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Apresentacao

A Camara dos Deputados tem a satisfacdo de entregar ao publico o livro Aspec-
tos Prdticos da Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, que retine
artigos de pesquisadores e especialistas na matéria.

Os textos agora publicados acrescentam novas reflexdes a publicacdo anterior
sobre o mesmo tema — Nova Lei de Licitagdes e Contratos: Lei n. 14.133/2021,
debates, perspectivas e desafios —, editada também pela Edi¢des Camara, em 2023.

Os dois volumes seguem a linha editorial Estudos e Debates, que pretende am-
pliar o acesso a anélises sobre matérias em discussdo no Parlamento, de forma a
divulgar para a sociedade a perspectiva do Legislativo sobre questdes relevantes
para a compreensdo do Brasil contemporaneo.

Nesta publicacdo, o leitor ird encontrar investigacdes em duas linhas de abor-
dagem. Na primeira, discute-se as contratacées publicas como ferramenta para
estimular a economia e sua importancia na definicdo de politicas de desen-
volvimento econdmico. Na segunda abordagem, as contrata¢Ges publicas sdo
analisadas em detalhe, nos seus varios aspectos técnicos, como instrumento
para obter, de forma eficiente, célere e integra, bens e servicos titeis ao funciona-
mento do Estado e também necessarios a implementacdo de politicas publicas.

Num momento em que a gestdo da maquina estatal e a escassez de recursos pu-
blicos ganham evidéncia em todos os paises, nada mais oportuno do que apro-
fundar anélises sobre o universo das contratagdes publicas, feitas de forma clara
e objetiva pelos organizadores e autores dos textos que compoem este livro.

A abrangéncia e a qualidade dos trabalhos aqui publicados serdo de grande
valia a todos que se interessam pelo tema, que é uma das preocupacdes mais
relevantes dos parlamentos do mundo inteiro, sobretudo por representarem vo-
lume significativo das despesas publicas.
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Mais uma vez, a Camara dos Deputados cumpre sua missdo institucional ao con-
tribuir para a divulgacdo de debates e de reflexdes sobre temas que ndo apenas
dizem respeito ao trabalho legiferante, mas sdo de interesse de toda a sociedade.

Brasilia, novembro de 2024.

Arthur Lira

Presidente da Cdmara dos Deputados



Prefacio

E com grande honra e contentamento que apresento este livro coletivo sobre
a atual Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei n. 14.133/2021),
um marco na modernizagdo das contratagdes publicas em nosso pais. A nova
legislacdo, fruto de anos de debates e estudos intensos, reflete o compromisso
do Congresso Nacional com a transparéncia, a eficiéncia e a integridade na ges-
tao dos recursos puiblicos. Sou um dos artifices desse monumento legislativo,
motivo de orgulho na minha trajetdria politica.

Como parlamentar diretamente envolvido na elaboracdo e na aprovacdo dessa
norma, testemunhei de perto o esforco conjunto de diversos atores: juristas,
gestores publicos, parlamentares e representantes da sociedade civil, todos im-
buidos de um propdésito comum — aprimorar o processo licitatério e promover
uma administracdo publica mais agil, justa e capaz de atender as demandas
da sociedade. A elaboracdo dessa lei demandou, do corpo legislativo, esforco
consideravel no sentido de assegurar o imprescindivel equilibrio entre valores
distintos como eficiéncia, inovagdo, qualidade dos bens e servicos contratados
ante a obrigacdo de se assegurar a integridade dos procedimentos e, sobretudo,
o respeito a legalidade.

A Lei n. 14.133/2021 representa uma resposta as novas exigéncias do cenario
econdmico e social, incorporando inovagoes tecnoldgicas e praticas interna-
cionais que colocam o Brasil em consondncia com os mais elevados padrdes
de governanca publica. Esse novo marco legal ndo apenas substitui normas
anteriores como também propde uma visdo integrada e contemporanea das lici-
tacdes e dos contratos, equilibrando a necessidade de controle com a agilidade
requerida pelas politicas publicas.

A norma em comento instituiu a obrigatoriedade de governanca e o planejamento
das contratacdes publicas, grandes entraves observados na seara das licitacdes no
pais, que se intentou solucionar. Enquanto a Lei n. 8.666/1993 tinha como foco de
seus dispositivos a fase externa ou competitiva dos certames, a Lei n. 14.133/2021
visa tornar obrigatoria a instituicao, por todos os entes da administragao publica no
Brasil, de estruturas e procedimentos relativos a fase interna das contratacdes pu-
blicas. Dessa forma, busca-se garantir o sucesso dos objetivos por meio de selecao
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de proposta que gere o melhor resultado de contratacdo, assegurar a isonomia entre
os licitantes e a justa competicdo, impedir contratos superfaturados ou com sobre-
preco, além de estimular a inovacao e o desenvolvimento sustentavel.

Outro aspecto objeto de minha particular atencdo na ocasido da elaboracao da
norma recaiu sobre obras paralisadas, que impactam negativamente no erario e
causam desgastes a imagem do pais por sinalizar ao investidor — e a populacao
— falta de governanca e de eficiéncia do estado. Nesse sentido, o seguro-garantia
(com possibilidade de retomada) tratado na Lei n. 14.133/2021 visa incrementar
a seguranca e evitar a interrupgao de obras, problema crénico no Brasil.

Por importar em alteracdo da l6gica nas contratagdes publicas, a efetiva imple-
mentacdo da Lei n. 14.133/2021 constitui desafio significativo a administra-
¢do publica. Este livro surge como uma obra fundamental aqueles que desejam
compreender profundamente as implica¢oes da nova legislacdo. Ao reunir con-
tribuicOes de especialistas renomados, a obra oferece analise critica e detalhada
dos principais aspectos da lei e apresenta novidades, estimulos e oportunidades
essenciais ao futuro da gestdo publica brasileira.

Destaca-se o louvavel empenho dos organizadores e servidores desta casa
Marilene Carneiro Matos e Rafael Amorim de Amorim e do Professor Felipe
Dalenogare Alves, que conseguiram, mais uma vez, congregar diversas pers-
pectivas distintas acerca desse tema. O livro tem o mérito de trazer capitulos
elaborados pelos ministros Antonio Anastasia e Benjamin Zymler, represen-
tantes do Tribunal de Contas da Unido, por agentes publicos especializados,
por professores renomados e por advogados atuantes na seara de contratagdes.
E justamente essa diversidade de visdes que torna essa obra tnica, leitura
obrigatdria para os diversos segmentos, publicos e privados, relacionados as
contratacdes publicas no Brasil.

Neste ano, a Lei n. 14.133/2021 se tornou efetivamente de aplicacao obriga-
toria. Assim, faz-se premente a discussdo e o aprofundamento das reflexdes
acerca de suas disposicGes, para que surtam os efeitos praticos almejados pelo
corpo profissional desta casa, justificando os esforcos de elaboracao e de con-
catenacdo dos mais variados pensamentos envolvidos num complexo e de im-
portante envergadura processo legislativo. A obra atenta ndo apenas para oS
dispositivos que compdem a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, mas
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também para os impactos almejados em termos de integridade e de eficiéncia
dos procedimentos de contratagdo.

Desejo uma leitura enriquecedora e que este livro possa contribuir para o forta-
lecimento das praticas de licitacdo e contratacdo, ao promover um ambiente de
negocios mais seguro e eficiente e, principalmente, ao garantir que o interesse
publico seja sempre o norte das acdes governamentais, em todos os niveis da
federacao.

Brasilia, novembro de 2024.

Félix Mendonca Junior

Deputado federal

1



Nota dos organizadores

A publicacdo de uma obra coletiva pela editora da Camara dos Deputados, reu-
nindo capitulos escritos por renomados estudiosos sobre a Lei n. 14.133/2021,
tem relevancia tanto a Administracdo Publica quanto a sociedade brasileira.

Este compéndio proporciona uma analise detalhada e multidisciplinar de distin-
tos institutos compreendidos na Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos
(LLCA), oferecendo subsidios técnicos e doutrinarios essenciais a sua interpre-
tacdo e aplicacdo. Ao proporcionar uma compreensao mais aprofundada do di-
ploma legal, este livro contribui a capacitacdo dos agentes ptiblicos, do mercado
fornecedor e da sociedade como um todo, promovendo a melhoria na gestao dos
recursos publicos e a eficiéncia nos processos licitatorios.

Aos agentes ptiblicos, esta obra demonstra-se crucial na medida em que oferece
uma visdo abrangente e multisetorial, do macro e do micro processo de con-
tratacdo, com o estudo das principais mudancas legislativas trazidas pela Lei
n. 14.133/2021. Ao reunir a expertise de diversos doutrinadores, o livro propor-
ciona visdes fundamentadas e orientacOes praticas que auxiliam os agentes no
cotidiano das contratagdes ptiblicas. Isso a torna relevante para evitar erros, pro-
mover a eficiéncia administrativa e garantir que os processos licitatorios sejam
conduzidos de forma transparente e em conformidade com a lei.

Este livro também se torna vital ao mercado fornecedor de bens, servicos e
obras a administracdo publica, uma vez que oferece uma compreensdo apro-
fundada das novas regras, principios e procedimentos estabelecidos pela Lei
n. 14.133/2021. Com a andlise de temas relevantes por especialistas da drea,
a obra propiciara que fornecedores se adaptem as exigéncias legais, otimizem
suas propostas e a participem de forma competitiva e integra nas licitacdes
publicas. Além disso, o conhecimento detalhado das normas contribui para a
reducdo de riscos juridicos e comerciais e fortalece a relacdo de confianca entre
o mercado e o setor publico.

