a titulo de consideracdes finais, o presente trabalho traz a
ado¢do prévia do Sistema de Registro de Precos como uma ferramenta de planejamento da
Administracdo Publica para atingir a economicidade, inclusive na contencdo de situacdes
emergenciais.

Palavras-chave: Sistema de Registro de Pregos. Situagdes emergenciais. Principio da
economicidade.
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1 INTRODUCAO

No amago das classificagdes juridico-institucionais, o Brasil intitula-se um Estado
Democratico de Direito. Dessa forma, torna-se imprescindivel que os atos da Administracao
Publica estejam sempre baseados em valores e preceitos que direcionem a atividade do
administrador a efetiva satisfagdo do interesse publico.'

Assim, quando a Administragdo celebra contratos com particulares a fim de obter
bens ou a prestacdo de servigos, € preciso que o faca com observancia a principios como o da
eficiéncia e da economicidade, de modo a resguardar o erario e garantir a melhor execucgao de
sua atividade e emprego dos recursos publicos.

Além disso, com um bom planejamento, o administrador pode prever diversas
situacdes que, futuramente, poderiam desencadear emergéncias e, utilizando ferramentas
previstas em lei que balizam seus atos, podera conter a concretizagdo de tais urgéncias, nao
precisando se utilizar de institutos como a dispensa de licitagdo - a qual pode ocasionar
severos prejuizos aos cofres publicos quando adotada indevidamente.

E diante disso que o presente trabalho se justifica, buscando averiguar se o
Sistema de Registro de Precos (SRP), instituto previsto no art. 15 da Lei n. 8.666/1993 - a
qual completa 25 (vinte e cinco) anos de vigéncia no dia 21 de junho do corrente ano -, ¢ uma
ferramenta de planejamento apta a auxiliar o Poder Publico em seus atos, para que possa
amenizar a instauracdo de situacdes emergenciais e atingir melhores resultados sob a luz da
economicidade.

O estudo desenvolve-se através do método dedutivo, partindo de premissas gerais
- da evolugdo legislativa sobre licitagdes no Brasil aos principios da licitagdo e principios
constitucionais aplicados ao Direito Administrativo - e, apds, chegando ao ponto especifico de
analise do Sistema de Registro de Precos e abordagem de sua aplicagdo em detrimento do uso
de contratacdes diretas pela Administragdo Publica.

Ainda, o trabalho fundamenta-se em uma pesquisa qualitativa, iniciando com
extensa revisao bibliografica - sobretudo em doutrinas juridicas e artigos publicados em
revistas renomadas, objetivando conceituar os principios constitucionais da eficiéncia e da
economicidade, bem como observar suas diferencas e aplicabilidades - e encerrando-se com

um estudo de caso.

" BUGARIN, Paulo Soares. Os principios constitucionais da eficiéncia ¢ da economicidade - breves notas
doutrinarias e da jurisprudéncia do TCU. Revista Zénite de Direito Administrativo e LRF - IDAF, Curitiba,
ano X, n. 117, p. 838-849, abr. 2010/2011.



No decorrer do estudo, sera feita a conceituacao dos procedimentos licitatérios e
das possibilidades de contratagdo direta previstas em lei (quais sejam, a inexigibilidade e a
dispensa de licitacdo). Ademais, nos casos de contratacdo nula ou inexistente, tem-se a
caracterizacdo do reconhecimento de divida pelo Poder Publico, que acarreta os pagamentos
por indenizacdo - os quais também serdo abordados neste trabalho. Para finalizar a etapa de
revisdo bibliografica, sera apresentado o Sistema de Registro de Precos através de sua
regulamentacdo atual em Aambito federal (Decreto n. 7.892/2013), suas hipodteses de
cabimento, a possibilidade de adesdo a ata de registro de pregos pelo 6rgao nao participante -
conhecido como ‘“carona” -, bem como os pontos positivos e negativos acerca da adog¢do do
referido sistema.

Por fim, sera feito um estudo de caso acerca do Acérdao n. 1007/2018 proferido
pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), o qual foi selecionado de acordo com o critério da
materialidade, uma vez que seu contetido aborda o tema que se faz presente neste trabalho. A
referida decisdo trata de uma denuncia em face de gestores do Hospital Universitario
Clementino Fraga Filho, extensdo da Universidade Federal do Rio de Janeiro
(HUCFF/UFRJ), segundo a qual os administradores daquele centro hospitalar haviam
realizado sucessivos atos indevidos para a aquisicdo de insumos e servicos, utilizando de
forma equivocada a dispensa de licitagdo com fundamento em situagdes emergenciais.

Apresentadas as estruturas do TCU e do HUCFF/UFRIJ, uma andlise acerca do
caso selecionado serd feita, interligando o contetdo tedrico constante nos dois primeiros
capitulos deste trabalho com as observacdes feitas a partir do estudo de caso elaborado em seu
ultimo capitulo, de modo a inserir o Sistema de Registro de Precos como instituto capaz de
auxiliar a Administragcdo Publica em seu planejamento e na contencdo de situagdes
emergenciais, zelando pelo erario e, consequentemente, atingindo a economicidade e o
interesse publico.

Ressalta-se que a aprovacdo da presente monografia ndo significard o endosso do
Professor Orientador, do Coorientador, da Banca Examinadora e da Universidade Federal de

Santa Catarina a ideologia que a fundamenta ou que nela ¢ exposta.
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2 O DEVER DE LICITAR COMO PRINCIiPIO CONSTITUCIONAL: BREVE
HISTORICO NO CONTEXTO BRASILEIRO

O Direito ¢ uma ciéncia em constante mudanga, sempre se desenvolvendo
conforme o cendrio politico, social e econdmico encontrado no contexto temporal. Dessa
forma, torna-se imprescindivel o estudo do tema através de sua evolugdo historica, para que se
possa compreender as alteracdes sofridas pelo ordenamento juridico ao longo do tempo,

associando-as as transformagdes da sociedade de cada época.

2.1 A HISTORIA DO PROCEDIMENTO LICITATORIO NO BRASIL

Muito embora a discussdao que envolve o tema da licitagdo seja fortemente
abordada em debates e estudos da contemporaneidade, ¢ possivel dizer que procedimentos
licitatérios, ainda que em sistemas rudimentares, existem héa centenas de anos. Obter um
contrato na sua forma mais vantajosa, bem como proteger os direitos de potenciais
contratados - o que, para Hely Lopes Meirelles, ¢ a finalidade dupla da licitagdo? - era uma
preocupacao presente ja na época medieval.

De maneira simplificada, os Estados da Idade Média utilizavam um sistema

3

chamado “vela e pregdo” quando desejavam que construtores particulares realizassem uma
obra, no qual uma vela era acesa e, enquanto permanecesse ardendo a chama, as pessoas
interessadas poderiam fazer suas ofertas. Extinto o fogo do pavio, a tarefa era entregue aquele
que tivesse proposto a construgdo pelo melhor prego.?

No ambito brasileiro, ainda no império de Dom Pedro II, h4a mais de 150 anos, ja
era utilizado um sistema para contratagdo de particulares, o qual foi previsto no Decreto n.
2.926/1862 que regulamentava as arrematagdes e execucdes de servigos almejados pelo entao
“Ministerio da Agricultura, Commercio e Obras Publicas”.*

O referido sistema de contratacdo foi chamado de “concurrencia”, previsto no art.

1° do Decreto n. 2.926/1862, cujo teor se apresentava da seguinte maneira:

Art. 1° Logo que o Governo resolva mandar fazer por contracto qualquer
fornecimento, construccao ou concertos de obras cujas despezas corrdo por conta do
Ministerio da Agricultura, Commercio ¢ Obras Publicas, o Presidente da junta,
perante a qual tiver de proceder-se & arrematagdo, fard publicar annuncios,

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 40. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p. 298.

3 Idem.

* BRASIL. Decreto n. 2926, de 14 de maio de 1862. Rio de Janeiro. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-2926-14-maio-1862-555553-publicacaooriginal
-74857-pe.html>. Acesso em: 03 maio 2018.
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convidando concurrentes, ¢ fixara, segundo a importancia da mesma arrematagao, o
prazo de quinze dias a seis mezes para a apresentagdo das propostas.

Ao longo de seus 39 artigos, o Decreto n. 2.926/1862 disp0s sobre os prazos para
apresentacdo de propostas entre os concorrentes, regras para nomeagao de fiadores em caso de
descumprimento do contrato pelo particular escolhido, bem como previu em seu art. 3° a
possibilidade de prestar caugdo para aqueles que assim preferissem em detrimento da fianga.

Ainda, conforme os artigos 4° e 5° do mencionado decreto, os concorrentes
deveriam comparecer ao local determinado pelo contratante, no qual haveria um sorteio da
ordem em que fariam suas propostas em voz alta e na presenca de todos. Caso algum dos
participantes ndo permanecesse em siléncio durante a espera de sua vez e atrapalhasse a
apresentacdo de seus concorrentes, o art. 7° do decreto permitia sua retirada do local a mando
do responsavel pelo procedimento - no caso, o chamado “Presidente da Junta”.

Por fim, as propostas seriam anotadas em ata a ser remetida ao “Ministerio da
Agricultura, Commercio ¢ Obras Publicas” e, de acordo com o art. 9° do texto legal em
analise, o referido Ministério contava com o prazo de 8 (oito) dias para nomear o concorrente
a assumir a tarefa adjudicada, escolha que se dava mediante a proposta mais vantajosa.
Excedido tal prazo sem qualquer divulgacdo, cessava a responsabilidade dos concorrentes e
de seus fiadores.

Todavia, apesar da existéncia do sistema supracitado, André Rosilho entende que
a primeira fase das licitagdes publicas no Brasil foi iniciada somente em 1922, quando o
procedimento que ainda era denominado “concurrencia”. Isso porque, no referido ano, foi
editado o Decreto n. 4.536/1922 que instituiu e organizou o chamado Codigo de
Contabilidade da Unido e, pela primeira vez, foram estabelecidas as normas gerais acerca da
licita¢do.’

O Decreto n. 4.536/1922 previa em seu art. 49 que deveriam ser precedidos de
“concurrencia publica™ os contratos entre a Administragdo Publica e o particular cujo objeto
fosse o fornecimento de bens com valor total superior a 5:000$000 (cinco contos de réis) ou

qualquer obra publica com valor acima de 10:000$000 (dez contos de réis). Ademais, foi

5 ROSILHO, André. Licitacio no Brasil. 1. ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2013. p. 35.

¢ BRASIL. Decreto n. 4.536, de 28 de janeiro de 1922. Rio de Janeiro. Disponivel em
<http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1920-1929/decreto-4536-28-janeiro-1922-567786-publicacaoorigin
al-91144-pl.htmI>. Acesso em: 03 maio 2018.
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determinado no art. 50 a obrigatoriedade de publicidade do procedimento de “concurrencia”
através do Didrio Oficial da Unido ou dos jornais oficiais dos Estados.

Frisa-se, novamente, que o Cddigo de Contabilidade da Unido estabelecia apenas
normas gerais acerca da licitagdo. As especificagdes normativas acerca do procedimento
licitatorio dessa primeira fase historica vieram, de acordo com Rosilho, através do
Regulamento Geral de Contabilidade Publica (Decreto n. 15.783/1922). Tal Regulamento,
porém, dava-se apenas em ambito federal, ndo havendo uma politica nacional determinada a
todos os entes federativos.’

Dessa forma, para tentar suprir tal lacuna, o Decreto-lei n. 2.416 foi publicado em
17 de julho de 1940, o qual dispunha sobre as regras de orcamento financeiro dos Estados e
Municipios. Foi somente o art. 46 do referido decreto-lei que impds aos Estados e aos
Municipios o dever de realizar “concorréncias publicas” ou “concorréncias administrativas”
antes da aquisi¢do de materiais. Ainda assim, havia uma verdadeira carta branca entre a Unido
e os outros entes federativos, ja que o Decreto-lei n. 2.416/1940 nao tratava de requisitos ou
procedimentos especificos de realizagdo, trazendo apenas a obrigagdo para que fossem
efetuadas as “concorréncias™.®

No decorrer do tempo, o contexto politico brasileiro passou por diversas
mudangas: da politica “café com leite” presente na Primeira Republica (1894-1930),
passou-se ao “Estado Getulista” (1930-1945), com um posterior “Periodo Democratico” de
1945 a 1964, findo este com o inicio do “Regime Militar”, cuja duragdo se deu entre 1964 e
1985.° Durante tais transformagdes, o pais viveu um grande processo de industrializa¢do, no
qual se tornava cada vez mais interessante ao Estado a contratagdo com particulares, ja que,
na maioria das vezes, o Poder Publico ndo possui conhecimento, recursos naturais e equipe de
profissionais suficientes para produzir os bens ou servigos de que necessita.'

Dessa forma, durante a ditadura militar, promulgou-se o Decreto-lei n. 200/1967,
que inseriu pela primeira vez a expressdo ‘“licitacdo publica” no ordenamento juridico
brasileiro. Inicialmente, o referido decreto-lei aplicava-se somente a Unido. Apds, com o

advento da Lei n°® 5.456/68, as normas nele contidas passaram a ser aplicadas também aos

"ROSILHO, André. Licitacdo no Brasil. 1. ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2013. p. 36.

8 Idem.

® FAUSTO, Boris. Histéria do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Editora da Universidade de S3o Paulo, 1995. p.
270-463.

10 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios 2 lei de licitacdes e contratos administratives. 17. ed. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2016. p. 16.
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Estados € Municipios. A partir desse momento, Rosilho entende que se iniciou a segunda fase
das licitagdes no Brasil, pois, de forma inédita, o legislador buscou unificar os procedimentos
para compras do governo em escala nacional, atingindo a todos os entes da federagdo."!

Ainda, a segunda fase contou com a previsdo de modalidades para a licitagdo, as
quais foram denominadas pelo art. 127 do Decreto-lei n. 200/1967 como concorréncia,
tomada de prego e convite.'?

Quase 10 (dez) anos depois, o Decreto-lei n. 2.300/1986 marcou o inicio da
terceira fase das licitagdes publicas no Brasil e, as modalidade do procedimento ja previstas
anteriormente, acresceu em seu art. 20 duas novas: o concurso ¢ o leildo.'* Durante a terceira
fase das licitagdes, foi promulgada a Carta Magna vigente até os dias de hoje: a Constitui¢ao
Federal de 1988. Em seu texto constitucional, o dever de licitar foi previsto no inciso XXI de
seu art. 37 - assunto que serd abordado neste trabalho em tépico especifico.

Nao se pode olvidar, ainda, que este periodo contou com o advento da Lei n.
8.666/1993 que, ao revogar expressamente o Decreto-lei n. 2.300/1986 através de seu art. 126,
veio para regulamentar o inciso XXI do art. 37 da Constituicdo Federal de 1988 e, vigente até
hoje, “estabelece normas gerais sobre licitacdes e contratos administrativos pertinentes a
obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienagdes e locagdes no ambito dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipio”, conforme previsto em
seu art. 1°."°

A Lei n. 8.666/1993 preconiza o procedimento licitatério como instrumento para
garantir a observancia de diversos principios, como o da isonomia, visando assegurar aos
particulares a oportunidade de participar do processo de escolha para contratagdo, além de ter
o objetivo de promover um desenvolvimento nacional sustentavel, nos moldes do que dispde
o seu art. 3°.

A referida lei foi, posteriormente, complementada pela Lei n. 10.520/2002, a qual

adicionou uma nova e relevante modalidade de procedimento licitatério chamado pregao.

" ROSILHO, André. Licitagio no Brasil. 1. ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2013. p. 51.

2. BRASIL. Decreto-lei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967. Brasilia. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del0200.htm>. Acesso em: 08 maio 2018.

3 ROSILHO, André. Licita¢do no Brasil. 1. ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2013. p. 63.

4 BRASIL. Decreto-lei n. 2300, de 21 de novembro de 1986. Brasilia. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del2300-86.htm>. Acesso em: 08 maio 2018.

5 BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993. Brasilia. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18666cons.htm>. Acesso em: 08 maio 2018.
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Tanto a Lei n. 8.666/1993, quanto a Lei n. 10.520/2002, possuem carater nacional e, dessa
forma, todos os entes da Federa¢do devem observa-las.'¢

Para Rosilho, a terceira fase dos procedimentos licitatorios poderia ser chamada
de “era de fetichismo legal”.!” Isso porque, conforme se observa dos proprios diplomas legais
promulgados no referido periodo, havia uma grande preocupag¢do do legislador em ser
extremamente detalhista, pormenorizando a0 maximo toda a regulamentacdo que tratava de
contratagdes entre o Poder Publico e o particular. Ademais, para Bruno Miragem, essa fase
contou com a grande ‘“publicizacdo das atividades ndo exclusivas do Estado, (...) por
intermédio do desenvolvimento dos mecanismos de colaboragcdo entre a Administracao
Publica e as entidades do setor privado”,'® principalmente com a regulamentacdo de
procedimentos licitatorios pautados no principio da publicidade previsto no caput do art. 37
da Constituicao Federal de 1988.

Analisando o contexto historico e politico brasileiro a época, ¢ possivel perceber
que essa fase das licitagdes no pais foi iniciada junto a redemocratizacao do Estado Brasileiro,
logo ap6s o término de cerca de 20 longos anos de Regime Militar. Diante disso, pode-se
concluir que o legislador, seguindo a linha democratica, buscava evitar novas intervencdes
politicas autoritarias e, para tanto, detalhou ao méximo as normas juridicas brasileiras,
inclusive aquelas pertinentes ao procedimento licitatorio, incluindo em sua realizagdo a
necessidade de observancia a diversos principios constitucionais.

Permite-se, também, relacionar a evolucao das fases da licitagao no Brasil com o
desenvolvimento dos modelos da Administragao Publica ao longo do tempo. Durante o século
XVII, o absolutismo vigorava entre as formas de governo e a Administracdo Publica era
patrimonialista, ndo havendo distingao entre patriménio do Estado dos particulares. A época
foi marcada por atos de excessivo autoritarismo, em que as vontades do governante eram

impressas nas vontades dos cidaddos.” Dessa forma, as atividades prestacionais do Estado

'® ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 25. ed. Rio de
Janeiro: Forense; Sao Paulo: Método, 2017. p. 686.

7 ROSILHO, André. Licitagio no Brasil. 1. ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2013. p. 64.

18 MIRAGEM, Bruno. A Nova Administracio Publica e o Direito Administrativo. 1. ed. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2011. p. 41.

1 PRATES, Wlademir Ribeiro. Patrimonialismo, burocracia e gerencialismo. 2014. Disponivel em:
<https://www.adminconcursos.com.br/2014/08/introducao-administracao-publica.html>. Acesso em: 04 jun.
2018.
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Absolutista funcionavam como meio de satisfacdo das necessidades do proprio governante, e
ndo da populagdo em geral.?’

Com a vinda do Estado Liberal,”! a Administragdo Publica rompeu com a ideia
patrimonialista e tornou-se burocratica, com o objetivo de evitar a arbitrariedade dos
governantes e a separagdo entre o publico e o privado, coibindo os excessos de quem detinha
o poder politico. Entretanto, por ser extremamente formalista e legalista, com positivacdo de
leis muito detalhadas e pormenorizadas em procedimentos, tal fase da Administracdo Publica
ndo priorizou o mais crucial dos deveres do Poder Publico: o atendimento satisfatorio do
interesse publico.?

Portanto, um novo modelo de Administragdo Publica foi desenvolvido, o
gerencial, com foco nos resultados decorrentes dos atos do administrador, que agora nao
segue tanto o formalismo, atenuando a rigidez dos controles procedimentais em detrimento de
respostas mais positivas em suas a¢des para os administrados.*

Feito esse compilado, observa-se que, apds o longo periodo politica brasileiro
conduzido pela ditadura militar, “inimeros questionamentos tém sido levantados,
especialmente quanto a qualidade do gasto publico”,** o que engloba as contratagdes entre a
Administragdo e o particular. E, uma vez que a terceira fase das licitagdes publicas no Brasil
teve seu inicio em 1986, hd mais de 30 anos, resta o questionamento acerca da possibilidade
de o ordenamento juridico atual comportar uma nova era para os procedimentos licitatorios.

De acordo com Rosilho, ndo ha elementos suficientes para comprovar que existe
uma quarta fase das licitacdes ja solidificada no ambito brasileiro. Todavia, o autor observa
que a cada vez mais o legislador busca permitir uma vocalizacdo dos interesses de grupos

sociais, diminuindo o controle da Administra¢do sobre o conteudo da producao normativa, de

2 FERREIRA, Mariana Carnaes. O principio da eficiéncia e a demissdo do servidor ptblico por insuficiéncia de
desempenho no cargo - Projeto de lei complementar n® 248, de 19 de outubro de 1988. Revista Férum
Administrativo - FA, Belo Horizonte, ano 14, n. 159, p. 44-61, maio 2014.

2l SARTURI, Claudia Adriele. Os modelos de administra¢io publica: patrimonialista, burocratica e
gerencial. 2013. Disponivel em:
<http://www.conteudojuridico.com.br/artigo,os-modelos-de-administracao-publica-patrimonialista-burocratica-e
-gerencial, 43523 . html>. Acesso em: 04 jun. 2018.

22 Idem.

2 FERREIRA, Mariana Carnaes. O principio da eficiéncia ¢ a demissdo do servidor piblico por insuficiéncia de
desempenho no cargo - Projeto de lei complementar n® 248, de 19 de outubro de 1988. Revista Forum
Administrativo - FA, Belo Horizonte, ano 14, n. 159, p. 44-61, maio 2014.

2* PASSEROTTI, Denis Camargo. A despesa publica, os direitos fundamentais e os principios da eficiéncia e
economicidade. Revista Forum de Direito Financeiro e Economico - RFDFE, Belo Horizonte, ano 3, n. 4, p.
57-73, set. 2013/fev. 2014.
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modo a mitigar as burocracias existentes na Lei n. 8.666/1993 - o que se corrobora diante das
diversas alteragdes que a referida lei sofreu ao longo dos anos -, visando sempre a um sistema
que seja rapido e eficaz ao interesse publico.

Em verdade, continua-se ainda hoje numa fase de maximalismo e detalhismo
procedimental. Porém, ha indicios de que esse modelo legal aproxima-se da exaustdo.” Nesse
rumo, pode-se citar o Projeto de Lei n. 6.814/2017, em tramite para aprovagao, de autoria do
Senado Federal, que tem por objetivo instituir uma nova Lei Geral de Licitacdes e Contratos
Administrativos, revogando, entre outras, a atual Lei n. 8.666/1993 e a Lei n. 10.520/2002,
bem como unir as normas infralegais que tratam do tema.*

Quando analisado o seu conteudo, nota-se que o referido projeto tende a evitar a
rigidez procedimental existente nas leis que pretende revogar. Tal abrandamento na
severidade dos procedimentos, bem como o enraizamento do principio do formalismo
moderado, podem ser percebidos, por exemplo, no inciso III do art. 10 do PL, segundo o qual
“o desatendimento de exigéncias meramente formais que ndo comprometam a aferi¢ao da
qualificacdo do licitante ou a compreensdo do conteido de sua proposta ndo importara seu
afastamento da licita¢do ou a invalidagio do processo”.”’

Ademais, de acordo com o art. 10, VI, e o art. 15, §§ 2° e 4° do referido PL,
passa-se a possibilitar - e, inclusive, priorizar - a realizacdo das licitagdes em sua forma
eletronica, para todas as modalidades de procedimento licitatorio. E, ainda, observa-se que o
Projeto de Lei n. 6.814/2017 facilita o contato entre o administrador e os particulares, o que
pode, at¢ mesmo, gerar uma atuagdo colaborativa entre o Poder Publico e a iniciativa privada,

conforme bem consignado por Rafael Sérgio de Oliveira:

Além disso, percebemos no projeto a admissao da possibilidade de contato entre a
Administracdo e o mercado para a formulagdo do objeto a ser contratado,
abandonando-se, em certa medida, os meios de contato mecanicos e rigidos, bem
como abrindo portas para uma atuagdo colaborativa entre a iniciativa privada e o
Poder Publico. Tal constatagdo ¢ verificada na positivagdo do instituto do

2 ROSILHO, André. Licitagiio no Brasil. 1. ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2013. p. 31.

26 MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. Nota técnica ao projeto de lei n. 6814/2017 (lei geral de licitacdes e
contratos administrativos). Brasilia, 2018. 27 p- Disponivel em:
<http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr5/notas-tecnicas/docs/Nota%20Tecnica%20a0%20Projeto%20de%
20Lei1%206814.pdf>. Acesso em: 04 jun. 2018.

7 SENADO FEDERAL. Projeto de Lei n. 6.814/2017. Brasilia. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2122766>. Acesso em: 04 jun.
2018.
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procedimento aberto de manifestagdo de interesse, o PMI (art. 24), e na modalidade
licitatoria do didlogo competitivo (art. 29).%

No mesmo sentido, apesar de sugerir apontamentos a serem incluidos no PL, o

Ministério Publico Federal, em nota técnica ao Projeto de Lei n. 6.814/2017, entendeu que a

proposta traz avangos no sentido de modernizar a legislagdo sobre o tema, substituindo o

atual paradigma formalista-burocratico por um modelo de controle de resultados, com vistas a
simplifica¢do e maior eficiéncia nas contratagdes governamentais”.?’

Portanto, diante de toda a evolu¢do historica do instituto da licitagao no Brasil, é

de se esperar que cada vez mais os procedimentos licitatorios caminhem rumo a

desburocratizagdo, por forca de uma gestdo da Administracdo Publica que, atualmente, visa

resultados e o alcance da eficiéncia e economicidade com seus atos.

22 O DEVER DE LICITAR E SUAS CONSEQUENCIAS NA ATIVIDADE
ADMINISTRATIVA

O conceito dado atualmente a Administragdo Publica e ao interesse publico esta
diretamente ligado as mudangas histdricas, sociais e politicas que ocorreram durante a
transformagdo entre o Estado Feudal e o Estado Moderno. E possivel dizer, ainda, que o
Direito Administrativo, “na sua moderna acep¢do, estruturou-se a partir da formagao do
Estado de Direito, de feicao liberal-individualista, como instrumento de limitagao dos poderes
constituidos, sob o primado da separa¢io de poderes™.*’

Todavia, apesar da evolu¢do do Estado de Policia presente nas Monarquias
Absolutistas, em que a vontade do rei era a lei suprema e a fonte de todo o Direito, ndo

' até 0 modelo de Estado de Direito em que se vive

havendo limites para sua atuagdo,’
atualmente, sabe-se que a Administragdo Publica contemporanea ainda possui diversos

poderes e privilégios.

2 OLIVEIRA, Rafael Sérgio de. As modalidades de licitacio no projeto da nova lei de licitagiio e contrato.
2018. Disponivel em:<http://www licitacaoecontrato.com.br/assets/lecComenta/lecComenta_download 33.pdf>.
Acesso em: 04 jun. 2018.

% MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. Nota técnica ao projeto de lei n. 6814/2017 (lei geral de licitacées e
contratos administrativos). Brasilia, 2018. 27 p- Disponivel em:
<http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr5/notas-tecnicas/docs/Nota%20Tecnica%20a0%20Projeto%20de%

20Lei1%206814.pdf>. Acesso em: 04 jun. 2018.

30 CRISTOVAM, José¢ Sérgio da Silva. Administracio Piiblica Democratica e Supremacia do Interesse
Publico. 1. ed. Curitiba: Jurua, 2015. p. 67.

3! Ibidem. p. 68.
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O Poder Publico dispde, inclusive, de prerrogativa para atuar de forma unilateral,
como na alteracdo de contratos celebrados com particulares, quando alega agir em nome do
interesse publico. Muitas vezes o administrador utiliza-se do principio da supremacia do
interesse publico em detrimento do privado para legitimar seus atos, de modo que “tudo se
justifica, inclusive escamoteando toda sorte de arbitrariedades”,* levando os individuos a
situagdes permeadas pela de inseguranga juridica.

Dessa forma, incide sobre a Administragdo uma pluralidade de limitagdes ou
“sujeigOes mais rigorosas do que as incidentes sobre os particulares, tudo para que se imprima
ao gerenciamento do interesse publico postura equanime e impessoal, que ndo sirva para
beneficiar afilhados, nem para desfavorecer desafetos”.*

Uma das maneiras de impor limitacdes a Administragdo Publica, ou, ainda, de
balizar seus atos, ¢ a consolidagdo de principios norteadores como normas fundamentais do
sistema juridico - inclusive no ambito administrativo. Isso porque, com a evolugdo do
jusnaturalismo para o positivismo juridico e, enfim, chegando ao novo constitucionalismo, os
principios passam a ser base de orientagdo e sustentagdo do ordenamento juridico.*

Diante disso, observou-se no decorrer dos anos uma maior positivagdo dos
principios gerais do Direito, os quais ja ndo sao mais utilizados apenas como fonte normativa
subsidiaria, bem como “ndo sdo meros programas ou linhas sugestivas as a¢des do Poder
Publico ou dos cidadaos, mas sim as vinculam e direcionam, porquanto dotados de eficacia
juridica vinculante”.*®

Além disso, pode-se dizer que, diferentemente dos particulares, os quais possuem
a discricionariedade e liberdade para celebrar os mais diversos contratos, a Administracao
Publica, para fazé-lo, precisa “adotar um procedimento preliminar rigorosamente determinado

e preestabelecido na conformidade da lei”, qual seja, a licitagdo.*® E certo, portanto, dizer que

a relagdo contratual entre o Estado e o particular ndo se forma ao bel-prazer dos contratantes,

2 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. Administracio Publica Democratica e Supremacia do Interesse
Publico. 1. ed. Curitiba: Jurud, 2015. p. 63.

3 NIEBUHR, Joel de Menezes. Dispensa e inexigibilidade de licitagiio piiblica. 3. ed. Belo Horizonte: Forum,
2011. p. 30.

3 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. Colisdes entre principios constitucionais. 1. ed. Curitiba: Jurua, 2006.
p. 65-69.

35 Ibidem. p. 38.

3 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014.
p. 532.
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nado dependendo apenas de suas vontades, mas sim de um conjunto de normas que balizam a
formagdo do vinculo entre as partes.’’

Para tanto, a Constituicao Federal de 1988 dispds em seu art. 37, inciso XXI, que
as contratacdes de obras, servigos, compras ¢ alienagdes pela Administragdo Publica com o

particular devem se dar através de procedimento licitatorio, in litteris:

Art. 37, XXI - ressalvados os casos especificados na legisla¢do, as obras, servigos,
compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que
assegure igualdade de condigoes a todos os concorrentes, com clausulas que
estabelecam obrigagdes de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta,
nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificag@o técnica e
econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes.

Dessa forma, restou consolidado constitucionalmente o dever da Administragao
de licitar, o que tem por finalidade explicita o alcance da igualdade de condi¢des a todos que
possuam vontade de contratar com o Poder Publico e que preencham os requisitos necessarios
para poder ser concorrentes, conforme se depreende do préprio texto constitucional
supracitado.

Conforme Celso Antonio Bandeira de Mello, o inciso XXI do art. 37 da CRFB/88
traz comandos que “introduzem importantes balizamentos a quaisquer normas
infraconstitucionais que regulem licitagdo e contratos administrativos no pais”,*® uma das
consequéncias diretas a que se submete a Administragdo Publica diante do dever de licitar
como principio constitucional.

E mais: o dever de licitar permite que o Poder Publico cumpra com diversas

exigéncias a ele impostas pela propria Constituicao, conforme ensina Mello:

Destarte, atendem-se trés exigéncias publicas impostergaveis: prote¢do aos
interesses publicos e recursos governamentais - ao se procurar a oferta mais
satisfatoria; respeito aos principios da isonomia e impessoalidade (previstos nos arts.
5° e 37, caput) - pela abertura de disputa do certame; e, finalmente, obediéncia aos
reclamos de probidade administrativa, imposta pelos arts. 37, caput, e 85, V, da
Carta Magna brasileira.*

No mesmo rumo, uma vez que a licitagio pode ser entendida como um
procedimento que se desenvolve através de uma sucessdo de atos que vinculam a

Administragdo Publica e o particular, a sua realizagdo como dever constitucional proporciona

37 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutéria, parte geral
e parte especial. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014. p. 197.

3% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014.
p. 533.

% Ibidem. p. 534-535.
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a igualdade ao oferecer a oportunidade de participagdo a todos que possuem interesse de
contratar com o Poder Publico, sendo, também, um pardmetro de cumprimento da moralidade
e da eficiéncia nos contratos administrativos.*’

Portanto, o dever de licitar como principio constitucional afeta intimamente a
Administragdo Publica, a qual deve observar, ndo sé durante a realizagdo da licitacdo, mas em
todos os seus atos, diversos outros principios constitucionais, tematica que ¢ abordada no

topico a seguir.

2.3 OS PRINCIPIOS DA LICITACAO E DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Ao longo do tempo, diversos principios foram impostos explicita ou
implicitamente como parametros a serem observados na realizacdo dos procedimentos
licitatérios, principalmente através da Carta Magna de 1988 e da Lei n. 8.666/93. Portanto,
faz-se necessario analisar a finalidade de cada um desses principios, ja que foram previstos
para que a licitacdo possa atingir seus objetivos de alcance do negdcio mais vantajoso,

preservando-se os direitos dos possiveis contratados.*!

2.3.1 Sintese dos principios da licitacao e da administragdo publica

Quando se trata da realizacdo de procedimentos licitatdrios, ¢ preciso que o
administrador se atente aos principios previstos especificamente a licitagdo publica,” cuja
inobservancia no processo de escolha para contratagdo com particulares pode invalidar o
resultado obtido e, inclusive, descaracterizar o instituto.*

Quanto aos principios peculiares a licitagdo publica, o caput do art. 3° da Lei n.
8.666/1993 prevé que o procedimento deve ser realizado em conformidade com principios da
“legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculagdao ao instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e dos que

lhes sdo correlatos”.*

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 40. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p.
297-298.

4 Ibidem. p. 298.

“2 MARINELA, Fernanda. Direito Administrative. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016. p. 415.

 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 40. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p. 298.

“4 BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993. Brasilia. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18666cons.htm>. Acesso em: 08 maio 2018.
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Acerca do tema, Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo observam que, apesar de
alguns principios citados no art. 3° da Lei n. 8.666/1993 possuirem aplicacdo a toda a
atividade administrativa em geral - como o da legalidade -, os principios considerados
especificos da licitagdo e que estdo expressos na referida lei sdo o do julgamento objetivo € o
da vinculagdo ao instrumento convocatério. Além desses, ainda ¢ possivel mencionar os
principios implicitos da competitividade, do sigilo das propostas e do procedimento formal, os
quais também devem ser respeitados pelo administrador.*’

Dentre os principios especificos da licitacdo supracitados, pode-se fazer uma
analise de suas finalidades a partir da explanag¢do de Diogo de Figueiredo Moreira Neto e de

Fernanda Marinela, as quais se sintetizam no Quadro 1, ex vi:

Quadro 1. Principios da Licitacao Publica

PRINCiPIO ABORDADO FINALIDADE

“Exige que todo processo licitatério se submeta
Principio da Vinculagdo ao Instrumento Convocatério | integralmente as regras que forem especificamente
baixadas para regular a licitacdo, apregoada sob a

forma de edital ou de convite”.*

“Exige que o ato administrativo decisorio, através do
qual a Administragdo seleciona a proposta mais
Principio do Julgamento Objetivo vantajosa, restrinja-se a aplicar apenas os critérios
&

quantitativos e qualitativos também vinculados: na
lei, no regulamento e, especificamente, no ato
convocatorio”. ¥

Ainda, o edital deve “estabelecer, de forma clara e
precisa, qual serd o critério para a selecdo da

proposta vencedora”.*®

“Nele se fundamenta a busca de uma desigualacdo
justificada dos licitantes, o que sera obtido pela
Principio da Competitividade identificagdo final da proposta mais vantajosa,
pretendida pela Administragdo, tal como oferecida

por um dos licitantes”.*

Principio do Procedimento Formal “Determina que o processo licitatorio deve atender a
todas as formalidades da lei, ndo podendo o
Administrador inventar uma nova modalidade de

4 ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 25. ed. Rio de
Janeiro: Forense; Sao Paulo: Método, 2017. p. 691-692.

4 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutoria, parte geral
e parte especial. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014. p. 199.

47 Idem.

“s MARINELA, Fernanda. Direito Administrative. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016. p. 418.

4 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutoria, parte geral
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licitagdo, nem mesmo misturar duas modalidades em
um s6 certame. (...) Assim, o procedimento deve
seguir inteiramente a previsio legal”.>

Principio do Sigilo das Propostas As propostas devem ser “apresentadas em envelopes
lacrados e mantidas em sigilo at¢é o momento
determinado para sua abertura em sessdo publica.
Violar o sigilo de proposta representa improbidade
administrativa e crime de licitagdo”,”' excetuada a

modalidade leilao.

Fonte: elaborado pela Autora.

O compéndio realizado acima permite observar que os principios intrinsecos a
licitagdo publica seriam, por si sO, capazes de nortear e balizar a realizacdo do um
procedimento licitatorio na sua melhor aplicagdo. Todavia, além dos principios supracitados,
existem outros que devem ser somados e seguidos durante a atuacdo do Poder Publico, ja que
a Constituicao Federal de 1988 impde a toda a atividade da Administracdo o acatamento de
uma série de principios gerais.

Conforme se depreende do caput do art. 37 do texto constitucional, os entes de
todas as esferas do Poder Publico, sejam eles da Administragdo direta ou indireta, devem
sempre obedecer aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia.”

O primeiro principio citado pelo referido artigo constitucional ¢ o da legalidade,
segundo o qual o administrador deve, em suas agdes, se atentar e respeitar as formalidades
exigidas pela lei, tornando seus atos vinculados a legislagdo.>

No ambito das licitagdes, Moreira Neto entende que o principio da legalidade
submete o procedimento de escolha de particulares para contratagdo com a Administragao as
normas que o regem, em cardter geral a todos os entes da Federacdo através da Lei n.

8.666/1993 e, em carater complementar, de acordo com a legislagdo especifica de cada esfera.
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Ja o principio da impessoalidade visa, conforme Marinella, impedir o
“favoritismo, exigindo que todos sejam tratados com absoluta neutralidade, o que também
representa uma forma de designar o principio da igualdade perante a Administra¢do”.>

Nos procedimentos licitatorios, os principios da impessoalidade e da igualdade
impdem que os particulares participantes do processo de escolha sejam tratados de forma
paritaria, s6 podendo haver desigualdade entre licitantes se houver critérios objetivos
determinados por lei ou pelo proprio edital da licitagdo, tudo para que se possa chegar ao
apontamento da proposta mais vantajosa.*®

De acordo com Meirelles, o principio da moralidade administrativa pode ser
entendido como o pressuposto principal para que os atos da Administragao Publica sejam
considerados validos.’” Para alcanga-lo, a Administragdo deve agir de forma compativel com
principios éticos, conforme a lealdade e a boa-fé.*® Atingida a moralidade administrativa, o
Poder Publico chega a uma moral juridica - a qual ndo abrange conceitos da moral comum,
mas sim aqueles valores exprimidos na legislagdo e nas normas juridicas.”

Nesse interim, o principio da moralidade pode ser entendido como um dos
fundamentos da licita¢do,* devendo estar sempre presente nos momentos em que as excegdes
legais as regras licitatorias sdo interpretadas, a fim de evitar que tais exceg¢des propiciem a
tomada de atalhos pelo administrador que permitam ilicitudes como a corrupgio.®'

Quanto ao principio da publicidade, Marcal Justen Filho o entende como a
premissa que determina que a Administragao leve todos os seus atos a conhecimento publico,
realizando-os na presenca de qualquer pessoa que tenha interesse em acompanhi-los,
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possibilitando a todos que conhegam o seu conteudo,* ressalvados os casos que exigem

sigilo.
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Dessa forma, a publicidade funciona como uma ferramenta de transparéncia da
Administracdo® para que os particulares possam acompanhar as atividades realizadas pela
maquina estatal e apurar a integridade de seus atos no que tange ao interesse publico -
inclusive quando se trata de contratagdes através de procedimentos de licitacdo.

Por fim, permite-se fazer um estudo mais detalhado sobre o principio da
eficiéncia, o ultimo dos principios constitucionais citados no caput do art. 37 da Carta Magna

de 1988 e que esta diretamente ligado ao principio da economicidade.