Para a sociedade, a disseminacdo de conhecimento qualificado sobre a Lei
n. 14.133/2021 é fundamental, pois fomenta a transparéncia, a integridade e
a participacdo cidada nos processos de contratagdes publicas. A obra coletiva
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torna-se uma ferramenta valiosa para pesquisadores, advogados, gestores pu-
blicos e cidaddos e amplia o debate académico e pratico sobre a implementagao
da LLCA. Além disso, ao ser publicada por uma instituicao de grande credibi-
lidade como a Camara dos Deputados, a obra ganha legitimidade, ao contribuir
para a constru¢do de uma cultura juridica sélida e informada, que favorece a
construcdo de praticas administrativas integras e eficientes no pais.

Para tanto, no capitulo inaugural, o organizador Rafael Amorim de Amorim
e Pedro Garrido da Costa Lima, trabalham o poder de contratacdes estatal e
o desenvolvimento nacional. Nesse capitulo, sdo abordadas tematicas como o
montante de recursos publicos despendidos pela administracdo ptiblica as con-
tratacdes, passando pelo estudo acerca dos objetivos do processo licitatério e a
evolucdo do poder estatal de contratagOes na legislacdo brasileira. Os autores
concluem, dentre outros aspectos, que se deve ir além da visao tradicional das
contratacdes publicas como simples tarefas burocraticas, ao se compreender
que os paises despendem recursos publicos significativos em contratagcdes es-
tatais essenciais para prover bens e servicos necessarios a consecucdo das fun-
¢oes publicas. Ademais, o Estado também pode utilizar suas contratagcdes como
ferramenta estratégica para implementacao de politicas publicas com potencial
de estimular o desenvolvimento nacional e para alcance de outros objetivos.

O segundo capitulo, elaborado por Renato Fenili, trata da governanca da tran-
sicdo a nova lei de licitacdes e da necesséria constru¢ao de um modelo tedrico.
O autor se debruga a investigacdo de aspectos como a problemaética de se gerir
uma transicao de tamanho vulto, bem como ao que deve ser considerado, no
contexto organizacional, como o proposito de viabilizacdo dessa transicdo entre
os regimes. Para o atendimento do proposito de transicdo, é proposto um modelo
organizacional que engloba aspectos como regulamentacdo, gestdao de pessoas
e de processos, formacdo de estrutura subjacente ao processo de contratacao,
implementacdo de processos de tecnologia da informacado e de comunicagao e
gestdo de stakeholders. Fenili conclui seus estudos afirmando que o capitulo se
propde esclarecer importantes aspectos sobre a transi¢do entre os regimes licita-
térios, sob o prisma da gestao (perspectiva menos desenvolvida em contratagoes
publicas, se cotejada com a juridica per si).

O terceiro capitulo desta obra constréi entendimento acerca das defini¢oes de
obras e de servicos de engenharia trazidas pela Lei n. 14.133/2021. Para isso, o
autor, Fabricio Helder Mareco Magalhdes, ao abordar tais conceitos como gé-
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NOTA DOS ORGANIZADORES

neros que comportam as espécies “comum” e “especial”. Em sede conclusiva,
aponta-se que a classificagdo de obras ou de servigos de engenharia, bem como
sua natureza comum ou especial, ndo é tarefa facil, ante o grau de subjetividade
presente nas definigdes A vista disso, demandam-se critérios claros e objetivos,
que possam minimizar o risco de interpretacdes equivocadas.

O quarto capitulo expde o resultado de um estudo desafiador enfrentado por
José Eduardo Martins Cardozo e Caroline Maria Vieira Lacerda, a respeito das
experiéncias estrangeiras do didlogo competitivo e sua aplicacao no Brasil. Para
cumprir o proposito, os autores investigam os modelos europeu e estaduni-
dense, para, em seguida, expor o didlogo competitivo conforme exposto na Lei
n. 14.133/2021. Com base na anélise, apresentam os principais pontos de inter-
secdo e como as experiéncias vivenciadas pelos paises que ja o adotaram podem
colaborar a aplicagdo brasileira. Os autores encerram o trabalho apontando, den-
tre outras conclusoes, que essa modalidade licitatoria se destina a resolucao de
demandas complexas por parte da administracdo e que, apesar da possibilidade
de trazer ganhos em eficiéncia (a medida em que facilita a resolucdo de neces-
sidades especialmente dificeis), ainda é vista com desconfianca (proveniente da
tendéncia inicial refrataria a mudanca). Por fim, enfatizam que, embora ndo seja
indene de desvios, o didlogo competitivo apresenta caracteristicas fundamentais
ao desenvolvimento dos sistemas de contratacdo publica, como a flexibilidade,
propicia em cendrios de dificuldade técnica, juridica ou financeira.

Jules Michelet Pereira Queiroz e Silva presenteia o leitor com o quinto capi-
tulo, o qual encara a tematica da exequibilidade das propostas e a competéncia
da administragdo para aferir a regularidade do regime tributario de licitante,
a exemplo da desoneracdo da folha de pagamentos. O autor enfrenta, inicial-
mente, a discussdo sobre a quem compete aferir a regularidade do regime tribu-
tario adotado pelo licitante, para, em um momento posterior, assentar as bases
necessarias a afericdo do regime tributario da licitante. O autor conclui que a
administracdo, na licitacdo, tem uma competéncia condicionada (no momento
da habilitacdo) a afericdo da conformidade tributaria das empresas, sendo que,
a seu ver, uma analise mais ampla pelo 6rgao ou entidade viola, a um sé tempo,
sua competéncia condicionada, a competéncia fiscalizatéria da administracdo
tributéria e a competitividade do certame. Assim, a administracdo pode analisar
a correcao do regime tributério tdo somente a partir da exequibilidade das pro-
postas para fins de qualificacdo, o que deve ser feito a titulo de prognéstico, ou
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seja, uma avaliacdo quanto as provaveis consequéncias do atual estado fatico e
juridico da licitante sobre o desenvolver da execucdo contratual.

O sexto capitulo, elaborado por Tatiana Camarao, trabalha os artefatos de plane-
jamento do processo licitatério. O primeiro instrumento apresentado é o indis-
pensavel plano de contratacdes anual (PCA), o qual reveste-se em importante
materializacdo do planejamento das contratacdes ptblicas. Na sequéncia, a au-
tora trata do documento de oficializacdo da demanda (DOD), do estudo técnico
preliminar (ETP) e do termo de referéncia (TR). Em suas palavras conclusivas,
Camardo afirma que a revogada Lei n. 8.666/1993 foi concebida para combater
a corrupcdo nas contratagdes publicas, mas ndo se preocupou com uma das
etapas mais importantes para preveni-la: o planejamento. A Lei n. 14.133/2021,
por sua vez, representa um passo importante a engrenagem da boa governanga,
ao destacar o dever dos 6rgaos e das entidades de promover o melhor plane-
jamento das suas demandas para, assim, evitar-se a repeticao dos velhos erros
que tém gerado ma conduta e desperdicio nos processos de contratagao publica.

Edgar Guimaraes, no sétimo capitulo do livro, estuda a nova sistematica para a
extingdo do processo licitatorio. Para esse fim, enfrenta a tematica referente
a natureza juridica da licitacdo, bem como quais sdo os sujeitos da relagdo
(juridica-processual) e o marco inicial da efetiva materializacdo do pro-
cesso. Em um segundo momento, o autor analisa cada uma das hipédteses,
ordinédria (homologacdo) e extraordinérias (revogacao, anulacdo, fracasso e
desercdo), de extingdo processual. O autor conclui sua pesquisa firmando
o entendimento de que a natureza juridica da licitacdo é de uma relagdo
juridica de direito publico processual, que se exterioriza e se desenvolve por
meio de uma sequéncia ordenada e sucessiva de atos, que une, de um lado, a
administracdo publica (sujeito ativo), e, de outro, os licitantes (sujeitos pas-
sivos). Para Edgar, o processo licitatério estara materializado, efetivamente
formado, apenas quando ocorrer a apresentacdo de propostas e documentos
por parte dos interessados em participar do certame, s6 sendo extinto pela
homologacdo (ordinariamente) ou pelas demais situagdes extraordinarias.

O oitavo texto deste compéndio é de autoria de Murilo Jacoby Fernandes e
analisa os modos de disputa na Lei n. 14.133/2021. O autor inicia seus es-
tudos com a realizacdo de um histérico desses modos na legislagao nacional
e, em um segundo momento, passa a analise dos procedimentos atinentes

a cada um deles (fechado, aberto, combinacdo entre o aberto e o fechado,
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bem como a combinagdo entre o fechado e o aberto). Apo6s essa abordagem,
Murilo apresenta os principais desafios a eles inerentes, como a auséncia
de parametrizacdo legal, a dificuldade da escolha pelo modo de disputa
adequado e a utilizacdo do modo aberto nas licitacdes de obras e servicos
de engenharia. Em sede conclusiva, o autor afirma que os modos de disputa
previstos no art. 56 da Lei n. 14.133/2021 ndo sdo novidades no ordena-
mento juridico, estando previsto, anteriormente, no RDC, na Lei das Estatais
e no decreto federal do pregdo eletronico. Dentre os principais desafios,
destacam-se a ampla liberdade de regulamentacdo pelos entes federativos, a
auséncia de dados cientificos sobre as vantagens e as desvantagens de cada
um dos modos de disputa e a obrigatoriedade de lances nas licitagoes de
menor preco ou de maior desconto, incluidos os casos de obras e servicos
de engenharia.