2.3.2 O principio constitucional da eficiéncia

Originalmente, o texto constitucional ndo trouxe a eficiéncia como principio da
Administragdo Publica. Foi somente com o advento da Emenda Constitucional n. 19/1998 que
ela passou a ser prevista no caput do art. 37 da Constituicdo Federal de 1988.%

Para Bruno Miragem, a introdugdo da eficiéncia como principio constitucional da
Administracdo Publica foi uma das caracteristicas mais marcantes da reforma do Estado
brasileiro, quando este deixou de ser patrimonialista.®

Com alta relevancia para o direito adminsitrativo da contemporaneidade, o
principio da eficiéncia influencia os gestores do Poder Publico a focar em metas, visando
resultados, além de intervir na “otimiza¢ao dos recursos financeiros como base de atuagao

2966

administrativa”® e permitir a avaliacdo do trabalho dos agentes da Administragdo sob a oOtica

dos resultados almejados pelo interesse publico.

Acerca do principio da eficiéncia como delineador da atividade do Poder Publico -
o qual, imposto pela Constituicdo Federal de 1988, deve ser observado para que haja
legalidade e legitimidade nos atos da Administragdo -, explanam Marcelo Alexandrino e

Vicente Paulo:

Nota-se que, por ser a eficiéncia um principio expresso balizador de toda a atividade
da administracdo publica, a sua afericdo configura controle de legalidade ou
legitimidade, e ndo uma questdo de mérito administrativo. Deveras, a atuagdo
eficiente ndo pode decorrer de um juizo de conveniéncia ou oportunidade
administrativas, porque se trata de uma obrigacdo do administrador. Nao ¢ facultado
a administracdo publica alegar que, dentre diversas atuagdes teoricamente possiveis,
deixou de escolher a mais eficiente porque achou conveniente ou oportuno adotar

6 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativoe. 10. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2014. p. 346.

% MIRAGEM, Bruno. A Nova Administragio Publica e o Direito Administrativo. 1. ed. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2011. p. 39.

85 Tdem.

% Ibidem. p. 42.
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uma outra, menos eficiente. Dessarte, o Poder Judiciario, desde que provocado, e a
propria administragdo publica tém competéncia para apreciar a eficiéncia de
atuacdes administrativas - os atos que contrariem o principio da eficiéncia sdo ilegais
ou ilegitimos, 0 que, teoricamente, enseja a sua anulagdo e, salvo se isso trouxer um
prejuizo ainda maior ao interesse publico, o desfazimento das medidas
administrativas que deles decorrem; ademais, sendo dolosa ou culposa a conduta dos
agentes publicos envolvidos, devera ser promovida a sua responsabiliza¢do, nas
instincias cabiveis.’’

Portanto, com a insercdo do principio da eficiéncia no texto constitucional, a
simples observancia ao principio da legalidade ja ndo se mostra o bastante. Sendo assim, “a
Administragdo deve buscar a forma mais eficiente de cumprir a lei, (...) aquela que, diante das
circunstancias do caso concreto, permita atingir os resultados necessarios a satisfacdo do
interesse publico”.

Ademais, conforme bem conceituado por Meirelles, o principio da eficiéncia
impde que os atos do Poder Publico atendam de maneira satisfatoria as necessidades da
sociedade, trazendo resultados positivos ao servigo publico, sempre realizados com “presteza,
perfei¢do e rendimento funcional”.®

Dessa forma, ao exigir que as atividades da Administragdo tenham foco sempre
nos seus efeitos positivos, o principio da eficiéncia direciona o Poder Publico a criagdo de
“técnicas de gestdo de resultados e de um dever juridico geral de conduta finalistica,
conduzida ao interesse publico, por parte dos agentes publicos”.”

Sobre essa nova gestdo publica de resultados, Aragdo entende estar ultrapassada a
preocupacao da Administragdo apenas com a legalidade meramente formal de seus atos,
devendo o administrador se atentar a legalidade material de sua atividade, o que esta ligado ao
alcance de suas finalidades, objetivos e resultados praticos atingidos. Portanto, uma vez
positivado na Constituicdo Federal de 1988, o conceito de eficiéncia passa a compor também
o da legalidade.”

Conforme Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo, a idéia de eficiéncia esta

diretamente ligada a economicidade, principio que se encontra expresso na Carta Magna de
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1988, em seu art. 70. Para os autores, a eficiéncia se traduz na prestagdo do servigo publico
em sua forma mais rapida e econdmica, sempre objetivando o melhor custo-beneficio dos atos
do administrador, com o maximo de aproveitamento possivel dos recursos publicos
disponiveis.”

Ressalta-se, todavia, que o principio da eficiéncia ndo resulta necessariamente na
consecucdo do menor Onus financeiro, ndo havendo identidade obrigatoria entre maior
eficiéncia e menor custo. Para Miragem, a economia influencia na obtencdo da eficiéncia, mas
ndo € o unico fator que determina o seu alcance.”

Nesse mesmo rumo, Prado entende que a eficiéncia ndo possui apenas objetivo de
se alcancar o melhor resultado financeiro, e sim que ela ¢ formada pelo binomio da soma das
premissas da economicidade e da qualidade, com a “otimizagdo dos procedimentos em
qualquer acdo da Administragdo Publica, que deve ser rdpida, ttil, econdmica, voltada para o
alcance dos melhores resultados possiveis”.”® Da mesma forma, Maffini assevera que a
qualidade ¢ pressuposto da eficiéncia, pois, para que esta seja atingida, as condutas da
Administragdo devem primar por resultados de exceléncia, sempre em busca dos resultados
mais satisfatorios.”

Tal entendimento decorre do fato de que o papel da Administragao Publica se
desenvolveu ao longo do tempo, passando a admitir que a sua atividade ndo deve apenas
produzir resultados que dela sdo juridicamente esperados. Em verdade, cada vez mais se
impde ao Poder Publico que pratique seus atos com exceléncia, observada a qualidade de suas
agdes para permitir o melhor alcance de seus objetivos previstos em lei.”

Meirelles, além da qualidade e da economicidade, acrescenta ainda uma terceira
premissa para que a eficiéncia possa ser atingida: a boa técnica, através da verificagdo da real
utilidade das acdes da Administracdo para ela propria e para os administrados. Nesse sentido,

o autor entende que a eficiéncia funciona como um tripé administrativo, econdmico e técnico.
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Por fim, Magno Antonio da Silva consignou o conceito de eficiéncia (E) em uma
formula matematica, entendendo que ela s6 pode ser alcancada quando atuam conjuntamente
a economicidade (e), a celeridade (¢) e a qualidade (q), preceitos que dependem um do outro
para atingir resultados, operando como uma fungio direta,”® conforme representado na Figura

1, ex vi:

Figura 1. Férmula matematica da eficiéncia em funcio direta

E=f(ecq)

Fonte: SILVA (2008)

A essa formula, € preciso somar o quesito da legalidade, principio que ndo pode
ser excluido pelo administrador, ainda que em nome da eficiéncia, devendo o Poder Publico
optar pelo ato mais eficiente dentre os previstos em lei.

Por conseguinte, como principio constitucional da Administracdo Publica, a
eficiéncia deve propiciar tanto a qualidade nos resultados das agdes do Poder Publico, quanto
a economicidade, de maneira célere e observada a legalidade e a boa técnica, coordenando “os
esforgos relativos aos custos financeiros da atuagdo administrativa com os interesses legitimos
das partes envolvidas e de toda a coletividade, de modo a realizar tais fins da forma mais

satisfatoria possivel”.”

2.3.3 O principio constitucional da economicidade

Conforme visto, a eficiéncia administrativa pode ser entendida “como a melhor
realizag¢do possivel da gestdo dos interesses publicos, posta em termos de plena satisfacdo dos
administrados com os menores custos para a sociedade”.*

Logo, dentro do principio constitucional da eficiéncia imposto a Administragao

Publica, ¢ possivel citar diversos valores, como a busca pela qualidade, a rapidez, a

8 SILVA, Magno Antonio da. O conceito de eficiéncia aplicado as licitagdes pliblicas: uma anélise tedrica a luz
da economicidade. Revista do TCU, Brasilia, n. 113, p. 71-84, set./dez. 2008.
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produtividade, o rendimento funcional e, por fim, a reducao de valores gastos para atingir a
economicidade.®

A cada dia, abre-se mais espaco a teoria econdmica no estudo do Direito, ja que
essa combinacdo traz uma nova dimensdo ao mundo juridico, inclusive no que tange a
atividade estatal e, portanto, a analise acerca do principio da economicidade torna-se cada vez
mais relevante.®

Mesmo quando observada isoladamente, a economicidade ¢ de suma importancia
a realizagdo do interesse publico, ja que a maquina estatal depende de recursos financeiros
para o seu funcionamento, os quais sdo provenientes dos tributos pagos pelos proprios
administrados® e, portanto, a presen¢a da economicidade nos principios da Constitui¢do a
fiscalizacdo e cobrangca do melhor aproveitamento possivel do erdrio em cada ato da
Administragdo, inclusive para assegurar direitos fundamentais sociais que necessitam de
recursos publicos para sua concretiza¢do.®

Assim, intentando o alcance da economicidade, a Administragao deve adotar as
escolhas mais convenientes no que tange a gestdo de recursos publico, exprimindo a vertente
pecuniaria do que compde o principio da eficiéncia®.

O principio da economicidade foi previsto expressamente pela Constitui¢ao
Federal de 1988 em seu art. 70, segundo o qual a fiscalizagdo da economicidade das contas da
Unido e entidades da Administracdo Publica, direta ou indireta, deve ser “exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder”. Sobre o assunto, discorre Paulo Soares Bugarin:

(...) a inser¢d@o do principio da economicidade no plano positivo exprime e consagra

uma nitida op¢do dos constituintes de 1988 por uma radical e estrutural mudanga na
esfera de legitimagdo do espaco publico na sua missdo de ponto de recepgdo e
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reflexdo concreta e construtiva dos enormes e urgentes anseios individuais e
coletivos presentes em nossa perversa realidade social.®

Apesar de sua previsdao constitucional se dar no ambito tributario, Moreira Neto
entende que a economicidade deve ser considerado um principio geral da Administragao
Publica, ja que sua preocupagdo gira em torno do desempenho dos atos do administrador
quanto ao aspecto financeiro, impondo ao Poder Publico a observancia do menor impacto
financeiro aos cofres publicos na realiza¢do de sua atividade.®

Da andlise de algumas leis federais, observa-se a preocupagdo do legislador “com
os temas eficiéncia e economicidade, no que se concerne a reducao de custos e a utilizagao
légica e imparcial dos recursos or¢amentario-financeiros do governo distribuidos a seus
distintos 6rgdos”.*® Como exemplo, cita-se o inciso III do art. 2° do Decreto n. 2.271/1997, o
qual dispde sobre a contratagdo de servicos pela Administracdo Publica Federal e determina
que os contratos devem ser precedidos de um plano de trabalho com o devido “demonstrativo
de resultados a serem alcangados em termos de economicidade”.®

De acordo com Oliveira Mata, doutrinadores ¢ a legislacdo ao redor do mundo
contemplam o principio da economicidade em duas linhas. Na primeira, a economicidade ndo
esta ligada a ideia de lucro, e sim somente a ideia de ndo apresentagdo insuficiéncia ou
prejuizo dos cofres publicos. Ou seja, ela seria a base para se exigir que os contratos da
Administragdo Publica gerem o menor impacto possivel aos cofres publicos, ou a busca do
Poder Publico pela reducdo de gastos ao menor valor concebivel, satisfazendo o interesse
publico com 0 menor dnus financeiro possivel.”

Ja na segunda linha - a qual € percebida em diversas leis estrangeiras, como em
Portugal, Itdlia e Alemanha -, a economicidade tem o lucro como finalidade principal dos
resultados da atividade administrativa. Conforme essa corrente, exigir o lucro ao final dos atos
da Administracdo ndo ¢ idéia antagdnica a busca do interesse publico, pois, ¢ mais dificil

“averiguar a culpa do administrador publico na malversagao do dinheiro a ele entregue como
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curador de interesses publicos, se lhe for exigido apenas um empenho empresarial que nao
apresente déficit”.”!

Ressalta-se, todavia, que a ideia de lucro na Administragdo difere-se do lucro nas
iniciativas privadas, ja que, nesta, busca-se apenas a maximizagdo dos valores e, naquela,
deve-se buscar, além do lucro, a alternativa que alcance o melhor custo-beneficio em ambito
social e politico.”

Seguindo uma linha ou outra, o fato ¢ que, quando o enfoque ¢ dado sob a luz da
economicidade, a Administragdo Publica tem o dever de fazer escolhas nao sé pelo motivo da
utilidade ao interesse publico, mas também pela sua razoabilidade no &mbito financeiro. Essa
imposicao para que o Poder Publico paute seus atos na forma menos onerosa possivel nao
destitui a Administragdo de seu poder de selecionar a op¢do mais conveniente, mas estabelece
parametros, de modo a impor “maior firmeza na construcdo abstrata dos principios
constitucionais”.”

O principio da economicidade mostra-se, portanto, de extrema importancia a
atividade do Poder Publico, estando sua esséncia intimamente ligada a da licitacdo, diante dos
objetivos pretendidos na realizagdo do procedimento licitatorio,” pois, através da
economicidade, pode-se “controlar de maneira mais eficaz a entrada de dinheiro dirigida a
uma determinada atividade publica e o seu emprego racional, evitando o méximo possivel de
desperdicios e malversagdo da verba publica”.?

No decorrer deste estudo, tem-se por objetivo analisar se o Sistema de Registro de

Pregos ¢ uma ferramenta de planejamento apta a auxiliar a Administracdo Publica em seus

atos, principalmente no que tange a economicidade e a contengdo de situagdes emergenciais.
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3 SITUACOES EMERGENCIAIS, CONTRATACAO DIRETA E O SISTEMA DE
REGISTRO DE PRECOS

O Poder Publico e o particular possuem diferengas quando se tratam das
prerrogativas e liberdades para poder contratar. Uma vez que a Administragdo realiza suas
atividades através do dispéndio de recursos publicos, impde-se a ela o dever de licitar para
permitir que, no momento de contratacdo com administrados, o faca da maneira mais
vantajosa para o proprio interesse publico. Diante disso, torna-se imprescindivel o exame do
instituto da licitacdo através da andlise de seu conceito, finalidades e de um breve apanhado

acerca de suas modalidades existentes.

3.1 LICITACAO: CONCEITO E MODALIDADES
De acordo com Maria Sylvia Zanella Di Pietro, licitagdo ¢ um procedimento, ou
seja, um conjunto de atos e fatos existentes entre a Administracdo e o particular licitante.
Através desse procedimento, um ente do Poder Publico “abre a todos os interessados, que se
sujeitem as condigdes fixadas no instrumento convocatério, a possibilidade de formularem
propostas dentre as quais selecionara e aceitara a mais conveniente para a celebracdo de
contrato”.”
No mesmo sentido, Prado entende a licitagdo como procedimento administrativo,
o qual deve seguir regras objetivas, tendo por finalidade a escolha da melhor proposta entre as
oferecidas, respeitando a isonomia e igualdade entre os particulares.”” Sobre a igualdade nas
licitagdes, Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo entendem que ela possui uma dupla vertente,
in litteris:
A observancia da igualdade entre os participantes no procedimento licitatorio possui
uma dupla vertente: devem ser tratados isonomicamente todos os que participam da
disputa, o que significa vedag@o a discriminag¢des injustificadas no julgamento das
propostas, e deve ser dada oportunidade de participacdo nas licitacdes em geral a

quaisquer interessados que tenham condi¢des de assegurar o futuro cumprimento do
contrato a ser celebrado.”®

Para Justen Filho, o art. 37, XXI da Constituicao Federal de 1988 consagra a ideia

absoluta de que a licitagdo ¢ um procedimento indispenséavel para “assegurar a obtengdo do

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 373.
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resultado mais eficiente e vantajoso para a Administragdo Publica, como também para
propiciar o tratamento isonomico entre os particulares interessados em contratar com a
Administragdo Publica”.”

Dessa forma, quando se trata de compra de bens e aquisicdo de servigos pelo
administrador com o dinheiro publico, ¢ imprescindivel a observancia dos principios
licitatorios previstos na legisla¢do, para atender ao interesse de toda a sociedade.'®

O procedimento da licitagdo ¢ pautado pelas normas gerais contidas na Lei n.
8.666/1993 e se inicia com “estudos prévios a respeito das necessidades da Administragao
Publica, posteriormente com a elabora¢do de instrumento que convoque os interessados (...),
com a publicacao dele, com a verificagdo dos documentos exigidos € com a comparacao das
propostas”.'?!

Os atos do procedimento de escolha de particulares a serem contratados pelo
Poder Publico variam de acordo com a modalidade de licitagdo que sera realizada, as quais
sao encontradas tanto na Lei n. 8.666/1993, quanto na Lei n. 10.520/2002.

Conforme previsto no art. 22 da Lei n. 8.666/1993, a licitacdo pode ser executada
através das modalidades de concorréncia, tomada de prego, convite, concurso ¢ leildo. Tais
modalidades podem ser divididas em dois grande grupos: as comuns e as especiais. As
comuns - concorréncia, tomada de prego e convite - sdo reguladas de forma ampla e, por
conseguinte, podem ser utilizadas com diversos fins, cabendo a Administragdo fixar os
requisitos e as exigéncias compativeis com a contratagdo almejada.'*

Ja as especiais - concurso e leildo - estruturam o procedimento licitatério de
acordo com o objeto da futura contratacdo. Nelas, a Administragdo ndo possui a prerrogativa
de instituir e impor exigéncias que nao estdo previstas na lei. O concurso pode ser utilizado
apenas como “selecdo para atribui¢do de prémios ou selecdo fundada em critérios muito
especificos. Ja o leildao se destina a selecionar a melhor proposta para alienagdo de bens ou

direitos, nas hipoteses previstas em lei”.'®
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Além dessas, a Lei n. 10.520/2002 traz e regulamenta o pregdo como outra
possibilidade para realizacdo do procedimento licitatorio. Consoante a divisdo em comuns ¢
especiais, o pregdo enquadra-se como uma modalidade especial de licitagdo, sendo utilizado
apenas na contratacdo de bens e servigos comuns, ou seja, “aqueles cujos padrdes de
desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de
especificagdes usuais no mercado”, conforme previsto no paragrafo unico do art. 1° da Lei n.

10.520/2002.

3.2 SITUACOES EMERGENCIAIS E OS CASOS DE CONTRATACAO DIRETA

Em regra, como visto, para que a Administracdo Publica possa celebrar contratos
com particulares, deve-se realizar previamente a licitacdo, respeitando o dever de licitar
imposto pela Carta Magna de 1988.'%

Entretanto, para toda regra ha excecdes. No ambito dos procedimentos licitatdrios,
o ordenamento juridico brasileiro sistematizou e positivou alguns casos em que se permite a
contratagdo direta entre a Administracdo e particulares, prevendo situagdes para
inexigibilidade ou dispensa de licitacdo. Alids, a possibilidade de contratagdo direta
encontra-se na proprio Constituigao Federal de 1988 como excec¢do a regra, quando o inciso
XXI do art. 37 do texto constitucional prevé a licitagdo como dever, ressalvados os casos
previstos em lei.'”

Tal positivagdo na lei infraconstitucional brasileira desenvolveu-se no decorrer do
tempo. O art. 51 do Decreto n. 4.536/1922 trazia as hipdteses de contratagdo entre o Poder
Publico e o particular em que era dispensavel o prévio sistema de “concurrencia”, as quais
abordavam, em sintese, as situagdes que nao permitissem demora ou publicidade, em razao do
interesse nacional ou de circunstancias imprevistas, bem como os contratos cujo objeto fosse
produto de trabalho de um produtor ou especialista unico, entre outras.

Nao havia, porém, distingdo entre inexigibilidade e dispensa de licitacdo. Da

mesma forma, o Decreto-lei n. 200/1967 previa hipoteses em que nao era necessaria a

104 ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 25. ed. Rio de
Janeiro: Forense; Sdao Paulo: Método, 2017. p. 753.
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realizagao da licitagdo, mas nao diferenciava-as entre si, apesar de a doutrina ja se posicionar
aquela época no sentido de que havia distingdo entre as situa¢des trazidas pelo legislador.'*
Foi somente com o advento do Decreto-lei n. 2.300/1986 que as hipoteses de
dispensa e de inexigibilidade de licitacdo vieram separadas em artigos diferentes, quais sejam,
o art. 22 e 0 § 1° do art. 15 para dispensa, e o art. 23 para inexigibilidade. Nesse mesmo rumo,
a Lei n. 8.666/1993 fez essa separagdo, trazendo as possibilidades de dispensa no art. 17, [ e

I1, € no art. 24, bem como de inexigibilidade no art. 25.'"

3.2.1 Inexigibilidade de licitagdo

A inexigibilidade de licitagdo ¢, sob o ponto de vista tedrico, um conceito que
antecede o da dispensa.'® Ela decorre das situagdes em que ha inviabilidade de competigdo,
seja pela singularidade do objeto do contrato, ou pela singularidade do ofertante. Ainda,
pode-se considerar inexigivel a licitagdo nas hipdteses em que estdo ausentes 0s pressupostos
juridicos do procedimento licitatorio, em situagdes nao arroladas nos casos de dispensa de
licitagdo.'?”

Isso ocorre devido ao fato de que so ¢ possivel licitar aqueles objetos que possam
ser produzidos por mais de um particular, gerando a disputa ou a concorréncia que se espera
com durante um procedimento licitatorio.''® Ndo havendo possibilidade de competigdo devido
a inexistente pluralidade de participantes, a licitacdo se torna juridicamente impossivel,
abrindo margem para a sua inexigibilidade.'"" E mais, quando ¢ inviavel a disputa, ndo se
pode exigir da Administracao que realize uma licitagdo, pois o procedimento estaria fadado ao

insucesso , ja que “imporia sacrificio ou gravame desmedido ao interesse publico™.!'?
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Além disso, “ndo se pode pretender melhor proposta quando apenas um ¢
proprietario do bem desejado pelo Poder Publico ou reconhecidamente capaz de atender as
exigéncias da Administragdo no que concerne a realizagdo do objeto do contrato™.'"?

Nessa celeuma, a Lei n. 8.666/1993 trouxe em seu art. 25 um rol exemplificativo
com situagdes em que a licitagdo € inexigivel, em suma: I) a aquisicdo de bem singular; II) a
contratagdo de servigos técnicos de notoria especializagdo; IIl) a contratagdo de profissional
consagrado pela critica especializada para realizagio de servigo.'

Anote-se que um bem pode ser singular em sentido absoluto (sendo tinico em
quantidade), em razdo de evento externo (que se tornou unico axiologicamente, ou seja,
empregou-se uma valoragao ou significagdo particular ao bem pela ocorréncia de um evento
externo) ou em razdo de natureza intima do objeto (sendo unico devido ao estilo pessoal de
quem o produziu).'"

Quanto aos servigos técnicos profissionais especializados, o § 1°do art. 13 da Lei
n. 8.666/1993 determina que devem ser contratados com prévia licitagdo realizada na
modalidade de concurso, quando o servico ndo for singular e exista a possibilidade de
concorréncia.

Um servigo pode ser considerado singular quando a ele ¢ atribuido valor pela
natureza pessoal e caracteristicas Unicas de quem o realiza. Para Bandeira de Mello, “sao
singulares todas as produgdes intelectuais, realizadas isolada ou conjuntamente - por equipe -,
sempre que o trabalho a ser produzido se defina pela marca pessoal (ou coletiva), expressada
em caracteristica cientificas, técnicas ou artisticas”,''® devendo tais caracteristicas ser
importantes para preencher as necessidades da Administragdo. Dessa forma, quando o servigo
for singular, ou seja, prestado por profissional ou equipe de notdria especializacdo, havera
inexigibilidade de licitagdo.'"”

Ainda, conforme disposto no art. 26 da Lei n. 8.666/1993, a inexigibilidade da
licitagdo deve ser motivada, de maneira expressa, demonstrando o porqué de a Administracao

entender que ha, naquele caso, impossibilidade juridica de competigao.
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Portanto, para a celebragdo de contratos cujo objeto enquadra-se nos supracitados,
¢ inexigivel o prévio procedimento licitatorio, ja que a licitacdo se torna inconcebivel pela

inviabilidade de se instaurar uma competi¢ao entre possiveis interessados.

3.2.2 Dispensa de licitacao

Existindo a possibilidade ou viabilidade de concorréncia, o procedimento
licitatorio torna-se compulsorio a Administragdo, exceto apenas quando a situagdo concreta se
enquadrar nos casos de dispensa que a lei autorizar.''®

A dispensa de licitacdo €, portanto, permitida nos casos em que o legislador
decidiu nio torna-la obrigatoria, muito embora fosse possivel realiza-la.'" Todavia, se
realizado, o procedimento licitatorio causaria insatisfagdo ao interesse publico, diante das
peculiaridades da situagao.

Logo, para nao violar o principio da continuidade do servico publico, ¢ autorizada
a dispensa, de modo a resguardar o interesse publico - o qual, segundo Niebuhr, pode ser
considerado como o ponto mais crucial da fun¢do da Administragdo Publica.'*

Para o género dispensa de licitagdo, existem duas espécies: a licitacdo dispensada,
disposta no art. 17, I e I e § 2° da Lei n. 8.666/1993, e a licitacdo dispensavel, prevista
taxativamente no art. 24 do mesmo diploma legal.'*!

Dentre as hipdteses de licitagdo dispensavel previstas na Lei n. 8.666/1993,
chama-se a atencdo para a dispensa em razdo de emergéncia ou de calamidade publica,
prevista no inciso IV do art. 24 da referida lei, in litteris:

Art. 24. E dispensavel a licitagdo:

(..)

IV - nos casos de emergéncia ou de calamidade publica, quando caracterizada
urgéncia de atendimento de situagdo que possa ocasionar prejuizo ou comprometer a
seguranca de pessoas, obras, servigos, equipamentos ¢ 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 servigos que possam ser
concluidas no prazo maximo de 180 (cento e oitenta) dias consecutivos e
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Editora Revista dos Tribunais, 2016. p. 510.
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37



ininterruptos, contados da ocorréncia da emergéncia ou calamidade, vedada a
prorrogagdo dos respectivos contratos.

No que concerne as situagdes emergenciais, ¢ possivel dizer que o interesse
publico seria prejudicado ou, até mesmo, sacrificado, caso dos administrados precisassem
aguardar toda a realizacdo do certame, o que justifica a imediata celebracdo do contrato
administrativo.'?

Ressalta-se que a situagdo de emergéncia que caracteriza a dispensa de licitagao
ndo precisa se configurar necessariamente em calamidade publica, podendo se tratar, por
exemplo, de aquisicdo de medicamentos urgentes a populacao.

Todavia, o intuito deste trabalho ¢ demonstrar que muitas situagdes emergenciais
instauradas no cotidiano da Administragdo Publica e que autorizam dispensas de licitagao
podem ser evitadas. Para tanto, o Poder Publico precisa ter um bom planejamento, utilizando
ferramentas como, por exemplo, o Sistema de Registro de Precos, para afastar a concretizagao
de situagdes de urgéncia, de modo a utilizar contratagdes diretas apenas em momentos que

realmente nao poderia prever.

3.3 O RECONHECIMENTO DE DIVIDA E O PAGAMENTO POR INDENIZACAO
UTILIZADO INDEVIDAMENTE COMO MEIO DE CONTRATACAO DIRETA

Como visto no topico anterior, ¢ possivel que o Poder Publico celebre contratos
com o particular sem realizar previamente uma licitacdo, através da inexigibilidade ou
dispensa deste procedimento quando o caso concreto se enquadra no que a Lei n. 8.666/1993
prevé. Todavia, encontra-se na atividade administrativa uma outra forma de aquisicao de bens
ou servigos realizados por terceiros pela Administragao.

Tratam-se dos reconhecimentos de divida e consequentes pagamentos por
indenizacdo, os quais ocorrem quando o Poder Publico celebra contratos nulos com
particulares ou, ainda, quando nao ha sequer um contrato celebrado, de modo que a prestacao
do servigo ou fornecimento do bem se d4 mesmo na auséncia de contratagdo e, para ndo haver
locupletamento da Administragdo, esta precisa reconhecer a divida e pagar através de
indenizagdes - as quais, muitas vezes, mostram-se verdadeiros prejuizos ao erario, conforme

sera demonstrado.

122 NIEBUHR, Joel de Menezes. Dispensa e inexigibilidade de licitagio publica. 3. ed. Belo Horizonte: Forum,
2011. p. 247.
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Ressalta-se, todavia, que, para analisar os pagamentos por indenizacdo, faz-se
necessario abordar os contratos administrativos, as normas que sdo aplicaveis a eles e as
situacdes que podem gerd-los nulos.

Em regra, os contratos administrativos sdo regidos por normas especificas do
direito publico, como, por exemplo, pela Lei n. 8.666/1993, e, supletivamente, pelas normas

de direito privado.'?* Sobre o tema, discorrem Bacellar Filho e Hachem:

O contrato é uma categoria juridica que ndo pertence nem ao direito privado nem ao
direito publico com carater de exclusividade. (...) Quando o estudo do contrato
desenvolve-se na esfera do direito publico, mais propriamente no campo de atuagao
do direito administrativo, € inobjetavel a sua subordinagao as regras e peculiaridades
do regime juridico administrativo, caracterizado por um misto de prerrogativas e

sujeicdes. (...) O contrato administrativo ndo se liberta, porém, de algumas

caracteristicas proprias a qualquer avenga, insista-sem da categoria “contrato”.'?*

Assim, conquanto sejam diferentes dos privados, diante da participacdo do
administrador com supremacia de poder (na possibilidade, entre outras, de alterar
unilateralmente o contrato, utilizando-se de cldusulas exorbitantes do direito comum),'** os
contratos celebrados pela Administragdo possuem também as caracteristicas da teoria geral
dos contratos privados, sendo, por exemplo, bilaterais, impondo-se a ambos os contratantes o
dever de cumprirem com suas obrigagoes.

De acordo com o pardgrafo Unico do art. 2° da Lei n. 8.666/1993, “considera-se
contrato todo e qualquer ajuste entre 6rgdos ou entidades da Administragdo Publica e
particulares, em que haja um acordo de vontades para a formacao de vinculo e a estipulagdo
de obrigagdes reciprocas, seja qual for a denominagao utilizada”.

Os contratos podem ser extintos de mais de uma forma. Em primeiro lugar,
podem se extinguir pela conclusdo de seu objeto, ou seja, pelo cumprimento integral de todas
as obrigacdes impostas as partes contratantes. A segunda forma de extingao ¢ pelo término do
prazo, quando a eficacia do contrato depende do tempo de vigéncia do contrato (como ocorre,
por exemplo, nos contratos de concessdo de servico publico). Em terceiro, cita-se uma forma

excepcional de extingdo: a rescisdo, que interrompe o contrato em meio a sua execugdo. E,

123 PRADO, Leandro Cadenas. Licitagdes e contratos: a lei n° 8.666/93 simplificada. 5. ed. Niter6i: Editora
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por fim, os contratos administrativos podem ser extintos por anulacdo, que se da quando
verificada uma ilegalidade na sua esséncia ou formalizagdo.'*

Um contrato pode, ainda, ser considerado nulo, quando advém de um
procedimento licitatorio eivado de nulidades.'”” O primeiro exemplo que se da ¢é a licitagdo
simulada, que ocorre quando a Administragdo se envolve com particulares concorrentes que
fixam um precgo tabelado entre si, configurando uma verdadeira pratica de cartel, conduta
ilicita que gera, consequentemente, a nulidade tanto da licitagdo, quanto do contrato dela
advindo.'?®

O segundo exemplo de contrato nulo ¢ aquele que decorre de uma licitagao licita,
mas, apds um periodo de tempo, toma-se conhecimento de que o particular vencedor do
procedimento ndo detinha todas as caracteristicas e pré-requisitos necessdrios para ser
contratado, como, por exemplo, a observancia de irregularidade fiscal. Diante disso, tem-se a
anulagdo do contrato firmado.'*’

Ainda, ha situagdes de desidia da Administracdo em que sequer ¢ realizada uma
licitagdo, mesmo nao se tratando de casos de inexigibilidade ou dispensa, celebrando o Poder
Publico um contrato direto com o particular, o qual deveria ter sido precedido pela regra geral
da licita¢do e, portanto, resta nulo.'*

Por fim, existem casos em que, por completa incuria do administrador, os
processos de compras de bens ou obtengdo de servicos ndo sao supervisionados pelos setores
especificos de cada 6rgdo do Poder Publico para tal, de modo que as aquisi¢des sdo realizadas
inclusive sem a existéncia de qualquer contrato,'®' podendo trazer grandes prejuizos ao erario,
J& que ndo ha qualquer tipo de parametro médio de preco, nem a possibilidade de fiscalizagao
ante a auséncia de publicidade do ato, entre outros.'*

A titulo de exemplificacdo da referida situagdo, faz-se a seguinte nota: o Estado de

Santa Catarina, através da Secretaria de Estado da Saude, despendeu, entre janeiro de 2015 e
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marg¢o de 2017, o valor de R$ 6.997.249,35 (seis milhdes, novecentos e noventa e sete mil,
duzentos e quarenta e nove reais e trinta e cinco centavos) em aquisicdes diretas com
particulares, sem qualquer contrato celebrado. Neste valor, os objetos mais solicitados foram
leitos de UTI, exames em laboratdrio, gas medicinal, servi¢os para manutengdo de maquinas,
entre outros.””® Observa-se que o montante gasto foi altissimo, sem a realizagdo de licitagdo
para garantir que o emprego dos recursos publicos ocorreu da melhor maneira, ou a0 menos a
dispensa de licitagdo com celebracdo prévia de contrato, podendo-se observar do exemplo
acima a incuria do administrador no que tange a observancia da economicidade.

Feita essa exposicdo de dados, frisa-se que, mesmo quando a celebragdo de
contrato com o particular for nula, ou, at¢ mesmo, inexistente, o art. 59 da Lei n. 8.666/1993
determina a obrigacdo do ente publico em reconhecer a divida e indenizar o particular
contratado quando este ja forneceu os bens ou servigo a Administracdo € comprovou os

prejuizos advindos do adimplemento da sua parte do acordo, in litteris:

Art. 59. Paragrafo tnico. A nulidade ndo exonera a Administracdo do dever de
indenizar o contratado pelo que este houver executado até a data em que ela for
declarada e por outros prejuizos regularmente comprovados, contanto que ndo lhe
seja imputavel, promovendo-se a responsabilidade de quem lhe deu causa.

Logo, apesar de inexistente ou nula a contratagdo, o Poder Publico ndo faz jus a
usufruir da prestagdo de servigos ou fornecimento de bens pelo particular sem arcar com o
pagamento, que seria sua contraprestagdo no negocio bilateral, pois, sem indenizar o
contratado, a Administragao estaria enriquecendo injustamente, as custas do outro contratante.

Nesse sentido, o art. 884 do Codigo Civil enuncia que “aquele que, sem justa
causa, se enriquecer a custa de outrem, serd obrigado a restituir o indevidamente auferido,
feita a atualizagdo dos valores monetarios”. Dessa forma, para ndo haver locupletamento
ilicito por parte do Poder Publico, ¢ dever do administrador reconhecer a divida e indenizar o
particular que prestou servico ou forneceu bens a Administragdo, mesmo sem que haja
contrato, ou que o contrato seja considerado nulo.

Tal entendimento ¢ predominante, inclusive, na jurisprudéncia do Superior

Tribunal de Justi¢a, que determina a necessidade de reconhecimento de divida e pagamento

13 PAWLUSYK, Karine Froner. Pagamento por indeniza¢io - necessidade de gestiio para atendimento aos
principios da legalidade, probidade administrativa e eficiéncia. 72 f. Projeto de Pesquisa - Curso de
Pos-graduagdo em Gestdo Publica Avangada, Fundagdo Escola de Governo - ENA, Florianopolis, 2017. p.
46-47.
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por indenizagdo pela Administragdo nas contratagdes nulas, sob pena de enriquecimento

ilicito,"** conforme se vé:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL NO
AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. CONTRATO ADMINISTRATIVO.
FORMA VERBAL. COBRANCA JUDICIAL. MUNICIPIO QUE ALEGA A
AUSENCIA DO DEVER DE INDENIZAR PELOS SERVICOS PRESTADOS, EM
RAZAO DA NULIDADE DO CONTRATO FIRMADO COM A AGRAVADA.
ALEGACAO DE OFENSA AO ART. 535 DO CPC. INOCORRENCIA.
RESPONSABILIDADE PELO PAGAMENTO DOS SERVICOS PRESTADOS.
PRINCIPIO DO NAO ENRIQUECIMENTO ILICITO. INCIDENCIA DA
SUMULA 83 DO STJ. ACORDAO DO TRIBUNAL DE ORIGEM EM
CONSONANCIA COM A ORIENTACAO JURISPRUDENCIAL
PREDOMINANTE NESTA CORTE. AGRAVO REGIMENTAL IMPROVIDO.
(-r)

III. De acordo com a orientacdo jurisprudencial predominante no STJ, se o
Poder Publico, embora obrigado a contratar formalmente, opta por nio fazé-lo,
nao pode valer-se de disposicao legal que prestigia a nulidade do contrato
verbal para nio efetuar o pagamento dos servicos executados, porque isso
configuraria uma tentativa de se valer da prépria torpeza, comportamento
vedado pelo ordenamento juridico, por conta do prestigio da boa-fé objetiva.
Precedentes (STJ, REsp 1.111.083/GO, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL
MARQUES, SEGUNDA TURMA, DJe de 06/12/2013; STJ, REsp 859.722/RS, Rel.
Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA, DlJe de
17/11/2009) (AgRg no AREsp 233.908/RS, Rel. Ministra ASSUSETE
MAGALHAES, SEGUNDA TURMA, julgado em 03/03/2015, DJe 10/03/2015 -
grifou-se).'**

Acerca do dever de indenizar imposto ao Poder Publico e do principio da vedagdo do

enriquecimento sem causa na hipotese em andlise, discorre Alexandre Santos de Aragao:

Pois bem: diante de um contrato nulo, o art. 59, Paragrafo Unico da Lei 8.666/93,
contemplando, no ambito dos contratos administrativos, o principio da vedagdo do
enriquecimento sem causa, dispds que ‘a nulidade ndo exonera a Administragdo do
dever de indenizar o contratado pelo que este houver executado até a data em que ela
for declarada, e por outros prejuizos regularmente comprovados, contanto que ndo
lhe seja imputavel, promovendo-se a responsabilidade de quem lhe deu causa’. Com
efeito, ja pelos principios da Teoria Geral do Direito, aplicaveis a todos os seus
ramos, ndo se permitiria ao Estado enriquecer-se a custa de servicos prestados sem
nenhuma contrapartida (...). Vé-se, portanto, que a Administracdo Publica deve
ressarcir os servigcos prestados apos o termo do prazo contratual, ndo sendo esta
obrigacdo, todavia, de cardter contratual (...). Oportuno lembrar que sequer seria
cogitavel a celebracdo de um novo contrato com efeitos pretéritos para legitimar a
prestacdo de servicos ja consumada, uma vez que dos proprios sistemas

13 ARGOLO, Caroline da Silva. Das aquisi¢des sem observancia da lei: os processos indenizatorios de empresas
terceirizadas no dmbito do estado da Bahia. Boletim Juridico, Uberaba, a. 13, n. 1120, ago. 2013. Disponivel
em:<https://www.boletimjuridico.com.br/doutrina/artigo/2998/das-aquisicoes-sem-observancia-lei-os-processos-
indenizatorios-empresas-terceirizadas-ambito-estado-bahia>. Acesso em: 04 jun. 2018.

135 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. AgRg no AREsp n. 233.908/RS. Relator: Min. Assusete Magalhdes.
Acérdaos STJ. Brasilia, Dle 10 mar. 2015. Disponivel em:
<https://ww?2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=201202000937&dt publicacao=10/03/2015>.
Acesso em: 10 jun. 2018.
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orcamentarios ¢ de realizagdo de despesas da Lei n. 8.666/93 e da Lei n. 4.320/64
extrai-se a vedagdo a atribuigdo de efeitos pretéritos aos contratos administrativos.'*°

Esse pagamento por indenizacdo, portanto, advém da proibi¢ao do enriquecimento
sem causa, ¢ sua natureza juridica decorre também do principio do equilibrio econdmico
financeiro do contrato administrativo,"’ tendo o Poder Piblico o dever de restaurar a situa¢io
origindria, ou seja, anterior a contratagdo, para que nao recaia sobre o particular um 6nus
maior do que sua remuneragdo originariamente estipulada.