O ministro Antonio Augusto Junho Anastasia presenteia o leitor com o nono
capitulo, abordando os dispute boards na lei de licitaces e contratos adminis-
trativos. No trabalho, o ministro Anastasia estuda importantes temas, a exemplo
da conceituacdo dos dispute boards, como comités de especialistas imparciais
que emitem recomendacdes ou decisdes para prevenir ou solucionar contro-
vérsias ocorridas durante a execucdo de contratos, e explora alguns modelos
de regulamentacdo, com énfase naqueles elaborados pelos municipios de Sao
Paulo e Belo Horizonte. O destinatario da obra acompanharé, ainda, o quanto
a Lei n. 14.133/2021 se reveste de suporte legislativo a implementacdo desses
comités e possibilita que se consolidem como alternativas a jurisdi¢do. O autor
conclui, dentre outros aspectos, que a inclusado legal dos comités de resolucao
de disputas na LL.CA representa um avanco significativo a reducdo de disputas
judiciais e a promocdo de solucGes mais ageis e especializadas em contratagdes
publicas. O Congresso Nacional deve buscar uma regulamentacdo nacional,
mas, enquanto isso ndo ocorre, a aplicacdo dos comités pode ser efetivada por
meio de regulamentacdes infralegais ou, em ultimo caso, pela jurisprudéncia e

por orientagdes dos 6rgdos de controle.

O décimo capitulo, elaborado por André Jansen do Nascimento, reforca a im-
portancia da utilizacdo dos comités de resolucao de disputas as controvérsias
decorrentes dos contratos administrativos. Jansen, por um viés diferente do mi-
nistro Anastasia, analisa as espécies de disputes boards quanto ao momento de
instauracdo, quanto ao carater vinculante de suas decisOes e quanto a quantidade
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de membros. No sistema brasileiro, ao analisar a LL.CA, o autor ainda traca im-
portantes critérios a delimitacdo do objeto do dispute board e defende a aplica-
bilidade da atuacdo do comité nos contratos celebrados antes da vigéncia da Lei
n. 14.133/2021. Ao concluir sua investigacdo, o autor afirma que, apds a anélise
do texto normativo da Lei n. 14.133/2021, é possivel constatar que o objeto sub-
metido ao comité de resolucdo de disputas esté restrito aos direitos patrimoniais
disponiveis e que os contratos celebrados na vigéncia da Lei n. 8.666/1993 tém
a possibilidade de ser aditados, a fim de inclusdo da eleigdo pelo dispute board,
sendo, a escolha dos membros do conselho, objeto de inexigibilidade ou de
credenciamento.

O décimo primeiro capitulo aborda a fiscalizacdo e a gestdo dos contratos.
Além de ressaltar a importancia dessa atividade a administracdo publica,
Christianne de Carvalho Stroppa, Cristiana Fortini e Heloisa Helena Antonacio
Monteiro Godinho trabalham os principais aspectos a serem fiscalizados, as
competéncias do gestor e dos fiscais e a possibilidade de contratacdo de ter-
ceiros para subsidiar esses agentes. As autoras ainda enfrentam os principais
desafios a atividade e propdem solucdes, destacando pontos como a falta de
capacitacdo dos fiscais de contratos, a complexidade dos objetos contratados, a
necessidade de segregacdo de funcdes, de aprimoramento dos processos de co-
municacdo e coordenagdo, e de implementacao de tecnologias e ferramentas de
apoio. Ao concluirem, enfatizam que a fiscalizagdo e a gestdo de contratos sao
fundamentais para que a eficiéncia e a legalidade na execucdo dos contratos
sejam garantidas. A legislacdo estabelece diretrizes claras para esse processo,
traz requisitos a designacdo desses agentes e inclui responsabilidades a alta
administracdo, como a capacitacdo dos fiscais e dos gestores e a implementa-
¢do de tecnologias e ferramentas de apoio.

Wellington Cicero Antunes do Nascimento, na sequéncia, apresenta as poten-
cialidades da Lei n. 14.133/2021 a reducao das obras publicas paralisadas no
Brasil. O décimo segundo capitulo apresenta ao leitor importante questdes,
como a realizacdo de um panorama das obras publicas paralisadas, com as
principais causas que conduzem a paralisacdo, e o estudo dos principios do
planejamento, do dialogo, da razoabilidade e da proporcionalidade como po-
tencialidades a redugdo da paralisacdo. O autor ainda trabalha a importancia
do sistema informatizado de acompanhamento de obras e a necessidade de
mudanca de cultura institucional e mudanga de paradigma, e encerra o capitulo
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afirmando que a Lei n. 14.133/2021 é uma promissora oportunidade para se
reverter o cendrio recorrente das obras paralisadas. A gestdo mais eficiente e
transparente, fomentada pela lei, pode criar um ambiente propicio a reducao
dos problemas histéricos que assolam os projetos de infraestrutura do pais.
Entretanto, é crucial ressaltar-se que a eficacia da nova legislacdo depende
da implementacdo e da fiscalizacdo efetivas. A colaboracdo entre os diversos
atores envolvidos, incluidos 6rgdos governamentais, empresas, sociedade civil
e instituicOes fiscalizadoras, é essencial para assegurar que os principios e as
potencialidades da nova legislacdo se materializem na pratica.

O décimo terceiro capitulo, de autoria do organizador Felipe Dalenogare
Alves, aborda o credenciamento, trabalhando praticas (no passado) que inspi-
raram a norma (do presente) e a norma (do presente) que possibilita praticas
(no futuro). Para tanto, sdo estudados o surgimento e a evolucdo do instituto
como hipotese ensejadora de contratacdes por inexigibilidade de licitacao e
sua natureza juridica de procedimento auxiliar na Lei n. 14.133/2021. Sdo
apresentadas hipdteses que podem gerar contratacao paralela e ndo excludente,
bem como aquelas com selecdo a critério de terceiros e as contextualizadas
em mercados fluidos. Em sede conclusiva, o autor afirma que a insercao ex-
pressa do credenciamento como procedimento auxiliar surge para otimizar a
atuacdo administrativa e decorre de praticas que, ao longo do tempo, foram
implementadas pela administracdo publica, especialmente no ambito federal,
e apreciadas pelo Tribunal de Contas da Unido. A norma atual possibilita que,
cada vez mais, sejam implementadas praticas inovadoras, como a utilizacao
de e-marketplace, no qual os credenciados possam manter seus precos cons-
tantemente atualizados e a administracdo possa contrata-los pelo preco do dia,

conforme sua necessidade.

Fabiane Aragdo Dourado, no décimo quarto capitulo, traca um panorama das
contratacGes por inexigibilidade a luz da Lei n. 14.133/2021. A autora enfatiza
a obrigatoriedade de licitar e explora os pressupostos da licitacdo, para, poste-
riormente, adentrar na tematica da contratacdo direta, elucidando cada uma das
hipéteses de licitacdo inexigivel e os aspectos processuais indispensaveis a sua
execucdo. Fabiane conclui afirmando que a inexigibilidade, apesar de ser um
procedimento de excecao, é célere, eficiente e segura, desde que obedecidos os
pressupostos e as condi¢des apresentados e o rigor processual, além do dever
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de se atentar aos entendimentos que vém sendo consolidados pela doutrina e
pela jurisprudéncia.

A organizadora Marilene Carneiro Matos e a Leonardo Ladeira coube a tarefa de
trabalhar a dispensa por baixo valor a luz dos standards da Lei n. 14.133/2021.
Assim, no décimo quinto capitulo, os autores exploram, inicialmente, os
standards inovadores da LLCA, como a governanca das contratagcdes, 0 novo
tratamento da vigéncia contratual e as especificidades dos contratos de servicos
continuados, para, posteriormente, adentrarem na nova sistematica das contra-
tacdes diretas, perpassando, ainda, pelos cuidados que o gestor deve ter com
o fracionamento de despesas. Por fim, os autores se posicionam no sentido de
que o administrador publico ndo deve interpretar disposicoes legais a partir
da dtica adotada de acordo com a legislagdo revogada, sob pena de subverter
os intentos adaptativos inerentes as modificacGes normativas. Antes, deve-se
abracar os designios inovadores da Lei n. 14.133/2021, que inaugura uma nova
logica das contratagdes publicas.