Em contrapartida, nas hipoteses em que o contrato ¢ nulo e houve ma-fé do
contratado, existem duas correntes doutrindrias com entendimentos diferentes acerca da
necessidade de pagamento por indenizagdo pela Administragdo. A primeira corrente defende
que todo e qualquer pagamento deve ser realizado, em nome da proibi¢cdo do enriquecimento
sem causa do Poder Publico, assumindo o administrador todo o risco quando da contratagdo
com o particular, cabendo a Administragdo o 6nus de se certificar de todas as cautelas legais
existentes antes de contratar.'*®

Ja a segunda corrente, seguida por autores como Celso Antonio Bandeira de
Mello e Margal Justen Filho, apesar de também entender que o pagamento por indenizagao
apods a nulidade do contrato € devido ao contratado como regra geral, excepciona tal obrigacao
quando resta cabalmente comprovado que o contratado agiu de ma-fé, produzindo ato viciado
com o intuito de obter vantagem ilicita."”* Isso se da, pois, “nos casos em que a parte
contratada tenha atuado maliciosamente, ndo pode ela ser beneficiada pela teoria da vedagao
ao enriquecimento sem causa”.'*’

Nesse sentido, explana Mello:

Tem-se, portanto, que a regra geral, que o principio vetor na matéria, evidentemente
¢ - e ndo pode deixar de ser - o da radical vedagdo ao enriquecimento sem causa.
Logo, para ser excepcionado, demanda o concurso de sélidas razdes em contrario,
quais sejam: a prova, a demonstragdo robusta e substanciosa de que o empobrecido
obrou com ma-fé, concorrendo, deliberada ¢ maliciosamente para a produgdo de ato
viciado do qual esperava captar vantagem indevida. E que, em tal caso, havera

136 ARAGAO, Alexandre Santos de. Prestagio de servigos a administragdo publica apés o fim do prazo
contratual. Revista Direito Administrative, Rio de Janeiro, n. 214, p. 167-176, out./dez. 1998. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/viewFile/47274/45383>. Acesso em 04 jun. 2018.

7 LEITE, Célio. Pagamento apés término do contrato administrative. Indenizac¢io a preservar a equa¢io

econdmica financeira. 2015. Disponivel em:
<https://pt.linkedin.com/pulse/pagamento-apo6s-termino-do-contrato-administrativo-preservar-leite>. Acesso em:
04 jun. 2018.

B8 Jdem.

13 ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO. Parecer n. 382/DLIC. PFE/INSS - CGMADM. Brasilia, 2011.
Disponivel em: <http://www.agu.gov.br/atos/detalhe/262853>. Acesso em: 04 jun. 2018.
140 Tdem.
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assumido o risco consciente de vir a sofrer prejuizos, se surpreendida a manobra
ilegitima em que incorreu. Fora dai, entretanto, seria iniquo sonegar-lhe a
recomposi¢ao do desgaste patrimonial decorrente de relagdo juridica travada com o
patrocinio do Poder Publico, sob a égide de sua autoridade juridica, mas ao depois
considerada invalida.'!

Portanto, o dever de reconhecer a divida e pagar o contratado por indenizagdo
pelos servigos por ele prestados decorrentes de contratos nulos s6 ¢ afastado quando
demonstrada a ma-fé¢ do particular, o que se corrobora inclusive pelo principio do nemo
auditur propriam turpitudinem allegans, ou seja, de que ninguém possui o direito de valer-se
da propria torpeza. Logo, se o particular forjou uma situagdo para a celebracdo de contrato
com a Administragdo a fim de se beneficiar ilicitamente, ndo ha que se falar em direito a
indenizagdo.'*

Todo esse estudo acerca das possibilidades de contratagdo direta e, at¢é mesmo, do
uso indevido dos pagamentos por indenizagdao pelo Poder Publico na aquisi¢do de bens ou
servicos, demonstrou a indispensabilidade de a Administragdo ter um bom planejamento,
buscando sempre alternativas de contratacdo - como o Sistema de Registro de Pregos - que
possam ser uteis e satisfatorias tanto para a necessidade e conveniéncia do administrador,
quanto para o cumprimento de principios, em especial o da economicidade, zelando pelo

erario e pela melhor utilizagdo dos recursos publicos existentes.

3.4 O SISTEMA DE REGISTRO DE PRECOS (SRP)

O Sistema de Registro de Precos (SRP) foi previsto pela primeira vez na
legislagdo brasileira no art. 52 do Decreto n. 4.536/1922. Na ocasido, o sistema foi
denominado "regimen de concurrencias permanentes",'* utilizado para fornecimentos

ordinarios aos 6rgdos da Administracdo, em que os participantes deveriam oferecer seus

precos € manté-los fixos por até 4 (quatro) meses.

14 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. O principio do enriquecimento sem causa em direito administrativo.
Revista Eletronica de Direito Administrativo, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n. 5,
fev./mar./abr. 2006. Disponivel em: <www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 04 jun. 2018.

2 ARGOLO, Caroline da Silva. Das aquisi¢des sem observancia da lei: os processos indenizatorios de empresas
terceirizadas no dmbito do estado da Bahia. Boletim Juridico, Uberaba, a. 13, n. 1120, ago. 2013. Disponivel
em:<https://www.boletimjuridico.com.br/doutrina/artigo/2998/das-aquisicoes-sem-observancia-lei-os-processos-
indenizatorios-empresas-terceirizadas-ambito-estado-bahia>. Acesso em: 04 jun. 2018.

4 BRASIL. Decreto n. 4.536, de 28 de janeiro de 1922. Rio de Janeiro. Disponivel em
<http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1920-1929/decreto-4536-28-janeiro-1922-567786-publicacaoorigin
al-91144-pl.htmI>. Acesso em: 26 jun. 2018.
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Apos, o Sistema de Registro de Pregos foi previsto no art. 14 do Decreto-lei n.
2.300/1986 que, a época, dispunha sobre licitagdes e contratos da Administragdo Publica em
ambito federal. De acordo com o referido artigo, as compras feitas pelo administrador
deveriam ser processadas através do SRP sempre que possivel e conveniente ao interesse
publico. Todavia, essa norma que o previu possuia eficicia limitada e, portanto, o sistema
para registrar precos necessitava de regulamentacdao, a qual deveria ser feita por decretos,
conforme disposto no § 3° do proprio art. 14 do decreto-lei de 1986.

Diante disso, o Decreto n. 449/1992 instituiu em seu art. 3° o “Sistema Integrado
de Registro de Precos” (SIREP), com o objetivo de regulamentar o sistema que havia sido
previsto no Decreto-lei n. 2.300/1986. De acordo com o art. 5° do decreto de 1992, os pregos
registrados através do SIREP constituiriam um pardmetro de andlise obrigatéria pela
Administracdo antes de aceitar propostas em licitagdes.

Entretanto, ante a inseguranga existente no contexto econdmico brasileiro da
época, em que o mercado sofria grandes oscilagdes de precos, devido a excessiva inflagao
presente na economia do pais, o SIREP ndo atingiu grande popularidade entre as praticas de
contratacdo da Administragdo Publica - ja que, se registrados, os pregos tornariam-se
obsoletos e inadequados a realidade em questdo de dias. Logo, um sistema para registrar
precos e ser seguido como parametro pela Administragdo s6 encontraria sua utilidade quando
houvesse estabilidade econdmica no pais.

O inciso II do art. 15 da Lei n. 8.666/1993 previu novamente o Sistema de
Registro de Precos, dispondo que as compras da Administracdo deveriam ser processadas
através dele sempre que possivel. Todavia, somente com a implementacdo do Plano Real em
1994, quando a economia brasileira recobrou seu equilibrio e maior solidez, o SRP passou a
ser utilizado com maior frequéncia.

Muito embora o art. 15 da Lei n. 8.666/1993 determine que a regulamentacao do
sistema deve se dar através de decretos, Justen Filho defende que as normas contidas na
referida lei quanto ao SRP sdo autoaplicaveis. Entretanto, cada um dos entes da federagao
possui a competéncia para promover sua propria regulamentagio através de decretos.'*

Em ambito federal, sua regulamenta¢do se deu inicialmente pelo Decreto n.

2.743/1998, o qual revogou expressamente o Decreto n. 499/1992 e previu, no decorrer de

14 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios 2 lei de licitacdes e contratos administrativos. 17. ed. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2016. p. 313.
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seus 16 artigos, regras sobre o prazo de validade do registro de pregos, as hipoteses de
cabimento para utilizacdo do sistema, a faculdade da Administracdo em celebrar efetivamente
o0 contrato com aqueles que tiveram seus pregos registrados, entre outras.

O Decreto n. 2.743/1998 foi revogado pelo Decreto n. 3.931/2001'*° que, com
alteracdes introduzidas pelo Decreto n. 4.342/2002, passou a regulamentar o SRP do longo de
seus 17 artigos.

Finalmente, a atual regulamenta¢do do Sistema de Registro de Precos ¢ feita, em
ambito federal, pelo Decreto n. 7.892/2013, o qual revogou expressamente os decretos
anteriormente vigentes.

Apenas a titulo de ressalva, menciona-se que o SRP também ¢ regulamentado
atualmente pelo Decreto n. 7.581/2011, com altera¢des dadas pelo Decreto n. 8.251/2014.
Todavia, tais textos normativos regulamentam o registro de precos no chamado Regime
Diferenciado de Contratagdes Publica (RDC), o qual se esvai da tematica desenvolvida neste

estudo e, portanto, ndo sera abordado.

3.4.1 SRP no Decreto n. 7.892/2013: conceito e apontamentos

De acordo com o inciso I do art. 2° do Decreto n. 7.892/2013, o SRP pode ser
conceituado como o “conjunto de procedimentos para registro formal de pregos relativos a
prestagdo de servigos e aquisicao de bens, para contratagdes futuras”.

Através desse procedimento administrativo, o Poder Publico realiza uma licitagdo
e registra as propostas mais vantajosas ofertadas, alistando os pregos para eventuais
celebragdes de contratos com aqueles particulares.'*® Tais precos devem ser utilizados como
parametro para os entes do Poder Publico, devendo estar em conformidade com os valores
usualmente encontrados no dia a dia.'*” E, para que sejam fidedignos, o art. 7° do Decreto n.
7.892/2013 determina que, antes do inicio da licitagdo para registro de precos, a
Administragdo deve realizar uma ampla pesquisa de mercado.

O procedimento licitatorio para o registro de precos pode ser realizado em duas

modalidades de licitagdo: concorréncia, do tipo menor prego - nos moldes do art. 7° do

145 BOSELLI, Felipe; BOSELLI, Paulo (organizadores). Legislacio de licitagdes. 1. ed. Rio de Janeiro:
Hedraios, 2011. p. 135-142.

146 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Licitacdes e contratos administrativos: teoria e pratica. 4. ed. Sdo
Paulo: Editora Método, 2015. p. 50.

47 PRADO, Leandro Cadenas. Licitag¢des e contratos: a Lei n° 8.666/93 simplificada. 5. ed. Niter¢i: Impetus,
2015. p. 40.
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Decreto n. 7.892/2013, ou pregao, este ultimo permitido no art. 11 da Lei n. 10.520/2002.
Nota-se que a adogdo do tipo “menor preco” na modalidade concorréncia ¢ mais um elemento
para demonstrar que o sistema tem como foco atingir a economicidade. Excepcionalmente, o
Decreto n. 7.892/2013 em seu art. 7°, §1° (com redacdo dada pelo Decreto n. 8.250/2014),
admite a adogdo do critério “técnica e preco”. J4, quando for utilizado o pregdo, o tipo de
licitagdo devera sempre ser o menor preco, uma vez que essa modalidade de procedimento
licitatorio ndo admite critério de julgamento diverso.'*®

De inicio, o inciso II do art. 15 da Lei n. 8.666/1993 dispds que a Administragao
Publica deveria utilizar preferencialmente o Sistema de Registro de Pregos quando fosse
processar compras, ou seja, nas aquisi¢coes remuneradas de bens para fornecimento de uma so
vez ou parceladamente, conforme preceitua o inciso III do art. 6° do mesmo diploma legal.
Logo, ele era previsto apenas para compra de bens.

Todavia, o Decreto n. 7.892/2013 reconheceu em seus arts. 1° e 2° que o SRP
também pode ser empregado na aquisi¢ao e contratacdo de servigos, o que foi extremamente
vantajoso sob a oOtica da economicidade, diante da desburocratizagdo e celeridade das
contrata¢des publicas tanto para bens, quanto para servigos.'*’

Frisa-se que o Sistema de Registro de Precgos foi disposto no inciso II do art. 15 da
Lei n. 8.666/1993 como instrumento a ser utilizado em compras sempre que possivel. Diante
disso, autores renomados no Ambito do Direito Administrativo, como Hely Lopes Meirelles'

151

e Marcal Justen Filho™', entendem que a sua ndo utilizagdo deve ser justificada, ndo se
tratando de uma mera escolha de procedimento a depender do juizo de discricionariedade da
Administragao.

Quando se utiliza o procedimento do sistema em estudo, o particular que ofereceu
a proposta vencedora tem seus precos registrados em uma ata. A partir disso, futuras

necessidades de contratagdo sio dirigidas diretamente a ele, conforme os pregos aferidos.'*> E

possivel que os outros participantes do certame licitatério minorem os pregos de seus produtos

148 ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 25. ed. Rio de
Janeiro: Forense; Sao Paulo: Método, 2017. p. 747.

149 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Licitacdes e contratos administrativos: teoria e pratica. 4. ed. Sdo
Paulo: Editora Método, 2015. p. 49.

150 MEIRELLES, Hely Lopes. Licita¢io e contrato administrativo. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 83.
151 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios 2 lei de licitacdes e contratos administrativos. 17. ed. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2016.

132 TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de licitagdes publicas comentadas. 7. ed. Salvador: JusPodivm,
2015. p. 154.
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ou servigos ao mesmo patamar da proposta vencedora. Assim, terdo seus precos registrados
logo na sequéncia aos do vencedor.'”® Todavia, este continuara sendo o primeiro colocado
entre os participantes, tendo sempre o direito de preferéncia no momento das contratagdes,
conforme prevé o art. 10 do Decreto n. 7.892/2013.

O direito de preferéncia do particular vencedor do certame licitatorio para o
sistema em andlise também ¢ encontrado na situagcdo enunciada no § 4° do art. 15 da Lei n.
8.666/1993, quando o Poder Publico decidir realizar nova licitacdo, por exemplo, para
contratar aquele mesmo objeto - o que nao ¢ proibido, diante do carater facultativo do

administrador em efetivamente celebrar contratos no SRP. Nesse rumo, Heinen elucida:

O Poder Publico pode bem resolver realizar uma licitagdo especifica no que se refere
aos objetos ja selecionados pelo registro de precos, desde que, no caso, assegure ao
licitante vencedor deste ultimo certame, direito de preferéncia no fornecimento (art.
15, § 4°, da Lei n° 8.666/93). Neste caso, o interessado ndo ¢ obrigado a entregar o
produto por condi¢des diversas a que se obrigou.'™*

A Ata de Registro de Precos €, conforme o inciso II do art. 2° do Decreto n.
7.892/2013, um documento que gera vinculo entre as partes, obrigacional, “‘com caracteristica
de compromisso para futura contratagdo, em que se registram os prec¢os, fornecedores, 6rgaos
participantes e condigdes a serem praticadas, conforme as disposi¢des contidas no
instrumento convocatdrio e propostas apresentadas”.

Tal documento possui uma prazo de validade, dentro do qual o Poder Publico
podera firmar contrato com o particular que teve seus pregos registrados, caso queira adquirir
o bem ou servico oferecidos. O prazo da ata ndo pode ser superior a 12 (doze) meses,
incluindo possiveis prorrogagdes, de acordo com o disposto no art. 12 do decreto em andlise.

Entretanto, a restrigdo mencionada ndo obriga que os contratos entre o
administrador e o particular se encerrem dentro do tempo de validade da ata: na verdade, tais
prazos sdo independentes, de modo que o contrato podera perdurar apds o término do prazo
de 12 meses em que os pregos registrados se mantiveram vigentes.'*

E preciso ressaltar que, dentro do prazo de vigéncia da ata, o Poder Publico

podera celebrar tantos contratos quantos forem necessarios, de acordo com a conveniéncia da

133 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitacdes e contratos administratives. 17. ed. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2016. p. 336.

134 HEINEN, Juliano. O sistema de registro de precos no regime diferenciado de contratagdes (Lei n® 12.461/11).
Revista da AGU, Brasilia, ano XIII, n. 39, p. 173-200, jan./mar. 2004,

155 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios 2 lei de licitacdes e contratos administrativos. 17. ed. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2016. p. 339.
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Administragdo,'*® mas devera ser respeitada a quantidade méaxima de bens ou servigos que foi
prevista em edital do certame, a qual ¢ estimada e estabelecida pelos 6rgdos participantes do
sistema'”’ e funciona como pardmetro para que o licitante possa estimar seus precos e custos.
158

Muito embora a natureza juridica do SRP seja a de um contrato normativo,' ou
seja, criando vinculo entre os contratantes - o que se corrobora com a obrigacao disposta no
art. 14 do Decreto n. 7.982/2013 -, o §4° do art. 15 da Lei n. 8.666/93 deixa claro que o
administrador ndo esta obrigado a efetivamente celebrar contratos com os participantes do

SRP. Nessa toada, explana Prado:

A existéncia de pregos registrados, contudo, ndo obriga a Administracdo a firmar as
contratagdes com as empresas cadastradas no sistema de registro, ficando-lhe
facultada a utilizagdo de outros meios, respeitada a legislagdo relativa a licitagoes,
sendo assegurada ao cadastrado a preferéncia e igualdade de condigdes.'"

Trata-se, portanto, de “um mecanismo para a forma¢do de banco de pregos de
fornecedores, que ndo gera compromisso efetivo de aquisi¢do”'®!. Ou seja, apOs o registro de
precos em ata, os produtos e servigos ofertados poderdo ser adquiridos pela Administracao
Publica, mas cuida-se de uma faculdade, de modo que o Poder Publico ndo se vincula a
obrigacdo de contratar com o particular que teve seus precos registrados. Esse carater
facultativo encontra-se também positivado no art. 16 do Decreto n. 7.982/2013.

Sobre as hipoteses em que ¢ cabivel adotar o Sistema de Registro de Pregos, o
Decreto n. 7.892/2013 preveé nos 4 incisos de seu art. 3° que o instituto podera ser utilizado a)
quando, pelas caracteristicas do bem ou servigo, houver necessidade de contratagdes
frequentes; b) quando for conveniente a aquisicdo de bens com previsdo de entregas
parceladas ou contratagdo de servigos remunerados por unidade de medida ou em regime de
tarefa; c¢) quando for conveniente a aquisi¢do de bens ou a contratagdo de servigos para

atendimento a mais de um 6rgdo ou entidade, ou a programas de governo; ou d) quando, pela

136 VIANNA, Flavia Daniel. O fracionamento ilegal de despesa e sua solugdo pelo sistema de registro de pregos e
pregdo. Revista Sintese Direito Administrativo - RSDA, n. 93, p. 82-102, set. 2013.
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natureza do objeto, ndo for possivel definir previamente o quantitativo a ser demandado pela
Administragao.

No que tange a esta Ultima hipdtese, pode-se dizer que ela se enquadra também
em contextos emergenciais, quando o Poder Publico ndo pode prever a quantidade especifica
de bens necessarios a normalizar uma situacdo de emergéncia, ou 0 momento exato em que
terd demandas para a aquisi¢ao.

Assevera-se, ainda, que o Sistema de Registro de Precos, instituto de estudo neste
trabalho, nio é uma modalidade de licita¢do.'®> Isso porque, nestas, a finalidade do
procedimento licitatorio ¢ selecionar a melhor proposta para celebrar um contrato especifico,
ou sejam, em quantidade, qualidade e momento. J& naquele, o objetivo, como visto, € registrar
em ata os pregos das melhores propostas, de modo que, no prazo de 12 meses, a
Administragcdo possa celebrar contratos conforme sua necessidade - ou seja, sem momento ¢
quantidades exatos.'®

Por fim, € possivel que os precos constantes em ata do SRP sofram revisao ou que
o registro de certos fornecedores seja cancelado. Isso porque as variagdes econdmicas que
elevam ou minoram os custos de servigos € insumos necessarios ao cumprimento do que foi
consignado em ata de registro de pregos ‘“‘constituem fundamento apto a justificar a
recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro do contrato™.'®

Conforme estabelecido na regulamentacdo do SRP em ambito federal, o 6rgao
gerenciador tem o dever de acompanhar os precos usuais de mercado e comparéd-los aos
constantes em ata durante a sua vigéncia.'®®

De acordo com o art. 17 e art. 18 do Decreto n. 7.892/2013, a revisao ocorrera
quando houver uma grande mudanga nos precos usuais de mercado, sejam a maior ou a
menor. Caso o valor registrado tenha que ser minorado, o particular ndo estard mais obrigado
ao compromisso assumido pela participacao no SRP, sem sofrer qualquer tipo de penalidade.

Ja o art. 19 trata da majoracdo do preco registrado, situacdo em que o Poder

Publico poderad liberar o particular do compromisso antes do pedido de fornecimento, ou

122 MEIRELLES, Hely Lopes. Licita¢io e contrato administrative. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 83.
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aumentar o valor, convocando os demais particulares para garantir a isonomia na
oportunidade de ofertar propostas. Se, por ventura, o administrador ndo lograr €xito nas
negociagdes, podera revogar a ata de registro de precos.

Ademais, o art. 20 ¢ o art. 21 do aludido decreto trazem a possibilidade de
cancelamento do registro de fornecedores, quando este descumprem condi¢des previstas na
ata de registro de precos, ou por motivo de , caso fortuito ou forca maior, desde que
devidamente justificado pelo interesse publico ou que o pedido tenha partido de iniciativa do

proprio fornecedor.

3.4.2 A figura do “carona” e as criticas sobre a adesdo a ata de registro de precos

O Sistema de Registro de Precos €, como se viu, um conjunto de procedimentos
realizado pela Administragdo, com o intuito de consignar valor em uma ata, a qual possui
validade de até 12 (doze) meses para que, neste periodo, o Poder Publico possa adquirir os
bens e servigos registrados pelo sistema, através da celebracao de contratos administrativos.

Quanto as partes, tem-se de um o contratado, que serd um particular vencedor da
licitagdo para o SRP, e, no polo dos contratantes, o Decreto n. 7.892/2013 prevé a existéncia
de trés figuras.

A primeira delas ¢ chamada de 6rgdo gerenciador, o qual se incumbe do dever de
realizar os procedimentos do sistema e todos os atos para controlar e gerir o Sistema de
Registro de Precos, realizando a licitacdo necessaria e, por consequéncia, elaborando a ata
com os pregos registrados.'%

A segunda figura denomina-se 6rgdo participante, que participa do sistema desde
o seu inicio, indicando as especificagdes dos bens ou servicos que pretender adquirir, bem
como as quantidades. E possivel que o 6rgdo participante seja também o 6rgdo gerenciador,
ndo havendo, portanto, impedimentos para que o SRP seja adotado para um tnico 6rgdo.'"’

Finalmente, a terceira figura é chamada de o6rgdo ndo participante, que nao
participou originalmente da concep¢do do Sistema de Registro de Pregos. O art. 22 do

Decreto n. 7.892/2013 prevé e regulamenta a possibilidade de adesdo de 6rgdos nao

166 ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 25. ed. Rio de
Janeiro: Forense; Sdao Paulo: Método, 2017. p. 745.
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participantes do sistema a uma ata do registro de pregos ja formalizada, desde que reste
justificada a vantagem ao aderir, a depender também da anuéncia do 6rgio gerenciador.

Tal situagdo ¢ popularmente chamada de “carona”,'® em que o 6rgdo ndo
participante se beneficia da existéncia de uma ata de registro de pregos, a qual foi
originalmente elaborada para contratagdes para outros drgdos.'®

O Decreto n. 7.892/2013 prevé que o particular fornecedor do bem ou servigo
registrado possui a incumbéncia de aceitar, ou nao, a solicitagdo de aquisi¢ao feita pelo 6rgao
ndo participante. A aceitagdo, frisa-se, ndo pode acarretar prejuizos no fornecimento das
obrigagdes presentes em edital e ata, assumidas perante o 6rgdo gerenciador e outros 6rgaos
participantes.

Ademais, restou positivada a proibi¢cdo de que as contratacdes adicionais com
“caronas” ultrapassem cem por cento da quantidade de bens ou servigos prevista e registrada
na ata de registro de precos pelos 6rgaos participantes do sistema originariamente. E mais: o §
4° do art. 22 do Decreto n. 7.892/2013 determina que o nimero de itens para fornecimento ao
6rgdo ndo participante ndo pode exceder, “na totalidade, ao quintuplo do quantitativo de cada
item registrado na ata de registro de pregos para o 6rgdo gerenciador e 6rgdos participantes,
independente do nimero de 6rgaos ndo participantes que aderirem”.

Ap0s aceitacdo do fornecedor e autorizagdo do 6rgao gerenciador, abre-se o prazo
de 90 (noventa) dias para que o “carona” celebre o contrato para efetivar sua aquisi¢do. E,
quanto aos diferentes entes da federagdo, o decreto em analise possibilita a adesdo de 6rgaos
municipais, distritais ou estaduais a atas de registro de precos da Administracdo Publica
Federal, mas proibe os entes federais de aderirem a atas gerenciadas por 6rgaos que nao sejam
da Unido.

Muito embora a adesdo a atas de registro de pregos por 6rgaos “caronas” esteja
positivada e regulamentada pelo Decreto n. 7.892/2013, essa possibilidade recebe severas
criticas por diversos doutrinadores, entre eles Hely Lopes Meirelles e Margal Justen Filho.

De acordo com Meirelles, “a figura do ‘carona’ ¢ manifestamente ilegal e

inconstitucional, desde ja colocando que o fato de dar maior celeridade e eficiéncia ndo € o

188 HEINEN, Juliano. O sistema de registro de precos no regime diferenciado de contratagdes (Lei n® 12.461/11).
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bastante para se contrapor a Lei 8.666 e a Constitui¢do Federal de 1988”7 | ja que estes dois
ultimos ndo previram a possibilidade de adesdo que o regulamento propde.

Ainda, permitir a adesdo de 6rgdo ndo participante a ata de registro de pregos
pode ser visto como uma violagdo ao principio da moralidade administrativa, ja que o
“carona” ira adquirir bens e servigos sem realizar licitagdo e sem estar previsto tal
fornecimento extra em edital.'”

No mesmo rumo, Justen Filho entende que a adesdo viola ao principio da
legalidade, ao da vinculagdo ao edital, criando a hipotese de aquisicao pelo Poder Publico de
itens que deveriam ser objeto de licitagdo, com infragdo também ao principios da isonomia -
ao contratar diretamente com o vencedor do procedimento licitatorio para registro de precos,
sem possibilitar a concorréncia entre possiveis participantes de uma licitagdo feita pelo 6rgao
entdo “carona”.'’

Abordados os principais aspectos da regulamentagdo do Sistema de Registro de
Pregos pelo Decreto n. 7.892/2013, inclusive no que toca a adesao de 6rgaos nao participantes

do sistema a atas de registro de pregos, pode-se, entdo, analisar pontos favoraveis e

desfavoraveis acerca de sua adogao pela Administragao Publica.

3.4.3 Objec¢des ao uso do Sistema de Registro de Pregos

Todo instituto legal, por mais adequado que seja, possui pontos negativos em sua
adocdo. Ao analisar as objecdes acerca do uso do Sistema de Registro de Precos, Marcal
Justen Filho as consignou em trés desvantagens principais.

A primeira delas ¢ a possibilidade de perda da economia em escala. Ocorre que,
ao fazerem propostas para o registro de pregos, os particulares irdo propor valores médios.
Isso porque as quantidades nos contratos advindos do SRP nao sdo fixas e, portanto, podem se
dar entre o minimo e o méximo ajustados na licitagdo inica que inicia o sistema. Dessa forma,

os fornecedores, para ndo cair em prejuizo, oferecem um prego médio de seus bens e servigos.
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Portanto, nas licitagdes regulares para celebragdo de um contrato unico e
especifico, cujo objeto ¢ uma grande quantidade do mesmo produto ou servigo, existe uma
maior possibilidade de que o bem ou servigo seja ofertado em valor menor do que seria
oferecido numa licitagdo para o Sistema de Registro de Pregos, em que ndo se tem a
quantidade exata de bens a serem adquiridos e, portanto, os produtores costumam trabalhar
com precos intermediarios.

Outra desvantagem do sistema ¢ o risco de que os precos registrados tornem-se
obsoletos. Isso porque, sua vigéncia pode perdurar por até 12 meses, conforme a validade da
ata, podendo haver alteracdo nos valores do mercado neste periodo, j& que o contexto
economico do pais se altera constantemente. Para tentar sanar tal problema, o Decreto n.
7.892/2013 determina em seu art. art. 9°, XI, que o Edital das licitagdes para o sistema
prevejam a realizagdo peridodica de pesquisas de mercado para a comprovagao da
vantajosidade dos pregos registrados. Todavia, ndo estd normatizada a frequéncia com que
tais pesquisas devem ser realizadas.'™

Por fim, o Sistema de Registro de Precos mostra-se Util apenas para contratagdes
de bens ou servicos comuns, destituidos de caracteristicas especificas ou singularidade. Logo,
se a Administragdo Publica precisa adquirir algo mais complexo e peculiar, deve fazé-lo
através das licitagdes comuns, ja que as contratagdes geradas pelo sistema poderdo resultar em

objeto insatisfatorio ou inadequado ao interesse publico especifico.!”

3.4.4 Apontamentos favoraveis a ado¢do do Sistema de Registro de Pregos

Apesar de haver objegdes acerca do Sistema de Registro de Precos, tem-se, em
contrapartida, apontamentos favordveis de diversos autores quanto a adogao do instituto pela
Administragdo Publica, podendo ser admitido, de maneira geral, que “o sistema de precos €
umas das solugdes mais adequadas para assegurar a flexibilidade em contratagdes
administrativas”.'”

Uma das grandes vantagens ao adotar esse sistema ¢ a reducdo de gastos com

procedimentos licitatorios. Isso porque, uma vez realizado o registro de pregos, a

Administragao Publica podera adquirir os bens e servigos constantes na ata reiteradas vezes,
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sempre que lhe for conveniente, durante todo o seu periodo de validade. Logo, uma tnica
licitacdo (a que precede o registro de pregos) sera necessaria, suprimindo os gastos com
reiterados procedimentos licitatérios que a Administragdo teria que realizar na aquisicao do
mesmo bem ou servico'”” - o que mostra extremamente vantajoso, tendo em vista que uma
licitagdo envolve custos consideraveis, com “alocacdo de pessoal qualificado, papel, cartuchos
e impressoras, energia elétrica, canetas, publicagdes em jornais”,'” representando, por si s,
um fator de custo.

Assim, o sistema permite mais agilidade e eficiéncia nas aquisi¢des de bens e
contratagdes de servigos pelo administrador, “reduzindo custos e evitando a multiplicidade de
licitagdes continuas e seguidas que versem sobre objetos semelhantes ¢ homogéneos”,'”

sendo, em questdo de prazo para aquisicdo, muito mais abrangente quando comparado as

licitagdes comuns, conforme explana Margal Justen Filho:

Em termos praticos, significa que, numa licitagdo comum, a Administracdo tem o
prazo de sessenta dias, contados da entrega das propostas, para realizar a
contratagdo. Apds esse prazo, podera ser constrangida a realizar uma nova licitacdo,
para o mesmo fim. Portanto, a Administra¢do podera ser obrigada a realizar diversas
licitagdes num mesmo ano. Com o sistema de registro de precos, esse problema fica
eliminado, pois as propostas valerdo por até um ano.'%

Com relagdo aos precos registrados, o sistema exige que sejam valores
condizentes com os de mercado, com realizagdo de uma ampla pesquisa prévia. Dessa forma,
os contratos advindos dos precos registrados em ata poderdo ser muito mais vantajosos ao
interesse publico e a Administragdo. Nessa linha, evita-se, a0 maximo, “que se estime o valor
de objeto de licitagdo em desacordo com o mercado (acima ou abaixo), o que ¢ causa
frequente de propostas nada vantajosas para o interesse publico, embora formalmente
ajustadas as exigéncias do ato convocatodrio do certame”.'s!

Outro ponto positivo do Sistema de Registro de Precos € a sua amplitude quanto
as necessidades variaveis da Administragdo, permitindo que o administrador realize uma

licitacdo sem saber quantidade e momento exatos - o que ndo seria permitido em uma
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licitagdo comum, desburocratizando todo o sistema regular de compras e aquisicdo de

servigos. Nesse sentido, extrai-se do notdrio apontamento de Justen Filho:

O SRP também oferece uma solugdo para os casos de necessidades variaveis. Em
muitos casos, os fornecimentos de bens ou servicos envolvem quantidades ou
periodos de tempo que variam segundo as circunstancias. A realizagdo de uma
licitacdo especifica acarretaria a necessidade de determinacdo precisa e exata quanto
aos quantitativos e ao prazo. O SRP contempla a possibilidade de que a
Administracdo realize cada contratagdo com um quantitativo especifico,
determinado em face das necessidades efetivas, e em momentos diversos.'®?

No que tange a fiscalizagdo dos precos registrados, os resultados do procedimento
licitatorio devem ser divulgados no Portal de Compras do Governo Federal, conforme
preceitua o inciso III do art. 11 do Decreto n. 7.892/2013. Dessa forma, além de servir como
orientacdo para todos os entes da Administracdo, a publicagdo dos pregos permite que a
comunidade os fiscalize, j& que estardo disponiveis durante todo o periodo de vigéncia da ata,
diminuindo as possibilidades de que bens ou servi¢os com pregos muito elevados sejam
objeto de futuras contratacdes. E, para asseverar a possibilidade de fiscalizacdo pela
comunidade, o § 6° do art. 15 da Lei n. 8.666/1993 dispde que “qualquer cidaddo ¢ parte
legitima para impugnar prego constante do quadro geral em razdo de incompatibilidade desse
com o prego vigente no mercado”.

Ainda, a utilizacdo do Sistema de Registro de Pregos permite uma padronizagao
de precos gastos em bens e servigos pelo Poder Publico, ja que o sistema oferece um “maior
intercambio entre os registros de pregcos dos orgdos e entidades da Administracdo Publica,
pois que pretende evitar discrepancias acentuadas nos valores de compras e material
semelhante, efetuadas por setores distintos da Administragdo”.'™® Ou seja, excetuando os
casos em que a disparidade de valor se da pela qualidade singular do bem, ou a incidéncia da
inflacdo e alteragdes relevantes no mercado, os precos devem sempre ser compativeis com a
média obtida em aquisi¢des por outros 6rgaos ou entes publicos.

Além disso, ao adotar o Sistema de Registro de Pregos, ndo ha necessidade de
estocar diversos produtos adquiridos de uma sé vez, como seria necessario em uma licitacdo
regular, j& que, no sistema, o administrador pode adquirir bens aos poucos, conforme a

demanda de cada época. Portanto, com o sistema, a Administragdo ndo precisa despender
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valores com armazenamento, seguros para os bens estocados, mao de obra para a manutengao,
tendo “ganhos de escala e de celeridade, além de aquisi¢des just in time, evitando a formagao
de estoques ociosos, entre outras coisas, servindo aos 6rgdos publicos comprometidos com
eficiéncia e eficacia”.'™

Outra vantagem na adogdo do sistema ¢ a possibilidade de varios Orgdos se
unirem a fim de adquirir o mesmo bem ou servigo. Dessa forma, se o 6rgdo gerenciador
necessita de um objeto, e outros 6rgdos possuem a mesma demanda, estes podem figurar
como Orgdos participantes desde o inicio do registro de pregos, o que reduz
consideravelmente os valores a serem ofertados pelos particulares, ante o aumento das
quantidades solicitadas.'®’

No tocante a reserva de recursos orcamentarios, o SRP traz mais um ponto
positivo: uma vez que a Administragdo nao se obriga a contratar com o particular no momento
em que realiza a licitacdo para registrar precos, observa-se que nao ha necessidade de reserva
or¢amentaria para a efetivagdo e iniciagdo do sistema. Na verdade, a disponibilidade
or¢amentaria sd sera necessaria no momento em que a Administragao derradeiramente assinar
o contrato de aquisicdo de bens ou servigos dispostos em ata, conforme previsto no § 2° do

art. 7° do Decreto n. 7.892/2013'%¢. Nesse sentido, discorre Renato Geraldo Mendes, ex vi:

A Orientacdo Normativa n® 20, da Advocacia-Geral da Unido, dispde sobre o
Sistema de Registro de Precos, especificamente sobre a inexigéncia de prévia
dotacdo orcamentaria para realizagdo de despesas. A AGU entendeu que, por
tratar-se o referido sistema de mecanismo para obtengdo de pregos junto ao mercado,
e ndo de modalidade de licitagdo, basta haver previsdo or¢amentaria, de modo que,
ao tempo da assinatura do contrato, sejam indicados os recursos necessarios a
realizagdo dos gastos. Com isso, restam garantidas a gestdo fiscal responsavel e a
eficiéncia proporcionada pelo Sistema de Registro de Pregos (Orientagdo Normativa
n° 30, da Advocacia-Geral da Unido, de 1° de abril de 2009).'3

E ainda, de acordo com Hely Lopes Meirelles:

(...) a verificagdo de existéncia de recursos disponiveis e o atendimento as normas da
Lei de Responsabilidade Fiscal somente se dardo no momento da contratagdo. Esse
quadro torna possivel a realizagdo da licitagdo pelo Sistema de Registro de Pregos
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2015. p. 154.

185 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios 2 lei de licitacdes e contratos administrativos. 17. ed. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2016. p. 310.

18 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Licitacdes e contratos administrativos: teoria e pratica. 4. ed. Sdo
Paulo: Editora Método, 2015. p. 50.

187 MENDES, Renato Geraldo (coordenador). Lei de Licita¢oes e Contratos Anotada - Notas e Comentarios a
Lei n°® 8.666/93. 9. ed. Curitiba: Zénite, 2013. p. 218.
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mesmo quando os recursos financeiros ndo estdo disponiveis, o que permite uma
melhor programagéo e eficiéncia administrativa.'®

Apontadas diversas vantagens na adoc¢do deste procedimento, resta claro que, no
ponto de vista teorico, o Sistema de Registro de Precos € apto a auxiliar a Administragao
Publica quanto a economicidade e eficiéncia, em suma, pela desburocratizacdo das
contratagdes publicas que o instituto proporciona, pela agilidade na aquisi¢do dos bens ou
servigos com precos registrados em ata e pelo amplo prazo de validade deste documento, de
modo que o administrador possa utilizd-lo como ferramenta de planejamento para evitar que
situagdes emergenciais se instaurem, gerando contratos muito eficazes e vantajosos ao

interesse publico.

88 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagio e contrato administrativo. 15. ed. Sdo Paulo:: Malheiros, 2010. p. 86.
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4 ESTUDO DE CASO: DISPENSAS INDEVIDAS DE LICITACAO PELO
HUCFF/UFRJ E O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Com o intuito de melhor vislumbrar o tema abordado neste trabalho, faz-se o
presente estudo de caso. Da andlise da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU),
selecionou-se um acorddo recente, proferido em maio de 2018, que trata de indevidas
dispensas de licitagdo realizadas pelo Hospital Universitirio Clementino Fraga Filho
(HUCFF/UFRJ) com fundamento em situagdo emergencial. Para tanto, torna-se interessante
tecer breves apontamentos sobre o funcionamento do Tribunal de Contas e a estrutura do

hospital envolvido no caso em analise.

4.1 O CONTROLE EXTERNO DA ATIVIDADE ADMINISTRATIVA E O TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO

A Constituicdo Federal de 1988 ressaltou, de maneira expressa em seu art. 70, a
necessidade de controle dos gastos publicos e a intengao de busca pela eficiéncia na gestao de
recursos financeiros e orgamentarios pela Administragdo Publica.'®’

De acordo com o texto constitucional, a fiscalizacdo das despesas dos oOrgaos
federais deve ser exercida pelo Congresso Nacional, com apoio do Tribunal de Contas da
Unido (TCU), através de controle externo da atividade administrativa, e pelo controle interno,
por meio do sistema existente em cada Poder.

Acerca do controle externo a ser exercido pelo TCU, Bugarin entende que, além
da preocupagao com a legalidade, o constituinte impos o deve ser fiscalizada a economicidade

na atividade da Administracao, in litteris:

“(...) o contexto institucional do controle externo da Administracao Publica, apds a
Lei Maior de 1988, revela a indiscutivel opgdo constitucional pelo fortalecimento do
poder Legislativo e dos tribunais de contas, 6rgdos de cooperacdo no exercicio do
fundamental controle e fiscalizacdo da regularidade, ndo s6 formal-legal
(procedimentos), mas, especialmente, de natureza material ou substantiva

(resultados), dos atos publicos de gestdo”.'

Portanto, ao observar a economicidade, o TCU realiza um controle de natureza

material. Tal controle pode, inclusive, ser visto como dever primordial destas Cortes, diante

18 SILVA, Magno Antonio da. O conceito de eficiéncia aplicado as licitagdes publicas: uma andlise tedrica a luz
da economicidade. Revista do TCU, Brasilia, n. 113, p. 71-84, set./dez. 2008.

1% BUGARIN, Paulo Soares. Os principios constitucionais da eficiéncia e da economicidade - breves notas
doutrinarias e da jurisprudéncia do TCU. Revista Zénite de Direito Administrativo e LRF - IDAF, Curitiba,
ano X, n. 117, p. 838-849, abr. 2010/2011.
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da incumbéncia dada pelo mencionado art. 70 da Constituigdo Federal de fiscalizagao
contabil, financeira e orgamentaria dos 6rgdos da Administragdo que lhe competem. '’

No ambito das licitagdes e contratos administrativos, a Lei n. 8.666/1993
determina em seu art. 113 que o controle das despesas deve ser feito pelo Tribunal de Contas
competente. O aludido artigo de lei também previu a legitimidade de qualquer pessoa fisica
ou juridica para apresentar representacdo perante os Tribunais de Contas, diante de
irregularidades em procedimentos licitatdrios e contratagdes.

Ademais, o § 2° do art. 113 da Lei n. 8.666/1993, com redacao dada pela Lei n.
8.883/1994, dispde sobre a possibilidade de que os d6rgdos do sistema de controle interno
solicitem o exame de editais de licitacdo ja publicados, desde que o fagam até o prazo
estabelecido em lei, “obrigando-se os 6rgdos ou entidades da Administragdo interessada a
ado¢do de medidas corretivas pertinentes que, em fung¢do desse exame, lhes forem
determinadas”.

As regras acerca da atuacdo do TCU encontram-se no art. 71 da Constitui¢ao
Federal de 1988, “cabendo-lhe proferir parecer prévio sobre as contas do Presidente da
Republica e julgar as contas dos demais responsaveis por bens publicos (incs. 1 e II)”.'
Verificando irregularidades, fixara providéncias ao 6rgaos a serem tomadas. No caso de ndo
atendimento as medidas, o TCU podera sustar a execugdo de ato impugnado - exceto quando
se tratar de contratos, jA que, nessa hipotese, serdo sustados diretamente pelo Congresso
Nacional.'” Se o Poder Legislativo e Executivo forem omissos no prazo de até 90 (noventa)
dias, podera o TCU intervir, proferindo decis@o final na via administrativa.

Ressalta-se que os Tribunais de Contas sdo diferentes dos tribunais do Poder
Judicidrio, pois aquele nao compde litigios € ndo pronuncia o direito aplicado ao caso
concreto, apenas realizando o controle externo das despesas da Administragdo e, por vezes,
aplicando medidas cautelares e providéncias a serem adotadas quando ha irregularidades,
atuando para assegurar a legalidade, a legitimidade e verificando a economicidade dos atos do

administrador.'**

" DALLARI, Adilson Abreu. Alteracdes dos contratos administrativos - economicidade, razoabilidade e
eficiéncia. Revista Trimestral de Direito Publico, Sao Paulo: Malheiros, n. 40, p. 4-12, 2002.

192 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios 2 lei de licitacdes e contratos administrativos. 17. ed. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2016. p. 1442.

19 MEIRELLES, Hely Lopes. Licita¢io e contrato administrative. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 361.
19 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios 2 lei de licitacdes e contratos administrativos. 17. ed. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2016. p. 1443.
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Ademais, as decisoes dos Tribunais de Contas se ddo no ambito administrativo e,
portanto, ndo produzem coisa julgada e podem se sujeitar a revisdo pelo Poder Judiciario.
Dessa forma, caso uma decisdo do TCU, por exemplo, ndo seja cumprida pelo 6érgdo que
sofreu a fiscalizagdo, o litigio podera ser dirimido em esfera judicial.

Sobre a fiscalizagdo da economicidade, Justen Filho defende que ela deve ser
investigada de acordo com as condi¢des de mercado e financeiras a época da realizagdo do
ato, e ndo da data do controle, pois “ndo se pode exigir do gestor da coisa publica o dom
sobre-humano do conhecimento do futuro. Nao ha forma de eliminar o risco de frustragao da
eficiéncia da decisdo em virtude da imprevisivel conjugacdo de fatos supervenientes”.

Quanto a estrutura organizacional, o Tribunal de Contas da Unido ¢ composto por
9 (nove) ministros, divididos entre a 1* e a 2* Camara. As decisdes do TCU sao proferidas em
colegiado por uma das Camaras, ou por todos os ministros nas sessdes do Plenario."”” Além

disso, o TCU dispde de outros 6rgaos, como se vé na Figura 2 a seguir:

19 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Institucional - Conhe¢a os ministros do TCU. Disponivel em:
<http://portal.tcu.gov.br/institucional/ministros/>. Acesso em: 10 jun. 2018.
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Figura 2. Fluxograma de representacio da estrutura organizacional do TCU

TV

TRIBUNAL DE CONTAS DA UMIAD

Comissao de Comissdo de
Regimento Jusisprudéncia

Plenario

. Colegiados

N Autoridades

Secrefarias do TCU

Segepres Segecex Segedam

Niicleo Estratégico de Controle Externo (NEC)

@.e

Fonte: adaptado de: <http://portal.tcu.gov.br/institucional/estrutura-organizacional/>.

Conforme se observou da Figura 2, o TCU dispde de trés Secretarias-Gerais,
sendo a mais relevante para o presente trabalho a Secretaria-Geral de Controle Externo
(SEGECEX), que possui unidades técnicas espalhadas por todos os Estados do pais e
funciona para o desempenho da fiscalizacdo e controle externo das despesas publicas -
realizadas pelos Orgdos federais, ou pelos estatais e municipais que obtiveram repasse de

verbas publicas da Unido.'”

196 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Funcionamento do TCU. Disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/institucional/conheca-o-tcu/funcionamento/>. Acesso em: 10 jun. 2018.
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4.2 HOSPITAL UNIVERSITARIO CLEMENTINO FRAGA FILHO (HUCFFE/UFRY)

O Hospital Universitario Clementino Fraga Filho (HUCFF/UFRJ) é uma extensao
da Universidade Federal do Rio de Janeiro e possui vinculo com o Ministério da Educacao e o
Sistema Unico de Satude (SUS). Com uma estrutura de 110.000 (cento e dez mil) metros
quadrados, hospital, além de prestar assisténcia e atendimento médico a comunidade,
funciona como centro de estudo e pesquisa, equipado com laboratorios e biblioteca.'’

De acordo com informagdes retiradas do site do HUCFF/UFRJ, o hospital possui
uma equipe de 2.882 (dois mil, oitocentos e oitenta e dois) profissionais, entre professores,
enfermeiros, médicos e funciondrios da administragdo. Além disso, a rotatividade de pacientes
no hospital ¢ grande: diariamente, cerca de 1.300 (hum mil e trezentos) pessoas recebem
atendimento ambulatorial ou realizam exames nas dependéncias do HUCFF/UFRJ, além de
aproximadamente 25 (vinte e cinco) cirurgias por dia ¢ a manutencao de 200 (duzentas)
internagdes.'”®

Na divisao administrativa do hospital, existe uma assessoria de planejamento da
direcdo geral, a qual ¢ responsdvel por executar uma andlise institucional e fornecer
informacdes para as tomadas de decisdo do gesto do centro hospitalar, inclusive quanto a
propostas orcamentarias. Ademais, a estrutura conta com um setor especifico para realizar
licitacdes e celebrar contratos, diante da necessidade de aquisicdo de materiais, insumos e
servigos para o funcionamento do hospital.'”’

Diante dos dados acima citados, nota-se que o HUCFF/UFRJ realiza muitos
atendimentos a populacdo e possui uma grande extensdo para pesquisa € ensino. Portanto,
uma vez que ¢ subsidiado por recursos publicos e conta com uma ampla dimensao, a falta de
planejamento e auséncia de treinamento de funciondrios e gestores pode causar potenciais

danos e prejuizos ao erario, conforme se observara neste estudo de caso.

7 HOSPITAL UNIVERSITARIO CLEMENTINO FRAGA FILHO (Rio de Janeiro). Histérico -
HUCFF/UFRUJ. Disponivel em: <http://www.hucff.uftj.br/institucional/historico>. Acesso em: 08 jun. 2018.

% HOSPITAL UNIVERSITARIO CLEMENTINO FRAGA FILHO (Rio de Janeiro). Estrutura -
HUCFF/UFRJ. Disponivel em: <http://www.hucff.uftj.br/institucional/profissionais>. Acesso em: 08 jun. 2018.
19 HOSPITAL UNIVERSITARIO CLEMENTINO FRAGA FILHO (Rio de Janeiro). Servico de licitacdes e
contratos - HUCFF/UFRJ. Disponivel em: <http://www.hucff.ufrj.br/licitacoes-e-contratos-em-andamento>.
Acesso em: 08 jun. 2018.
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4.3 ESTUDO DE CASO: ACORDAO N. 1007/2018 DO TCU

Apresentados os dados acerca do funcionamento e estrutura organizacional do
Tribunal de Contas da Unido, bem como do Hospital Universitario Clementino Fraga Filho, ¢
possivel iniciar o presente estudo de caso com maior embasamento. Frisa-se, a proposito, que
o acordao proferido pelo TCU e selecionado para esta andlise foi escolhido, sobretudo, diante
de seu conteudo material, pois aborda os assuntos que compdem o tema abordado neste
trabalho, ndo significando, necessariamente, que o posicionamento adotado neste julgado ¢ o
entendimento majoritario ou, quica, dominante do Tribunal de Contas da Uniao.

Pois bem. O caso selecionado para estudo foi objeto de andlise no acordao n.
1007/2018 proferido em sessdo extraordinaria do Plenario do Tribunal de Contas da Unido,

realizada em 2.5.18, sob relatoria da Ministra Ana Arraes, o qual restou assim ementado:

DENUNCIA. INDICIOS DE IRREGULARIDADES EM AQUISICOES DE
HOSPITAL UNIVERSITARIO, ESPECIALMENTE EM DISPENSAS DE
LICITACAO COM FUNDAMENTO EM SITUACOES EMERGENCIAIS.
AUDIENCIAS. SUFICIENCIA DAS JUSTIFICATIVAS PARA DISPENSAR A
APLICACAO DE PENALIDADES AOS GESTORES. PROCEDENCIA
PARCIAL. DETERMINACOES E CIENCIA .2

Através da leitura do relatoério constante no aludida acorddo, pode-se tomar
conhecimento de que, em 2012, o Hospital Universitario Clementino Fraga Filho - extensao
da Universidade Federal do Rio de Janeiro (HUCFF/UFRJ) - foi alvo de dentincia feita ao
TCU sobre o possivel acontecimento de irregularidades nas contratagdes com particulares.

Diante disso, a Secretaria de Controle Externo do Estado do Rio de Janeiro
(SECEX/RJ) realizou auditoria no local, averiguando, ao final, a existéncia de uso indevido
de contratacdes diretas, certificando-se, entre outras irregularidades, o uso abusivo de
dispensas de licitagao baseadas no inciso IV do art. 24 da Lei n. 8.666/1993, ¢ o fornecimento
antecipado de materiais com formalizagdo da aquisicdo por reconhecimento de divida,
gerando pagamentos por indenizagao.

Quanto ao uso abusivo das dispensas de licitacdo, a SECEX/RJ constatou que as
contratagdes dirctas estavam sendo realizadas com fundamento na necessidade de sanar
situagdes emergenciais, mas, na verdade, aquele hospital utilizava a dispensa inclusive para

reposi¢cdo de estoque e para suprir demandas sem a caracterizacdo de urgéncia. Portanto, as

200 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n. 1007/2018, ata n. 09/2018. Relator: Min. Ana Arraes.
Acordaos TCU. Brasilia. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/1 1/*/NUMACORDAO:1007%20ANOACOR
DAO:2018/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT%20desc/false/1/false>. Acesso em: 10 jun.
2018.
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contratagdes diretas eram empregadas no dia a dia, como meio corrente e sistematico para
abastecer o hospital de grande parte dos insumos necessarios para contingéncias normais.

No decorrer da auditoria, a SECEX/RJ tomou conhecimento de diversas
contratagdes diretas realizadas pelo HUCFF/UFRJ sob pretexto de situagdo emergencial, mas
que ndo se enquadravam efetivamente em casos que permitem a dispensa de procedimento

licitatorio, as quais se sintetizam no Quadro 2, ex vi:

Quadro 2. Relevantes contratacoes diretas por dispensa de licitacao realizadas pelo
HUCFF/UFRJ entre os anos de 2013 e 2016 - Acérdao n. 1007/2018 do TCU

DISPENSA DE LICITACAO -
ANO OBJETO DA VALOR (RS$) IRREGULARIDADE
CONTRATACAO DIRETA

PROCESSO
ADM.

Os materiais solicitados foram
fixados em quantidade suficiente
para suprir demanda de 6 (seis)
meses, descaracterizando a
situacdo emergencial, gerando
reposicao de estoque.

Tal processo administrativo
gerou diversos atos para dispensa,
sendo que uma delas alcangou
R$ 5.839.954,90 | 20% do wvalor total gasto pelo
HUCFF no ano de 2016 (R$
30.070.387,56), o que demonstra
0 excesso na solicitagao.

Ainda, o ato de dispensa s6 foi
concluido apds 200 dias de seu
inicio, o que demonstra a auséncia
de urgéncia (e o extrapolamento
do prazo de 6 meses previsto na
Lei n. 8.666/1993).

23079.036114 2016 Aquisicdlo de 212 itens
/2015-74 hospitalares.

A solicitagdo se deu pelo
desabastecimento generalizado de
estoques, demonstrando a incuria
R$ 1.942.357,04 | da Administragao e,
consequentemente, uma
recorrente pratica de aquisi¢do
por contratagdo direta

23079.033019 2015 Aquisi¢do de 119 tipos de
/2015-19 medicamentos.

O TCU entendeu que as
cirurgias para corre¢do auditiva
possuem carater eletivo, ndo
justificando a contratagdo
R$ 1.008.000,00 | emergencial.

Além disso, um dos lotes de
aparelhos s6 foi entregue em
2015, quase 1 ano depois, o que
descaracteriza a urgéncia.

23079.022898 2014 Aquisi¢do de 24 implantes
/2014-72 auditivos.
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23079.027384
/2014-11

2014

Aquisi¢gdo de 98 tipos

medicamentos.

de

R$ 3.497.940,35

A solicitagdo se deu pelo
desabastecimento generalizado de
estoques, demonstrando a incuria
da Administragdo e,
consequentemente, uma
recorrente pratica de aquisigdo
por contratacdo direta

23079.007856
/2015-92

2014

Aquisi¢do de
cadastrada no sistema MedTrack.

imunoglobina

23079.053865
/2013-59

2013

Aquisicao  de
cadastrada no sistema MedTrack.

imunoglobina

R$ 987.450,00

Ambas as solicitagdes foram
feitas em carater de reposicdo de
estoque para suprir cerca de 6
(seis) meses de atendimento
médico.

As contratagdes possuiam o
mesmo  objeto, tendo sido
solicitadas com diferenga de um
pequeno intervalo de tempo, o
que demonstra que a dispensa é
pratica  corriqueira. Juntas,
somaram o valor informado nesta

tabela.

Fonte: elaborado pela Autora.

13

Diante dos processos administrativos supracitados, o TCU constatou que, “a
pretexto de enfrentar situacdes emergenciais, (...) a administragdo do HUCFF/UFRJ se valeu
(...) sistematicamente de dispensas para ndo so resolver o desabastecimento momentaneo

como também para garantir o suprimento de insumos por diversos meses”, !

0s quais
deveriam, na verdade, ser objeto de procedimentos licitatdrios.

Dessa forma, foram intimados os gestores do HUCFF/UFRIJ que haviam sido
denunciados e, apds apresentacdo de suas defesas, a SECEX/RJ enviou proposta de
encaminhamento a Ministra Relatora Ana Arraes, com sugestdo de aplicagdo de multa aos
responsaveis pelas irregularidades, bem como a adogdo pelo hospital de diversas medidas de
transparéncia e planejamento.

Em seguida, o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido
(MPTCU) manifestou-se de maneira parcialmente divergente 8 SECEX/RJ, afirmando que a

responsabilidades dos gestores deveria ser afastada, mantendo-se, todavia, as medida

encaminhadas pela proposta daquela secretaria.

201 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n. 1007/2018, ata n. 09/2018. Relator: Min. Ana Arraes.
Acordaos TCU. Brasilia. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/*/NUMACORDAO:1007%20ANOACOR
DAO:2018/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT%20desc/false/1/false>. Acesso em: 10 jun.
2018.
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Em seu voto, a Ministra Ana Arraes entendeu que, naquele caso em especifico,
muito embora as irregularidades tenham se efetivado, com diversas dispensas indevidas de
licitagdo, os gestores nao poderiam ser responsabilizados pessoalmente, ja que, diante do
desabastecimento dos estoques do hospital, tiveram que agir em nome da satide dos pacientes.
Portanto, o voto da relatora foi no sentido de afastar a responsabilidade dos gestores
denunciados. Porém, quanto as dispensas de licitagdo, a Ministra entendeu que demonstraram
a continuidade de uma pratica que fere os principios da igualdade, impessoalidade e da
licitagdo, sendo imprescindivel a elimina¢do de rotinas semelhantes.

Diante do voto da relatora, os ministros do TCU, reunidos em Plenario,

proferiram o acordao n. 1007/2018, nos seguintes termos:

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo
extraordinaria reservada do Plendrio, ante as razdes expostas pela relatora e com
fundamento nos artigos 43, inciso I, da Lei 8.443/1992 c/c os artigos 234, 235 e 250,
incisos II e III, do Regimento Interno, em:

9.1. conhecer da dentncia e considera-la parcialmente procedente;

9.2. fixar prazo de 30 (trinta) dias, a contar da ciéncia desta deliberagdo, para que o
Hospital Universitario Clementino Fraga Filho encaminhe a este Tribunal o
resultado das apurac¢des objeto do processo de sindicancia 23079.023949/2017-26 e,
se for o caso, informagdes sobre eventual processo disciplinar autuado em
decorréncia das referidas apuragoes;

9.3. determinar ao Hospital Universitario Clementino Fraga Filho que elabore, sob
supervisdo da Universidade Federal do Rio de Janeiro, plano de agdes, com prazos,
metas e responsaveis, com vistas a equacionar definitivamente as disfungdes e
deficiéncias identificadas no ambito do Servico de Licitagdes e Contratos e que
levaram ao uso excessivo de dispensas emergenciais de licitagdo, com inclusdo de
medidas como as seguintes, se ainda ndo implementadas:

9.3.1. estabelecimento de sistematica de planejamento das agdes necessarias a
realizacio antecipada de procedimentos licitatorios de forma a ndo comprometer
os niveis de estoque ou disponibilidade de insumos, bens e servigos imprescindiveis
para o adequado atendimento das necessidades hospitalares;

9.3.2. adocdo de programa continuado de treinamentos dos profissionais que atuam
na area e em outras unidades correlatas, inclusive quanto ao correto uso dos
sistemas operacionais aplicaveis;

9.3.3. acompanhamento pela Auditoria Interna da UFRJ das providéncias
implementadas.

9.4. determinar a Universidade Federal do Rio de Janeiro que passe a apresentar,
sistematicamente, em seus relatorios de gestdo, detalhamento das informagdes sobre
aquisi¢des realizadas no ambito do Hospital Universitario Clementino Fraga Filho,
sobretudo quanto aos certames licitatorios, dispensas e inexigibilidades, com
indicagdo, quando aplicavel, das medidas administrativas corretivas adotadas para
evitar o uso rotineiro de dispensas emergenciais de licitagao;

9.5. dar ciéncia ao Hospital Universitario Clementino Fraga Filho, a fim de evitar
situagdes semelhantes as constatadas neste processo, sobre a necessidade ¢ a
relevancia de observar as disposigdes da Orientagdo Normativa 4/2009 da
Advocacia-Geral da Unido, particularmente quanto a apuragdo de responsabilidade
de quem der causa a realizagdo de despesa sem cobertura contratual que gere
procedimentos de reconhecimento de dividas;

9.6. dar ciéncia, ainda, ao Hospital Universitario Clementino Fraga Filho da
ocorréncia relativa a auséncia de parecer juridico nos processos de dispensa de
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licitagdo examinados na inspegdo realizada, em desacordo o disposto no art. 38,
inciso VI, da Lei 8.666/1993;
9.7. enviar copia deste acorddo ao denunciante, ao HUCFF ¢ a UFRJ;

9.8. levantar o sigilo destes autos, com excecdo do conferido a pega 2 (grifou-se).>*

Da andlise do caso supracitado, pode-se observar que a Administragdo Publica
utilizou corriqueiramente o instituto das contratagdes diretas - principalmente a dispensa de
licitagdo - para adquirir bens e servigos em nome da urgéncia. Todavia, tais situagdes
emergenciais foram causadas, na sua maioria, pela desidia do proprio Poder Publico, ao ndo
realizar prévios planejamentos, na auséncia de capacitacdo de seus funciondrios e na falta de
prioridades para a manuten¢do de uma boa gestao.

Portanto, pode-se vislumbrar que o administrador adotou indevidamente a
dispensa de licitacdo diversas vezes, o que se observou, por exemplo, da contratagdo direta de
insumos pelo hospital justificada pela emergéncia com aquisicdo somente apds 200 (duzentos)
dias da solicitagdo, ou seja, depois de mais de 6 (seis) meses, situagdo que deturpa a ideia de
necessidade de se dispensar uma licitagdo pela urgéncia e impossibilidade de aguardar o
devido procedimento licitatorio.

Faz-se necessario repisar, conforme abordado neste trabalho, que a inclusdo de
principios como o da eficiéncia e o da economicidade trouxeram a Administragdo o dever de
ndo se contentar apenas com a legalidade e o respeito a formalidade em seus atos. Em
verdade, tais principios impdem ao Poder Publico que observe a materialidade de suas agdes,
visando sempre a bons resultados. Assim, muito embora a lei preveja certos institutos para a
realizagdo de um fim, o administrador, antes de agir, precisa observar se nao ha outras
alternativas legais para atingir o mesmo fim, devendo sempre optar por aquela que é a mais
eficiente e razoavel sob o prisma da economicidade.*”

Nesse sentido - e diante do que se observou no caso selecionado para este estudo
-, apesar de a dispensa de licitagdo ser um mecanismo de contratacdo direta efetivamente
valido para situagdes emergenciais, estando devidamente previsto em lei, € possivel que a

Administragdo atinja os mesmos fins - ou seja, aquisi¢do de bens e servigos em casos

22 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n. 1007/2018, ata n. 09/2018. Relator; Min. Ana Arraes.
Acérdaos TCU. Brasilia. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/*/ NUMACORDAO:1007%20ANOACOR

DAO:2018/DTRELEVANCIA%?20desc,%20NUMACORDAOINT%20desc/false/1/false>. Acesso em: 10 jun.
2018.

203 ARAGAO, Alexandre Santos de. Interpretagdo consequencialista e analise econémica do direito publico & luz
dos principios constitucionais da eficiéncia e da economicidade. Revista Interesse Publico - IP, Belo Horizonte:
Editora Forum, ano XI, n. 57, p. 11-30, set./out. 2009.
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agravados pela urgéncia -, através, por exemplo, da adog¢do prévia do SRP, com um
planejamento e uma boa gestdo que se preocupa em realizar seus atos visando, ndo s6 a
resultados imediatos, mas também resultados futuros.

Em situacdo similar ao caso selecionado para estudo, foi realizada uma auditoria
de conformidade para avaliar as licitacdes e contratos celebrados pelo Hospital Universitario
Getulio Vargas (HUGV) - vinculado a Universidade Federal do Amazonas -, rendo os
Ministros do Tribunal de Contas da Unido, em sessdo do Plenario realizada em 23.1.2013,
proferido o acérdao n. 38/2013.

No referido decisum, o Ministro relator José Jorge observou que o hospital em
analise precisava adotar certas medidas que permitissem “zelar pela boa e regular condugao
dos interesses publicos sob sua tutela”. Todavia, também foi constatado pelo relator que o
HUGYV havia implementado o Sistema de Registro de Pregos para aquisi¢ao de materiais de
consumo (medicamentos, produtos hospitalares, alimentagdo enteral, material de expediente e
outros) para suprir as demandas do hospital, considerando tal pratica como positiva ja que
possibilitaria manter um estoque virtual pelo periodo de doze meses, diminuindo o risco de
ndo assisténcia médica aos pacientes e possibilitando a contratagdo imediata com aqueles
particulares que tiveram seus pregos registrados em ata.***

Assim, a partir deste estudo de caso, observou-se uma tendéncia do Tribunal de
Contas da Unido em considerar a adocao do Sistema de Registro de Pregos uma boa pratica da
Administragdo para garantir a devida prote¢do aos cofres publicos, atingindo a economicidade
- principio cuja fiscalizacdo compete, principalmente, a referida Corte - € a consequente
satisfacdo do interesse publico, instituto que se mostra eficaz inclusive na contengdo de
situagdes emergenciais.

Por conseguinte, pode-se dizer que, adotando o Sistema de Registro de Pregos, o
Poder Publico tem a possibilidade de satisfazer suas demandas, at¢ mesmo para evitar que se
instaurem situagdes emergenciais, e, diante de todas as vantagens que o sistema proporciona,

os atos da Administracdo passam a gerar, gradativamente, ganhos financeiros em escala,

204 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n. 38/2013, ata n. 1/2013. Relator: Min. José Jorge.
Acordaos TCU. Brasilia. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/NUMACORDAO0%253A38%2520
ANOACORDAO%253A2013/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/fa
Ise/3/false>. Acesso em: 10 jun. 2018.
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prestigiando a eficiéncia na sua atividade e sendo uma solugdo efetiva para atingir a

economicidade.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O Sistema de Registro de Pregos foi abordado no problema central deste trabalho
como uma possivel ferramenta de planejamento da Administracdo para que o Poder Publico
possa atingir a economicidade e afastar a instauracdo de situagdes emergenciais, inclusive na
area da saude, evitando o uso indevido de dispensas de licitagdo pelo administrador sob o
pretexto da urgéncia.

Sobre o principio da eficiéncia e, principalmente, o da economicidade,
observou-se a preocupagdo constitucional de que a Administragdo Publica realize seus atos
com enfoque muito além do simples formalismo e legalismo, impondo a pratica de uma
gestdo que observa os resultados de sua atividade, sempre em busca da melhor relagao
custo-beneficio ao interesse publico.

Além disso, da analise dos acorddos do TCU abordados neste estudo de caso,
pode-se notar que o Poder Publico justificou naquelas ocasides a tomada de certas medidas,
tal como o uso indevido de dispensa de licitagdo, em nome da urgéncia e de situagdes
emergenciais - as quais, por vezes, sdo resultado de falta de planejamento e ma-gestdo da
Administragdo, como na situacao abordada pelo Tribunal de Contas da Unido no acordao
selecionado para estudo de caso.

Ademais, constatou-se através do estudo de caso realizado que adotar a dispensa
de licitacdo como pratica comum para satisfazer demandas corriqueiras, situagdes que nao se
enquadram nas hipdteses previstas pela Lei n. 8.666/1993, pode causar severos prejuizos aos
cofres publico e, consequentemente, violar a economicidade, indo de encontro, dessa forma, a
principios constitucionais expressos.

Existem, entretanto, outras formas de aquisi¢do de bens e servigos pela
Administragdo que podem sanar o interesse publico e evitar a concretizagdo de situagdes
emergenciais, nao envolvendo as contratagdes diretas, permitindo-se uma maior seguranga ¢
garantia ao proprio administrador e a populagdo de que o erario sera melhor resguardado.

Um exemplo de alternativa ao Poder Publico para tal, inclusive na area da satde, ¢
a adog¢do do Sistema de Registro de Precos, ja que este instituto se fundamenta na realizagdo
de uma licitacao inicial, com observancia ao principio da isonomia e persecucao da
contratagdo mais vantajosa, € na celeridade na celebragdo de contratos, com aquisigoes
rdpidas e imediatas dos objetos e servigos registrados em ata, por um valor previamente

estabelecido de acordo com os encontrados usualmente no mercado.
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Logo, o Sistema de Registro de Pregos proporciona diversas vantagens a
Administragdo, como a redugdo da burocracia ¢ de custos diante da realizacdo de uma unica
licitagdo, a possibilidade de que o Poder Publico contrate imediatamente com o particular e a
satisfacdo célere e menos custosa das necessidades que sdo comuns a varios 6rgaos, gerando
ganhos econdmicos em escala.

Ante todo o exposto, por meio de intensa revisdo bibliografica e estudo de caso,
averiguou-se que a adocdo do Sistema de Registro de Precos ¢, sim, uma forma de
planejamento adequada para que a Administragdo Publica possa evitar que situagdes
emergenciais se instaurem e atingir a economicidade na realizacdo de seus atos, principio que
¢ imprescindivel e que deve funcionar como baliza na atividade publica, proporcionando
notaveis ganhos econdmicos-financeiros e, consequentemente, permitindo que os recursos

publicos sejam utilizados da melhor maneira na satisfagao do interesse publico.
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mu TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 025.213/2016-4

GRUPO Il — CLASSE VIl - Plenério

TC 025.213/2016-4

Natureza: Denuncia.

Unidade: Hospital Clementino Fraga Filho -
Universidade Federal do Rio de Janeiro - HUCFF/UFRJ
Responsaveis: Eduardo Jorge Bastos Cortes (CPF
361.017.027-15), Eli Oliveira de Salles (CPF
008.862.887-62) e Marcos Benilson Goncalves
Maldonado (CPF 860.200.807-49).

Denunciante: Identidade preservada (art. &Gut da
Lei 8.443/1992).

Representacéo legal: ndo ha.

SUMARIO: DENUNCIA. INDICIOS DE
IRREGULARIDADES EM  AQUISICOES DE
HOSPITAL UNIVERSITARIO, ESPECIALMENTE
EM DISPENSAS DE LICITACAO COM
FUNDAMENTO EM SITUACOES EMERGENCIAIS.
AUDIENCIAS. SUFICIENCIA DAS
JUSTIFICATIVAS PARA DISPENSAR A
APLICACAO DE PENALIDADES AOS GESTORES.
PROCEDENCIA PARCIAL. DETERMINACOES E
CIENCIA.

RELATORIO

Nesta denuncia, a respeito de supostas irregatlegdem aquisicdes do Hospital
Clementino Fraga Filho da Universidade Federal do & Janeiro - HUCFF/UFRJ, a
Secretaria de Controle Externo no Estado do Ridadieiro - Secex/RJ efetuou inspeg¢ao com
0 objetivo de sanear o processo, cujos resultami@snf apresentados na seguinte instrucéo
(peca 69):

“INTRODUCAO

Cuidam os autos de denuncia (peca 2, p. 2-6),0iqma tarjada na peca 3, a respeito
de possiveis irregularidades ocorridas no Hospitaversitario Clementino Fraga Filho —
HUCFF, unidade hospitalar pertencente a Universidaetieral do Rio de Janeiro — UFRJ,
relacionadas a possiveis irregularidades, envotvendxcessivo numero de contratacoes
sem licitacdo e descontroles no setor de aquisicas estariam ocorrendo nos
procedimentos de aquisicdo de material de constetwaelos por esse hospital no periodo
de 2014 a 2016.
HISTORICO
2. O HUCFF/UFRJ foi objeto de auditoria realizadgdapSecex/RJ em 2012 (TC
009.378/2012-0), a qual tinha por escopo avaliaromsroles internos na area de licitacbes
e contratos desse hospital.
3. A apreciacdo da fiscalizacdo se deu no AcoOrdégD/2013-TCU-Plenario, tendo
sido expedidos na ocasidao comandos diversos pdt#CGi-F, entre os quais cabe destacar
0S seguintes por serem pertinentes aos assurtgxdosanestes autos:

‘9.3 recomendar ao Hospital Universitario Clememtinaga Filho — HUCFF que:
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9.3.2 elabore adequado planejamento para as dipssigecessarias, promovendo a
correta identificacdo dos itens passiveis de semdquiridos mediante sistema de
registro de precos, para evitar aquisicoes indevia dispensa e/ou inexigibilidade de
licitacao;
9.3.3 formalize norma ou manual de funcionament8elgio de Licitacdes e Contratos,
de modo a identificar e registrar suas atribuicéeprocedimentos relacionados as
contratacOes, a fim de evitar, especialmente, idinamentos e prejuizos ao erario,
realizacdo irregular de dispensa de licitacdo, raniséde andlise dos processos de
dispensa e inexigibilidade de licitacdo por pareRtocuradoria da UFRJ e falta de
justificativa do preco de contratacéo, nas hip&tekseinexigibilidade de licitacao;
(...)
9.4 dar ciéncia ao Hospital Universitario Clementifraga Filho acerca das seguintes
ocorréncias identificadas durante a auditoria:
(...)
9.4.4 auséncia de justificativas, informadas comdéncias de plausibilidade, para a
realizacdo de dispensas e inexigibilidades, caatmadisposto no art. 22, 87° c/c art. 26,
paragrafo Unico, inciso |, ambos da Lei 8.666/23j@risprudéncia do TCU, bem como
0s principios da transparéncia e da motiva¢ayp; (...
4. Os comandos acima mencionados nao integraranscop@ do processo de
monitoramento (TC 021.070/2013-0) do referntmisum
5. Na instrucdo anterior (peca 29), restaram cardidos, a partir do relatado pelo
denunciante e de apuracfes em sistemas de dad@sspfds indicios de irregularidades
abaixo relacionados, 0s quais deram ensejo a peopds inspecdo no Hospital
Universitario Clementino Fraga Filho — HUCFF/UFRAm fundamento no inciso Il do
artigo 41 da Lei 8.443/1992 c/c o artigo 240 doiRegto Interno do Tribunal de Contas
da Unido, com o objetivo do aprofundamento dast§aeweiculadas nesta denuncia.
a) uso abusivo de dispensas de licitagcdo baseadexciso IV do art. 24 da Lei n°
8.666/93;
b) pratica irregular de obter materiais de fordeces via empréstimos;
c) fornecimento antecipado de materiais com fomagfio da aquisicdo por
reconhecimento de divida.
6. Em cumprimento ao Despacho do Secretario (p&gaf@ realizada a inspecéao,
conforme Portaria de Fiscalizagdo 252, de 10 dié dr2017, alterada pela Portaria de
Fiscalizacdo 333, de 4 de maio de 2017 (pecas3B. e
EXAME TECNICO
7. Mediante os Oficios de Requisicdo de peca 3lGitacam-se os documentos e
informacfes necessarias a analise das irregul@sdadima apontadas. Com base nos
elementos coligidos, foi procedido o exame quesgeaes.
Uso abusivo de dispensas de licitagdo baseadasicisa IV do art. 24 da Lei 8.666/93
8.  Conforme relatado na denuncia, o HUCFF esta&igatendo do uso excessivo do
inciso IV do art. 24 da Lei 8.666/93, excecdo abpdlo legislador ao dever de licitar em
face de situacdes de emergéncia, para motivarrdiapale licitacdo que nao se prestariam
tdo somente a arrostar o perigo advindo da situag@rgencial. As dispensas realizadas
com tal fundamento se destinariam também a pronmeweposicado de estoque do hospital.
9. Os processos administrativos das dispensas ionadas na dendncia foram
disponibilizados para exame pela equipe de inspé&tsses processos foram digitalizados,
dando origem aos respectivos dossiés de pecas ,4f66ados pelos documentos
considerados mais significativos. A tabulacdo dadod e informacfes coligidos a partir
desse exame é apresentada no quadro do Apéndistlidstrucao.
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10. A anadlise dos dados levantados confirma o m@ado quanto a utilizacdo das
dispensas em razdo de situagcdo emergencial como coeiente e sistematico para
municiar o hospital de boa parte dos insumos nadessa prestacdo dos servicos
assistenciais de saude.

11. Percorrendo as justificativas lancadas nasisades de material de que cuidam os
processos administrativos mencionados pelo demiecias quais foram devidamente
sumarizadas no quadro do apéndice, juntamente aamosoprocessos de dispensa,
verifica-se um cenario constante de desabasteamadnico, visto que 0s niveis de
estoque informados, via de regra, ou estdo ze@d@sse encontram em ponto critico.

12. Em suas justificativas, os solicitantes mudas vezes mencionam a existéncia de
procedimentos licitatorios em preparacdo ou ina@@d como circunstancias também
determinantes da realizacdo de aquisicOes emeageijdossiés de pecas 44, 46, 52, 54 e
64). A falta de agilidade do setor de licitacogeg@avelmente o que leva, via de regra, a
fixacdo dos quantitativos solicitados em montardapazes de suprir a demanda do
material requerido por um periodo de 6 meses,siée 0 tempo maximo admitido pelo
art. 24, inciso IV, da Lei 8.666/93, ao cuidar dgsisicoes de bens e servicos em situagcao
emergencial.

13. Na&o obstante o hospital ter sido notificadodiargte ciéncia constante do item 9.4.4
do Acdrddo 1160/2013-TCU-Plenario, reproduzido temi 3 supra, quanto a pratica
irregular de realizar dispensas de licitacdo sem @gtejam devidamente justificadas as
situacoes que as autorizam, o HUCFF voltou a iecam tal falha na contratagao direta
objeto do processo administrativo 23079.022898/2(¥14(dossié de pecas 47-48),
destinado a aquisicdo de um total de 24 implantehti@os, autorizada pelo ato de
dispensa 157/2014, datado de 30/7/2014, num atlrde R$ 1.008.000,00.

14. Resta evidente que o objetivo dos procedimemtédicos a que se destinam os
implantes, corrigir deficiéncias auditivas dos pateés, correcdo essa envolvendo
intervencbes cirurgicas de carater claramente velethdo se presta a fundamentar
contratacdo emergencial, ainda que para os pasiargguacdo em que se encontram seja
percebida como de urgéncia, ja que esta em jogellzona do seu bem-estar.

15. Vale registrar que um dos lotes dos implardesiigidos so veio a ser faturado para o
hospital, nota fiscal 4795, datada de 12/5/201%squum ano apds a solicitagdo do
material, ocorrida em 12/6/2014. Além de tal agdisi configurar infringéncia do prazo
limite contemplado no j& mencionado dispositivo ldade licitacdes, tal demora no
fornecimento do material depde contra a pretensaémcia na obtencdo do produto que
levou o0 HUCFF a adotar a contratacdo direta em deezaguardar a realizagdo de
procedimentos licitatorios especificos, 0os quaiegéariam sendo objeto de processos
administrativos ja autuados (23079.023719/2014-P8@79.023712/2014-01), conforme
mencionado no proprio processo de dispensa.

16. Entre os diversos processos de dispensa alwdisasobressai 0 processo
administrativo 23079.036114/2015-74 (dossié de $8¢ab8), dado tratar da aquisicdo de
um grande volume de itens para boa parte dos seruigdicos prestados no HUCFF. A
solicitacdo 94/2015, datada de 1/7/2015, que |he alggem, concentrou pedidos de
fornecimento de material, um total de 212 itens apmantitativos fixados para suprir
demanda de 6 meses, para o0s servicos de Hemodmabmiargia Vascular, Fisioterapia,
Radiologia Intervencionista, Cardiologia e CardgiédEletrofisiologia. Foi esclarecido, no
formulario de solicitacdo, que os materiais reqlesrieram ‘essenciais para execucao de
procedimentos cirdrgicos e procedimentos de exagmespacientes com agravamento
clinico, que apresentam necessidade de cirurgiagncia’, insumos médicos esses cuja
falta ‘tem acarretado suspensao dos procedimenissaede vida dos pacientes’ que deles
necessitam.
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17. Essa solicitacdo resultou em varios atos dpedsa, alcancando um deles (ato
namero 81/2016) o valor total de R$ 5.839.954,90, seja, uma Unica dispensa
representou quase 20% do total gasto pelo HUCFmnatarial de consumo no ano de
2016, visto que o valor informado para essa rubanasede de resposta (pec¢a 40, p. 46) a
oficio de requisicéo, foi de R$ 30.070.387,56.