O décimo sexto capitulo, de autoria do ministro Benjamin Zymler e de Francisco
Sérgio Maia Alves, trabalha os pontos de convergéncia entre a Lei de Licitacdes
e Contratos Administrativos e a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasi-
leiro. Os autores iniciam a analise pelas disposi¢oes da LINDB que impactaram
diretamente a Lei n. 14.133/2021 e, posteriormente, verificam as disposicoes
da LLCA que refletem as modificacdes ocorridas na LINDB, a exemplo da
avaliacdo das consequéncias para invalidagdo de atos licitatorios e contratos ad-
ministrativos, do método de superacdo da irregularidade em medidas cautelares
dos tribunais de contas, da seguranca juridica na atuacao de agentes publicos,
da responsabilizacdo administrativa dos agentes ptblicos em virtude do come-
timento de irregularidades e da responsabilizacdo administrativa dos licitantes
e contratados. Entre outros aspectos, concluem que as novas disposi¢oes da
LINDB, introduzidas pela Lei n. 13.655/2018, buscaram reforgar os primados
da seguranca juridica e da eficiéncia na aplicacdo das normas de direito publico.
Dentro dessa matriz principioldgica, é possivel afirmar que a Lei n. 14.133/2021
reverberou esses objetivos ao contemplar regras tendentes a reforcar a seguranca
juridica dos agentes publicos encarregados de impulsionar as contratacoes pu-
blicas, dos contratados e dos proprios negocios juridicos pactuados.

O trabalho de Geraldo Leite e Manoel Castelo Branco, sobre a reinvencao do
controle interno em matéria de licitagcdes e contratos, com a observacdo de
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pardmetros constitucionais e aspectos de governanca interna, encerra a obra
composta por dezessete capitulos. Para tanto, os autores apresentam uma
visdo geral do controle, ao abordarem: fundamentos do controle das ativi-
dades do Estado; fungdes administrativas, controle e relagcdes com as licita-
¢Oes e contratos; tipologia dos controles da administracdao publica; e outras
consideragGes sobre o controle interno. Em um segundo momento, adentram
especificamente no controle interno especifico em licitacGes e contratos, com
a analise de alguns parametros constitucionais considerados e da necessidade
de estabelecimento de uma governanca setorial de controle interno. Em con-
clusdo, os autores afirmam que se referem a “reinvencao” do controle interno
em matéria das licitagdes e contratos porque, além de essa ser uma sistema-
tica inovadora na regulamentacdo das licitacdes publicas, as disposi¢des da
lei discriminam as “linhas de defesa” com identificacdo funcional dos agentes
responsaveis por essa atividade, preventiva e corretiva, e trazem diretrizes a
atuacdo dessas frentes de defesa. Ademais, o sistema de controle interno nao
deve ser visto como um terreno dos receios ou também de risco, mas como
um campo de seguranca e para o resguardo dos proprios agentes.

Esta é a obra que, com muita dedicacdo e carinho, organizamos e entregamos a
sociedade brasileira, esperancosos que se constitua uma ferramenta de trabalho
a agentes publicos, a fornecedores e a sociedade em geral.

Brasilia, novembro de 2024.

Marilene Carneiro Matos
Felipe Dalenogare Alves
Rafael Amorim de Amorim
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Poder de contratacoes estatal e
desenvolvimento nacional

Rafael Amorim de Amorim!
Pedro Garrido da Costa Lima?

1. Introducdo

As contrata¢des publicas envolvem um volume significativo de recursos pu-
blicos, que, além de prover de forma célere, eficiente, integra, econémica e
sustentavel os bens e servicos necessarios para a consecucao das fungdes pu-
blicas, podem ser utilizados para o alcance de objetivos mais amplos, aqui inte-
ressando, em especial, a utilizacdo do poder de contratacdes estatal como “uma
alavanca estratégica para implementacdo de politicas ptblicas” (Organizacao,
2019), com potencial de estimular e impulsionar o desenvolvimento nacional.

Ha, nessa perspectiva, a preocupacao de se superar a visao tradicional das con-
tratacdes publicas como simples tarefas burocraticas necessarias para prover os
bens e servicos empregados na consecucdo de fungdes publicas (Arrowsmith,
2011)3, procurando-se, ao invés disso, “metaforicamente falando, [...] enxer-
gar a floresta além das arvores” (Fortini; Amorim, 2023), para, a partir dai, ao
se afastar de esteredtipos e imagens que servem apenas para fins ideolégicos
e aceitar o papel estratégico do Estado na promocao do desenvolvimento na-
cional (Mazucato, 2014), estimular uma visao mais progressista dos “sistemas

1 Advogado e consultor legislativo da Camara dos Deputados — area administracao publica e direito
administrativo; foi um dos responsaveis pela consultoria e assessoramento institucional da Camara
dos Deputados na tramitacdo das proposi¢des que originaram o novo marco legal das contratagdes
publicas (Lei n. 14.133, de 1°/4/2021).

2 Economista, doutor em economia pela Universidade de Brasilia, consultor legislativo da Camara
dos Deputados — drea politica, planejamento e desenvolvimento econdomicos e economia interna-
cional.

3 Ha, como explica Sue Arrowsmith, diversos aspectos a serem considerados nos debates acerca
das contratagoes publicas, desde questdes relacionadas ao planejamento das contratagdes (p. ex., 0
que contratar? quando contratar?), passando pela modelagem do procedimento de selecdo do par-
ceiro privado (p. ex. como contratar?) e pela defini¢ao dos termos segundo os quais os bens serdo
fornecidos ou os servicos prestados, até chegar a efetiva selecdo do parceiro privado e celebracdo
do respectivo contrato, que depois ainda exigird o acompanhamento e a fiscalizacao da execucao
contratual.
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de contratagGes publicas” (Organizacdo, 2015, p. 9)%, inclusive quanto a sua
capacidade de contribuir para contencdo da desindustrializacdo prematura da
industria nacional (Mazzucato, 2023)°.

A utilizacdo do poder de contratagdes estatal como alavanca estratégica para a
implementacdo de politicas publicas é debatida ao longo do texto, a comecar
pela exposicdo acerca de dados relacionados ao volume de recursos despendi-
dos pelos paises na compra de bens e contratacdo de servicos, passando pelo
aprofundamento das reflexdes acerca dos objetivos que podem ser alcancados
pelas contratacdes publicas e pela andlise da utilizacdo do poder de contrata-
¢ao estatal pela perspectiva econdmica, até chegar a apresentacao da legislacao
patria que pode fundamentar a conformacdo de uma politica de contratacGes
publicas voltada a potencializar o desenvolvimento nacional.

2. Recursos publicos despendidos nas contratacoes
estatais

Independentemente de posicionamento ideoldgico de governos e do tamanho
das economias dos paises, a Administracdo Ptiblica despende recursos signifi-
cativos com suas contratagdes, pois estas sao fundamentais nas mais diversas
areas de atuacdo estatal (por exemplo, satide, educacdo, seguranca publica, etc.).

O volume de recursos publicos direcionados pelos paises para contratacées pa-
blicas de bens e servicos é dificil de ser definido com exatiddo, mas, segundo es-
timativas do Banco Mundial, os paises despenderam, em 2019, US$ 13 trilhdes
em todo o mundo com contratacdes publicas, aproximadamente 15% do pro-
duto interno bruto global, o que imp&e preocupagdes ndo apenas com aspectos
operacionais das contratacdes publicas que impactam na eficiéncia e na econo-
micidade, mas também com aspectos estratégicos relacionados as contratagdes

4 Denominacao utilizada pela Organizagdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE). Ver em https://www.oecd.org/gov/ethics/Recomenda%C3%A7%C3%A30-conselho-
-contratos.pdf, acessado em 30/5/2024.

5  De acordo com dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), apesar do cresci-
mento experimentado entre 1930 e 1980, quando a industria de transformacao alcancou 35,9% em
1985 de participagdo no Produto Interno Bruto (PIB), houve diminuicdo da participagdo do setor
no PIB para 12,3% em 2020, provocando a desindustrializacdo precoce do pais, com externalida-
des negativas para toda a economia brasileira.
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publicas que sdo capazes de promover sinergias e de impulsionar mudangas
socioecondmicas (World Bank, 2022).

No ambito da Organizacao para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico
(Organizacao, 2020; Instituto; Comissdo, 2021)®, o estudo Government at a
glance traz dados sobre as contratacGes ptiblicas de seus paises membros e
de seus paises parceiros, revelando que eles despenderam, em média, no ano de
2019, o equivalente a 12,6% do produto interno bruto na compra de bens, na
contratacdo de servigos e na execucao de obras, defendendo-se, a partir disso,
a utilizacdo estratégica das contratacdes publicas para agregar valor social e
econdmico (Organizacdo, 2021).

Os dados acerca do volume de contratacdes publicas brasileiras também ndo
sdo faceis de ser obtidos com exatiddo. No tépico “Real Dimensdo do Mercado
de Compras Publicas Brasileiro e sua Governanga”, do estudo Cadernos Brasil
na OCDE Compras Publicas, publicado no ambito do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea) e da Comissdo Econdmica para a América Latina e
o Caribe (Cepal), demonstrou-se que as contratacoes brasileiras representaram,
em média, de 2002 a 2019, o equivalente a 12% do produto interno bruto brasi-
leiro (Instituto; Comissdo, 2021)’, conforme tabela a seguir:

6 O Brasil, como é de amplo conhecimento, estd engajado na OCDE desde 1994, considerado
parceiro-chave do referido organismo multilateral desde 16/5/2007, com tratativas para adesao
desde 25/1/2022. Ver em: https://www.oecd.org/latin-america/paises/brasil-portugues/ acessado
em 30/3/2023. Sobre o debate relacionado as contratacdes ptiblicas no ambito da OCDE e a par-
ticipagdo brasileira, ver em: https://portalantigo.ipea.gov.br/agencia/index.php?option=com_con-
tent&view=article&id=38248&Itemid=432, acessado em 28/5/2024.

7 Ver em https://portalantigo.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/210707_cb_ocde_compras_
publicas.pdf, acessado em 28/5/2024.
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De maneira geral, os dados expostos revelam o poder inerente as contratagdes
publicas (“poder de contratagdo estatal”)® (Ribeiro; Inacio Junior apud Ipea,
2022), pois, além de viabilizarem a selecdao de particulares para proverem os
bens e servicos necessarios para consecucao de func¢des publicas, determinam a
alocacdo de recursos volumosos, independentemente de posicionamento ideo-
légico de governos, do tamanho das economias e dos respectivos niveis de
desenvolvimento, inclusive se identificando, muitas vezes, em paises ja desen-
volvidos, volume de contrata¢Ges publicas mais significativo do que em paises
em desenvolvimento.

O poder de contratacdes estatal no Brasil (que representou, em 2014, R$ 994
bilhoes, valor equivalente a 13,1% do PIB, e, em 2019, R$ 681 bilhoes, valor
equivalente a 9,4% do PIB) também deve ser utilizado como “alavanca estra-
tégica para implementacao de politicas publicas” (Organizagao, 2019). Em es-
pecial, as contratacdes publicas relacionadas a investimentos (Instituto, 2019),
que sofreram drastica redugdo no pais (em 2014, representaram R$ 271 bilhGes
— 3,6% do PIB, e, em 2019, 167 bilhdes — 2,4% do PIB), precisam ser fortale-
cidas e direcionadas para impulsionar o desenvolvimento nacional®, nas suas

diversas perspectivas — econémica, social, ambiental etc. (Organizacdo, 2020).

3. Objetivos das contratacoes publicas

H4, de inicio, a necessidade de destacar que o debate sobre os objetivos das

contratacOes publicas ndo esta circunscrito ao cenario nacional, existindo, por

8  Denominacdo utilizada por Marina Fontao Zago (2018), pois melhor sintetiza a abrangéncia do
poder inerente as contratagdes publicas, que ndo esta adstrito a aquisicao remunerada de bens
(poder de compra), contemplando também os servicos contratados pela Administracao junto a
particulares, inclusive obras.

9  Os “investimentos ptblicos tém multiplicador elevado”, especialmente quando realizados em
infraestrutura (estradas, energia, portos, etc.). Por isso, além de efeitos diretos no curto prazo
que promovem o aumento imediato da demanda, reduzem ineficiéncias relacionadas a subuti-
lizagdo de fatores de producdo, elevam a renda disponivel e contribuem para a rapida retomada
econdmica, os investimentos publicos tém efeitos de longo prazo positivos e significativos, con-
tribuindo para o aumento da capacidade produtiva, com reflexos nas taxas de produtividade
e de retorno do capital privado, o que estimula novos investimentos privados, desencadeando
um ciclo econdmico virtuoso com a melhora substancial do produto final da economia. Ver
em https://www.sep.org.br/mostrar.php?url=enep_teste/uploads/1704_1615863380_Artigo_
Covid-19_Encontro_SEP_-_identificado_pdf_ide.pdf, acessado em 12/5/2022. ASCHAUER,
D.A. Is public expenditure productive?. Journal of Monetary Economics, v. 23, p.177-200, 1989;
EASTERLY, William, REBELO, Sergio. Fiscal policy and economic growth: an empirical in-
vestigation. 1993; TANZI, V. e ZEE, H. Fiscal policy and long run growth. IMF Staff Papers, 44,
2179-2209, 1997.
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exemplo, no ambito do Comité de Governanga Publica da OCDE (Instituto;
Comissdo, 2021), o reconhecimento de que os “sistemas de contratagdes pu-
blicas” dos paises constituem “pilar nuclear das administragdes publicas”, a
recomendar, a partir disso, a utilizacdo dos poderes inerentes as contratacdes
ptblicas de forma estratégica, no sentido de potencializarem os resultados a
serem alcancados em favor dos cidaddos (Organizagdo, 2015).

A OCDE considera as contratacoes ptiblicas elemento fundamental da gover-
nanca estratégica por duas razdes: de um lado, para prover bens e servicos
necessarios para a Administracdo Publica, podendo contribuir para aumento
da eficiéncia do setor publico e para mitigacdo de riscos (objetivo primario);
de outro, para promover a melhor alocacao possivel dos recursos publicos des-
pendidos, como alavanca para potencializar objetivos de politicas publicas de-
cisivas ao desenvolvimento em uma perspectiva ampla, podendo contemplar
preocupacdes econdmicas, sociais, ambientais, etc. (objetivo secundario) (Or-
ganizacgdo, 2015)".

Destacam-se, no contexto exposto, as recomendacoes da OCDE diretamente
relacionadas a utilizacdo estratégica do sistema de contratacdes publicas, ne-
cessarias para que os paises consigam promover todos os objetivos subjacentes
as contratagoes publicas, a saber:

(i) Avaliar a utilizacdo da contratagdo ptiblica como um método de pros-
secucdo de objetivos secundérios de politica de acordo com as prioridades
nacionais evidentes, ponderando as potenciais vantagens e a necessidade

de conseguir uma boa relacdo qualidade-preco. [...]

10 O Secretariado da OCDE é subdividido em 23 diretérios. Um deles é o “Diretério de Governanca
Publica”, que conta com o “Comité de Governanga Publica”, instancia com representantes dos
paises em diversos grupos de trabalho, incluido o “Grupo de Trabalho de Funcionéarios Lideres em
Compras Publicas”. Ver em https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&vie-
w=article&id=38248&Itemid=432, acessado em 10/3/2022.

11 A OCDE utiliza os seguintes conceitos: “Objetivo primdrio de contratacdo ptblica designa o for-
necimento de bens e servigos necessarios para a concretizagao da missao governamental de forma
tempestiva, econdmica e eficiente; [...] - Objetivos secundarios de politica designam qualquer
dos vérios objetivos, tais como o desenvolvimento sustentavel, o desenvolvimento de pequenas
e médias empresas, a inovagdo, normas para uma conduta empresarial responsavel ou objetivos
ampliados, prosseguidos cada vez mais pelas administra¢des ptiblicas com recurso a contratagao
publica como uma alavanca de politica, em complemento ao objetivo primario de contratagdo
ptiblica”. Ver em https://www.grupocangalho.pt/wp-content/uploads/2022/11/Recomendacao-
-conselho-contratos.pdf, acessado em 30/5/2024.
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(ii) Desenvolver uma estratégia adequada para a integracdo de objetivos se-

cundarios de politica nos sistemas de contratacdo publica. [...]

(iii) Utilizar uma metodologia de avaliacdo de impacto adequada para medir a
eficacia da contratagdo publica na concretizagdo de objetivos secundarios de

politica. [...] (Organizacdo, 2015, p. 9).

A OCDE nao se limita, portanto, a reconhecer a importancia dos objetivos
secundarios, e recomenda aos paises a implementacdo de medidas para via-
bilizar a utilizacdo de suas contratagcdes publicas com a finalidade de poten-
cializar politicas puiblicas que contribuam para o desenvolvimento. A OCDE
ressalta, porém, a importancia da razoabilidade no alcance de objetivos se-
cundérios e de ndo ser negligenciado o necessdario equilibrio com o objetivo
primario, o qual sempre exige, em resumo, uma boa relacdo qualidade-preco
nas contratacdes publicas realizadas!'?.

Em pesquisa posterior, a OCDE reiterou que suas recomendacdes refletem o
“interesse em transformar as contratacdes publicas em uma alavanca estraté-
gica para implementacdo de politicas publicas” e, a partir disso, diagnosticou
que os paises “estdo transformando, cada vez mais, seus sistemas de contrata-
¢Oes publicas para apoiar orientacdes estratégicas nacionais e subnacionais”,
contemplando, por exemplo, estimulos a sustentabilidade, fomento a inovacao,
incentivos a micro e as pequenas empresas, estimulos as condutas empresariais
responsaveis e, por fim, iniciativas voltadas a protecdo de minorias (Organiza-
¢do, 2019).

A OCDE explicita, assim, a ampla utilizacdo do sistema de contrata¢Ges publicas
dos paises, em economias desenvolvidas e em desenvolvimento, como instru-
mento estratégico para alcance de objetivos mais amplos (objetivo secundario)
(Breus, 2015)", que, além de satisfazerem as necessidades imediatas de bens
e servicos exigidos para a consecucdo das fungoes publicas, também podem

12 Ver em https://www.oecd.org/governance/procurement/toolbox/principlestools/balance/, acessado
em 10/3/2022.

13 A doutrina utiliza outras nomenclaturas para designar os objetivos secundarios das contratagdes
publicas, a exemplo de objetivos acessorios, horizontais, suplementares, adicionais, colaterais, etc.
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potencializar o desenvolvimento dos paises, principalmente se consideramos o
volume significativo de recursos publicos envolvidos (Instituto, 2019).

Ha, nessa perspectiva, “conexao direta entre os papéis de Estado-comprador
e de Estado promotor de fins ptiblicos (Estado-regulador/fomentador/executor
de politicas publicas)” (Zago, 2018, p. 32), reconhecendo-se, a partir disso,
no Brasil e no exterior'®, a denominada “funcédo regulatéria” das contratagoes
ptblicas'® e 17 (ou, como alguns preferem, “funcdo extraeconémica”'8, “funcéo
derivada”'® ou “funcédo horizontal”? ¢ %), concretizada mediante “atividade con-
tratual, ordenadora, gerencial ou fomentadora” de politicas voltadas ao desen-
volvimento nacional (Aranha, 2014, p. 25).