18. Cumpre ressaltar que a conclusdo das dispawmdasmpladas nesse processo,
mesmo aquelas referentes a uma parcela bem mendende (atos de numero 16 a
18/2016, 39/2016, 61/2016 e 73/2016) levou acim2@k dias, contados da solicitagao.
Tal interregno de tempo, amplo o bastante paraipeintiusive a realizacdo de pregao
no lugar da dispensa, ndo se coaduna com a celerigerente a contratacdo direta voltada
para arrostar os perigos que afloram de uma suam@rgencial.

19. Independente do carater convincente da jusiifi invocada na solicitacao, ja que
alude a preservacao da vida de pacientes, custguae desabastecimento eventualmente
reinante a época no hospital universitario fosseati®@rdem, ja que afligiria segmento
expressivo dos servicos prestados na unidade ht@spiTampouco soa crivel que seria
imprescindivel, mediante contratacdo direta, praveiUCFF de estoque para suprir a
demanda dos insumos por tal longo periodo (6 mesies)a mais quando se leva em conta
ser exequivel, dentro de prazo bem menor, efetgarcontratacées, necessarias para
manter abastecido o hospital em niveis seguros) petio ordinario do devido
procedimento licitatorio.

20. Tais contratagcOes diretas veiculadas no refgpidcesso administrativo, por sua
amplitude em termos de variedade de insumos, @oreguesentatividade financeira e pela
delonga na finaliza¢do, sdo embleméticas em denaomstesvirtuamento pelo HUCFF da
figura do expediente excepcional da contratacdageneial albergada no art. 24, inciso
IV, da Lei 8.666/93. A pretexto de enfrentar sifies;emergenciais, causadas pela falta da
devida manutencdo dos estoques de insumos do dlospit niveis seguros, a
administracdo do HUCFF se valeu, no periodo abdangelos processos analisados,
sistematicamente de dispensas para ndo so resallesabastecimento momentaneo como
também para garantir o suprimento de insumos p@rgbs meses, suprimento esse que
deveria ser realizado mediante a realizacdo dames licitatorios.

21. A aquisicdo emergencial de variados tipos demos no ambito de um mesmo
processo administrativo ndo foi ocorréncia isoladexclusiva do mencionado processo
emblematico. No mesmo ano de 2015 em que foi apiadz a solicitacdo concentrando o
ja citado expressivo numero de itens, outra saljéib de aquisicdo em carater urgente, a
297/2015, veiculada no processo administrativo 231B3019/2015-19 (dossié de peca
54), arrolou um conjunto de 119 tipos de medican®em motivacdo do pedido nao foi
destoante das demais aqui mencionadas, pois seuatpge 0 solicitado compreendia
‘medicamentos com estoque critico (zerados ou dejarcujo pregao ainda nao foi
homologado’. Tal solicitacdo resultou, dessa van puazo bem menor (29 dias), no ato
de dispensa 130/2015, que autorizou aquisicdesombamte de R$ 1.942.357,04.

22. O desabastecimento generalizado de determaadegoria de insumo para o hospital
nao foi privilégio do ano de 2015. No ano anter&@x]4, ocorréncia semelhante teve lugar.
Em julho de 2014, foi autuado o processo adminigtr23079.027384/2014-11 (dossié de
peca 51), originado da solicitacdo 156/2014, nd gaaveiculou pedido de aquisicdo
emergencial de 98 tipos de medicamentos. Mais uezaav justificativa constante da
solicitacdo seguiu o padrdo ja visto aqui, vez grsou acerca do nivel preocupante em
gue se encontravam o0s estoques dos medicamentastados, 0S quais seriam
‘necessarios e imprescindiveis aos Pacientes doRFU®elo ato de dispensa 135/2014,
as aquisicOes requeridas foram autorizadas, alodogavalor total de R$ 3.497.940,35.

23. O suprimento rotineiro de insumos via disper&asrgenciais, em detrimento da
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realizacdo de licitacdes, revela-se com nitideaquasicao de bolsas para congelamento de
componente de sangue (codigo Siasg 368145). Emd&n2013, por meio do processo
administrativo 23079.068.585/2013-36 (dossié deap®b), foi solicitada, em carater de
urgéncia, a aquisicao do referido material num fiaivo suficiente para atender as
necessidades do HUCFF por 3 meses. A justificasimada para essa contratacao
emergencial foi o fato de a contratacdo via liéta¢ conduzida no processo
23079.055975/2013-28, estar pendente. Processauido, foi formalizado o ato de
dispensa 498/2013 no dia 14/11/2013, autorizandsig@des no valor total R$ 25.056,00.
24. No inicio de 2015, o setor requerente desseerrait mediante 0 processo
administrativo 23079.022306/2015-01 (dossié de pé)aviu-se obrigado novamente a
solicita-lo em carater emergencial, agora para tabas o hospital por 6 meses.
Surpreendentemente, a justificativa aludia mais wema pendéncias no procedimento
licitatério veiculado no ja referido processo adstimativo. O processamento dessa
solicitacdo redundou no ato de dispensa 107/20dtadd de 23/6/2015, pelo qual foram
autorizadas aquisicdes no valor total de R$ 10R2\ta-se, desse modo, que, ao longo
de mais de um ano, o HUCFF satisfez suas necessidgganto ao dito material via
dispensa emergencial, tornando assim expedienisalexcepcional em costumeiro.

25. Situacgdes semelhantes ocorreram nas aquisigdesitros tipos de material. Foi o
caso da agulha de coleta de sangue (cédigo Siag§83p objeto de aquisicdes
emergenciais veiculadas no processo administréB@79.020517/2015-00 (dossié de
peca 45), oriunda da solicitacdo 297/2015, datada 6(#/2015, e do processo
administrativo 23079.057.910/2015-41 (dossié deapé@), deflagrado a partir da
solicitacdo 213/2015, com assinatura em 17/12/2@dses processos contaram com
justificativas um pouco diferentes, porém, em amhssinala-se que o pedido de material
visa repor estoques debilitados. O processamentssage solicitacbes resultou,
respectivamente, nos atos de dispensa 92/201%jodd&a16/6/2015, e 311/2015, datado
de 4/12/2015, os quais, em conjunto, autorizaranvalor total de R$ 201.326,00.

26. Outro material que foi provido mediante dispsnemergenciais recorrentes foi a
imunoglobina cadastrada no sistema de gerenciandentaaterial do hospital (MedTrack)
sob o codigo C0003323. No fim de 2013, esse produttamente com outros, foi
requerido, num quantitativo que bastasse pararsaprnecessidades do HUCFF por 6
meses, pela solicitagdo 251/2013, datada de 2/3/2Qde foi autuada no processo
administrativo 23079.053865/2013-59 (dossié de péga

27. Transcorrido pouco mais de um ano, nova satidgd (418/2014) desse material,
datada de 5/12/2014, também visando abastecerpitdiqeor 6 meses, requisicdo essa na
qual estava incluso o pedido de outros medicamenfimis autuada no processo
administrativo 23079.007.856/2015-92 (dossié dap@&). Ambas solicitagdes se valeram
praticamente da mesma justificativa, aludindo ao d® o material requerido enquadrar-se
como de ‘reposicdo automatica que ndo possuendatasgistro de precos em vigo em
vigor'. Nesses processos, foram formalizados atgidpensa, o 411/2013, datado de
16/9/2013, pertinente ao primeiro deles, e o 2&2@htado de 17/3/2015, referente ao
segundo. Conjuntamente, esses dois atos de dispetmsezaram contratacdes diretas num
montante de R$ 987.450,00.

28. A devida responsabilizacdo analitica quantaragularidades acima expostas sera
promovida em topicos especificos mais a frente.

29. Além do desvirtuamento do uso da dispensa @nei@, a analise dos processos
contemplados no quadro do Apéndice | revelou a&xiga de outros problemas. Um deles
foi a falta, em todos os processos de dispensaiepados, mesmo naqueles envolvendo
contratacdes diretas de grande vulto, de paredgigo, como exigido no art. 38, inciso
VI, da Lei 8.666/93, instruindo as dispensas radks.
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30. Outro problema constatado, devidamente asdimaia quadro do apéndice I, foi o
fato de diversas aquisicfes emergenciais (dossépedas 47-49, 53-56 e 61) terem
ocorrido apos mais de 6 meses da assinatura dieaispensa fulcrado no art. 24, inciso
IV, da Lei 8.666/93, dispositivo esse que prevé s, contados da configuracdo da
situagdo emergencial, como o prazo limite pararataitdo direta fundada em tal situacéo.
31. Foram observadas ainda desconformidades pentwivolvendo o registro
incompleto nos autos das comunicacdes solicitanti;Ges aos fornecedores e auséncia
de um rito consolidado quanto a verificacdo datériga de atas de registro de preco
passiveis de serem utilizadas no lugar da disp&osdorme depreende do tabulado no
quadro do Apéndice | e do que constou na colunarehgdes desse quadro.

32. Todas essas ocorréncias serdao retomadas nionprpRasso processual, ocasido em
que serdo propostos 0os encaminhamentos pertinentes.

Pratica irregular de obter materiais de fornecedareia empréstimos

33. Consoante exposto no arrazoado do denunciantespital teria o costume de
‘solicitar a varias empresas uma grande quantidedmateriais através de vales, ou seja,
empréstimos de materiais’

34. Para viabilizar a regularizacéo desses ditopréstimos’, o HUCFF, segundo supfe
0 autor da denuncia, estaria lancando mao docaotifie emitir pedido ‘com indmeros
itens ja recebidos, em quantidades também ja aebe, em funcdo dele, solicitar ‘n
propostas a 2 (duas) ou 3 (trés) empresas quejtemao, sabem que ndo ganhardo nada,
pois o procedimento é simplesmente para pagar adeteaminada empresa por materiais
ja fornecidos e usados’ no hospital. Isso teriardo no processo 23079.036114/2015-74,
cuja autuacao ja visaria tal propdsito, tendo pigsido, em 2016, realizar pagamentos
para cobertura de vales no valor de R$ 669.653®@n o mesmo fim, outros
procedimentos teriam sido autuados, caso dos gaeala a contratacdo direta da empresa
Advanced no exercicio de 2014 e 2015.

35. Ainda informou o denunciante que o atual dirélto hospital determinou a abertura
de ‘processo de sindicancia (proc. 23079.047645A@] no qual pode ser comprovada a
existéncia dos vales) para apurar possiveis iragigaldes em aquisicdes dessa natureza’.
36. O processo de sindicancia mencionado pelo d@emte foi disponibilizado para a
equipe de inspecdo, em atencdo ao solicitado moale requisicdo. A integra deste
processo foi carreada aos autos nas pecas 67-68.

37. Do contido nesse processo extraiu-se o seguinte

a) o Diretor Geral do HUCFF, Professor Eduardo d@gstos Cortes, determinou,
em 26/6/2015, ao tomar conhecimento (peca 67, B) #l8 comunicacdo interna do
almoxarifado central tratando do encaminhamento ddeumentacéo referentes a
adiantamentos de materiais solicitados pelo Sendeo Radiologia Intervencionista
fornecidos pela empresa E. Tamusino e Cia. Ltda a@nder as urgéncias do Servigo”,
gue fosse instaurado o competente processo de&iih;

b) no termo de abertura do processo de sindicaocistou que o procedimento de
apuragcdo visava ‘apurar eventuais irregularidadespmatica de recebimento de vales
referentes a adiantamento de materiais entregudfmaxarifado Central’ do hospital;

C) o escopo da apuracado abrangeu os chamados adilggamento relativos ao
fornecimento de produtos, no periodo de setemb20dé a abril de 2015, pelas empresas
M4X, Extracor, Mapo, Alal Med, Top New, Mogami, Hmr, RD Suprimentos, E.
Tamussino, Biotechnology e Rio Center, montandofarme tabulado na peca 67, p. 85-
89, o material entregue a R$ 372.557,68;

d) depreende, dos depoimentos tomados (peca 88;102), que os vales objeto da
apuracdo nao tramitavam pelo setor de licitaga@sapde ter sido declarado pelo principal
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implicado nas ocorréncias, o0 Superintendente Aditnativo do HUCFF a época dos
fatos, que a pratica do emprego de vales, a gui@a do conhecimento do Diretor Geral,
s6 ocorria quando configurado desabastecimentdsgieno que colocasse em risco a vida
de terceiros e 0 andamento legal da unidade, e smassim quando ja existente processo
aberto com a solicitacdo do material, dando airedantender o ex-superintendente, em
resposta a indagagdo da comissdo sindicante gaantaneira pela qual deveriam ser
pagas as empresas que forneceram os matérias teedides, que o pagamento poderia se
dar via reconhecimento de divida;

e) o encaminhamento final do processo, mediangafuénto da matéria pelo Diretor
Geral no arrazoado datado de 10/8/2016, foi nadede anular o processo, por entender
praticamente inepta a conducdo da investigacdo qmtassdo sindicante, vez que foi
apresentado ‘relatério final confuso e equivocataja vista ter sido considerada irregular
a pratica pertinente a vales de adiantamento, cemido, ter sido sugerida ‘aplicacao de
penalidade ou a instauracéao de processo admiiistrat
38. Como na parte final do julgamento referido determinado nédo s6 a anulacédo do
processo de sindicancia, como também ‘a constduigd uma outra comissdo de
sindicancia, para através da instauracdo de um poMESso, proceder a apuracdo dos
fatos’, foi solicitado, peca 37, p. 2, 0 atual andato desse novo processo de apuracao.
39. Em sua resposta (peca 41, p. 1), o Diretorl@sdareceu que houve falha no que
toca a instauracdo do novo processo de sindicgmaiguanto reteve-se inadvertidamente
0 processo 23079.047641/2015-12 no gabinete daobaeGeral desde a prolagdo do
julgamento da sindicancia. Assegurou, entretanie, j§ esta adotando providéncias para
promover a instauragdo do novo processo.

40. A respeito desse ponto da denuncia, cumpre i@ distincdo importante. O
exame dos processos disponibilizados permitiu aterstconsoante registros pertinentes
no quadro do Apéndice I, que no transcurso dosepsms de dispensa ocorrem, por conta
de situacbes de urgentissima necessidade de obtethgdmaterial solicitado, o
adiantamento do material, antes de emitido o gartenempenho, pela firma que ja se sabe
detentora da melhor cotacdo ou que ja consta nalatdispensa como a contratada
diretamente.

41. Decerto que a utilizacdo de tal expedientesapde ter seus meéritos, visto os fins a
que se destina, € irregular, ainda que conte cobereplacito do chefe do setor de
licitagBes (dossié de peca 57, p. 97) e até mesnpyaprio Diretor Geral (dossié de peca
58, p. 66-67).

42. Diferente, entretanto, é situacdo descortimadaautos da sindicancia que veio a ser
anulada. Apesar da conducao da investigacao entgidagnela comisséo sindicante deixar
a desejar, tanto € assim que o Diretor Geral amnilprocesso, 0s elementos coligidos no
curso da apuracdo dado a entender que a questaonmpaitante envolvendo os vales de
adiantamento seria o fato das aquisicbes assinzadab terem ocorrido totalmente a
margem do procedimento normal a cargo do setacitacibes.

43. A propoésito da suspeita do denunciante quantdizacdo de processos de dispensa
simulados para dar cobertura aos pagamentos ddatpsoadiantados por vales, o exame
levado a cabo pela equipe de inspecdo nao logrita émn identificar elementos que
corroborassem a suposi¢cao do denunciante. Partiteée no que se refere a cobertura de
vales no valor de R$ 669.653,92, que segundo ondeamte teria sido propiciado com a
dispensa veiculada no processo administrativo 2838214/2015-74, os dados e
documentos contemplados nos autos da sindicanciaes@aldam tal narrativa, visto que
os valores tratados na sindicancia montam apeR&s372.557,68.

44. Ressalte-se, todavia, que os procedimentosodeatacdo direta aludidos pelo
denunciante como exemplos de instrumentos da dmrag&o dessa cobertura, o
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23079.036114/2015-74, expressamente mencionadeglatvo a contratacdo da empresa
Advanced, realizada no ambito do processo admatiigdr 23079.022898/2014-72,
conforme correlacédo facilmente efetivada a pamirgdiadro do Apéndice |, ndo estéao
isentos de irregularidades, consoante devidameoigado no topico anterior.
45. Diante de todo esse quadro, entende-se queamarhamento mais adequado para o
presente tépico da dendncia, a ser proposto noirpodyasso processual, deve ser
determinacdo voltada a garantir que a apuracadcaaa matéria, que ja esta sendo
realizada no ambito do proprio HUCFF, leve em atersicdo os aspectos levantados na
denuncia, bem como chegue a bom termo, mesmo gaeeigja, por uma questao de
cautela, ante a possivel implicagdo do Diretor [G&s ocorréncias sob exame, submeter a
investigacdo a al¢cada do érgao hierarquicamentrisu@o HUCFF.
Fornecimento antecipado de materiais com formaliaag da aquisicdo por
reconhecimento de divida
46. No ultimo topico abordado pelo denunciante, rédatado que o hospital também
utilizaria com frequéncia o expediente do recebimede material, devidamente
acompanhado de notas fiscais, divergindo assinmerseggecto do adiantamento por vales,
sem que ja esteja formalizado vinculo contratuadiamte o instrumento aplicavel a
espécie, entre o HUCFF e o fornecedor.
47. Nesses casos, 0 hospital, para pagar os faloese recorre ao chamado
reconhecimento de divida, procedimento admitidoanbito da administracao publica,
como se verifica no disposto na Orientagcdo Norragi®N) 04/2009 da AGU, na qual se
‘orienta 0s 0Orgaos a reconhecer essas dividas,rragtamente contraidas’, ndo se
descuidando o referido parecer juridico, entretad® alertar quanto a obrigacdo da
apuracdo da responsabilidade de quem deu causdratagdo irregular.
48. Nao estaria havendo, entretanto, conforme el#tender o denunciante ao comentar
a questao no seu relato, a referida apuracéo penssbilidades.
49. Para a devida averiguacdo do denunciado, fpiisgada a disponibilizacdo de
alguns processos administrativos de despesa idadtis no Siafi (pecas 4, p. 1-2, 5, p. 1-
12 e 6, p. 1-6) como referentes a reconhecimentivddas. Foram assim encaminhados
para analise pela equipe os processos identificadssalineas a.2.1) a a.2.5) do oficio
precursor da fiscalizacdo de peca 33, pertinestelvédas contraidas irregularmente junto
as seguintes empresas:

a) Air Products do Brasil (23079.0050957/2014-01);

b) Incimed Ltda. (23079.007843/2014-32);

c) Comisséo Nacional de Energia Nuclear Ipen (235936/2012-80);

d) Lotus Comércio de Medicamentos e Produtos Méditospitalares Ltda. - Epp
(23079.035575/2014-49);

e) REM Industria e Comércio Ltda. (23079.038835/238).
50. Também foi solicitado, no mesmo oficio precyracapresentacdo dos processos de
sindicancias instaurados, nos ultimos 5 anos, erordincia de irregularidades havidas
nas aquisicoes do hospital. Os autos daqueles guencontravam no hospital foram
encaminhados para a equipe, com o devido esclaptiim conforme informacdes
sintetizadas no quadro anexado a resposta do HJ§&€g 38, p. 2-7) quanto ao paradeiro
e situacao dos demais.
51. A consulta a esse quadro, bem como aos autoprdoessos disponibilizados, que
foram assinalados, no referido quadro, como endadms a assessoria técnica do
HUCFF, permitiu verificar que entre as contratagdegulares pertinentes aos processos
de reconhecimento de divida selecionados para exsndoi localizado nenhum processo
de sindicancia voltado a apurar as circunstancias lgvaram ao cometimento da
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irregularidade e a imputacdo de responsabilidadssagentes que eventualmente lhe
deram causa.

52. Por oportuno, cabe mencionar que o campo assiasse quadro sindtico revelou
que a CGU tem feito, recentemente, acbes de centtohcernentes as falhas e
irregularidades motivadoras do pagamento de fodures mediante reconhecimento de
dividas.

53. Tendo em vista que o Controle Interno ja estaralo na questdo aqui tratada, cujos
desdobramentos merecerdo o devido registro endriesitde gestdo da universidade, bem
como em relatérios de auditoria da CGU que instaiicontas vindouras do 6rgéo,
entende-se, como acertado e suficiente para on¢sfnento dessa matéria, a proposicao,
no passo processual subsequente, de comando diagidHUCFF para que observe as
orientagOes contidas na Orientacdo Normativa (GMI@9 da AGU, particularmente no
que tange aos processos de reconhecimento de dorida apontados, ja que em relacéo a
eles se confirmou o aventado pelo denunciante quanfalta da devida apuracdo de
responsabilidades correlata a tais processos.

54. Como ja adiantado no item 28 supra, o apunadaspecéao referente ao uso abusivo
das dispensas emergenciais sera abordado de foatiica nos tOpicos seguintes para a
devida responsabilizacédo dos agentes envolvidosamsincias constatadas.
Irregularidades

55. Desvirtuamento pelo HUCFF do emprego da contratag@ergencial albergada no
art. 24, inciso 1V, da Lei 8.666/93.

55.1. Situacdo encontrada.

55.1.1. Conforme ja relatado nos itens 8-12 e 16#ita, foi confirmado o alegado na
dendncia quanto a utilizacéo pelo HUCFF das disggeam razdo de situagdo emergencial
como meio corrente e sistematico para municiar spital de boa parte dos insumos
necessarios a prestacdo dos servicos assistedeiagsaide. Exemplos disso foram as
contratacOes diretas, alcancando valores totatase dos milhdes de reais, de uma ampla
gama de itens, chegando a mais de duas centeriaslagias num mesmo processo
administrativo (23079.036114/2015-74, 23079.0273844-11 e 23079.033019/2015-19),
cujos quantitativos solicitados, por serem, viaatga, suficientes o bastante para suprir a
demanda do hospital por 6 meses, prestam-se para@esolver o desabastecimento
momentaneo como também para garantir o suprimemtmslimos por diversos meses,
suprimento esse que deveria ser realizado medianei@izacdo de certames licitatorios.
55.1.2 .Outra faceta do uso disfuncional pelo HU@BE contratacdes emergenciais se
revela em contratacfes diretas recorrentes de wsmmproduto num relativo curto espaco
de tempo, caso das bolsas para congelamento de omentp de sangue
(23079.068.585/2013-36 e 23079.022306/2015-01), Ihagude coleta de sangue
(23079.020517/2015-00 e 23079.057.910/2015-41) ihaglobina (23079.053865/2013-
59 e 23079.007.856/2015-92 ), denotando assimoddldCFF costumeiramente realiza o
suprimento rotineiro de insumos via dispensas eemeigis, em detrimento de fazé-lo
mediante a realizacdo de licitagdes.

55.2. Objeto no qual a irregularidade foi constatad

55.2.1. Processos administrativos 23079.036114/2@15 23079.027384/2014-11,
23079.033019/2015-19, 23079.068.585/2013-36, 2822306/2015-01,
23079.020517/2015-00, 23079.057.910/2015-41, 2883865/2013-59 e
23079.007.856/2015-92.

55.3. Critérios.

55.3.1. Artigo 24, inciso 1V, da Lei 8.666/1993.

55.4. Evidéncias.
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55.4.1. Dossié dos processos administrativos 28068214/2015-74 (pecas 57-58),
23079.027384/2014-11 (peca 51), 23079.033019/201fpdca 54), 23079.068.585/2013-
36 (peca 64), 23079.022306/2015-01 (pega 46), 2BRQW917/2015-00 (peca 45),
23079.057.910/2015-41  (peca 62), 23079.053865/3013- (peca 61) e
23079.007.856/2015-92 (peca 42).

55.5. Causas da constatacao.

55.5.1. Falta de adequado planejamento para assi@ips necessarias ao bom
funcionamento do hospital, bem como atuacdo imeftei do setor de licitagcbes da
unidade.

55.6. Efeitos e consequéncias da constatagao.

55.6.1. Perda da oportunidade de obter aquisicOpsegos mais modicos e impactos
negativos no andamento dos servi¢cos de saudegwegiala unidade.

55.7. Responsabilizacao.

55.7.1. Responsavel: Sr. Eli Oliveira de SallesH0P8.862.887-62), Chefe do Servico de
Licitacbes e Contratos do Hospital Universitaricer@éntino Fraga Filho (HUCFF) e
signatario dos atos de dispensa 92/2015 (23079022%15-00), 107/2015
(23079.022306/2015-01), 130/2015 (23079.033019/2®)5 311/2015
(23079.057.910/2015-41) e 81/2016 (23079.036114201).

55.7.1.1.Conduta.

55.7.1.1.1. Ter autorizado, mediante os atos deedsa 92/2015, 107/2015, 130/2015,
311/2015 e 81/2016, contratacdes diretas que, worfdetalhamento abaixo, configuram
desvirtuamento pelo HUCFF do emprego da contratag@rgencial albergada no art. 24,
inciso IV, da Lei 8.666/93, tendo em vista dispsnem razdo de situacdo emergencial
serem utilizadas como meio corrente e sistematca puniciar o hospital de boa parte
dos insumos necessarios a prestacdo dos servigsisdensiais de saude, assim como
caracterizam tais contratacbes a pratica adotatta ypedade hospitalar de se valer
costumeiramente, para prover 0 suprimento rotinai® insumos, de dispensas
emergenciais, em vez de promover 0s competentesres licitatorios:

) aquisicdo recorrente do item agulha de coletasaegue por intermédio de
dispensa emergencial, haja vista terem sido foraddis os atos de dispensa 92/2015 e
311/2015 para prover o hospital desse insumo;

II) aquisicdo recorrente de bolsas para congelam@gatcomponente de sangue por
meio de dispensa emergencial, haja vista que 2003/ autorizada pelo responsavel, foi
precedida da 498/2013, ambas utilizadas para pookiespital do referido insumo;

lll) aquisicdo, mediante os atos de dispensa 136/2081/2016, de uma ampla gama
de itens (119 no primeiro e 212 no segundo), abahg expressivos valores totais
(R$ 1.942.357,04, no primeiro e R$ 5.839.954,9Gegundo), no ambito de um mesmo
processo administrativo (23079.033019/2015-19 e 72336114/2015-74,
respectivamente), cujos quantitativos solicitados, serem suficientes o bastante para
suprir a demanda do hospital por 6 meses, prestarpssa nao sé resolver o
desabastecimento momentaneo como também paraigaranfprimento de insumos por
diversos meses.
55.7.1.2.Nexo de causalidade.
55.7.1.2.1. O desvirtuamento na utilizacdo das ratag0es diretas emergenciais foi
decorrente das autoriza¢des oriundas desse respbnsa
55.7.1.3.Culpabilidade.
55.7.1.3.1. Dadas as circunstancias que envolvamoaéncia da irregularidade, ndo é
possivel afirmar que houve boa-fé do responsaweloBtro lado, é razoavel afirmar que
era possivel ao responsavel ter consciéncia déude do ato que praticou. Por fim,

88




—~
mu TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 025.213/2016-4

considera-se também razoavel afirmar que era eligiv responsavel conduta diversa
daquela que ele adotou.

55.7.2 . Responsavel: Sr. Marcos Benilson Gong¢alaklonado (CPF 860.200.807-

49), ex-Coordenador Geral do Hospital Universit&lementino Fraga Filho (HUCFF) e

signatério do ato de dispensa 28/2015 (23079.002885-92).

55.7.2.1.Conduta.

55.7.2.1.1. Ter autorizado, mediante o ato de dsp&8/2015, contratacao direta que,
conforme detalhamento abaixo, configura desvirtuameelo HUCFF do emprego da

contratagcdo emergencial albergada no art. 24,andisda Lei 8.666/93, tendo em vista

caracterizar tal contratacdo a pratica adotada peidade hospitalar de se valer
costumeiramente, para prover 0 suprimento rotinail® insumos, de dispensas
emergenciais, em vez de promover 0s competentes s licitatorios:

) aquisicao recorrente de imunoglobina por meidlidpensa emergencial, haja vista
que a 28/2015, autorizada pelo responsavel, faegida da 411/2013, ambas utilizadas
para prover o hospital do referido insumo.
55.7.2.2.Nexo de causalidade.
55.7.2.2.1. O desvirtuamento na utilizacdo das ratagdes diretas emergenciais foi
decorrente da autorizagc&o oriunda desse responsavel
55.7.2.3.Culpabilidade.
55.7.2.3.1. Dadas as circunstancias que envolvamoaéncia da irregularidade, ndo é
possivel afirmar que houve boa-fé do responsawelobtro lado, € razoavel afirmar que
era possivel ao responsavel ter consciéncia déudée do ato que praticou. Por fim,
considera-se também razoavel afirmar que era eligiv responsavel conduta diversa
daquela que ele adotou.

55.7.3. Responséavel: Sr. Eduardo Jorge Bastos SCO@EF: 361.017.027-15), Diretor
Geral do Hospital Universitario Clementino Fragb&i(HUCFF) e autoridade ratificadora
dos atos de dispensa 92/2015 (23079.020517/201510@)2015 (23079.022306/2015-
01), 130/2015 (23079.033019/2015-19), 311/2015 723157.910/2015-41), 28/2015
(23079.00785612015-92) e 81/2016 (23079.036114£7@)5e Unico signatério do ato de
dispensa 135/2014 (23079.027384/2014-11).

55.7.3.1.Conduta.

55.7.3.1.1. Ter autorizado, mediante o ato de dspé&35/2014 e a ratificacdo dos atos de
dispensa 92/2015, 107/2015, 130/2015, 311/2015/208@, contratacbes diretas que,
conforme detalhamento abaixo, configuram desvirardm pelo HUCFF do emprego da
contratagcdo emergencial albergada no art. 24,andisda Lei 8.666/93, tendo em vista
dispensas em razdo de situacdo emergencial selépadals como meio corrente e
sistematico para municiar o hospital de boa pargeigsumos necessarios a prestacdo dos
servicos assistenciais de saude, assim como qdzaotetais contratacdes a pratica
adotada pela unidade hospitalar de se valer cosmente, para prover o suprimento
rotineiro de insumos, de dispensas emergenciaisyeande promover 0s competentes
certames licitatorios:

) aquisicdo recorrente do item agulha de coletasadegue por intermédio de
dispensa emergencial, haja vista terem sido foraddis os atos de dispensa 92/2015 e
311/2015 para prover o hospital desse insumo;

II) aquisicdo recorrente de bolsas para congelam@gatcomponente de sangue por
meio de dispensa emergencial, haja vista que 2005/ ratificada pelo responsavel, foi
precedida da 498/2013, ambas utilizadas para pookiespital do referido insumo;
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[Il) aquisicdo recorrente de imunoglobina por mé dispensa emergencial, haja
vista que a 28/2015, ratificada pelo responsawl, pfecedida da 411/2013, ambas
utilizadas para prover o hospital do referido inepym

IV) aquisicdo, mediante os atos de dispensa 138/21R0/2015 e 81/2016, de uma
ampla gama de itens (98, 119 e 212, respectivaipatancando expressivos valores
totais (R$ 3.497.940,35, R$ 1.942.357,04 e R$ 5983990, respectivamente), no ambito
de um mesmo processo administrativo (23079.027884/21, 23079.033019/2015-19 e
23079.036114/2015-74, respectivamente), cujos daanbs solicitados, por serem
suficientes o bastante para suprir a demanda dutalbpor 6 meses, prestam-se para néo
s6 resolver o desabastecimento momentaneo come@mampara garantir o suprimento de
Insumos por diversos meses.
55.7.3.2.Nexo de causalidade.
55.7.3.2.1. O desvirtuamento na utilizagdo das ratagdes diretas emergenciais foi
decorrente das autoriza¢des oriundas desse respbnsa
55.7.3.3.Culpabilidade.
55.7.3.3.1. Dadas as circunstancias que envolvamoaéncia da irregularidade, ndo é
possivel afirmar que houve boa-fé do responsaweloBtro lado, é razoavel afirmar que
era possivel ao responsavel ter consciéncia déude do ato que praticou. Por fim,
considera-se também razoavel afirmar que era eligi® responsavel conduta diversa
daquela que ele adotou.

55.8. Apreciacao e encaminhamento acerca do cadsetat

55.8.1. Em funcdo do que restou apurado, cabe m@m® audiéncia dos responsaveis
guanto a irregularidade constatada.

56. Realizagédo de dispensa de licitagdo com base nd?4rtinciso IV, da Lei 8.666/93
sem que restasse caracterizada situacdo emergeamotas fundamente.

56.1. Situacao encontrada.

56.1.1. Consoante ja descrito nos itens 13-15n&a@acdo direta do fornecimento de um
total de 24 implantes auditivos (23079.022898/202¥}invocando o art. 24, inciso IV, da
Lei 8.666/93 configurou emprego indevido do pesmis legal de afastamento do devido
procedimento licitatorio, uma vez que a finalidade material adquirido, corrigir
deficiéncias auditivas dos pacientes, ndao se emngdadomo situacdo que possa ser tida
como emergencial, haja vista que tal correcéo leeviatervencdes cirdrgicas de carater
nitidamente eletivo.

56.1.2 . Além disso, o fato de um dos lotes dodantps adquiridos so ter sido faturado
para o hospital, nota fiscal 4795, datada de 1@1%2quase um ano apos a solicitagdo do
material, ocorrida em 12/6/2014, depbe contra depsa preméncia na obtencédo do
produto que levou o HUCFF a adotar a contratag@adem vez de aguardar a realizacao
de procedimentos licitatérios especificos, os gj#aestariam, na ocasido, sendo objeto de
processos administrativos ja autuados (23079.0230@19-14 e 23079.023712/2014-01).
56.2. Objeto no qual a irregularidade foi constatad

56.2.1. Processo administrativo 23079.022898/2(214-

56.3. Critérios.

56.3.1. Artigo 24, inciso 1V, da Lei 8.666/1993.

56.4. Evidéncias.

56.4.1. Processo administrativo 23079.022898/2@1¢p&cas 47-48).

56.5._ Causas da constatagao.

56.5.1. Nao observancia de preceito legal quantcahomento de contratacdes fundadas
em situacOes de emergéncia.

56.6. Efeitos e consequéncias da constatagao.
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56.6.1. Perda da oportunidade de obter aquisi¢cpescas mais maodicos.

56.7. Responsabilizacao.

56.7.1. Responsavel: Sr. Eduardo Jorge Bastos COBEF 361.017.027-15), Diretor
Geral do Hospital Universitario Clementino Fragdh&i(HUCFF) e Gnica autoridade
signatéria do ato de dispensa 157/2014 (23079.@22894-72).

56.7.1.1.Conduta.

56.7.1.1.1. Ter autorizado, mediante o ato de dipel57/2014, a aquisicao de 24
implantes auditivos, a despeito da situacdo invaqeata afastar o devido procedimento
licitatério, a necessidade de corrigir deficiésa@aditivas dos pacientes, nao se revestir de
urgéncia capaz de justificar contratacdo emergehoidada no art. 24, inciso 1V, da Lei
8.666/93, ainda mais que, como um lotes de impdasdeveio a ser faturado (nota fiscal
4795, datada de 12/5/2015) mais de um ano apoOkcdag@o do material, resta evidente
gue néo haveria tanta preméncia nas aquisicoesta ge respaldar contratacao direta em
vez de se aguardar a realizacdo de procedimermtitatdrios especificos, os quais ja
estariam, na ocasido, sendo objeto de processosinismativos ja autuados
(23079.023719/2014-14 e 23079.023712/2014-01).

56.7.1.2.Nexo de causalidade.

56.7.1.2.1. A indevida dispensa foi decorrenteudarazacao oriunda desse responsavel.
56.7.1.3. Culpabilidade.

56.7.1.3.1. Dadas as circunstancias que envolvamoaéncia da irregularidade, ndo é
possivel afirmar que houve boa-fé do responsawelobtro lado, € razoavel afirmar que
era possivel ao responsavel ter consciéncia déudée do ato que praticou. Por fim,
considera-se também razoavel afirmar que era eligiv responsavel conduta diversa
daquela que ele adotou.

56.8. Apreciacdo e encaminhamento acerca do cadsetat

56.8.1. Em funcdo do que restou apurado, cabe mem® audiéncia do responsavel
quanto a irregularidade constatada.

CONCLUSAO

57. Diante dos fatos apurados, concluiu-se pelassetade de ouvir em audiéncia (itens
55.8 e 56.8) os responsaveis arrolados nos iteng.15m 55.7.3 e 56.7.1 pelas
irregularidades descritas nos itens 55 e 56.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

58. Ante todo o exposto, submetem-se os autos aidswacdo superior, propondo,
preliminarmente:

i) realizar, com fundamento no art. 250, inciso ¢X§ o art. 234, § 4°, do RI/TCU, a
audiéncia dos responsaveis a seguir indicados, gaea no prazo de quinze dias,
apresentem razdes de justificativa pelas irregiddes indicadas:

I) desvirtuamento pelo HUCFF do emprego da corgéai@mergencial albergada no
art. 24, inciso 1V, da Lei 8.666/93:

l.1) responsavel: Sr. Eli Oliveira de Salles (CF8.862.887-62), Chefe do
Servigco de Licitacbes e Contratos do Hospital Ursit@rio Clementino Fraga Filho
(HUCFF);

1.1.1) conduta: ter autorizado, mediante os atoslidpensa 92/2015, 107/2015,
130/2015, 311/2015 e 81/2016, contratacOes digpias conforme detalhamento abaixo,
configuram desvirtuamento pelo HUCFF do emprego coatratagdo emergencial
albergada no art. 24, inciso IV, da Lei 8.666/¥hdb em vista dispensas em razao de
situacdo emergencial serem utilizadas como meigewE e sistematico para municiar o
hospital de boa parte dos insumos necessariosstéagéie dos servicos assistenciais de
saude, assim como caracterizam tais contratacpetiea adotada pela unidade hospitalar
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de se valer costumeiramente, para prover o suptinretineiro de insumos, de dispensas
emergenciais, em vez de promover 0s competentesres licitatorios:

a) aquisicao recorrente do item agulha de coletssateggue por intermeédio de
dispensa emergencial, haja vista terem sido fornaddis os atos de dispensa 92/2015 e
311/2015 para prover o hospital desse insumo;

b) aquisi¢ao recorrente de bolsas para congelantentmmponente de sangue por
meio de dispensa emergencial, haja vista que 2003/ autorizada pelo responsavel, foi
precedida da 498/2013, ambas utilizadas para pmhkespital do referido insumo;

C) aquisicao, mediante o atos de dispensa 130/2@52016, de uma ampla gama
de itens (119 no primeiro e 212 no segundo), abahg expressivos valores totais
(R$ 1.942.357,04, no primeiro e R$ 5.839.954,9Gegundo), no ambito de um mesmo
processo administrativo (23079.033019/2015-19 e 72336114/2015-74,
respectivamente), cujos quantitativos solicitados, serem suficientes o bastante para
suprir a demanda do hospital por 6 meses, prestarpssa nao sO resolver o
desabastecimento momentaneo como também paraigaranfprimento de insumos por
diversos meses;

1.2) responsavel: Sr. Marcos Benilson Goncgalvesdilzdo (CPF 860.200.807-49),
ex-Coordenador Geral do Hospital Universitario Gtatmo Fraga Filho (HUCFF);

1.2.1) conduta: ter autorizado, mediante o atoigpethsa 28/2015, contratacao direta
que, conforme detalhamento abaixo, configura deesrimento pelo HUCFF do emprego
da contratacdo emergencial albergada no art. 24pitV, da Lei 8.666/93, tendo em vista
caracterizar tal contratacdo a pratica adotada peidade hospitalar de se valer
costumeiramente, para prover 0 suprimento rotinail® insumos, de dispensas
emergenciais, em vez de promover 0s competentes s licitatorios:

a) aquisicao recorrente de imunoglobina por meiadidpensa emergencial, haja
vista que a 28/2015, autorizada pelo responsaweelprecedida da 411/2013, ambas
utilizadas para prover o hospital do referido ineum

1.3) responséavel: Sr. Eduardo Jorge Bastos Co@€d$-(361.017.027-15), Diretor
Geral do Hospital Universitario Clementino Fragkh&i(HUCFF);

1.3.1) conduta: ter autorizado, mediante o ato idpethsa 135/2014 e a ratificacao
dos atos de dispensa 92/2015, 107/2015, 130/2Q1B2@1l5 e 81/2016, contratacdes
diretas que, conforme detalhamento abaixo, cordigudesvirtuamento pelo HUCFF do
emprego da contratacdo emergencial albergada.niarhciso IV, da Lei 8.666/93, tendo
em vista dispensas em razao de situacdo emergsaogah utilizadas como meio corrente
e sistematico para municiar o hospital de boa prginsumos necessarios a prestacao
dos servigos assistenciais de saude, assim comaot@dram tais contratacfes a pratica
adotada pela unidade hospitalar de se valer cosmmente, para prover o suprimento
rotineiro de insumos, de dispensas emergenciaisyeamde promover oS competentes
certames licitatorios:

a) aquisicdo recorrente do item agulha de coletssategue por intermédio de
dispensa emergencial, haja vista terem sido fomaddis os atos de dispensa 92/2015 e
311/2015 para prover o hospital desse insumo;

b) aquisi¢ao recorrente de bolsas para congelantentmmponente de sangue por
meio de dispensa emergencial, haja vista que 2005/ ratificada pelo responsavel, foi
precedida da 498/2013, ambas utilizadas para pmhkespital do referido insumo;

c) aquisicdo recorrente de imunoglobina por meioddpensa emergencial, haja
vista que a 28/2015, ratificada pelo responsawl, pfecedida da 411/2013, ambas
utilizadas para prover o hospital do referido inepym
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d) aquisicdo, mediante os atos de dispensa 135/2@D42015 e 81/2016, de uma
ampla gama de itens (98, 119 e 212, respectivajpeadtancando expressivos valores
totais (R$ 3.497.940,35, R$ 1.942.357,04 e R$ 5983990, respectivamente), no ambito
de um mesmo processo administrativo (23079.027884/21, 23079.033019/2015-19 e
23079.036114/2015-74, respectivamente), cujos daawbs solicitados, por serem
suficientes o bastante para suprir a demanda datAlbgor 6 meses, prestam-se para hao
s6 resolver o desabastecimento momentaneo comemampara garantir o suprimento de
insumos por diversos meses;

I) realizacédo de dispensa de licitagdo com basa&i@4, inciso 1V, da Lei 8.666/93
sem que restasse caracterizada situacdo emerggueialfundamente:

Il.1) responséavel: Sr. Eduardo Jorge Bastos Cq@&d 361.017.027-15), Diretor
Geral do Hospital Universitario Clementino Fragk&i(HUCFF);

[1.1.1) conduta: ter autorizado, mediante o ataidpensa 157/2014, a aquisi¢cao de
24 implantes auditivos, a despeito da situacéociada para afastar o devido procedimento
licitatério, a necessidade de corrigir deficiésa@aditivas dos pacientes, nao se revestir de
urgéncia capaz de justificar contratacdo emergehoidada no art. 24, inciso 1V, da Lei
8.666/93, ainda mais que, como um lotes de impdasdeveio a ser faturado (nota fiscal
4795, datada de 12/5/2015) mais de um ano apoOkcdag@o do material, resta evidente
gue néo haveria tanta preméncia nas aquisicoesta ge respaldar contratacao direta em
vez de se aguardar a realizacdo de procedimermtitatdrios especificos, os quais ja
estariam, na ocasido, sendo objeto de processosinismlativos ja autuados
(23079.023719/2014-14 e 23079.023712/2014-01);

i) inclusdo, no oficio de audiéncia, de alertarjaaa possibilidade de as contas
ordinarias do gestor chamado em audiéncia sereyadast irregulares em decorréncia das
constatacOes identificadas neste processo;

iii) encaminhar copia da presente instrucdo a fensdbsidiar as manifestacdes a
serem requeridas.”

2. Apés efetuadas as audiéncias sugeridas, foiorldd a instrucdo transcrita
parcialmente a seguir, a qual contou com a anu@uosalirigentes da unidade técnica (pecas
91/3):

“(..)

5. Ap6s pronunciamento favoravel da Unidade, radbz com fundamento na
subdelegacao de competéncia constante da Poreree-RJ 1/2016, de 28/3/2016, foram
enviados os oficios 1750 a 1752/2017/Secex-RJ esgectivos responsaveis, com as
ciéncias de comunicacao constantes das pecas @8Y9Foram solicitadas prorrogacdes
de prazo para resposta, por meio dos documentastaces das pecas 79, 82 e 85,
concedidas por meio de despacho as pecas 80, 83 As8espostas foram anexadas as
pecas 84, 87 e 88. Ressalta-se que conforme despaaxpediente constante da peca 89,
muito embora o Sr. Eli Oliveira de Salles tenhaadm ciéncia do oficio em 19/6/2017
(peca 77) e solicitado prorrogacéo de prazo, oatdsgpde concesséao foi a de apresentacao
de resposta em até quinze dias, cujo vencimertterigaocorrido em 19/7/2017. Pelo que
consta dce-mail remetido pelo responsavel ao TCU contendo sua®sadé justificativa
(peca 90), a data de envio se deu em 7/8/2017 apessentacao formal junto a Secex-RJ
por meio de protocolo. Desse modo, em que pesetéenpestiva sua apresentacao, tendo
desobedecido ao prazo estipulado, suas razGestifecqliva serdo analisadas na presente
instrucdo em respeito ao principio da verdade maftede acordo com o Boletim de
Jurisprudéncia 114/2016.

RAZOES DE JUSTIFICATIVA

Marcos Benilson Gongalves Maldonado
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7. Alirregularidade constatada consistiu na seguutdéncia:

[.2) responsavel: Sr. Marcos Benilson Goncgalvefdbteado (CPF 860.200.807-49),
ex-Coordenador Geral/Superintendente do Hospitalddsitario Clementino Fraga Filho
(HUCFF);

1.2.1) conduta: ter autorizado, mediante o atoigpethsa 28/2015, contratacao direta

gue, conforme detalhamento abaixo, configura desmmento pelo HUCFF do

emprego da contratacdo emergencial albergada n®ainhciso IV, da Lei 8.666/93,

tendo em vista caracterizar tal contratacdo agarailotada pela unidade hospitalar

de se valer costumeiramente, para prover o suptimenineiro de insumos, de
dispensas emergenciais, em vez de promover os tentge certames licitatorios;

a) aquisicao recorrente de imunoglobina por meiadidpensa emergencial, haja

vista que a 28/2015, autorizada pelo responsaviehrécedida da 411/2013, ambas

utilizadas para prover o hospital do referido ineum
8. O responsavel alega que na época em que foidamtoy a trabalhar no referido
hospital, em 17/12/2013, o Diretor-Geral havia d&i oito funcionérios antigos
extraquadros para que assumissem 0ito NOvVos cadlas$o setor. Menciona que, nesse
momento, iniciou-se grande desabastecimento dathhsmja vista os novos concursados
nunca terem trabalhado em setores de licitacdespras. Além da troca de funcionarios,
alega que o referido Diretor havia resolvido trooachefe do setor de licitagbes, que
detinha experiéncia na area e investir um funcior@mncursado, o Sr. Wesley Souza, sem
experiéncia. Ele informa que os novos funcionamd@® sabiam como iniciar cada
processo, como dar continuidade as rotinas deiggojscomo desenvolver os pedidos de
adesdo as atas, compras, entre outras rotinas. Sea) segundo ele, veio o
desabastecimento de tal unidade hospitalar congedio de complexidade nas doencas e
aquisicoes (peca 84, p. 1).
9. Enaltece o contexto desfavoravel de falta desqascapacitado nos setores
competentes, aliado a pressao exercida pelo setfarmhacia e pelos setores responsaveis
pelas internacdes. Alega que o setor de licitagdesmpras ndo conseguia desenvolver 0os
processos, chegando-se ao ponto de terem 512 pede@@aquisicdo parados no setor.
Informa que o setor de farmacia, ao invés de buséamacdes no setor de licitacbes a
respeito da demora na aquisicdo dos medicamentasumos, emitia mais pedidos de
compras do mesmo material e apresemt@ailscom os respectivos pedidos (peca 84, p. 4-
6).
10. Desse modo, o responsavel justifica que nadahaternativa sendo autorizar a
dispensa a fim de evitar que os pacientes nec#gsitéessem a obito e, logo apds, voltava
a faltar novos medicamentos ou insumos, dianteidgncias medicas presentes. Defende
que os pedidos eram todos direcionados ao Diretoal@o Hospital, e que, no empenho,
nao consta a sua assinatura, da mesma forma quera@vdenador de despesa. Declara
gue o responsavel pela assinatura do empenho@rator-Geral, assim como das ordens
de pagamento e que cabia a ele, Sr. Marcos Maldonaal verdade, acompanhar o
processo para que tivesse lisura (peca 84, p. 1).
11. Sobre a aquisi¢cdo do produto sob analiseemtiea dispensa 28/2015, informa que
0 0rgao e a empresa que detinham a ata do meditmnmémhaviam fornecido autorizacao
para sua adesdo, enquanto que seu consumo erantensto desabastecimento grave,
colocando em risco o tratamento e a vida dos pmserlega, ainda, que o setor de
licitacOes teria lhe informado que foram feitasetlbas buscas de atas e que né&o tinha
obtido autorizacdo para adesdo. Contudo, ressadtang@smo para aquelas autorizadas, o
preco se encontrava na ordem de R$ 770,00, confermail anexado aos autos, a peca
84, p. 3. Desse modo, o setor estabeleceu cordaiauma empresa que teria oferecido o
medicamento por R$ 580,00, conforraanail e empenho anexados a peca 84, p. 2-3,

94



—~
mu TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 025.213/2016-4

gerando, a seu ver, uma economia na ordem de R83Ba0 ao Hospital.
Eduardo Jorge Bastos Cortes

12.

As irregularidades constatadas consistiransegsintes evidéncias:

1.3) responsavel: Sr. Eduardo Jorge Bastos Co@€3$-(361.017.027-15), Diretor
Geral do Hospital Universitario Clementino Frag&i{HUCFF);

1.3.1) conduta: ter autorizado, mediante o ato idpethsa 135/2014 e a ratificacao
dos atos de dispensa 92/2015, 107/2015, 130/2Q1%@L15 e 81/2016, contratacdes
diretas que, conforme detalhamento abaixo, cordigutesvirtuamento pelo HUCFF
do emprego da contratacdo emergencial albergadartn@4, inciso IV, da Lei
8.666/93, tendo em vista dispensas em razao decdiduemergencial serem
utilizadas como meio corrente e sistematico pamaicrar o hospital de boa parte dos
insumos necessarios a prestacdo dos servicoseasqass de saude, assim como
caracterizam tais contratacfes a pratica adotadaupé&lade hospitalar de se valer
costumeiramente, para prover o suprimento rotin€ieoinsumos, de dispensas
emergenciais, em vez de promover 0s competentesres licitatorios:

a) aquisicao recorrente do item agulha de coletssateggue por intermédio de
dispensa emergencial, haja vista terem sido foraddis os atos de dispensa 92/2015
e 311/2015 para prover o hospital desse insumo;

b) aquisicédo recorrente de bolsas para congelantentmmponente de sangue por
meio de dispensa emergencial, haja vista que 2203/ ratificada pelo responsavel,
foi precedida da 498/2013, ambas utilizadas pacwepro hospital do referido
insumo;

c) aquisicdo recorrente de imunoglobina por meioddpensa emergencial, haja
vista que a 28/2015, ratificada pelo responsaeelprfecedida da 411/2013, ambas
utilizadas para prover o hospital do referido ineym

d) aquisicdo, mediante os atos de dispensa 135/2@042015 e 81/2016, de uma
ampla gama de itens (98, 119 e 212, respectivaimeglisancando expressivos
valores totais (R$ 3.497.940,35, R$1.942.357,04 RB$5.839.954,90,
respectivamente), no ambito de um mesmo processoninatrativo
(23079.027384/2014-11, 23079.033019/2015-19 e  2868214/2015-74,
respectivamente), cujos quantitativos solicitadms, serem suficientes o bastante
para suprir a demanda do hospital por 6 mesestaprese para nao so resolver o
desabastecimento momentaneo como também paraigaraaprimento de insumos
por diversos meses;

I) realizacéo de dispensa de licitagdo com bas&i@4, inciso 1V, da Lei 8.666/93
sem que restasse caracterizada situacdo emerggueialfundamente:

Il.1) responsavel: Sr. Eduardo Jorge Bastos Cq@&¥ 361.017.027-15), Diretor
Geral do Hospital Universitario Clementino Fragla&i(HUCFF);

[1.1.1) conduta: ter autorizado, mediante o ataidpensa 157/2014, a aquisi¢cao de
24 implantes auditivos, a despeito da situacdo cala para afastar o devido
procedimento licitatorio, a necessidade de carriigficiéncias auditivas dos
pacientes, ndo se revestir de urgéncia capaz tlécprscontratacdo emergencial
fundada no art. 24, inciso IV, da Lei 8.666/93,dairmais que, como um lotes de
implantes s6 veio a ser faturado (nota fiscal 4d@%ada de 12/5/2015) mais de um
ano apos a solicitagdo do material, resta evidgnéendo haveria tanta preméncia
nas aquisicdes a ponto de respaldar contratac@taddm vez de se aguardar a
realizacdo de procedimentos licitatorios espedfios quais j& estariam, na ocasiao,
sendo objeto de processos administrativos ja aosug#3079.023719/2014-14 e
23079.023712/2014-01);
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13. Em sua resposta, primeiramente apresenta scardéncia com as conclusdes
constantes do Relatorio de Auditoria, quanto am 6.7.2.3.1, de que ndo seria possivel
afirmar que houve boa-fé do responsavel nas aaf@ies das contratacbes diretas
emergenciais (peca 87, p. 1). Alega que assumiwspithl em 13/12/2013, em uma
situacdo critica, com divida na ordem de R$ 110@MO00, desabastecimento crénico,
infraestrutura comprometida, reduzido numero dedehospitalares, inclusive de UTI e
varias contratacdes realizadas por dispensas enoggecom amparo no inciso 1V, do art.
24 da Lei 8.666/93. Quanto ao quadro de recursosahas, alega que se encontrava
esvaziado diante da néo reposicéo integral dassvd@aervidores aposentados, falecidos
ou redistribuidos e, ainda, a existéncia de umdgamimero de profissionais sem vinculo
empregaticio como prestadores de servicos em dweneas do hospital. Em relacdo ao
setor de licitagbes e contratos, defende que estasastruturado, contendo reduzido
namero de profissionais, que, na sua maioria, enaposto por prestadores de servigos
sem a devida qualificagdo para conduzir os proseBsiatérios que ndo fossem por
dispensa de licitagdo, como também argumentado $eldlarcos Maldonado em suas
razdes de justificativa (peca 87, p. 1-2).

14. O Diretor aborda que apesar de o hospital réeebido alguns servidores
concursados pela UFRJ e ter melhorado a estrutuisetbr de licitacdes e contratos, o
Hospital ainda possui vagas de servidores em absetm reposicdo, de acordo com
informagdes prestadas pelo Setor de Recursos Hwemaonforme documento acostado
peca 87, p. 48. Afirma que praticamente todos oddsees administrativos que foram
recebidos por concurso publico em 2014 e 2015 fakwoados no setor de licitagBes e
contratos, a fim de melhorar a for¢a de traballgqudbe servigo (peca 87, p. 4).

15. O responsavel aponta que a pratica de coriegagmergenciais por dispensa de
licitacdo, com amparo no inciso IV do art. 24 da 8&666/93 ja vinha ocorrendo no
Hospital desde as trés ultimas gestdes antecessafigente, conforme planilha anexada
aos autos a peca 87, p. 8, e ressalta que taisatagdtes ja tinham sido objeto de analise
pela CGU, conforme item 2 da Solicitagcdo de Auditdpeca 87, p. 13) e pelo proprio
TCU, conforme relatério preliminar do processo T®.8378/2012-0 (peca 87, p. 22-23).
16. Evidencia que a caréncia de recursos finaregisva a manutencao e custeio da
atividade hospitalar, bem como o déficit de pess@al fatos que vém reduzindo a
capacidade assistencial do hospital e, assim,rtgadtado negativamente as atividades de
ensino e pesquisa. Informa que o MPF moveu as A¢les Publicas 0131865-
26.2013.4.02.5101-162 VFC/RJ e 0022686-60.201351102-192 VF/RJ, com 0 objetivo
de obrigar a Unido Federal e a UFRJ a repassaremnsos financeiros para custeio e
execucao das obras de infraestrutura do hospitaldmno recompor a forca de trabalho
do hospital por meio de concursos publicos, assomoc regular os profissionais
prestadores de servicos (peca 87, p. 2).

17. Defende que muito embora as acdes acima @esserdo estejam na alcada de
competéncia da Direcdo Geral, a mesma tem tralddhano sentido de obter recursos
financeiros ndo somente para realizar as obrasfidestrutura necessérias, como também
para otimizar a reposicdo de materiais e insumas.ni2sma forma, tem procurado
recompor a for¢a de trabalho do hospital, no serd&lreduzir a pratica de contratacées de
servicos e aquisicdes de materiais por meio deedggpde licitacdo amparada no art. 24,
inciso IV, da Lei 8.666/93 (peca 87, p. 2).

18. Ressalta que o Hospital Universitario ndo posstamento fisico como os demais
Hospitais Federais vinculados ao Ministério da #agédmo o Hospital dos Servidores do
Estado, Hospital Federal de Bonsucesso, que, atterdm recursos do SUS, possuem
orcamento préprio do Ministério da Saude. Alega somente os recursos advindos da
prestacdo de servicos do Sistema Unico da Saud®S-rio sdo suficientes para a
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manutencdo e custeio da atividade hospitalar. nmdorque entre o0s Hospitais
Universitarios Federais do pais, nos anos de 204@16, o Hospital Universitario foi o
gue menos recebeu aporte de recursos federaigrowfconsta da planilha anexada a
peca 87, p. 26-29.

19. Evidencia, ainda, que com o apoio da BancadBeputados Federais e Senadores
do Estado do Rio de Janeiro, foram obtidos recutedSsmendas Parlamentares em 2015 e
2016, conforme documento constante da peca 87,1p.08 recursos das Emendas
Parlamentares recebidos em 2016 encontram-se eagsenhom empresas licitadas, mas
ainda nao totalmente executados em funcdo dadaltapasse financeiro de tais emendas.
Anexa, a peca 87, p. 33-36, Edicdo Especial doaloim Hospital, que trata da cerimdnia
realizada para agradecer o recebimento das Emendasforam apresentados os setores
onde estes recursos serdo utilizados, para traghvorias no atendimento a populacéo,
como o aumento do numero de leitos para internlaggpitalar.

20. Sobre a questdo dos recursos humanos do hospit@sponsavel informa ter
realizado audiéncia publica para debater medidas pegularizar a situacdo dos
profissionais prestadores de servigcos, conhecidomoc extraquadros, conforme
informativos anexados a peca 87, p. 38-39 e qué@ avil publica que tem como objeto
a recomposicdo da forca de trabalho no hospital regalarizacédo da situacdo dos
profissionais extraquadros encontra-se em andamemtéorme consta da peca 87, p. 41-
45.

21. O responsavel informa que desde o ano de 2MHdspital tem buscado reduzir o
namero de dispensas de licitacdo em relacdo aal@2013 diante da melhor estrutura e
treinamento destinado aos profissionais do sem;bcitacdes e contratos, possibilitando
0 aumento do nimero de pregdes e adesdes a ARegiktro de Precos de outros Orgéos
Publicos Federais. Cita, por exemplo, a reducdo gastos de material de consumo de
2013 em diante, sem reducéo de atividades, confoomsta da tabela a peca 87, p. 28.

22. Ressalta que muitas das dispensas de licitaigcamparo no art. 24, inciso IV, da
Lei 8.666/93, ocorrem devido a falta no estoqueuriedeterminado material ou insumo
gue ja esta sendo licitado e, para ndo deixar m@cdesassistido, tem-se a necessidade
de se autorizar a compra emergencial até a comctisséicitacdo. Destaca, ainda, que pelo
fato de ndo disporem de profissionais capacitada® guantidade suficiente para atender
a complexa demanda das licitagcdes, ha um atrasticigivo na conclusdo dos processos
de licitacdes, que quando chegam a Procuradori#&) retornam com inconformidades
a serem corrigidas. O responsavel complementa coforanacdo de que outras dispensas
sdo realizadas para atender a decisbes judiciais pm@zo fixado, principalmente
antecipacOes de tutela determinando o fornecindmtoedicacdo a pacientes com cancer.
Ainda, ha outras em situacfes nas quais ha atrasepasse dos recursos do SUS, e, em
consequéncia, no pagamento das empresas fornesegioea sem receberem, se recusam a
entregar os seus produtos. Para ndo deixar osnpegigesassistidos, a Unica alternativa é
autorizar a contratacdo emergencial por dispend@ithlgdo com amparo no inciso IV do
artigo 24 da Lei 8.666/93 (peca 87, p. 4-5).

23. Reafirma que o Hospital tem buscado melhorastaitura do setor de licitacdes e
contratos e reconhece que ainda ndo é adequadateader a complexa demanda de
aquisicdes de materiais, bem como a contratac&eméos. Assim, menciona que estao
realizando obras para melhor alocar os funcionddasnesma forma que estao investindo
em treinamento e capacitacdo dos profissionaisyipando esse setor quando recebem
servidor concursado da area técnico-administrat@esar de ainda haver caréncia de
profissionais na area, o responsavel alega que spitdb ndo possui autonomia para
realizar concurso publico, estando dependenteittgiaeda UFRJ (peca 87, p. 5).

24. Quanto aos processos de dispensa de licitaf@ima que as solicitagdes foram
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encaminhadas para serem atendidas em regime deiargécom as devidas justificativas,
conforme documentos acostados a peca 87, p. 4EM8nde que ndo haveria alternativa
sendo autorizar e ratificar os atos de dispenspeaod de deixar os pacientes desassistidos,
devido a falta de estrutura do setor de licitagdeontratos do Hospital para atender a
demanda que envolve a realizacdo dos procedimkcitagdrios (peca 87, p. 6).
25. Com relagéo ao processo de sindicancia 230784042015-12, citado pela equipe
de auditoria no relatério, informa que o mesmodimillado e constituido novo processo,
com a publicacdo da Portaria 5.116, de 19/1/20&7a proceder a apuracao dos fatos,
conforme documento acostado a peca 87, p. 105.
Eli Oliveira de Salles
26. As irregularidades constatadas consistiram em:
l.1) responséavel: Sr. Eli Oliveira de Salles (CRIB.862.887-62), Chefe do Servico
de Licitacbes e Contratos do Hospital Universitd@tementino Fraga Filho
(HUCFF);
l.1.1) conduta: ter autorizado, mediante os atosdidpensa 92/2015, 107/2015,
130/2015, 311/2015 e 81/2016, contratacOes dirgtees conforme detalhamento
abaixo, configuram desvirtuamento pelo HUCFF do regpp da contratacdo
emergencial albergada no art. 24, inciso IV, da 8466/93, tendo em vista
dispensas em razéo de situacdo emergencial selleaadais como meio corrente e
sistematico para municiar o hospital de boa paxde Bhsumos necessarios a
prestacdo dos servicos assistenciais de saluden as®ino caracterizam tais
contratacdes a pratica adotada pela unidade hlzspia se valer costumeiramente,
para prover o suprimento rotineiro de insumos,igeethsas emergenciais, em vez de
promover os competentes certames licitatérios:
a) aquisicao recorrente do item agulha de coletssateggue por intermédio de
dispensa emergencial, haja vista terem sido foraddis os atos de dispensa 92/2015
e 311/2015 para prover o hospital desse insumo;
b) aquisi¢éo recorrente de bolsas para congelantentmmponente de sangue por
meio de dispensa emergencial, haja vista que a2Q0%/ autorizada pelo
responsavel, foi precedida da 498/2013, ambagadgis para prover o hospital do
referido insumo;
C) aquisicao, mediante o atos de dispensa 130/2@52016, de uma ampla gama
de itens (119 no primeiro e 212 no segundo), aboahg expressivos valores totais
(R$ 1.942.357,04, no primeiro e R$ 5.839.954,90segundo), no ambito de um
mesmo processo administrativo (23079.033019/2018-28079.036114/2015-74,
respectivamente), cujos quantitativos solicitaqus, serem suficientes o bastante
para suprir a demanda do hospital por 6 mesestaprese para ndo so resolver o
desabastecimento momentaneo como também paraigaranprimento de insumos
por diversos meses;
27. O responsavel alega, como feito pelo Sr. DirdtoHospital, Eduardo Jorge Bastos
Cortes, que a situacao pertinente a estruturatoo @e licitacbes e contratos do Hospital é
precaria desde gestbes anteriores. Defende queowuta tem sido a de lutar por
condicOes de trabalho adequadas de forma a pdassihilrealizacdo de procedimentos de
aquisicbes com qualidade e prazo aceitavel. Anexaudicacao Interna de 17/1/2014, na
qual é feita uma apresentacdo dos principais pra@seencontrados no respectivo setor
(peca 88, p. 7-17), bem como propostas de solu¢Bessalta-se que o Sr. Eli Salles, a
época dos fatos, ainda nao fazia parte do quadiund®mnarios do setor.
28. Em suma, enumera situacdes de precariedad@raastrutura do setor e em seus
processos internos que perduraram até seu ingressorido em 2015. Enumera as
seguintes falhas existentes desde enté&o:
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a) Aumento do espaco fisico utilizado pelo servidaquele momento dividido em 3
salas. Em 2015 estdvamos divididos em 05 salaantist uma da outra, fato que
dificulta o acompanhamento dos processos, a respasteliberacdes da chefia e
implementac&o de novas rotinas.
b) Falta de ferramentas adequadas para a execagawotthas de trabalho e gestao
do Servigo, ou seja, um sistema informatizado dsroke, histérico de compras,
banco de dados que ajude nas tomadas de decis@estir, nas respostas as
auditorias. Citando inclusive auditoria realizadalopTCU em 2012, Processo
009.378/2012-0 cujo objeto foi ‘Controles Internds Area de licitacbes e
Contratos’. Situacao idéntica em 2015.
c) Falta de Padronizacédo dos Insumos utilizadodaogpital. Proposta de criacdo de
grupo de padronizacéo. Situacao idéntica em 2015.
d) Falta de Planejamento de aquisicbes por parerelquisitantes de materiais e
servicos. Os chefes de servico como responsaveismibirem os pedidos muitas
vezes nao o faziam a tempo gerando atrasos nossgax:de compras. A reposicao
de estoque néo era feita por grupo de materiastitch em 2015.
e) Falta de Recursos Humanos. Segundo o docum@&0® dedidos de compras,
com 900 processos abertos. Com poucos servidordsalmlho se tornava
‘ineficiente, ineficaz e moroso necessitando desnp@ssoas para a realizagdo dos
servicos’. Em 2015 assumi em Mar¢co com mais dept@Bessos abertos. 1/3 dos
funcionarios eram extra-quadro, sem senha SIASG.
f) Constatacdo de Deficiéncias apontadas pelo T™CGUGItima folha consta registro
de inumeras deficiéncias entre elas estrutura maeional e de governanca e
formalizacdo de procedimentos.
29. Diante do contexto descrito, 0 responsavelaatpge, quando assumiu a chefia do
Setor, em margo de 2015, teria recebido o Servigouen contexto de dificuldades
estruturais graves que impossibilitavam a imedietalizacdo dos procedimentos
licitatérios necessarios para o abastecimento dpitad a tempo de evitar consequéncias
graves (peca 88, p. 2). Menciona que durante mg®rimencionado foram tomadas
medidas para a reestruturacdo do Servico, por whesoquais se buscou definir nova
organizacdo, fluxo de atividades, formar gruposnueriais para futuras licitacdes,
solicitar novos funcionarios, entre outras, comscaudemonstrar por meio do Anexo 2
(peca 88, p. 18-31).
30. O responsavel alega que o fluxo de trabalhaesaptava problemas, pois era
inadequado bem como a divisdo organizacional. Diefeque os processos nao tinham
continuidade devido a problemas na estimativa deco®; tendo em vista que a
Procuradoria da UFRJ orientava que fosse feitazegd@o de pesquisa de precos com atas
onde o quantitativo fosse semelhante ou aproxindagdele solicitado, gerando atrasos na
liberacdo dos processos. Além disso, havia proldemam codigos do Siasg e
especificagcdes incompletas, sem filtro para satesarcasos antes de abrir processo de
compra. Observava-se também grande quantidade didope sem haver um banco de
dados para cruzar informacdes e verificar duplagdaentre os mesmos. Nesse cenario, 0
que era visto com a demora na conclusédo das besagnesmo em gestdes anteriores, era
um desabastecimento crénico no hospital que néaeasser resolvido. Menciona, assim,
que nao havia como prever a ocorréncia das li@gciima vez que tais questdes
necessitavam ser resolvidas a fim de conseguirenfluxa de trabalho eficiente, mas
evidencia que de 2014 para 2015 houve um aumentaimzro de pregdes realizados
(peca 88, p. 3).
31. Assim, informa que devido as questbes apred@sita gerou-se grave
desabastecimento de itens importantes no hosmtaho aqueles relacionados nas
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dispensas ocorridas, havendo a necessidade deremi@o rapida para resolver as
pendéncias, haja vista, segundo ele, ndo haverotdmpil bem como funcionérios
adequadamente treinados, para que atendesse a ddenmaediata sem previsdo de
conclusao de licitagbes (peca 88, p. 3). Anexa mectio demonstrando a necessidade
urgente de reabastecimento de diversos matere¢a @8, p. 34-49).

32. Reitera que a emergéncia da situacao exigiufagsem adotadas as dispensas de
licitacdo, pois varios pedidos se relacionavaneasiimportantes para manter a vida dos
pacientes, como se observa no caso dos documeant@sle@s pelo Servico de Cirurgia
Cardiaca (peca 88, p. 44-46) e que seria inviagebm@ar a reestruturacdo completa do
setor de licitagbes e contratos, o agrupamento aeriais para preparacao de edital e
dindmica que envolve o pregdo, bem como o treineonadequado dos funcionarios
concursados. Em suma, a falta de previsdo de c#wllas licitagdes devido a problemas
estruturais e ao fluxo de trabalho teria geradoravey desabastecimento, como busca
demonstrar no documento acostado a peca 88, p2,34ubhnto a itens béasicos de
almoxarifado que se encontravam na condicao delagra

33. O responsavel ressalta que nos casos espsdfiatisados pela equipe de auditoria
do TCU, as justificativas foram expostas nos respes processos e que devem ser
levadas em consideracgdo, diante da situagcédo oa@ré&poca (peca 88, p. 4). Além disso,
evidencia que todas as decisdes tomadas foramdaauta busca de dar aos pacientes as
melhores condi¢Bes possiveis dentro do contexttride de verbas e estrutural pelo que
passa o referido Hospital Universitario (peca 8&)p

34. Afirma que a Direcdo do Hospital vem divulgardoprecarias condi¢cdes a que séo
submetidos os profissionais do Hospital e, por equéncia, os pacientes ali tratados.
Alega que o Estado ndo promove adequadamente dg;@es para que as atividades do
agente publico sejam respaldadas com o minimo nidig@es para a realizacao do servico,
conforme consta do documento emitido pela Diregéblakspital & peca 88, p. 107.

Andlise das razdes de justificativa apresentadas IpeSr. Marcos Benilson Goncgalves
Maldonado

35. Conforme documentos acostados a peca 61, mefee dispensa de licitacdo
411/2013, verifica-se que as imunoglobulinas humasra frascos de 50 ml e 100 ml
foram solicitadas em 2/9/2013, data em que o respa@h ainda ndo exercia a funcéo de
Coordenador-Geral Administrativo. Inclusive, a ifisativa foi elaborada em 16/9/2013
pela entdo Diretora Adjunta do Hospital, na qualsta que, a época, tais medicamentos
nao possuiam atas de registro de preco em viganee mpr necessidade urgente de
reposicao, o servico de farmacia solicitou sua taraguisicdo. Foi elaborado o mapa de
estimativa com os valores cotados com algumas aafrehegando-se aos precos mais
baixos praticados, por meio dos quais foram nedasias compras (peca 61, p. 14). A
justificativa baseou-se na caracterizacdo de situaergencial diante do risco de vida
dos pacientes internados e necessitados de taisamehtos (peca 61, p. 15). Ressalta-se
que na solicitacdo de material 251/2013, que digermora dispensa de licitagdo 411/2013,
consta a informacé&o de que havia um pedido de¢@d dos referidos medicamentos por
meio de pregdo, mas que devido a estoque abair@oggem de seguranca, a compra seria
efetuada por meio de dispensa (peca 61, p. 2).

36. Ocorre que, mesmo apoés o responsavel ter adswrgargo de Coordenador-Geral
Administrativo, em 17/12/2013, observou-se a candiade da pratica adotada pela
unidade hospitalar de se valer costumeiramente payver o suprimento rotineiro de
insumos, de dispensas emergenciais, em vez de peonus competentes certames
licitatérios. Assim sendo, muito embora o respoakalegue terem ocorrido problemas
estruturais com a equipe técnica e que tal fatdipssia a falta de condi¢des de se realizar
procedimentos licitatérios, € cedico que os gestoirgcluindo o Sr. Marcos Benilson
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Goncalves Maldonado, deveriam ter envidado esfqraos que fosse executado o certame
licitatorio adequado, haja vista ter transcorrid@roximadamente, um ano entre a
solicitacdo de tais medicamentos de n. 251/20Hbzaela em 2/9/2013 (peca 61, p. 2) e a
solicitacdo de n. 418/2014, realizada em 5/12/2pkg¢a 42, p. 2), esta j4 na gestdo do
responsavel, o qual deveria ter adotado providéraahiveis no sentido de regularizar tais
aquisicdes por meio de pregao e néo por dispenketdedo.

37. Cabe ressaltar que consta justificativa nazisa¢ifio de material 418/2014 de que nao
haveria ata de registro de precos em vigor (pe¢g42), ao contrario do que parece
constar no proprio processo administrativo da mddecompra, haja vista as atas do
Comando do Exército e da Universidade Federal désGapresentarem vigéncia até
marco e janeiro de 2015, respectivamente. No emtantno se pode observar no mapa de
precos (peca 42, p. 10), aqueles constantes das@téinham valores superiores aquele
negociado com a empresa M4X Comeércio, apesar desithr feita a aquisicao,
indevidamente, por dispensa de licitacdo (peca4P] e 14).

38. Desse modo, entende-se que, muito embora on&gel alegue existir, a época,
problemas relacionados a caréncia de profissionasmerecem ser acolhidas suas razées
de justificativa, haja vista ter desempenhado g&arde Coordenador Geral do referido
Hospital, tendo como dever precipuo o de envidéorgss para que fosse instituido o
processo licitatério adequado, de forma a garamtipla competitividade no certame, a
devida transparéncia dos gastos publicos e o atemdd ao principio da economicidade.
Sua conduta reprovavel foi a de ter autorizado, iaméel 0 ato de dispensa 28/2015,
contratacao direta que configura desvirtuamento p@ICFF do emprego da contratacao
emergencial albergada no art. 24, inciso 1V, da8.€66/93, tendo em vista caracterizar tal
contratacdo a pratica adotada pela unidade hcmpiel se valer costumeiramente, para
prover o suprimento rotineiro de insumos, de dispsremergenciais, em vez de promover
0s competentes certames licitatérios. No entantoda@cumentos acostados aos autos
demonstram que a compra nao teria gerado prejoiroaaio, haja vista ter sido negociado
valor abaixo dos demais apresentados no mapa cespre

39. Portanto, diante da reprovacéo da sua conphapor-se-a a aplicacéo deilta com
base no art. 58 da Lei 8.443/1992, haja vista réoldgrado éxito em elidir as
irregularidades constatadas quanto ao desvirtuamelot emprego da contratacdo
emergencial albergada no art. 24, inc. IV, da L&668/1993, mediante a autorizagéo do ato
de dispensa 28/2015 no referido Hospital, enqudeteriam ter sido adotados os devidos
procedimentos licitatérios em vez de dispensasaogssicOes realizadas, em que pese
terem sido apresentadas alegacdes de supostosmesbirelacionados a pessoal e
infraestrutura.

Andlise das razdes de justificativa apresentadas IpeSr. Eduardo Jorge Bastos Cortes
40. As razdes de justificativa apresentadas pehih@eDiretor do Hospital se alinham
aquelas prestadas pelo Sr. Marcos Benilson Gorgdid@donado, quanto a alegada
caréncia de pessoal, falta de qualificacdo e ctgéd dos funcionarios e problemas de
infraestrutura existentes a época dos fatos. Cof@onsta do documento a peca 87, p. 8,
observa-se que de 2014 para 2017 houve um aumentideravel de servidores do
quadro da UFRJ no Setor de licitagcOes e contra®$ (para 17 componentes), refletindo-
se no aumento do namero de pregoeiros e equip@ale eom vistas a conferir maior
agilidade e celeridade nos procedimentos licitagoriecessérios as aquisi¢gdes feitas pelo
Hospital. Da mesma forma, como a Direcdo do Hospatantencionava, observou-se
diminuicao dos funcionarios extraquadros.

41. Como o proéprio Diretor aborda em suas razdgsdiiicativa, diversas contratacdes
indevidas ja tinham sido objeto de andlise pela C&nforme item 2 da Solicitagdo de
Auditoria (peca 87, p. 13) e pelo proprio TCU, aonie relatorio preliminar do processo
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TC 009.378/2012-0 (peca 87, p. 22-23). Ressaltgese diante das analises realizadas
pelos érgdos de controle, ocorridas em 2009 e 20ERlidas corretivas estruturais ja
deveriam ter sido tomadas de forma mais efetivgppde dos gestores do Hospital. Alegar
que a pratica de contratacdes emergenciais pagrdigale licitagdo, com amparo no inciso
IV do art. 24 da Lei 8.666/93 ja vinha ocorrendoHuspital desde as trés ultimas gestdes
antecessoras a vigente, conforme planilha anexaglawtos a peca 87, p. 8, néo elide as
irregularidades constatadas no ambito do preseote$so.

42. Quanto a caréncia de recursos financeiros @ananutencéo e custeio da atividade
hospitalar, bem como o déficit de pessoal sendusfgtie vém reduzindo a capacidade
assistencial do hospital e, assim, impactando ivega¢énte as atividades de ensino e
pesquisa, 0 proprio responsavel informa que o MRivem as Acdes Civis Publicas
0131865-26.2013.4.02.5101-162 VFC/RJ e 0022686363.2.02.5101-192 VF/RJ, que
tém como objeto obrigar a Unido Federal e a UFRepassarem recursos financeiros para
custeio e execucao das obras de infraestruturasimthl bem como recompor a sua forca
de trabalho por meio de concursos publicos, assimoc regular os profissionais
prestadores de servicos (pec¢a 87, p. 2). Muito esntads acdes ndo estejam na algada de
competéncia da Direcdo Geral, observa-se que, hosos anos, pelos documentos
acostados aos autos, o Hospital tem buscado autersops financeiros ndo somente para
realizar as obras de infraestrutura necessariasp cambém aperfeicoar a reposicdo de
materiais e insumos, como consta da peca 87, p631-

43. E fato que nos ultimos anos, sobretudo de 2®d4diante, notou-se aumento na
realizacdo de pregbes e diminuicdo das ocorrémgadispensas de licitacdo, exceto de
2015 para 2016, periodo em que houve aumento denolude dispensas (peca 87, p. 8).
Tal cenario pode ser atribuido, possivelmente, @mmeato do numero de servidores
alocados na respectiva area responsavel, como digderpelo Diretor do Hospital.
Conforme consta do relatorio da area acostadol#os,dém sido sendo realizados cursos
de capacitacdo para o servico de licitacOes e atostdesde 2014, nas areas de Gestao de
Logistica Publica, Capacitagdo de Pregoeiros, Br&ggtronico, Iniciacdo em Compras e
treinamento oferecido pela Procuradoria FederalRio de Janeiro. O responsavel
menciona, ainda, que em 2017 esta prevista maisGapacitacdo de Pregoeiros e estao
programados cursos de: Avaliando Compras, Licitapadtricto Sensu e Conferéncia em
Lideranca (peca 87, p. 9).