Os sistemas de contratacGes puiblicas passaram a ser utilizados como ferramenta
para intervencdo indireta do Estado na economia, consolidando-se como “prin-
cipal técnica contemporanea de implementacdo de politicas publicas de carater
desenvolvimentista” (Breus, 2015, p. 122-239). Nesse cendrio, ao destacar que
“uma economia resiliente e inclusiva depende da diversificacdo da produgao”,
o Banco Mundial reconheceu que as contrata¢des publicas constituem “um im-
portante instrumento de politica para fortalecer as principais industrias ou se-

14 O Ipea alertou, a proposito, ao comentar as tratativas do Brasil para adesdo ao Acordo de Compras
Governamentais (Agreement on Government Procurement — GPA) da Organizacdo Mundial do
Comércio (OMC), que eventual adesdo “pode prejudicar ou dificultar o uso do poder de com-
pra publica para alcangar objetivos como o desenvolvimento econémico, social e tecnolégico
[...]”. Ver em https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/9315/1/td_2476.pdf, acessado em
30/5/2024.

15 Ver em Rodrigues, 2013; Estorninho, 2012.
16  Ver em Ferraz; Carvalho apud Aragao; Pereira; Lisboa, 2018.

17 A expressao “funcdo regulatéria” da contratacdo publica é utilizada por diversos doutrinadores, a
exemplo de: SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo Contratual. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2004; FERRAZ, Luciano. Fungdo Regulatéria da Licitacdo. A&C Revista de Direito
Administrativo e Constitucional. Ano 9, n. 37, jul./set. 2009. p. 133-142; CARVALHO, Victor
Aguiar de. A Fungdo Regulatéria da Licitagdo como Instrumento de Promogdo da Concorréncia e
de Outras Finalidades Publicas.

18 Ver em Nohara, 2014; Aragdo, 2013.

19 Ver em Zago, 2018.

20 Ver em Arrowsmith, 2010.

21 Ver em https://www.nottingham.ac.uk/pprg/documentsarchive/fulltextarticles/suetaxonomyofho-

rizontalpolicies.pdf, acessado em 30/5/2024.
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tores da economia nacional”, até mesmo com exigéncias de contetido nacional
(World Bank, 2022, p. 2)*.

Constata-se, assim, que o debate sobre contratacdes ptblicas ndo pode ficar
limitado a controvérsias relacionadas as tarefas burocraticas necessarias para
selecdo de propostas com menor preco e celebracdo de contratos em menos
tempo. O debate deve contemplar outras varidveis que podem agregar mais
valor publico as contratacGes publicas, considerando-as, daqui para frente,
como “alavanca estratégica para a implementagdo de politicas publicas”, até
mesmo para refrear a desindustrializacdo prematura da industria nacional e,
assim, potencializar a neoindustrializacdo do pais, que é fundamental para o
desenvolvimento nacional (Rezende; Moreira, 2021, 233-250)%.

4. Poder de contratacoes estatal na perspectiva
economica

Os sistemas de contratacdes publicas como “principal técnica contemporanea
de implementacdo de politicas publicas de carater desenvolvimentista” (Breus,
2015, p. 122-239) encontram respaldo na teoria economica (Polanyi, 2012)%.
E, afinal, significativo o volume de recursos despendido pelos paises com con-
tratacdes publicas, o qual, além de ser destinado para satisfacdo das necessida-
des imediatas de bens e servigcos, também pode ser utilizado como “alavanca
estratégica para implementacdo de politicas puiblicas”, constituindo, inclusive,

22 Nesse sentido, por exemplo, os Estados Unidos ampliaram, no seu governo atual, a politica Buy
American e determinou a ampliagdo gradual de novas exigéncias de contetido nacional em suas
contratagdes publicas (de 55% de contetido nacional, para 75% de contetido nacional até 2029),
de modo a maximizar “o uso de bens, produtos e materiais produzidos e servicos prestados nos
Estados Unidos”. Ver em https://uscode.house.gov/view.xhtml? path=/prelim@title41/subtitle4/
chapter83&edition=prelim; https://www.whitecase.com/publications/alert/biden-administration-
-increases-domesticcontent-requirements-under-buy-american e em https://www.federalregister.
gov/documents/2022/03/07/2022-04173/federal-acquisitionregulation-amendments-to-the-far-
-buy-american-act-requirements, acessado em 24/7/2023.

23  Os estudos brasileiros que investigam o uso das contratagoes governamentais como ferramentas
de politicas publicas estdo concentrados: 42% em sustentabilidade ambiental; 35% em inovagao;
e 15% em estimulos a micro e pequenas empresas.

24 Alias, como ensina Karl Polanyi, a histéria economica revela que o nascimento dos mercados
nacionais nao resultou de uma “emancipagdo gradual e espontanea da esfera economica frente ao
controle dos governos”, ao contrario, os mercados nacionais sao “o produto de uma intervengao
consciente e muitas vezes violenta por parte de governos que impuseram a organizacdo do mer-
cado a sociedade.”
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a politica economica voltada ao desenvolvimento nacional, com potenciais re-
flexos em indicadores econ6micos e sociais.

Ha, nessa perspectiva, que se considerar que a variacao do PIB pela 6tica do
dispéndio é representada pela férmula PIB = C + I + G + (X — M), em que 0s
gastos da Administracdo Publica participam na compra de bens e na contrata-
¢do de servicos (G) e nos investimentos destinados a formagao de capital (1),
considerando-se, ainda, na equacgdo, o consumo das familias (C) e os resultados
de exportacdes (X) menos importacdes (M) (Feijo; Ramos, 2017). Dessa forma,
o poder de contratacdo estatal impacta de maneira direta no resultado do PIB,
devendo-se também considerar o efeito multiplicador da participacdo estatal

sobre toda a economia?®.

As evidéncias do efeito positivo e elevado de diversos tipos de gastos publicos
sdo robustas, especialmente nos investimentos em infraestrutura (por exemplo,
estradas, ferrovias, portos, etc.). Estimativas recentes do Fundo Monetario In-
ternacional (FMI) revelam a natureza elevada do multiplicador dos investimen-
tos publicos sobre a atividade econdmica de paises e demostram que um gasto
ptiblico com investimento gera impacto mais de duas vezes maior sobre o PIB
em dois anos, eleva o emprego na economia e estimula as atividades do setor
privado (é o efeito crowding-in*’, no qual o setor ptblico estimula a expansdo
das atividades privadas) (Fundo, 2020).

Nao é mero acaso que os organismos internacionais tém reconhecido a necessi-
dade de investimentos para o crescimento e a retomada economica (Lima, 2020;
Lima; Nazareno, 2023). Além de efeitos diretos no curto prazo (por exemplo,
aumento imediato da demanda, redugao de ineficiéncias relacionadas a subutili-
zacdo de fatores de producgdo, elevacao da renda disponivel), o uso do poder de
contratacao estatal tem efeitos de longo prazo positivos e significativos, contri-
buindo para o aumento da capacidade produtiva, com reflexos nas taxas de pro-

25 O “I” também inclui variagdo nos estoques, que pode ser positiva ou negativa.

26 Para ilustrar a importancia das contratagdes publicas, em razdao da formula de calculo do PIB sob
a otica do dispéndio, é possivel compara-las com as exportagoes brasileiras, que representaram em
2014 US$ 220.9 bilhoes, o equivalente a R$ 519.8 bilhdes (taxa de cambio média de R$ 2,3534
em 2014), valor muito inferior ao total de recursos despendidos com contrata¢des ptiblicas no
mesmo periodo. Ver em http://comexstat.mdic.gov.br/pt/geral/58215 e em http://www.ipeadata.
gov.br/ExibeSerie.aspx?serid=31924, acessados em 28/5/2024.

27 Essa situagdo é oposta em relagdo ao chamado crowding-out, no qual o Estado afastaria ou deslo-
caria o setor privado.
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dutividade e de retorno do capital privado, desencadeando um ciclo econ6mico
virtuoso com a melhoria substancial do produto final da economia (Aschauer,
1989; Easterly; Rebelo, 1993; Tanzi; Zee, 1997; Chang, 2004; Amsden, 2009)%.

O poder de contratacdo estatal pode, pelas razdes expostas, ser utilizado para
correcao de falhas de mercado especificas (Thirlwall; Pacheco-Lo6pez, 2017),
a exemplo de externalidades negativas e de mercados incompletos, e, princi-
palmente, para transformacdo de mercados e mudanca estrutural da economia
do pais, concretizando estratégias de desenvolvimento voltadas a impulsionar
setores estratégicos e atividades industriais e de servicos mais complexas e
sofisticadas e com maior geracdo de valor e inovacdo, bastante associadas a
politicas industriais, tecnolégicas, ambientais e de comércio exterior (Cimoli;
Dosi; Stiglitz, 2015), com melhorias nos indicadores de bem-estar da populagao
(Vieira, 2024).

5. Poder de contratacoes estatal na legislacao brasileira

A utilizacdo estratégica do sistema de contratacOes publicas brasileiro para o
alcance de objetivos secundérios tem fundamentacdo no proprio texto constitu-
cional, a exemplo do art. 3° da atual Constituicdo Federal, que estabeleceu, entre
os objetivos fundamentais do pais, o desenvolvimento nacional e a reducao das
desigualdades. Nesse contexto, desde a promulgacdo da Constituicdo Federal
de 1988, exsurgiu ampla legislacdo para viabilizar a utilizacdo do poder de
contratacOes estatal para alcance de objetivos secundarios, tanto leis gerais que
disciplinam as contrata¢des publicas, quanto leis especificas que dispdem sobre
politicas setoriais (Zago, 2018).

Nesse cendrio, a existéncia de diversos diplomas legais comprova a “ero-
sdo do modelo unitario de contratagdes publicas” (Rosilho, 2013, p. 196),

28 Os paises hoje desenvolvidos “chutam a escada” quando “insistem para que os paises em de-
senvolvimento adotem politicas e instituicdes diferentes das que eles adotaram para se desen-
volver” E o caso, por exemplo, dos Estados Unidos, que ampliaram a politica Buy American
recentemente e determinaram a ampliacdo gradual de exigéncias de contetido nacional nas suas
contratacoes publicas (de 55% para 75% de contetido nacional até 2029), de modo a maximi-
zar “o uso de bens, produtos e materiais produzidos e servigos prestados nos Estados Unidos”.
Ver em https://uscode.house.gov/view.xhtml? path=/prelim@title41/subtitle4/chapter83&edi-
tion=prelim, em https://www.whitecase.com/publications/alert/biden-administration-increa-
ses-domesticcontent-requirements-under-buy-american, e em https://www.federalregister.gov/
documents/2022/03/07/2022-04173/federal-acquisitionregulation-amendments-to-the-far-buy-a-
merican-act-requirements, acessados em 24/7/2023.
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~

conformando-se, aos poucos, uma auténtica “caixa de ferramentas” a dispo-
sicdo da Administracdo Publica para o alcance de objetivos mais amplos em
suas contratacdes puiblicas (Ribeiro, 2016). E importante, como ja comentado
previamente, enxergar “a floresta além das arvores” (Fortini; Amorim, 2023),
afastando visdes fragmentadas que poderiam, na pratica, inviabilizar a uti-
lizagdo de todo o poder de contratacdo estatal para o alcance de objetivos
secundarios relacionados ao desenvolvimento nacional sustentavel®.

O objetivo, a partir de agora, é apresentar a legislacdo patria que, conforme
ordem cronoldgica exposta, pode fundamentar a conformacao de uma politica
de contratagdes publicas voltada a potencializar o desenvolvimento nacional.

5.1. Lein. 8.248/1991 (dispoe sobre capacitacao e
competitividade do setor de informatica e automacao)

O art. 3° da Lei n. 8.248/1991, regulamentada pelo Decreto n. 7.174/2010, es-
tabelece que os 6rgaos e entidades da Administracdo Publica federal dardo pre-
feréncia, nas aquisi¢des de bens e servigos de informatica e automacao, aos que
tiverem tecnologia desenvolvida no pais ou aos que forem produzidos de acordo
com o processo produtivo basico®, o que possibilita a utilizagdo estratégica das
contratacGes publicas para desenvolvimento da tecnologia nacional.

Constam, no Decreto n. 7.174/2010, as regras a serem observadas para ope-
racionalizacdo da preferéncia determinada pelo art. 3° da Lei n. 8.248/1991,
disciplinando-se que o exercicio de direito de preferéncia sera concedido apés
o encerramento da fase de apresentacdo das propostas ou lances, observando-se
os seguintes procedimentos, sucessivamente:

I — aplicacao das regras de preferéncia para as microempresas e empresas de
pequeno porte dispostas no Capitulo V da Lei Complementar n. 123, de 2006,

quando for o caso;

29 A Lei n. 8.666/1993, a Lei n. 10.520/2002 (Lei do Pregdo), e a Lei n. 12.462/2011 (Regime
Diferenciado de Contratagoes), ndo serao analisadas devido a revogacao a ser realizada pela Lei
n. 14.133/2021 (nova Lei de Licitagdes e Contratos).

30 O portal do Processo Produtivo Bésico (PPB), na pagina eletronica do Ministério da Economia,
contém todas as informagoes necessdrias e possibilita também o acesso a todas as portarias inter-
ministeriais que estabeleceram ou alteraram PPBs. Ver em https://www.gov.br/mdic/pt-br/assun-
tos/competitividade-industrial/processo-produtivo-basico-ppb#:~:text=0%?20Processo%20Pro-
dutivo%20B%C3%A15ic0%20(PPB,efetiva%?20industrializa%C3%A7%C3%A30%20de%20
determinado%?20produto%?22, acessado em 1°/6/2024.
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IT — aplicacdo das regras de preferéncia previstas no art. 5° [“I — bens e servicos
com tecnologia desenvolvida no Pais e produzidos de acordo com o Processo
Produtivo Basico (PPB), na forma definida pelo Poder Executivo Federal; IT —
bens e servicos com tecnologia desenvolvida no Pais; e III — bens e servicos
produzidos de acordo com o PPB, na forma definida pelo Poder Executivo
Federal”], com a classificagdo dos licitantes cujas propostas finais estejam si-
tuadas até dez por cento acima da melhor proposta valida, conforme o crité-

rio de julgamento, para a comprovagdo e o exercicio do direito de preferéncia;

IIT — convocagdo dos licitantes classificados que estejam enquadrados no in-
ciso I do art. 5° na ordem de classificacdo, para que possam oferecer nova pro-
posta ou novo lance para igualar ou superar a melhor proposta valida, caso em

que sera declarado vencedor do certame;

IV — caso a preferéncia nao seja exercida na forma do inciso III, por qualquer
motivo, serdo convocadas as empresas classificadas que estejam enquadradas
no inciso II do art. 5°, na ordem de classificacdo, para a comprovagao e o exer-
cicio do direito de preferéncia, aplicando-se a mesma regra para o inciso III

do art. 5°, caso esse direito nao seja exercido; e

V — caso nenhuma empresa classificada venha a exercer o direito de prefe-
réncia, observar-se-ao as regras usuais de classificagdo e julgamento previs-
tas na Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993, e na Lei n. 10.520, de 17 de julho
de 2002.

5.2. Lein. 10.973/2004 (dispoe sobre estimulos ao
desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacitacao
cientifica e tecnologica e a inovacao)

A Lei n. 10.973/2004 estabelece incentivos a inovacdo e a pesquisa cientifica
e tecnologica, de modo a promover a capacitacao tecnologica, o alcance da
autonomia tecnoldgica e o desenvolvimento do sistema produtivo nacional e
regional do pais. O art. 20 da lei citada disciplina as encomendas tecnologi-
cas (ETEC — regulamentadas pelos arts. 27 a 33 do Decreto n. 9.283/2018), a
serem utilizadas pela Administracdo Publica para satisfacdo de necessidades
especificas que exijam a execucdo de atividades de pesquisa, desenvolvimento
e inovagdo com elevado risco tecnolégico (incertezas) (TCU, 2020).

Diante de um problema especifico cuja solucao envolva risco tecnolégico para
o desenvolvimento de um produto, servi¢o ou processo inovador, o art. 20 da
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Lei n. 10.973/2004 possibilita a contratacdo direta de institui¢es cientificas,
tecnoldgicas e de inovacdo (ICT)* ou de empresas, isoladamente ou em consoér-
cios, voltadas para atividades de pesquisa e de reconhecida capacitagcao tecnolé-
gica. Nessas contratacdes diretas, a Administragdo Publica “define exatamente
qual resultado deve ser buscado, se uma vacina, se um sistema de irrigacdo,
se uma solucdao de mobilidade urbana ou se um determinado desenvolvimento
tecnolégico, por exemplo” (Instituto, 2019)%.

As encomendas tecnoldgicas encontram suporte no inciso V do art. 75 da Lei
n. 14.133/2021 (nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos), que es-
tabeleceu a possibilidade de dispensa de licitacdo para “contratacdao com vistas
ao cumprimento do disposto nos arts. 3°, 3°-A, 4°, 5° e 20 da Lei n. 10.973, de
2 de dezembro de 2004”. A Administracdo Publica, além de tentar obter so-
lugdo para um problema cujo produto, servico ou processo inovador ndo esta
disponivel no mercado, pode utilizar ETEC de forma estratégica para estimular
o desenvolvimento tecnoldgico pelo lado da demanda (Organizagdo, 2011)*
e impulsionar a geracdo e a difusdo de inovacodes (Edler, 2012; Organizacao,
2017; Macedo, 2017)*.

31 Lein. 10.973/2004 — “Art. 2° [...] V — Instituicao Cientifica, Tecnolégica e de Inovagao (ICT):
orgao ou entidade da administragao publica direta ou indireta ou pessoa juridica de direito privado
sem fins lucrativos legalmente constituida sob as leis brasileiras, com sede e foro no Pais, que
inclua em sua missdo institucional ou em seu objetivo social ou estatutario a pesquisa béasica ou
aplicada de carater cientifico ou tecnologico ou o desenvolvimento de novos produtos, servigos
ou processos; [...]”.