44. Em que pese o cenario atual da saude publreseagar problemas e deficiéncias
que devem ser resolvidos pelos 6rgdos superiooesp ¢a sdo objetos das acdes civis
publicas em andamento, cabe aos gestores do Haspitgca por medidas e providéncias
adequadas a serem aplicadas aos procedimentasblicis, de acordo com o0 que prevé a
legislacdo cabivel, de forma a buscar ampla comnpdtide entre os participantes do
certame, a transparéncia nas aquisicoes realizdaselecdo da proposta mais vantajosa
para a Administracdo, de acordo com as necessiddmddospital. As evidéncias de
irregularidades cometidas nos processos licitaaot&m sido discutidas desde 2009,
quando da elaboracéo do relatorio da Controladeeial da Unido e novamente abordadas
na auditoria realizada pelo TCU em 2012, ressattasgdque mudancgas mais significativas
s6 comecaram a ser percebidas nos ultimos anodedia fiscalizacdo mais frequente
sobre os processos adotados no ambito do Hospital.

45. Assim sendo, muito embora o Diretor do Hosgtacure demonstrar, por meio de
suas razdes de justificativa e documentos acostmoautos, seu empenho em reduzir as
irregularidades verificadas em seus processosnogerentende-se que as mesmas nao
merecem ser acolhidas, ja que seus argumentos aram fpassiveis de elidir as
irregularidades verificadas. Sua conduta reprovdeela de ter autorizado o ato de
dispensa 135/2014, além de ter ratificado os aw@sddpensa 92/2015, 107/2015,
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130/2015, 311/2015 e 81/2016, referentes a copdesa diretas que configuram
desvirtuamento pelo HUCFF do emprego da contratag@rgencial albergada no art. 24,
inciso IV, da Lei 8.666/93, tendo em vista dispsnsem razdo de situacdo emergencial
serem utilizadas como meio corrente e sistematca puniciar o hospital de boa parte
dos insumos necessarios a prestacdo dos servigsisdensiais de saude, assim como
caracterizam tais contratacbes a pratica adotatta ypedade hospitalar de se valer
costumeiramente, para prover 0 suprimento rotinai® insumos, de dispensas
emergenciais, em vez de promover 0s competentesres licitatorios.

46. Cabe ressaltar, ainda, que o responsavel, amesposta, ndo entrou em detalhes
sobre nenhuma das aquisicfes contestadas, nocseetiflistifica-las devidamente com
documentos comprobatorios correspondentes, tendwerge afirmado que todas as
solicitagbes haviam sido encaminhadas para seemdidas em carater de urgéncia, diante
da necessidade dos pacientes.

47. Portanto, diante da reprovacéo da sua conphatpor-se-a a aplicagdo dwilta com
base no art. 58 da Lei 8.443/1992, haja vista réioldgrado éxito em elidir as
irregularidades constatadas quanto ao desvirtuamelot emprego da contratacéo
emergencial albergada no art. 24, inc. IV, da L666/1993, mediante a autorizacdo dos
atos de dispensa 135/2014 e 157/2014, bem comdifagio dos atos 92/2015,
107/2015, 130/2015, 311/2015 e 81/2016, no refdfidspital, enquanto deveriam ter sido
adotados os devidos procedimentos licitatorios eem ®e dispensas nas aquisi¢cdes
realizadas, em que pese terem sido apresentadgac@s de supostos problemas
relacionados a pessoal e infraestrutura.

Andlise das razdes de justificativa apresentadas IpeSr. Eli Oliveira de Salles

48. As razbes de justificativa apresentadas peloESr Salles se alinham aquelas
prestadas pelo Sr. Marcos Benilson Gongalves Maldime pelo Sr. Eduardo Jorge Bastos
Cortes, quanto a alegada caréncia de pessoal, daltqualificacdo e capacitacdo dos
funcionéarios e problemas de infraestrutura existedt época dos fatos. Muito embora o
responsavel apresente documentos que demonstrenst@u@primoramento quanto a
reestruturacao do setor e otimizacao dos processraos, nao ficou demonstrada efetiva
implementacéo de suas rotinas, haja vista as diapaie licitacdo em carater emergencial
terem ocorrido de forma recorrente e sistematica pauniciar o hospital de boa parte dos
insumos necessarios a prestacdo dos servicos easqasd de saude, assim como
caracterizam tais contratacbes a pratica adotatta ypedade hospitalar de se valer
costumeiramente, para prover 0 suprimento rotinai® insumos, de dispensas
emergenciais, em vez de promover 0os competentesres licitatorios.

49. No item 27 desta instrucdo, como demonstratto nesponsavel, observa-se grave
deficiéncia na organizacdo de diversos setoresioalados as aquisi¢des realizadas pelo
Hospital com vistas ao provimento dos insumos b&sfgara seu bom funcionamento,
desde problemas com estimativas de precos, ausnpiadronizacdo de cédigos do Siasg
a serem utilizados, bem como caréncia de bancadesdpara se efetuar cruzamento de
informacBes de modo a se evitar duplicacdo de pedid que se observa, por certo, € a
necessidade de se instituir uma boa gestdo admiiiat no ambito do Hospital
Universitario, a fim de que se possa conciliar eensidades médicas junto aos pacientes
com a logistica necessaria para prové-las dos ibsidsicos para um pronto atendimento.
A alegacdo quanto a falta de recursos financeiroser@m repassados ao Hospital
Universitario para que tais aquisicdes sejam fgiade ser valida, diante do quadro de
crise pelo que o Pais passa, porém, as compragsddstde forma urgente, na sua maioria
das vezes, elevam expressivamente 0s precos negececarretando em desperdicio de
dinheiro publico. A reducdo dos valores negociadus, sua vez, que poderia ser
proporcionada pelos certames licitatorios adequadeska e ser alcancada nas
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circunstancias constatadas.

50. O responsavel comenta que diversos itens ssepavam em estoque zero, como
demonstrado na peca 88, p. 37-41. Diante das iaighes apresentadas, observa-se que
havia suposto desabastecimento de itens simplesp quor exemplo, acetona, luvas
cirdrgicas, alcool etilico, seringas, algodao, atad, compressas de gaze, esparadrapos até
itens mais complexos, como sondas, proteses eaviestle protecdo para quimioterapia.
Em um hospital de tal porte, presume-se ser impeisel o devido controle e previsao de
abastecimento de insumos diante das necessidag@tasy que se deve chegar ao nivel de
estoque zero em seu almoxarifado. Em que peseutsratlo justificar a caréncia dos
insumos insuficientes ou inexistentes calcada, etodo, na falta de infraestrutura
adequada no servico de licitacbes e contratosc@ar&o haver explicacdo plausivel para
se chegar a tal ponto e decidir por compras emeigienrealizadas com tamanha
frequéncia.

51. Inclusive, ressalta-se que em diversos docwaatostados aos autos, referentes a
solicitacdes de materiais faltantes nos diversawese do Hospital, chamam a atencdo os
pedidos oriundos do Servigo de Cirurgia Cardiaog, quais € evidenciada a necessidade
de diversos materiais solicitados ha mais de um Idaste servico, ha, ainda, a evidéncia,
do fornecimento de insumos a outros Setores, sendeuvida reposicdo ao Servigo de
Cirurgia Cardiaca, apesar de solicitaces feitasensentido (peca 88, p. 80-82). Muito
embora esses fatos noticiados datem de 2014, e@bsenque a falta de adequado
planejamento ao bom funcionamento do Hospital, bemo a atuacéo ineficiente do setor
de licitagbes da unidade se perduram héa alguns ewimgenciando, efetivamente, perdas
da oportunidade de se obter aquisicbes a precos Ipa@os e impactos negativos no
andamento dos servicos de salude prestados a cadeanid

52. Assim, como ja abordado no presente processumaduta reprovavel do responsavel
foi a de ter autorizado, mediante os atos de dsgp&®/2015, 107/2015, 130/2015,
311/2015 e 81/2016, contratacdes diretas que aoafig desvirtuamento pelo HUCFF do
emprego da contratacdo emergencial albergada.niarhciso IV, da Lei 8.666/93, tendo
em vista as dispensas em razdo de situacdo emialgeerem utilizadas como meio
corrente e sistematico para municiar o hospitabo@ parte dos insumos necessarios a
prestacdo dos servicos assistenciais de saudezde\ywomover 0s competentes certames
licitatérios.

53. Exemplo disso pode ser demonstrado pela agaisiecorrente de bolsas para
congelamento de componente de sangue por meisdendia emergencial, haja vista que
a dispensa 107/2015, autorizada pelo responsavieprécedida da 498/2013, ambas
utilizadas para prover o hospital do referido ineunAlém dessa compra, como
demonstrado na matriz de responsabilizagdo, consetamatos de dispensa 130/2015 e
81/2016, de uma ampla gama de itens (119 no pon&ei212 no segundo), alcancando
expressivos valores totais (R$ 1.942.357,04, nmgird e R$ 5.839.954,90 no segundo),
no ambito de um mesmo processo administrativo @838019/2015-19 e
23079.036114/2015-74, respectivamente), cujos daanbs solicitados, por serem
suficientes o bastante para suprir a demanda daitlbpor seis meses, prestam-se para
nao so resolver o desabastecimento momentaneo teonib@m para garantir o suprimento
de insumos por diversos meses.

54. Como ja comentado no item 35 desta instrucBandp da analise das razdes de
justificativa do Sr. Edson Cortes, muito emboraepéio atual da salude publica apresente
problemas e deficiéncias estruturais que devemegatiyamente, resolvidos pelos 6rgaos
superiores, como ja sao objetos das ac¢des civikcpsilem andamento, cabe igualmente
aos gestores do Hospital a busca por medidas @prmyas adequadas a serem aplicadas
em seus procedimentos administrativos internosyetadio aqueles relacionados aos
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procedimentos licitatorios, de acordo com o quergr legislacdo cabivel, de forma a
buscar ampla competitividade entre os participamtescertame, a transparéncia nas
aquisicdes realizadas e a selecdo da propostavaaigjosa para a Administracao, de
acordo com as necessidades do Hospital. Como jgalt@do, as evidéncias de
irregularidades cometidas nos processos licitafotém sido discutidas desde 2009,
quando da elaboracgéo do relatério da Controladeeial da Unido e novamente abordadas
na auditoria realizada pelo TCU em 2012, enquantolamcas mais significativas so
comecaram a ser percebidas nos ultimos anos, dlarfiscalizacdo mais frequente sobre
0S processos adotados no ambito do Hospital.

55. Assim sendo, muito embora o responsavel prodamonstrar, por meio de suas
razdes de justificativa e documentos acostadosaatss, seu empenho em reduzir as
irregularidades verificadas no setor de sua inggérentende-se que as mesmas nao
merecem ser acolhidas, ja que seus argumentos gram fpassiveis de elidir as
irregularidades verificadas.

56. Portanto, diante da reprovacéo da sua conphapor-se-a a aplicacédo deilta com
base no art. 58 da Lei 8.443/1992, haja vista réioldgrado éxito em elidir as
irregularidades constatadas quanto ao desvirtuamelot emprego da contratacéo
emergencial albergada no art. 24, inc. IV, da L666/1993, mediante a autorizagdo dos
atos de dispensa 92/2015, 107/2015, 130/2015, @13/ 81/2016 no referido Hospital,
enquanto deveriam ter sido adotados os devidosgirmentos licitatorios em vez de
dispensas nas aquisicOes realizadas, em que pese $alo apresentadas alegacdes de
supostos problemas relacionados a pessoal e itrfraga.

Pratica irregular de obter materiais de fornecedors via empréstimos

57. Quanto a pratica irregular de obter materi@sfarnecedores via empréstimos,
conforme ja abordado na instrucdo constante da Efaentendeu-se que o0
encaminhamento mais adequado para o presente tdpictenuncia, a ser proposto na
presente instrucdo de mérito, deveria seleerminacdo ao Hospital de garantir que a
apuracao acerca da matéria, que ja esta sendoadgalo ambito do proprio HUCFF, leve
em consideracdo os aspectos levantados na denbeamcomo chegue a bom termo,
mesmo que iSso exija, por uma questdo de cautdla,aapossivel implicacdo do Diretor
Geral nas ocorréncias sob exame, submeter a igaedb a alcada do Orgéo
hierarguicamente superior ao HUCFF.

58. Segundo informacdes prestadas pelo Diretor @kpithl, 0 processo de sindicancia
n° 23079.047641/2015-12, citado pela Auditoria @atorio, foi anulado e constituido o
processo n° 23079.023949/2017-26, sendo que, sea@ladja foi publicada a Portaria n.
5.116, de 19 de janeiro de 2017, para procedemneaggo dos fatos (peca 87, p. 105).
Nesse sentido, propor-se-a que skjgerminado ao Hospital que tdo logo o processo de
sindicancia seja concluido, que informe ao TCU sabresultado da sua apuragao.
Fornecimento antecipado de materiais com formalizéip da aquisicdo por
reconhecimento de divida

59. Como igualmente abordado na instrucdo constinfgeca 69, cabe mencionar que
tal tépico tem sido tratado pela Controladoria GdeaUnido (CGU), que tem adotado,
recentemente, acdes de controle concernenteshas falirregularidades motivadoras do
pagamento de fornecedores mediante reconhecimertividas.

60. Tendo em vista que o Controle Interno ja estamalo na questdo aqui tratada, cujos
desdobramentos merecerdo o devido registro endriesitde gestdo da universidade, bem
como em relatorios de auditoria da ControladorieaG#a Uni&o que instruirdo contas do
orgdo, entendeu-se, no bojo da instrucdo a pecacdfo acertado e suficiente para o
enfrentamento dessa matéria, a proposicdo, na npeesestrucdo de mérito, de
recomendacao dirigida ao HUCFF para qbserveas orientagdes contidas na Orientacéo
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Normativa (ON) 04/2009 da AGU, particularmente nge gtange aos processos de
reconhecimento de divida acima apontados, j& queaetegdo a eles se confirmou o
aventado pelo denunciante quanto a falta da dempdmacdo de responsabilidades
correlatas a tais processos.
Prestacdo de contas e relatorios de gestao da UFRJ
61. O HUCFF, como unidade integrante da UFRJ, éasernas prestacdes de contas e
relatorios de gestdo apresentados pela universitiatiral. Em consulta realizada no
sistema eletronico do TCU, verificou-se que a piggs de contas do ano de 2015 da UFRJ
ja foi julgada no ambito do TC 029.011/2016-7, moeio do Acordao 7872/2017-22
Céamara. Naquele TC, é possivel identificar o reeomhento, por parte da Auditoria
Interna da UFRJ, da deficiéncia da capacitacdo sdwgidores atuantes na execucao
financeira das Unidades Gestoras Descentralizadadp em vista serem realizadas em
sua maioria por meio de dispensa de licitacdo edmdeinadequadas ao Sistema de
Registro de Precgos, sem adentrar, contudo, emhdstabbre os processos de aquisi¢ao
realizados no ambito do Hospital Universitario, combservado no presente processo
(pecas 3, p. 4; 13, p. 11, 14, p. 14 daquele TG Gase na analise efetuada no referido
processo, foi dispensada a inclusdo dos gestoresumidades hospitalares no rol de
responsaveis, por entendimento de inexisténciarrdguiaridades dos fatos analisados
naquela prestacdo de contas (peca 14, p. 31 dad@@glePor fim, o referido Acérdao
julgou as contas, contendo uma determinacdo eBec#lacionada a um contrato de
assisténcia técnica e manutencdo de um simuladaviio e ciéncia sobre algumas
impropriedades verificadas na apreciacao de caltaxercicio de 2015 (pec¢a 17 daquele
TC).
62. Quanto aos relatorios de gestédo, foi efetuagkpsa nos sistemas do TCU e
identificados aqueles referentes aos anos de 200186, periodo no qual foram
identificadas as irregularidades constatadas nsepte processo. Quanto ao relatério de
2014, foi feita mencdo a recomendacdo contida nordd® 1160/2013-TCU-Plenatrio,
como segue abaixo:
(..
Objeto/Acao Unidade Acado 6.1 do PAINT 2014 - Auddade Acompanhamento e
de Monitoramento no HUCFF Objetivo/Escopo Atendeateaisdo do Tribunal de
Contas da Uniao/TCU que, através do Acordao 1183/20Plenario, recomendou o
que segue:
Item 9.1.1 — realizacdo sistematica de fiscalizai@procedimentos licitatérios, de
contratacdo direta e dos contratos atinentes agitdbdJniversitario Clementino
Fraga Filho/HUCFF; e Item 9.3.13 — acompanhe, pgiordo seu Controle Interno e
da Auditoria Interna da UFRJ, as acdes de implemgéot das determinagfes desta
Corte de Contas. Para atender ao item 9.1.1, a NOD&i monitorar, mensalmente,
através do sistema SIAFI, a movimentagéo financei@mcamentéria do HUCFF,
emitindo Solicitacbes de Auditoria ou Notas de Amiiih a cada situacéo
considerada imprecisa para que o gestor do hogsitéreca e justifique o motivo
daquela despesa, podendo, se necessario, solidtgrocessos administrativos
correspondentes.
O monitoramento sera focado nas despesas que feaimadas por dispensa de
licitacdo e inexigibilidade. Volume/Valor Previstdovimentacdo financeira em
2013 - R$ 8.867.915,70 Total em 2013 referente spédisa de Licitagdo e
Inexigibilidade - R$ 4.614.482,49
63. No relatério de gestdo de 2015, identificouaseonstatacdo de contratacdo de
servicos de lavanderia por meio de sucessivasrdiggede licitacdo emergenciais, desde
marco de 2009, assim descrita:
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Recomendacao 40281: Estabelecer rotina determingondoo setor de licitacdes
realize os procedimentos necesséarios as contratagie base em especificacdes
devidamente definidas pelo setor demandante degsgre/ou aquisi¢cdes, de modo
gue as necessidades sejam atendidas levando eideragdo, entre outros aspectos,
a economicidade.
64. Quanto ao relatério de gestdo de 2016, néo érdcdo especifica a assuntos da
mesma natureza tratados no ambito deste processseNsentido, observa-se que as
aquisicbes baseadas em dispensas emergenciaisidénat®rdadas nos relatorios de
gestdo da prépria UFRJ, sendo necessaria a deyddgpar parte dos gestores a fim de que
tal pratica seja minimizada aos procedimentos reaien necessarios e justificaveis por
parte do HUCFF.
65. Ainda, propor-se-4 sefgeterminado ao Hospital que elabore um plano de acéo,
com prazos e metas, sob a supervisdo da UFRJnggomidio de sua Auditoria Interna,
com vistas a equacionar as disfungdes e defici€mbentificadas no ambito do Servigo de
LicitacBes e Contratos do HUCFF, que tém recormeetée comprometido o cumprimento
dos procedimentos exigiveis para realizacdo dasigefes de bens, insumos e servigos via
licitacdo, de forma a por fim ao uso abusivo deealisas e inexigibilidades, o que deve
prever, dentre as medidas aplicaveis, o estabedetinte sisteméatica de planejamento das
acOes necessarias a realizacdo antecipada de ipneoéak licitatorios de forma a permitir
a manutencdo tempestiva ou eventuais aprimorametdss niveis de estoque ou
disponibilidade de insumos, bens e servicos, camomplicavel, para o adequado
atendimento das necessidades hospitalares, coassp#cificacdes, quantitativos e fluxos
de consumo demandados no exercicio. Além disso, elgigore e passe a adotar,
rotineiramente, um programa continuado de impleag&tt de acdes de treinamento e
atualizacao profissional periddica, com estabelenim de prazos e metas, que tenha por
objetivo o aprimoramento continuado de competéndasempenhadas na éarea de
licitacbes e contratos do HUCFF; por objeto, osaemecessarios afetos a licitacdes e
contratos realizadas no ambito da unidade, inadusiemprego dos sistemas operacionais
aplicaveis; e, por publico-alvo, todos os agentdadios no Servico de Licitacbes e
Contratos do Hospital e outras subunidades comiestese houver, bem como agentes
designados como fiscais de execucado contratual, &fegdvamente, sejam responsaveis
pela pratica de atos ao longo das fases interngtezna de contratacfes, consoante o
ambito das funcbes e atividades exercidas, infodmade forma periodica, o respectivo
grau de cumprimento a Auditoria Interna da UFR8a paompanhamento.
66. Da mesma forma, julga-se cabivel propor quedstprminado a UFRJ que passe a
apresentar, no ambito das informacgfes pertinedtespjesentadas em seu relatério de
gestdo anual quanto a Universidade, informacdedhdelas sobre as aquisicdes realizadas
no ambito do Hospital Universitario Clementino Frdglho, com énfase na demonstracao
dos graus de emprego das modalidades licitator@®aedimentos correlatos de acordo
com a legislacdo aplicavel, sem negligenciar o ditevatendimento aos pacientes
necessitados, indicando justificativa para adogdigipensa ou inexigibilidade e, quando
aplicavel, respectivas medidas administrativasetivas adotadas.
67. Ressalta-se, ainda, a existtncia do TC 0120271/0, que trata do
acompanhamento, decorrente do Acérddo 1261/20hakbe(TC 012.421/2017-0), das
aquisicdes de insumos hospitalares e a contratlgdervicos na regiao Sudeste realizadas
por meio do sistema Sisg/Comprasnet para a ideatdio de praticas irregulares que
ensejem burla & competitividade e prejuizo ao @rdpem como identificacdo de
procedimentos para mitigacdo de riscos associaBoganto, considera-se oportuno
evidenciar que serd realizada a identificacdo ddcas de emprego irregular de codigos
de itens dos catdlogos de bens e servicos dispsnihe sistema Siasg, mediante
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especificagcdes incompletas, inadequadas ou dupbcacelevante a viabilidade da
definicdo de insumos para garantia da comparat@idie precos e itens, competitividade
dos certames e economicidade das despesas asso(@iana 30 desta instrucao), assim
como a comparacdo das meédias de precos praticaglos Hospital Universitario
Clementino Fraga Filho com o Siasg-Comprasnetpsgiael de precos do Ministério do
Planejamento no periodo de 2015/2016, quando dsecogdo desse acompanhamento
(item 38 da instrucéo).

CONCLUSAO

68. Como ja comentado no ambito do presente procges teve como origem denuncia
apresentada a este Tribunal e que culminou conaleagdo de inspecao no ambito do
referido Hospital de alguns processos especificesficou-se um cenario constante de
desabastecimento crbnico, visto que o0s niveis deqes informados pelas éareas
responsaveis, via de regra, ou estavam zerad@sssugncontravam em ponto critico.

69. Em suas justificativas, tanto nos processaosrasirativos propriamente ditos como
naquelas apresentadas pelos responsaveis quandodifamcia realizada, os servidores
envolvidos nos respectivos processos muitas dassvezencionam a existéncia de
procedimentos licitatorios em prepara¢do ou inasod como circunstancias também
determinantes da realizacdo de aquisicbes emeaggndComo mencionado pelos
responsaveis, a falta de agilidade e supostadaltapacitacdo dos funcionarios lotados no
setor de licitacbes, é provavelmente o que levaude regra, a fixacdo dos quantitativos
solicitados em montantes capazes de suprir a demdadmaterial requerido por um
periodo de seis meses, justamente o tempo maximiidal pelo art. 24, inciso 1V, da Lei
8.666/93, ao cuidar das aquisi¢coes de bens e ssm®ig situacdo emergencial.

70. Independente das justificativas invocadas nhsitacbes bem como nas razdes de
justificativa apresentadas pelos responsaveisugasg trata de preservacdo da vida de
pacientes, custa crer que o desabastecimento aréaiificado a época fosse de tal ordem,
ja que atingiria segmento expressivo dos servigestados na unidade hospitalar.
Tampouco soa plausivel que seria imprescindivahocafirmado pelos responsaveis,
mediante contratacdo direta, prover o HUCFF deqestqara suprir a demanda dos
insumos por tal longo periodo (6 meses), ainda ma@endo se leva em conta ser
exequivel, dentro de prazo bem menor, efetivaroasratacdes, necessérias para manter
abastecido o hospital em niveis seguros, pelo melméario do devido procedimento
licitatério.

71. Tais contratacOes diretas veiculadas no refgpidbcesso administrativo, por sua
amplitude em termos de variedade de insumos, Eoreguesentatividade financeira e pela
demora na finalizacdo, sdo cruciais em demonstrdesvirtuamento pelo HUCFF da
figura do expediente excepcional da contratacdageneial albergada no art. 24, inciso
IV, da Lei 8.666/93. A pretexto de enfrentar sifies;emergenciais, causadas pela falta da
devida manutencdo dos estoques de insumos do dlosmit niveis seguros, a
administracdo do HUCFF se valeu, no periodo abdangelos processos analisados,
sistematicamente de dispensas para ndo so resallesabastecimento momentaneo como
também para garantir o suprimento de insumos p@rgbs meses, suprimento esse que
deveria ser realizado mediante a realizacdo dames licitatorios.

72. Como ja abordado na instrucdo a peca 69, alendedvirtuamento do uso da
dispensa emergencial, a analise dos processosnguatos no quadro do Apéndice |
revelou a existéncia de outros problemas. Um deles falta, em todos os processos de
dispensa examinados, mesmo naqueles envolvendatamdes diretas de grande vulto, de
parecer juridico, como exigido no art. 38, incis§ Wa Lei 8.666/93, instruindo as
dispensas realizadas, cabendo, portanto, propestd fhlha ao Hospital.

73. Pois bem. Além de um cenério desfavoravel dalesgublica, no qual estdo
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presentes deficiéncias e problemas internos quendeser resolvidos pelos 6rgaos
superiores, como ja sao objetos das ac¢fes civiscastem andamento, o que se vé no
Hospital Universitario Clementino Fraga Filho s&alhés na sua gestdo, sendo
imprescindiveis que sejam adotadas, de forma aemti@ permanente, medidas e
providéncias adequadas a uma eficiente organizag@cjpalmente dos setores que lidam
com os procedimentos licitatorios. Com isso, o Habgstara seguindo o que prevé a
legislacdo cabivel, observando a ampla competitdedentre os participantes do certame,
a transparéncia nas aquisicoes realizadas e &éseliecproposta mais vantajosa para a
Administracéo, de acordo com as necessidades dpitbllofkessalta-se que as evidéncias
de irregularidades cometidas nos processos lidibgtdém sido discutidas desde 2009,
quando da elaboracéo do relatorio da Controladeeial da Unido e novamente abordadas
na auditoria realizada pelo TCU em 2012, tendo silservado que mudancas mais
significativas s6 comecaram a ocorrer nos Ultimmsacomo demonstradas nos relatérios
acostados aos autos.
74. Desse modo, diante das irregularidades codstta da impossibilidade das razdes
de justificativa apresentadas as elidirem, prope&sa aplicacdo de multa aos
responsaveis diante das condutas irregulares @i@deas(itens 39, 47 e 56 desta instrucéo),
determinacdes e recomendacfes a UJ (itens 57,058,685 desta instrugdo), bem como
ciéncia a UJ e a Universidade Federal do Rio deitafUFRJ) pela constatacdo de
auséncia de parecer juridico nos processos de ndspde licitacdo examinados e
evidenciados na instrugao anterior.
75. Conforme se observa na jurisprudéncia desteuifal (Boletim de Jurisprudéncia
23/2014 e 165/2017), além do nivel de gravidadeilto®s, da materialidade envolvida,
do grau de culpabilidade do agente e das circurisimo caso concreto, o TCU pode
considerar na dosimetria da pena, como fatoresiamees, o fornecimento de informacdes
que venham a contribuir com as apuracfes e o reconénto da participagdo nos ilicitos.
Nesse contexto, pode-se considerar cabivel recentmmmo atenuantes, para fins de
aplicacdo da multa supracitada, as medidas quese&fdo adotadas pelos gestores no
ambito do referido Hospital, com vistas a otimizag@os processos relacionados as
aquisicoes, bem como a melhoria da estrutura exéstpara a consecucdo de seus
objetivos.
PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
76. Ante todo o exposto, propde-se o0 envio dossaaitBelatora, Ministra Ana Arraes,
com as seguintes propostas:

| - conhecer da presente denuncia, satisfeitogeqsisitos de admissibilidade
previstos nos arts. 234 e 235 do Regimento Intdeste Tribunal e no art. 103, § 1°, da
Resolucéo - TCU 259/2014, para, no mérito, conaditkeprocedente;

[l - com fulcro no art. 250, § 2°, rejeitar as@eg de justificativa apresentadas pelo
Sr. Marcos Benilson Gongalves Maldonado (CPF 8@&080Y-49), tendo em vista néo ter
logrado éxito em elidir as irregularidades conslasaquanto ao desvirtuamento do
emprego da contratacdo emergencial albergada n@4rtinciso IV, da Lei 8.666/93,
mediante a autorizacdo do ato de dispensa 28/2@18mbito do Hospital Universitario
Clementino Fraga Filho — HUCFF/UFRJ (itens 35 @&%a instrucdo);

[ll - com fulcro no art. 250, § 2°, rejeitar ag@as de justificativa apresentadas pelo
Sr. Eduardo Jorge Bastos Cortes (CPF 361.017.0RAditdo em vista ndo ter logrado
éxito em elidir as irregularidades constatadas fguan desvirtuamento do emprego da
contratacdo emergencial albergada no art. 24,anbfs da Lei 8.666/93, mediante a
autorizacdo dos atos de dispensa 135/2014 e 1%/P@in como a ratificagdo dos atos
92/2015, 107/2015, 130/2015, 311/2015 e 81/2016ambito do Hospital Universitario
Clementino Fraga Filho - HUCFF/UFRJ (itens 40 ald3ta instrucéo);
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IV - com fulcro no art. 250, § 2°, rejeitar as@egz de justificativa apresentadas pelo
Sr. Eli Oliveira de Salles (CPF 008.862.887-62ndteem vista nao ter logrado éxito em
elidir as irregularidades constatadas quanto aairtigsmento do emprego da contratacao
emergencial albergada no art. 24, inciso IV, da8.666/93, mediante a autorizacao dos
atos de dispensa 92/2015, 107/2015, 130/2015, 313/2 81/2016, no ambito do Hospital
Universitario Clementino Fraga Filho — HUFCC/UFRigr(s 48 a 56 desta instrucdo);

V - com fulcro no art. 250, § 2°, aplicar aos 34srcos Benilson Goncgalves (CPF
860.200.807-49), Eduardo Jorge Bastos Cortes (GAF0B7.027-15) e Eli Oliveira de
Salles (CPF 008.862.887-62), individualmente, atanpilevista no art. 58, inciso Il, da Lei
8.443/1992, c/c art. 268, inciso Il do RI/TCU, fndo-lhes o prazo de 15 (quinze) dias, a
contar das notificagbes, para que comprovem, perantribunal (art. 214, inciso lll,
alinea ‘a’, do Regimento Interno), o recolhimentas dlividas ao Tesouro Nacional,
atualizadas monetariamente desde a data do acquafeier a ser proferido até a dos
efetivos recolhimentos, se forem pagas ap0s o mamio, na forma da legislacdo em
vigor,;

VI - autorizar o desconto das dividas na remuderalps servidores, observado o
disposto no art. 46 da Lei 8.112/1990;

VIl - com fulcro no art. 250, inciso Il, determmao Hospital Universitario
Clementino Fraga Filho - HUCFF/UFRJ, sob a supéovida Universidade Federal do Rio
de Janeiro - UFRJ, que:

VII.1 - proceda a devida apuracédo da pratica ilagde obtencdo de materiais de
fornecedores via empréstimos, ja em andamento mit@o préprio Hospital, devendo
levar em consideracdo os aspectos levantados mamaaninformando ao TCU sobre o
resultado da apuracédo tdo logo o respectivo proagsssindicancia seja concluido (itens
57 e 58 desta instrucdo);

VII.2 - elabore um plano de acdo, com prazos esyetob a supervisao da UFRJ,
por intermédio de sua Auditoria Interna, com vistasequacionar as disfuncbes e
deficiéncias identificadas no ambito do Servicd_obtacdes e Contratos do HUCFF, que
tém recorrentemente comprometido o cumprimento mlosedimentos exigiveis para
realizacdo das aquisicoes de bens, insumos e cenig licitacdo, de forma a por fim ao
uso abusivo de dispensas e inexigibilidades, o dgwe prever, dentre as medidas
aplicaveis, o estabelecimento de sistematica deeplmento das agbes necessérias a
realizacdo antecipada de procedimentos licitatodiesforma a permitir a manutencéo
tempestiva ou eventuais aprimoramentos dos niveigsioque ou disponibilidade de
insumos, bens e servicos, conforme aplicavel, paradequado atendimento das
necessidades hospitalares, consoante especificagdastitativos e fluxos de consumo
demandados no exercicio (itens 61 a 65 desta @@styu

VIL.3 - elabore e passe a adotar, rotineiramenta, programa continuado de
implementacdo de acdes de treinamento e atualizagdfissional periodica, com
estabelecimento de prazos e metas, que tenha bivolp aprimoramento continuado de
competéncias desempenhadas na area de licitagfiegratos do HUCFF; por objeto, os
temas necessérios afetos a licitacfes e contedtizadas no ambito da unidade, inclusive
0 emprego dos sistemas operacionais aplicaveipprepublico-alvo, todos os agentes
lotados no Servico de Licitagbes e Contratos do pkials e outras subunidades
competentes, se houver, bem como agentes desigramns fiscais de execucao
contratual, que, efetivamente, sejam responsawdss patica de atos ao longo das fases
interna e externa de contratacdes, consoante adcnds funcdes e atividades exercidas,
informando, de forma periddica, o respectivo gratcdmprimento a Auditoria Interna da
UFRJ, para acompanhamento (itens 61 a 65 destagas);
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VIII - com fulcro no art. 250, inciso Il, detern@r a Universidade Federal do Rio de
Janeiro - UFRJ, que:

VIII.1 - passe a apresentar, em seu relatorio egtdg anual, no ambito das
informacBes pertinentes apresentadas quanto a rfdimimde, detalhamento das
informacfes sobre as aquisicbes realizadas no @ndet Hospital Universitario
Clementino Fraga Filho, sobretudo quanto aos cedalmitatorios realizados de forma
que as respectivas areas competentes adotem meddiEguadas para que o0s
procedimentos sejam conduzidos de acordo com sldegb aplicavel, seguindo a devida
antecedéncia, a ampla competitividade do certamearsparéncia das aquisicbes e a
selecédo da proposta mais vantajosa para a Adnaigdgtr de acordo com as necessidades
do Hospital (item 66 desta instrucao);

IX - com fulcro no art. 250, inciso lll, recomemdao Hospital Universitario
Clementino Fraga Filho — HUCFF/UFRJ que observe odsntacfes contidas na
Orientacdo Normativa (ON) 4/2009 da AGU, particolante no que tange aos processos
de aquisicdo por reconhecimento de divida verificadh processos de fornecimento
antecipado de materiais (item 60 desta instrucao).

X - dar ciéncia ao Hospital Universitario Clemantiraga Filho - HUCFF/UFRJ e &
Universidade Federal do Rio de Janeiro - UFRJ daist falha constata dano presente
processo:

X.1 - auséncia de parecer juridico nos processesddpensa de licitacdo
examinados, mesmo naqueles envolvendo contratagidesas de grande vulto, em
desacordo com o que prevé o art. 38, inciso VLal@.666/93 (item 67 desta instrugao)”

Solicitado o pronunciamento do Ministério Publjanto ao Tribunal - MPTCU,

conforme despacho a peca 94, seu representantealabpos juntada de novos elementos a
peca 96, o seguinte parecer (peca 98):

“(..)
3. Destaque-se que, conforme relata a unidadectces contas do HUCFF estédo
inseridas na prestacdo de contas e relatorio diogeta UFRJ. Relativamente aos
exercicios de 2014 e 2016, ndo houve prestacdordas; mas apenas relatorio de gestao.
A UFRJ apresentou prestacéo de contas relativaexoieio de 2015 (TC 029.011/2016-7,
Acordao 7.872/2017-TCU-22 Camara), ndo tendo otogssdas unidades hospitalares
sido incluidos no rol por ndo terem sido apontadagularidades quanto a eles nos fatos
analisados naquele exercicio (peca 91, p. 18).
4.  Dois fatos principais sdo apontados na denupumaora se examina (peca 3, p. 2-6):

a) possiveis irregularidades nos procedimentogjdisigdo de material de consumo
entre 2014 e 2016, destacando-se:

a.l) a prética irregular de obter materiais dedioedlores via empréstimos;

a.2) o fornecimento antecipado de materiais commdtiracdo de aquisicdo por
reconhecimento de divida;

b) excessivo numero de contratacbes sem licitacabeseontrole no setor de
aquisicoes.
5. Quanto ao ponto ‘a.1’, a unidade técnica, apafise dos fatos, propde expedicao de
determinacdo ao hospital para apurar a préaticgulae de obtencédo de materiais por meio
de empréstimos de fornecedores, informando a egtenkl o resultado da apuracao (peca
91, p. 21, item VII.1). A unidade técnica ressaltaxisténcia de sindicancia ja instaurada
quanto ao tema no ambito do préprio hospital.
6. No gue se refere ao ponto ‘a.2’, a Secex-RXnmdoque a Controladoria Geral da
Unido (CGU) esta avaliando a questdo, que poderd&ratada nas contas da entidade.
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Adicionalmente, propde recomendar ao hospital dqiserwe as orientacées da Advocacia
Geral da Unido (AGU) sobre a matéria (peca 917 22, item IX).

7. Relativamente ao descontrole no setor de a@esie o numero excessivo de
contratagdes sem licitacdo, a unidade instrutivaliz@u inspegdo na qual constatou
desvirtuamento do emprego da contratacdo emergdpeiga 69, p. 8-9) e dispensa de
licitacdo com base no art. 24, inciso IV, da L&6®8/93, sem caracterizacao de situacao
emergencial (peca 69, p. 12-13). Em razao dissam@gveu a audiéncia de trés gestores
por oito dispensas de licitacédo realizadas (pe4a&5).

8. Analisadas as razbes de justificativa apresantguecas 84, 87, 88 e 90), a Secex-RJ
entende que as dispensas fundamentadas no arnhci®h 1V, da Lei 8.666/93 foram
utilizadas como meio corrente para municiar o hakpie insumos, em face da falta de
planejamento e da atuacdo deficiente do setorcitacibes. Por esses motivos, propde
rejeitar as razdes de justificativa apresentadagliear a multa prevista no art. 58, inciso
II, da Lei 8.666/1993. Propbe, ainda, expedir deteacdo ao HUCFF para que elabore
um plano de acado, sob a supervisdo da UFRJ, pasziegar as deficiéncias identificadas
no Servigo de Licitagdes e Contratos do HUCFF, bemo elabore programa continuado
de ac¢Oes de treinamento no setor (peca 91, p. R1-22

9. Ressalte-se que, estando os autos em meu gabin&r. Eduardo Jorge Bastos
Cortes apresentou 0s memoriais que constam de&dpeca

10. De minha parte, peco vénias para divergir ertepdo encaminhamento sugerido
pela Secex-RJ, pelos motivos que passo a expor.

11. A principal questdo a ser analisada no prespnbeesso €, a meu ver, 0
descumprimento da lei de licitacdes no ambito daCHB, tendo em vista a utilizagcéo de
dispensas de licitagdo fundamentadas em situapdegenciais para suprir a entidade de
grande variedade de itens de uso rotineiro de uab&scimento hospitalar. Os dados
coletados pela unidade técnica demonstram quetagues de produtos basicos chegam a
ficar zerados (pecas 42, p. 2; 45, p. 2; 51, p0;254, p. 2-8). Além disso, revelam que
essa situacado vem de longa data.

12. Como destaca a unidade instrutiva, os documeatmlisados indicam que as
principais causas da situacdo encontrada estaoada® a falta de planejamento adequado
da unidade jurisdicionada e a falhas de gestao.

13. Em sua defesa, os responsaveis alegam, emaegueno HUCFF vive um contexto
de crise, e que a falta de recursos e estrututesioital, inclusive no que diz respeito aos
recursos humanos, levaram as falhas apontadas rmegtess. Defendem que, a situacao ja
era critica quando assumiram 0s respectivos caegqage envidaram todos os esforcos e
adotaram as medidas possiveis para melhorar aogesthminar os problemas cronicos.
Para corroborar essa argumentacéao, trazem dadesssodlucao das falhas nas aquisicoes
e 0 aumento do numero de funcionarios alocadosetar sle licitacdes, entre outras
medidas (pecas 87, p. 4 e 8-9; 96, p. 1 e 15-16).

14. Apesar de reconhecer que houve aumento coaselete servidores concursados no
setor de licitacdes entre 2014 e 2017, realizagdimethamentos, bem como ampliacédo da
realizacdo de pregdes e reducédo de dispensasitdedo; a Secex-RJ entende que tais
fatos sdo insuficientes para afastar a respondatidi dos gestores pelas irregularidades
identificadas (peca 91, p. 13-14).

15. Quanto ao tema, a jurisprudéncia desta Con® &entido de que é possivel a
contratagao por com base no art. 24, 1V, da Leb8BEH ainda que a emergéncia decorra
da falta de planejamento, sem prejuizo, no entalstaesponsabilizacdo dos gestores que
ndo providenciaram tempestivamente o devido prodéstatorio (Acérddos 1.842/2017-

P e 2.240/2015-1C). Considera-se que:
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‘o dano reverso decorrente da falta de produtoeovigo que possa colocar em risco
a saude de pessoas se mostra muito mais gravagpeedo potencial dano ao erario
decorrente da aquisicéo direta para remediar acsity ndo podendo ser cobrada do
gestor a pratica de conduta diversa’ (JurisprudénSelecionada, Acoérdao
3.126/2013-TCU-22 Camara)
16. E necesséario, portantalivisar a conduta dos agentes publicos que concame
para originar a situacdo emergencial da acao dagsejue apenas atuaram para elidir o
risco de danb(Jurisprudéncia Selecionada, Acordao 1.217/20C4U-Plenario).
17. Os responsaveis foram ouvidos em audiéncia aa@orde terem autorizado ou
ratificadoatos de dispensas de licitagdo fundamentados em egeéncia (pecas 74-76).
A partir das condutas imputadas a cada um dosrgestpasso a analisar as respectivas
responsabilidades.
18. O Sr. Marcos Benilson Gongalves Maldonaddoi ouvido na condigdo de ex-
Coordenador Geral do HUCFF, em face atpiisicdo recorrente de imunoglobulina
uma vez que autorizou ato de dispensa 28/2015que foi precedido da dispensa
411/2013(peca 76).
19. A existéncia de falhas de gestdo no HUCFF deeaciada pelo tempo decorrido
entre a solicitacdo de aquisicdo do mateemd carater de urgéncia(8/12/2014), a
abertura de processo para a aquisicdo (26/2/2018) eéetivacdo da dispensa e do
fornecimento propriamente ditos (14 e 20/3/20185§42, p. 1-2 e 14-15).
20. Na&o obstante, observo que o ex-Coordenadarefpmonsabilizado por apenas uma
dispensa de licitacdo no periodo examinado peleeg@ (2014 a 2016, conforme peca
32), no valor de R$ 348.000,00 (peca 42, p. 14yifide, ainda, que a dispensa de
licitacdo 411/2013, citada na audiéncia para caraer a recorréncia da aquisicdo de
imunoglobulina por dispensa, foi autorizada antessda gestdo, que teve inicio em
17/12/2013 (peca 84, p. 1). Como se observa dosntemtos constantes dos autos, a
solicitacdo de material que originou a dispensd2B é datada de 9/2013 e a dispensa
ocorreu em 16/9/2013 (pec¢a 61, p. 2 e 15).
21. Por esses motivos, considero de excessivo agemar o gestor, tendo em vista que
sua responsabilizacdo pelas aquisicbes por dispamgzlve ocorréncia pontual. Além
disso, a meu ver ndo estd devidamente demonstraglelg concorreu para a falta de
planejamento que levou a situacdo emergencial t®@mpedido emergencial ocorrido em
sua gestdo, a nao aquisi¢ao do produto com a rm@vidade poderia colocar em risco a
vida dos pacientes, ndo sendo possivel afirmarfamo; que era exigivel dele
comportamento diverso. Assim, entendo que sua megpdidade deve ser afastada.
22. J& o SiEli Oliveira de Salles Chefe do Setor de Licitagdes e Contratos do kedspi
foi ouvido em audiéncia por ter autorizado cincgpdnsas de licitacdo fundamentadas no
art. 24, 1V, da Lei 8.666/93 (peca 75):
a) aquisicao recorrente do item agulha de coletsatgyue — atos de dispensa
92/2015 e 311/2015;
b) aquisicao recorrente de bolsas para congelangentomponente de sangue — ato
de dispensa 107/2015, precedido pela dispensaQR/2
C) aquisi¢do, mediante os atos de dispensa 1308132016, de uma ampla gama
de itens, alcancando expressivos valores totaisl (B#2.357,04 e R$ 5.839.954,90) com
quantitativos suficiente para suprir a demandaaspital por seis meses.
23. Segundo consta dos autos, o Sr. Eli assumango de Chefe do Setor de Licitacéo e
Contratos do HUCFF emarco de 2015peca 88, p. 2).
24. Quanto aoatos de dispensa 92/2015 e 311/20¥®rifica-se que ambos ocorreram
durante a gestéao do responsavel:
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a) a dispensa 92/2015 ocorreu em 12/6/2015, abmdoge fornecimento de 75.000
agulhas de coleta de sangue, suficientes, seguedtnaativa do setor responsavel, para
suprir o hospital por cinco meses. A época da #gfitiso estoque do produto era zero. O
valor da dispensa foi de R$ 24.750,00 (peca 45 ep14-15);

b) a dispensa 311/2015 ocorreu aproximadamentenssiss depois (4/12/2015, peca
62, p. 13), com valor global de R$ 176.576,00. Ntamkto, a dispensa abrangeu outros
itens, além da agulha para coleta de sangue a vdgestionada na audiéncia. Este ultimo
item somou R$ 13.208,00 e referiu-se a aquisicdol@d00 unidades, o que seria
suficiente, a época, para um més de funcionamesta (62, p. 2 e 13-14). Observa-se que
0 quantitativo adquirido foi significativamente énior ao solicitado (peca 62, p. 2).

25. O intervalo entre as duas dispensas de faioairglie caberia ao responsavel, ao
realizar a primeira contratacdo emergencial commtifaéivo para cinco meses, tomar as
medidas cabiveis para realizar procedimento l@itatcom vistas a regularizar o estoque
apos esse prazo, evitando novas dispensas paresososiitens. Sem embargo, observa-se
que, na segunda dispensa, adquiriu-se quantitpiva apenas um meés. Apesar de nao
haver justificativa expressa para esse fato, confdamacao na solicitacdo de material que
deu origem a dispensa de que havia procedimentatdico em curso para aquisicdo dos
itens, ndo finalizada a tempo de suprir a necedsida hospital (peca 62, p. 4). Esse fato,
aliado a baixa materialidade das compras, deveceasiderado em beneficio do
responsavel.

26. No que se refere aquisicdo de bolsas para congelamento de componernte
sanguepor meio do ato de dispensa 107/2015, constas#ttsm;ao semelhante a descrita
no paragrafo 20. A dispensa de licitagcdo 498/201&8da na audiéncia para caracterizar a
recorréncia, foi autorizada em 14/4/2013 (pecap64,2), quase dois anos antes de o Sr.
Eli assumir o cargo de Chefe do Setor de Licitagpesa 88, p. 2). Assim, considero néo
estar suficientemente demonstrado neste caso gueoatorreu para 0 surgimento da
situagdo emergencial e que poderia ter adotadaut@ni/ersa.

27. Passa-se a analise das aquisicoes por memtade dispensa 130/201(peca 54,

p. 20-22)e 81/2016peca 58, p. 60-63), de maior materialidade.

28. A primeira dispensa abrangeu grande diversiddeleitens, muitos dos quais
medicamentos, conforme se verifica a partir dacBatdo de Material (SM) 297/2015
(peca 54, p. 2-8). Varios itens tinham estoque aarproximo de zero e foi solicitada, pelo
setor de farmécia, quantidade suficiente para meises. De acordo com parecer que
consta dos autos, no entanto, nem todos os prosalicgados foram adquiridos por meio
da Dispensa 130/2015 (peca 54, p. 19), que totak®1.942.357,04. Também nesse caso
ha relatos de pregdes em curso, porém ainda naolbgados pelo Setor de Licitacbes e
Contratos (peca 54, p. 23).

29. Quanto a dispensa 81/2016 (peca 58, p. 6048),se refere a aquisicdo dos
materiais solicitados com urgéncia por meio da 3K2@15 (pec¢a 57, p. 2-70), totalizando
R$ 5.839.954,90. Trata-se de grande diversidadetets destinados a execucdo de
procedimentos cirlrgicos de alta complexidade e cqatimentos de radiologia
intervencionista, adquiridos junto a diversos fostores. Muitos estoques estavam
zerados e as quantidades solicitadas também estastimmadas para o atendimento da
demanda por seis meses. Ha informacéo de que pi@dasso de licitacdo em curso para
grande parte dos materiais, que deveria finalimatogno de noventa dias (peca 58, p. 6).
30. A unidade técnica, na audiéncia, destacou gupiantitativos solicitados, por serem
suficientes o bastante para suprir a demanda dpitAbgor seis meses, estariam se
prestando ndo so a resolver o desabastecimento m@imee, como também para garantir
0 suprimento de insumos por diversos meses (pega 2h
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31. Embora entenda, como a unidade técnica, qoengra por dispensa de diversidade
tdo grande de itens e com valores tao expressiaoacterize o desvirtuamento da
contratacdo emergencial, e que a situacao de enwggigiecorre de falhas na gestéo e falta
de planejamento do HUCFF, considero que, nos casoexame, ndo é possivel afirmar
que o Sr. Eli Oliveira de Salles, na condicdo def€lilo Setor de Licitacdes e Contratos,
tenha dado causa as situacdes emergenciais vagifica

32. N&o encontrei evidéncias nos autos da ocoaédei outras dispensas para 0S
mesmos itens, decorrentes de solicitagbes de muatamteriores que tivessem tramitado
durante sua gestdo. Vale lembrar, ainda, que eatertos estoques relativos aos produtos
adquiridos pelas dispensas 130/2015 e 81/2016di2asa por outros setores.

33. No que se refere a aquisicao de quantitativbisientes para atender a demanda de
seis meses, considero nao afrontar o previsto m@4rinciso IV, da Lei 8.666/93, uma
vez que este seria um tempo razoavel para posmibdi realizacdo de procedimento
licitatorio com vistas a regularizar o estoque apésntratacdo emergencial. Nesse sentido
€ o0 Acorddao 1.457/2011-TCU-Plenario, conforme eragw da Jurisprudéncia
Selecionada:

As contratacdes emergenciais se destinam a dai¢éesda Administracdo para se

programar e para poder realizar, em um periodo & dias, procedimentos

necessarios para a aquisicao de bens e servicoangekgular certame licitatério.
34. Diante do exposto, entendo que deva ser ataategsponsabilidade do gestor.
35. O Diretor Geral do Hospital, SEduardo Jorge Bastos Cortesfoi ouvido em
audiéncia por todos os atos de dispensa ja elescagmr outros dois (peca 74):

a) dispensa 135/2014, para aquisicdo de uma angmte gle itens, totalizando
R$ 3.497.940,35, com quantitativos suficientes gagair a demanda do hospital por seis
meses;

b) dispensa 157/2014, realizada com base no arin@d4o 1V, da Lei 8.666/93, sem
que restasse caracterizada situacdo emergencafyratamenta-la, tendo em vista tratar-
se da aquisicdo de 24 implantes auditivos, sendauqudos lotes de implantes s6 veio a
ser faturado em maio de 2015, mais de um ano apdigcgacdo do material.

36. O Sr. Eduardo assumiu a direcdo geral do HU@HRFL2/2013, tendo ocupado o
cargo até 6/11/2017 (pecas 87, p. 1 e 96, p. BimAgjuanto aato de dispensa 28/2015
entendo aplicar-se a analise feita no paragrafu@®@ vez que a aquisi¢do por dispensa
411/2013 ocorreu em 16/9/2013, antes de sua geSiacido semelhante se verifica no
ato de dispensa 107/2015a que a dispensa de licitagdo 498/2013, citadaudiéncia
para caracterizar a recorréncia, foi autorizadd /2013 (peca 64, p. 12), também antes
de o gestor assumir o cargo.

37. Especificamente quanto a dispensa 157/2014 pquisicdo de 24 implantes
auditivos, entendo, como a unidade técnica, que asfid devidamente caracterizada a
situacdo emergencial. Os argumentos do ex-DiretnalGno sentido de que havia a
necessidade de aquisicdo urgente do material pamdex as cirurgias programadas, uma
vez que os pacientes (nao raro, criancas) ja tint@mluido o processo de preparo, que
envolve atendimento clinico, fonoaudiolégico e pkigico ndo tém, a meu ver, o condao
de justificar a aquisicdo por dispensa. Como bestadeu a Secex-RJ, reforca a néo
caracterizagao de urgéncia o fato de um dos latqairgdos ter sido faturado quase um
ano apos a solicitacdo do material (pecas 47, @ 28, p. 6-7), tempo, a principio,
suficiente para realizacdo de procedimento licitatdara sua aquisicao.

38. De uma forma geral, nas dispensas questionatbserva-se que a situacdo de
emergéncia decorreu, como ja mencionado, de falbgdanejamento da entidade. Julgo,
no entanto, de excessivo rigor imputar a respohdatie por essas falhas ao entdo Diretor-
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Geral do hospital, diante da situacdo concretardrama pelo responsavel ao iniciar sua
gestao.
39. A existéncia de problemas estruturais no HUG@IREeriores a gestédo do Sr. Eduardo,
foi reconhecida por esta Corte no TC 009.378/201446 cuidou de processo de auditoria
de controles internos na area de licitagOes e a@imstrda entidade. Na oportunidade, em
face das importantes falhas encontradas no setl@itdedes, o voto condutor do Acérdao
1.160/2013-TCU-Plenario destacou os entraves daftea pelo hospital no que se refere
as politicas de recursos humanos. Entre eles, foestacados déficit de pessoale a
existéncia de funcionarios extraquadro (terceirizads) em situacdo irregular e
precaria, 0s quais ndo podiam ser incluidos em eventuagramas de qualificacéo,
comprometendo a melhoria dos servigos prestadasst@tou-se, ainda, a inexisténcia de
programa de capacitacaadgiculdades para qualificacdo de méo de obraO Ministro
Relator José Jorge assim resumiu a situacdo eadanta entidade:
Salta aos olhos a precariedade ou mesmo ausénciade controle nos setores
mencionados (licitacdes e contratos, almoxarifadgsfyleixando a instituicio em
extrema vulnerabilidade, sujeitando-a, assim, arrénoias danosas a seu bom
desempenho, a saber, como apontou a equipe deraadid) inseguranca nos precos
contratados, ante a auséncia de uniformizacdo dose¢imentos no setor de
licitacOes; (b) execucdo de servicos e de despeisa ce®bertura contratual; (c)
dispensa ilegal de licitacap(d) pagamentos indevidos; (e) desfalque nos itens
estoque; e (f) perda do estoque, dentre outrosto (\wondutor do Acordao
1.160/2013-TCU-Plenério, destacamos)
40. A causa para a situacdo encontrada foi creditada ‘gestéo precéaria de recursos
humanos pelo Governo Federal, restringindo a realado de concursos publicos’
(voto condutor do Acoérdao 1.160/2013-TCU-Plenari@sultando na permanéncia do
pessoal extraquadro junto aos hospitais. Diantesedesenario, foram expedidas
recomendacfes ao HUCFF, bem como a UFRJ. Destaganosambito do hospital, as
recomendacgfes para promover cursos de capacitsp@mdtica, para elaborar adequado
planejamento para as aquisicdes a fim de evitaisigges indevidas por dispensa ou
inexigibilidade de licitagdo, bem como para formalinorma ou manual de funcionamento
do Setor de Licitages e Contratos.
41. Essa foi, portanto, a situacdo encontrada PeloEduardo Jorge Bastos Cortes
quando assumiu a direcao geral do hospital aodim@no de 2013.
42. Em que pese a inspecdo realizada pela SecéarRhcontrado falhas em alguns
procedimentos de aquisi¢édo no periodo de 2014 &, 281quais foram objeto de audiéncia
dos gestores, considero que constam dos autosneiadé&e que o Diretor Geral, embora
ndo tenha logrado eliminar as praticas indevidasdidpensa de licitagdo, conseguiu
reduzi-las significativamente em sua gestdo, comforeconhecido pela unidade técnica,
fato que, a meu juizo, deve ser sopesado na adélisea responsabilizacéo.
43. Segundo dados que constam do relatorio do Ao6tdl60/2013-TCU-Plenério, no
ano de2011, 98% das aquisicbes do HUCFF deram-se por contratagéta.dNo ano
seguinte,100% das aquisicbes at@6/4/2012 foram feitas por contratacdes diretas.
Informagdes levantadas pela Secex-RJ relativas eamdo de 2014 a 2016 revelam
importante mudancga nesse quadro:
Percentual de dispensas de licitacdo e de pregiedase no valor empenhado

liquido

Ano 2014 2015 | 2016 (até set)
Dispensa (1) 55,7% 41,8% 40,9%
Pregdes 38,6% 55,8% 55,2%

116



—~
mu TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 025.213/2016-4

Fonte: pecas 15, 19 e 23

(1) N&o inclui inexigibilidades. No entanto, o pamtual de inexigibilidades foi

pouco relevante nos trés anos.
44. Outro ponto positivo foi 0 aumento do quadrcsdevidores do setor de licitagcbes e
contratos. Segundo a unidade instrutiva, entre 2012017, o numero de servidores
concursados nesse setor aumentou de seis paraetezgsecas 87, p. 8, e 91, p. 13-14).
Foi relatada também a realizacdo de acdes dernreirta do pessoal (pecas 87, p.5e 9, e
91, p. 14).
45. Convém ressaltar, ainda, que o relatério deeg@ ndo trouxe relatos de
superfaturamentos nas aquisicoes.
46. Ademais, considero que o Diretor Geral ndoatiob instrumentos para o completo
saneamento das falhas existentes nos processgsidie@o, tendo em vista as deficiéncias
vivenciadas pela instituicdo, especialmente no nge a insuficiéncia de pessoal e
caréncia de capacitacdo para realizacdo de atesdadkio, ja reconhecidas por este
Tribunal. Especialmente quanto ao primeiro pontDjretor Geral tinha pouca ingeréncia,
sobretudo se considerado o cenario de restric@al&zacdo de concursos publicos pelo
Governo Federal.
47. Assim, tendo em vista que os problemas enatwgrao setor de licitagdes decorrem,
em grande medida, de questbes estruturais e de fpago, que nao podem ser atribuidas
exclusivamente aos gestores do HUCFF, a meu vez der mitigada a gravidade da
conduta do ex-Diretor Geral, dispensando, em aaréakeepcional, a aplicacdo da
penalidade proposta pela Secex-RJ.
48. Destaco a existéncia de casos semelhantetg@@s por esta Corte, nos quais a
ponderacdo de deficiéncias vividas pela instityig@am como de falhas estruturais, em
grande medida atribuiveis a outras instancias,uleam afastamento da responsabilidade
dos gestores (Acordao 3.126/2013-TCU-22 Camaradedao 3.231/2011-TCU-Plenario).
49. Quanto a pratica irregular de obter materiaigailnecedores via empréstimos e do
fornecimento antecipado de materiais com formadiaagde aquisicdo por reconhecimento
de divida, considero suficientes as analises enginbamentos propostos pela unidade
técnica.
50. Diante do exposto, este membro do MinistéribliPa de Contas manifesta-se de
acordo com as propostas de determinacdo, recon@ndacciéncia formuladas pela
unidade técnica (pecas 91-93), sem prejuizo deopmm@afastamento da responsabilizacéo
dos gestores ouvidos em audiéncia.”

E o relatério.
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VOTO

Considerando o atendimento dos requisitos de aihfidade, cabe ratificar o
conhecimento desta denuncia (peca 94) sobre passinegularidades no Hospital
Universitario Clementino Fraga Filho - HUCFF, urdda hospitalar pertencente a
Universidade Federal do Rio de Janeiro - UFRJci@mt@das ao excessivo numero de
contratacOes sem licitacdo e ao descontrole no detaquisicdes no periodo de 2014 a 2016.

2. Conforme relatorio precedente, a SecretariaatdrGle Externo no Estado do Rio
de Janeiro - Secex/RJ realizou inspecao para amtafuento dos indicios de irregularidades
identificados ap0s a primeira instrucdo. Posteremi®, a unidade técnica promoveu a
audiéncia dos responsaveis em face das constatgegsir resumidas:

a) desvirtuamento do emprego da contratagédo en@aj@om base no art. 24,
inciso IV, da Lei 8.666/1993, tendo em vista o dsadispensas de licitagdo sob alegacéo de
situacdes emergenciais como meio corrente e sist@am@ara municiar o hospital de boa
parte dos insumos necessarios a prestacao dososeagsistenciais de saude (responsaveis:
Eli Oliveira de Salles, chefe do Servico de Liotes e Contratos; Marcos Benilson
Goncalves Maldonado, ex-coordenador-geral; e Edudndge Bastos Cortes, entédo diretor-
geral); e

b) realizacdo de dispensa de licitagdo com ampars@smo dispositivo para
contratacdo de implantes auditivos sem que resteascterizada situacdo emergencial
(responsavel: Eduardo Jorge Bastos Cortes).

3. Em suas justificativas, 0s responsaveis buscaeaisentar das responsabilidades,
com alegacdes a respeito, principalmente:

a) da situacao critica do hospital, a envolveculiflades orcamentérias e dividas,
desabastecimento crénico e quadro de recursos lognrasuficiente e ndo capacitado; e

b) do fato de que as contratacbes emergenciaiseoam a fim de ndo colocar em
risco o tratamento e a vida de pacientes ou paralat a decisdes judiciais com prazo fixado
e em vista de situacdes como o atraso na conctlssiprocedimentos licitatorios ou a recusa
de empresas fornecedoras em entregar produtosafiar de pagamentos decorrente de
demora no repasse de recursos do Sistema Unicaldie S SUS.

4. Especificamente quanto a dispensa 28/2015, ndésti a aquisicdo de
imunoglobina, foram destacados aspectos como aciasge autorizagdo para adesdo a atas
de registro de precos pesquisadas e a efetuacamgsas por valores menores do que 0s
coletados.

5. O ex-coordenador-geral ainda alegou que Iheacgi®nas acompanhar o processo
para que tivesse lisura, sendo a assinatura dosndioe e das ordens de pagamento de
responsabilidade do entédo diretor-geral.

6. Este Ultimo, por sua vez, ressaltou as acGesngesnhadas para resolver os
problemas de insuficiéncia orcamentaria e carédeiapessoal qualificado, melhorar a
estrutura do setor de licitagBes e contratos e;@meequéncia, reduzir o nimero de dispensas
de licitacdo, ndo obstante os obstaculos encorgyadono a inexisténcia de autonomia para
realizar concurso publico.

7. O chefe do Servigo de Licitagdes e Contratos fipg destacou os problemas de
sua area especifica (incluidos, além dos menciehadale inadequacao do espaco fisico e de
falta de sistema informatizado, de padronizagédo ihesimos e de planejamento das
aquisicdes) e as acbes desempenhadas para solladaiésde que ingressou no setor, em
margo de 2015.
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8. A unidade técnica concluiu, porém, que as jaativas ndo foram suficientes
para elidir os indicios de irregularidades, razéla pgual propds, em esséncia, aplicar multas
aos responsaveis, expedir determinacdes e recogiasla dar ciéncia a respeito de falha
identificada (auséncia de parecer juridico nosgssas de dispensa de licitacao).

9. Em atendimento ao despacho a peca 94, o Miisig®éiblico junto ao Tribunal -
MPTCU, depois de juntados elementos complementaeds ex-diretor-geral (peca 96),
manifestou-se de acordo com essas propostas dentetedes, recomendacdes e ciéncia,
mas sugeriu afastar a aplicacdo de multa aos gsqjozca 98).

10. Pela adequacao da analise, adoto os fundameatparecer dd’arquetcomo
razBes de decidir, sem prejuizo de efetuar algumasideracdes, a comecar pela insatisfagdo
em deparar com mais um caso de precariedade ddadas publicas voltadas para cuidar da
educacéo e da saude da populacéo brasileira.

11. O desabastecimento de insumos no HUCFF, cotémsias de estoque “zero” de
varios itens, a gerar, entre outras consequénsiespensao de cirurgias (com noticias até
mesmo de falecimento de paciente que aguardavacegimento — peca 88, p. 37/41 e 88),
da a dimenséo de que os problemas séo bastantsgretadamente porque afetam a vida
das pessoas em momentos nos quais estado mais fedgmin maiores caréncias de protecao.

12. Certamente, as diversas dificuldades relatameséram que, uma vez configurada
a necessidade premente dos insumos para assislireaes, nao restava outro caminho aos
gestores que nao a realizacao das contratacOegesmiais.

13. Contudo, a jurisprudéncia deste Tribunal éeraita no sentido de que a
contratacdo emergencial decorrente da falta deelarento, da desidia administrativa ou da
ma gestao dos recursos publicos pode implicar rsspdlizacdo do gestor que lhe deu causa,
em face de sua omissdo quanto ao dever de agmpi@dotando as medidas cabiveis para
realizacdo do regular procedimento licitatorio (déd 1.122/2017 - Plenario, relator o
ministro Benjamin Zymler, a titulo ilustrativo).

14. E, neste processo, a unidade técnica demonspuey apesar dos esforgos
despendidos pelos responsaveis para sanar 0s rpesbl@p0s assumirem 0s cargos, houve
continuidade da pratica de dispensas emergen@gasppover o suprimento de insumos, com
relatos de casos de demora de mais de 200 diaspactusdo dos procedimentos (tempo
suficiente para permitir o processamento de lib#ag e que abrangeram valores expressivos
e/ou quantidades destinadas a atender a demandpepodo, a principio, superior ao
imprescindivel para resolver desabastecimentos miGmeos.

15. Segundo registrado a pec¢a 1, p. 2, na audidbjeto do TC 009.378/2012-0, foi
verificado que “98% das aquises feitas pelo HUCFF em 2011 foram por congfea
diretas (88 dispensas: R$ 34,6 rddh; 61 inexigibilidades: 4,2 miles), sendo o restante
feito por meio de 11 prégs (R$ 724 mil)”.

16. Ao deliberar sobre aquele processo, o Tribymalmeio do acordao 1.160/2013 -
Plenario, efetuou recomendagfes no intuito de gssem adotadas medidas para resolver as
deficiéncias e evitar aquisicoes indevidas porafisp e/ou inexigibilidade de licitacdo e, em
particular, deu ciéncia ao HUCFF de que a “ausédeigustificativas, informadas com
evidéncias de plausibilidade, para a realizacadligsigensas e inexigibilidades, contraria o
disposto no art. 22, § 7°, c/c art. 26, paragrafica) inciso |, ambos da Lei 8.666/93 e a
jurisprudéncia do TCU, bem como os principios dadparéncia e da motivacao”.

17. Os casos de dispensa constatados neste feitanpra continuidade da pratica
que, em tese, pode ir contra 0s principios basizosgualdade, da impessoalidade e da
licitacdo, com eventual favorecimento a determisagapresas e potencial prejuizo a selecao
de propostas mais vantajosas para a Administragfid{ da Lei 8.666/1993), de forma que,
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mesmo nao apontadas ocorréncias de superfaturgnéemperiosa a eliminacdo de rotinas
semelhantes.

18. Diante desse cenario, seria esperado ja hat#d@FF implementado medidas

corretivas estruturais de forma mais efetiva patactonar os problemas e ndo incorrer na
pratica condenavel de suprir as necessidades iragngor intermédio de dispensas
emergenciais.

19. Nesse sentido, e tendo em vista que 0 ex-coadde-geral, ao contrario do
afirmado, tinha, sim, atuacao relevante nos preseds aquisicdo porque, mesmo que nao
fosse responsavel por assinar nota de empenhemate pagamento, firmava atos antes da
emissdo daquele primeiro documento (peca 48, pof.exemplo), tenderia a sugerir ao
Tribunal a aplicacdo das multas cogitadas pelaaaieidécnica.

20. Entretanto, apdés exame das ponderacbes do MRI@E novos documentos
juntados as pecas 99, 100 e 103, verifico queatte isso representaria medida de extremo
rigor, sobretudo no que diz respeito a Marcos BenilGoncalves Maldonado, que foi
questionado por apenas uma dispensa de licitacgmenmodo examinado pela inspecado, na
qual ndo existe evidéncia de que tenha concorrétia p falta de planejamento que levou a
situacdo emergencial (dispensa 28/2015), porquanthspensa anterior para contratagao
semelhante ocorrera antes ao inicio de sua gestdmal de 2013.

21. Em relacdo aos demais gestores, do mesmo rgopertinente levar em conta
que, embora tenham sido chamados a responder pwroumaior de dispensas de licitacao,
h& circunstancias que atenuam sua responsabilidach®, a auséncia de participacédo na falta
de planejamento que gerou algumas situacdes enc&age(dispensas 28 e 107/2015) e a
aquisicdo de agulhas de coleta de sangue em @imotibem inferior ao solicitado e pelo
tempo necessario a conclusao da licitagdo (disgtik2015).

22. Ainda se deve notar que, nos documentos as péc&9, 100 e 103, o ex-diretor-
geral trouxe informacdes mais detalhadas sobreitag¢c8es que motivaram varias das
dispensas de licitacdo questionadas, inclusivetquamue se destinou a adquirir implantes
auditivos (dispensa 157/2014). Segundo o respohsas/dispensas s6 foram autorizadas nos
casos em que havia pedido de licitacdo normal daroe em andamento, e a postergacao dos
implantes nas situacées em que 0S pacientes saten@n preparados para tanto ou o
cancelamento de cirurgias programadas por faltaindemos poderiam gerar diversos
prejuizos aos interessados e danos financeiro§pirinstituicdo, com o aumento dos dias
de internacéo.

23. Além disso, assumem relevancia as providénaiaglementadas apdés as
recomendacgoOes feitas pelo Tribunal em 2013, durangestdo de Eduardo Jorge Bastos
Cortes (realizacao de treinamento, aumento no raldeservidores concursados no setor de
licitacbes e contratos, etc.), que, como lembrolParquet, embora n&o tenham sido
suficientes para eliminar as dispensas de licitafgdiam determinantes para as melhorias que
resultaram na redugdo nos dispéndios efetuados ssesmlizagdo de certames, com a
consequente predominancia das aquisicdes por regedioes (55,2% das contratacbes no
periodo de janeiro a setembro de 2016 — instrugiga 29, itens 27/30).

24. Ademais, o ex-diretor-geral do HUCFF trouxeoinfacbes a respeito da
racionalizacdo, a partir do “aumento do numero idiéatdes realizadas, agrupamento de
materiais para aquisicdo por meio de licitacdodeigg@o do numero de compras por dispensa
de licitacdo”, dos recursos despendidos na compraateriais de consumo, que passaram de
cerca de R$ 42 milhdes em 2013 para valores pré&xanB$ 32 milhdes em 2014, R$ 29
milhdes em 2015 e R$ 30 milhdes em 2016 (peca.&8/p), além da elevacao do niumero de
leitos, reabertura do Setor de Emergéncia e dipdiouda suspensao de cirurgias durante sua
gestao (peca 99, p. 12 e 18) .
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25. Nessas circunstancias, e considerando especai@ngue os problemas no setor
decorrem, “em grande medida, de questdes estrsiterde longo prazo, que ndo podem ser
atribuidas exclusivamente aos gestores do HUCFR/idos em audiéncia, considero
apropriada a proposta do MPTCU de afastar a spameabilizacdo, sem prejuizo de acatar
as propostas da Secex/RJ de determinacfes pama lHUEFF elabore plano de acbes para
equacionar as disfuncdes e as deficiéncias idegudidis no ambito do Servigo de Licitagdes e
Contratos (item 76, VII.2, da ultima instrucdo)treras quais o desenvolvimento do programa
continuado de treinamento e atualizacdo profissioagitado (item 76, VII.3), bem como
para que a UFRJ passe a apresentar em seu relddgestdo anual informacfes detalhadas
sobre as aquisi¢coes realizadas no HUCFF (item U611V

26. Antes de finalizar, ressalto que também forapontadas neste processo

ocorréncias referentes a “préatica irregular de robtateriais via empréstimos” e ao

“fornecimento antecipado de materiais com formghpada aquisi¢cao por reconhecimento de
divida”.

27. A Secex/RJ ja constatou que “no transcurs@dmsessos de dispensa ocorre, por
conta de situagbes de urgentissima necessidadebtéacao do material solicitado, o

adiantamento do material, antes de emitido o partenempenho, pela firma que ja se sabe
detentora da melhor cotacdo ou que ja consta nodatalispensa como a contratada
diretamente”.

28. Decerto, esse procedimento, embora tenha @ibeea e contasse com o aval do
chefe do Servigo de LicitagBes e Contratos (evidénas pecas 57, p. 97, e 58, p. 66/7, entre
outras), foge as formalidades legais e, em consegqédao deve ser praticado. Mas, pior do
gue isso, a unidade técnica indicou que as ocoa®rabjeto do processo de sindicancia
23079.023949/2017-26, autuado apos a anulacdoodegso 23079.047641/2015-12, podem
ser ainda mais graves porque envolveriam aquisi@esargem do procedimento normal a
cargo do setor de licitagbes”, razao pela qual mugketerminagcdo ao HUCFF a fim de que
considere os aspectos levantados nesta denuncapua;des e preste informacdes sobre os
resultados alcancados (item 76, VII.1, da instrucéo

29. Destarte, e diante (i) dos indicativos de &taageficiente da primeira comissao
sindicante, (ii) do fato de que a ultima comissdiocbnstituida somente em junho de 2017
(bem apos a anulacdo do procedimento anterior @st@agle 2016), com prazo de 30 dias,
prorrogavel por igual periodo (art. 145, paragiaiao, da Lei 8.112/1990 — pecas 68, p. 136,
e 87, p. 105), e (iii) da possibilidade de as wtagdades envolverem o ex-diretor-geral,
tenho por oportuno fixar, desde logo, prazo pam quHUCFF encaminhe ao Tribunal os
resultados dos trabalhos, de modo a permitir cddescompanhamento da questéo.

30. Quanto ao fornecimento antecipado de matec@is formalizacdo da aquisicéo
por reconhecimento de divida, igualmente manifagigescéncia ao entendimento de que a
ocorréncia, por estar sendo tratada pela CGU, mexecacompanhada pelo TCU na analise
das contas da entidade, sem prejuizo de, em vezcdmendar (item 76, IX, da instrucao),
dar ciéncia, desde ja, ao HUCFF sobre a necessiladibservar a Orientacdo Normativa
4/2009 da Advocacia-Geral da Unido - AGU no que dispeito a apuracdo de
responsabilidade de quem der causa a realizacdespesas sem cobertura contratual, além
da questéo sobre a auséncia de parecer juridichspensas de licitacdo (item 76, X.1).

Ante 0 exposto, com as escusas por divergir, eme,pda proposta da unidade
técnica, acompanho o posicionamento do MPTCU e potoque o Colegiado aprove a
minuta de acordao que submeto a sua deliberacéo.

TCU, Sala das Sessofes, em 2 de maio de 2018.
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ANA ARRAES
Relatora
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ACORDAO N° 1007/2018 — TCU — Plenéario

1. Processo TC 025.213/2016-4

2. Grupo Il — Classe VIl — Denuncia.

3. Denunciante/Responsaveis:

3.1. Denunciante: Identidade preservada (artc&dut da Lei 8.443/1992).

3.2. Responsaveis: Eduardo Jorge Bastos Coértes36PB817.027-15), Eli Oliveira de Salles
(CPF 008.862.887-62) e Marcos Benilson Goncalvelsidfado (CPF 860.200.807-49).

4. Unidade: Hospital Universitario Clementino Fragéo - Universidade Federal do Rio de
Janeiro - HUCFF/UFRJ.

5. Relatora: ministra Ana Arraes.

6. Representante do Ministério Publico: procuréngio Ricardo Costa Caéib

7. Unidade Técnica: Secretaria de Controle ExtamBstado do Rio de Janeiro - Secex/RJ.
8. Representacao legal: ndo ha.

9. Acordao:

VISTA, relatada e discutida esta denuncia a respkitpossiveis irregularidades
relacionadas a descontroles em aquisicoes do Hbgjmitversitario Clementino Fraga Filho -
Universidade Federal do Rio de Janeiro - HUCFF/UR®&eriodo de 2014 a 2016, inclusive
a excessivo numero de contratacdes sem licitacao.

ACORDAM o0s ministros do Tribunal de Contas da Uniéeunidos em sessao
extraordinaria reservada do Plenario, ante as safjgostas pela relatora e com fundamento
nos artigos 43, inciso |, da Lei 8.443/1992 c/adgos 234, 235 e 250, incisos Il e 1ll, do
Regimento Interno, em:

9.1. conhecer da denuncia e considera-la parciadnpeacedente;

9.2. fixar prazo de 30 (trinta) dias, a contar dmada desta deliberacdo, para que
o Hospital Universitario Clementino Fraga Filho aminhe a este Tribunal o resultado das
apuracdes objeto do processo de sindicancia 23T8®19/2017-26 e, se for o caso,
informagbes sobre eventual processo disciplinauamat em decorréncia das referidas
apuracoes;

9.3. determinar ao Hospital Universitario Clememntiftaga Filho que elabore, sob
supervisao da Universidade Federal do Rio de Janga&no de acdes, com prazos, metas e
responsaveis, com vistas a equacionar definitivéeneas disfuncbes e deficiéncias
identificadas no ambito do Servico de LicitacoegSomtratos e que levaram ao uso excessivo
de dispensas emergenciais de licitacdo, com inzldedmedidas como as seguintes, se ainda
nao implementadas:

9.3.1. estabelecimento de sistematica de planejandas acdes necessérias a
realizacdo antecipada de procedimentos licitat@@$orma a ndo comprometer os niveis de
estoque ou disponibilidade de insumos, bens e camnimprescindiveis para o adequado
atendimento das necessidades hospitalares;

9.3.2. adocao de programa continuado de treinamemds profissionais que
atuam na area e em outras unidades correlatagsivelquanto ao correto uso dos sistemas
operacionais aplicaveis;

9.3.3. acompanhamento pela Auditoria Interna da JJFRRs providéncias
implementadas.

9.4. determinar a Universidade Federal do Rio deidaque passe a apresentar,
sistematicamente, em seus relatérios de gestdalhdetento das informacbes sobre
aquisicoes realizadas no ambito do Hospital Unitgrs Clementino Fraga Filho, sobretudo
quanto aos certames licitatérios, dispensas e digilades, com indicacdo, quando
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aplicavel, das medidas administrativas corretivdstaas para evitar o uso rotineiro de
dispensas emergenciais de licitacéo;

9.5. dar ciéncia ao Hospital Universitario Clemeatiraga Filho, a fim de evitar
situagbes semelhantes as constatadas neste proselsso a necessidade e a relevancia de
observar as disposi¢coes da Orientacdo Normativa08/2la Advocacia-Geral da Uniao,
particularmente quanto a apuracdo de responsatglida quem der causa a realizacdo de
despesa sem cobertura contratual que gere proaedisne reconhecimento de dividas;

9.6. dar ciéncia, ainda, ao Hospital Universitadtementino Fraga Filho da
ocorréncia relativa a auséncia de parecer juridie® processos de dispensa de licitacéo
examinados na inspecéo realizada, em desacordspostlh no art. 38, inciso VI, da Lei
8.666/1993;

9.7. enviar cOpia deste acérdao ao denunciantd| &FF e a UFRJ;

9.8. levantar o sigilo destes autos, com excecamdferido a peca 2.

10. Ata n° 9/2018 — Plenario.

11. Data da Sessdao: 2/5/2018 — Extraordinaria dét€eReservado.

12. Caodigo eletrénico para localizagdo na pagind@o na Internet: AC-1007-09/18-P.

13. Especificacdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Raimundo Carreiro (Eege), Walton Alencar Rodrigues,
Benjamin Zymler, José Mucio Monteiro, Ana Arraesl@ora), Bruno Dantas e Vital do
Régo.

13.2. Ministros-Substitutos presentes: Augusto i@har Cavalcanti, Marcos Bemquerer
Costa, André Luis de Carvalho e Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
RAIMUNDO CARREIRO ANA ARRAES
Presidente Relatora

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral

124