32 Ver em https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=34554,
acessado em 10/3/2022.

33 A OCDE explica, a propésito, que as “politicas de inovacdo do lado da demanda fazem parte de
uma evolucdo de um modelo linear de inovagdo, geralmente focado em P&D, para uma aborda-
gem mais ampla que considera todo o escopo do ciclo de inovacao. Esse foco no lado da demanda
também reflete uma percepgao geral de que as politicas tradicionais do lado da oferta — apesar dos
refinamentos em seu design nas tltimas décadas — ndo foram capazes de trazer o desempenho da
inovacdo e a produtividade aos niveis desejados”, destacando-se, “no centro das recentes iniciati-
vas de politica de inovacao pelo lado da demanda” realizadas por paises com niveis diferentes de
desenvolvimento, as contratacdes publicas. Ver em https://read.oecd-ilibrary.org/science-and-te-
chnology/demand-side-innovation-policies_9789264098886-en#pagel, acessado em 10/3/2022.

34 Segundo Mariano de Matos Macedo, os “Estados Unidos sdo pioneiros na adocao da sistematica
dessas politicas, a China mais agressiva desde o inicio dos anos 2000 e o Brasil somente passa a
incorporé-las de forma incisiva na agenda de politicas ptiblicas em anos mais recentes [...]”. Ver
em: https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=30404&I-
temid=424, acessado em 10/3/2022.
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5.3. Lein. 11.578/2007 (dispoe sobre a transferéncia
obrigatoria de recursos financeiros para a execucao
pelos estados, Distrito Federal e municipios de acoes do
Programa de Aceleracao do Crescimento)

O art. 3°-A da Lei n. 11.578/2007 estabeleceu que “os editais de licitacao e os
contratos necessarios para a realizacao das agdes integrantes do PAC, sob a mo-
dalidade de execucdo direta ou descentralizada, poderdo exigir a aquisicdo de
produtos manufaturados nacionais e servicos nacionais em setores especificos
definidos em ato do Poder Executivo federal”. Para tanto, consoante exigéncia
da lei para cada setor, o Poder Executivo federal:

Art. 3°-A. [...]
§1°[...]

I — estabelecera regras e condigdes requeridas para caracterizar os produtos

manufaturados nacionais e os servigos nacionais;

IT —indicara as normas técnicas brasileiras especificas a serem atendidas na fa-

bricagdo dos produtos manufaturados e na prestacao dos servicos adquiridos;

IIT — fixard o percentual minimo de produtos manufaturados nacionais e de

servicos nacionais a ser adquirido;

IV — definir4 a forma de afericdo e de fiscalizacdo do atendimento da obriga-

¢do de aquisicdo de produtos manufaturados nacionais e servigos nacionais.

Ha, na Lei n. 11.578/2007, previsdao de que os termos de compromissos cele-
brados com os entes subnacionais para a execucao de acdes do PAC contenham
exigéncias de aquisicdo de produtos manufaturados nacionais e servicos nacio-
nais, impondo-se, nesse caso, que os entes subnacionais reproduzam nos editais
de licitacdo e nos contratos decorrentes as clausulas necessdrias para concre-
tizagcdo das determinacdes do Poder Executivo federal, que tera a responsabi-
lidade de acompanhar e de avaliar periodicamente a implantacdo da exigéncia
de aquisi¢do de percentual minimo de produtos manufaturados nacionais e de

servicos nacionais.

O Decreto n. 11.630/2023 instituiu a Comissdo Interministerial de Inovacoes
e Aquisicdes do Programa de Aceleracdo do Crescimento (CITIA-PAC), que,
em conformidade com o Novo PAC instituido pelo Decreto n. 11.632/2023
e com a nova politica industrial definida no dambito do Conselho Nacional de
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Desenvolvimento Industrial®, é responsavel por “orientar o uso do poder de
compra do Estado nas a¢des e medidas do Novo PAC para o estimulo ao
desenvolvimento produtivo e tecnolégico e a inovagao sustentavel, ambiental
e socialmente, de modo a contribuir para os processos de neoindustrializacao e
de transicdo ecoldgica”.

5.4. Lein. 12.187/2009 (art. 6° inciso XII) e Lei
n. 12.305/2010 (art. 7°, inciso XI)

A Lei n. 12.187/2009 institui a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima
(PNMC) e considera, entre seus instrumentos, a definicdo de “critérios de pre-
feréncia nas licitagdes e concorréncias publicas [...] para as propostas que pro-
piciem maior economia de energia, 4gua e outros recursos naturais e reducao da
emissdo de gases de efeito estufa e de residuos [...]” (art. 6°, inciso XII).

Por sua vez, a Lei n. 12.305/2010, institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos
e prevé, entre seus objetivos, a “prioridade, nas aquisi¢des e contratagdes gover-
namentais, para: a) produtos reciclados e reciclaveis; b) bens, servicos e obras que
considerem critérios compativeis com padrdes de consumo social e ambiental-
mente sustentaveis; [...]” (art. 7°, inciso XI).

Esses dois diplomas legais possibilitam a utilizacdo estratégica das contrata-
¢Oes publicas para alcance de objetivos secundarios relacionados ao desenvol-
vimento sustentavel (AGU, 2021)*, o que se coaduna a Lei n. 14.133/2021,
que, além de definir o “desenvolvimento nacional sustentavel” como um dos
objetivos a serem alcancados nas contratacoes publicas, estabeleceu-o como
um dos principios a serem observados pelos 6rgados e entidades ptiblicas®.

35 Originalmente, o Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial foi criado pelo art. 18 da Lei
n. 11.0808/2004, sendo efetivamente retomado com a edicdo do Decreto n. 11.482/2023. Ver em:
Resolucdo CNDI/MDIC n. 1, de 6/7/2023, e Plano de Agdo para a Neoindustrializagdo 2024-2026.
Disponivel em: <https://www.gov.br/mdic/pt-br/composicao/se/cndi>. Acesso em: 1° jun. 2024.

36 Ver em: https://www.gov.br/agu/pt-br/comunicacao/noticias/agu-atualiza-regras-para-contrata-
coes-sustentaveis-na-administracao-publica-federal, acessado em 10/3/2024.

37 A Lein. 14.133/2021 estabelece, na alinea j do inciso IV do art. 75, a possibilidade de contrata-
¢do direta para “coleta, processamento e comercializacao de residuos sé6lidos urbanos reciclaveis
ou reutilizaveis, em dreas com sistema de coleta seletiva de lixo, realizados por associacoes ou
cooperativas formadas exclusivamente de pessoas fisicas de baixa renda reconhecidas pelo poder
publico como catadores de materiais reciclaveis, com o uso de equipamentos compativeis com as
normas técnicas, ambientais e de saide publica”.
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5.5. Lein. 12.598/2012 (estabelece normas especiais para
as compras, as contratacoes e o desenvolvimento de
produtos e de sistemas de defesa)

A Lei n. 12.598/2012 estabelece normas especiais para as “compras, as contra-
tacOes e o desenvolvimento de produtos e de sistemas de defesa” e considera:
(i) produto de defesa (Prode) — “todo bem, servico, obra ou informacéo [...]
utilizados nas atividades finalisticas de defesa, com excecdo daqueles de uso
administrativo”®; (ii) produto estratégico de defesa (PED) — “todo Prode que,
pelo contetido tecnoldgico, pela dificuldade de obtengdo ou pela imprescindi-
bilidade, seja de interesse estratégico para a defesa nacional [...]”%; e (ii) sis-
tema de defesa (SD) — o “conjunto inter-relacionado ou interativo de Prode que
atenda a uma finalidade especifica”.

Quando se tratar de PED, o art. 3° § 1° inciso I, da Lei n. 12.598/2012 pos-
sibilita que os dérgdos e entidades ptiblicas realizem licitacdo destinada exclu-
sivamente a empresas estratégicas de defesa (EED), ou seja, pessoas juridicas
credenciadas pelo Ministério da Defesa que atendem as seguintes condi¢cdes
estabelecidas:

Art. 2°[...]
IvV-[.]

a) ter como finalidade, em seu objeto social, a realizacdo ou conducdo de
atividades de pesquisa, projeto, desenvolvimento, industrializagdo, presta-
¢do dos servigos referidos no art. 10, produgéo, reparo, conservagao, revisao,
conversdo, modernizagdo ou manutencao de PED no Pafis, incluidas a venda

e arevenda somente quando integradas as atividades industriais supracitadas;

b) ter no Pais a sede, a sua administragdo e o estabelecimento industrial, equi-

parado a industrial ou prestador de servico;

¢) dispor, no Pais, de comprovado conhecimento cientifico ou tecnolégico
préprio ou complementado por acordos de parceria com Instituicdo Cientifica

e Tecnoldgica para realizacdo de atividades conjuntas de pesquisa cientifica e

38 O inciso I do art. 2° da Lei n. 12.598/2012 cita “armamentos, municdes, meios de transporte e de
comunicagoes, fardamentos e materiais de uso individual e coletivo”.

39 O inciso II do art. 2° da Lei n. 12.598/2012 cita “recursos bélicos navais, terrestres e aeroespa-
ciais”; “servigos técnicos especializados na area de projetos, pesquisas e desenvolvimento cienti-
fico e tecnoldgico”; e “equipamentos e servigos técnicos especializados para as areas de informa-

cdo e de inteligéncia; [...]".
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tecnolégica e desenvolvimento de tecnologia, produto ou processo, relacio-

nado a atividade desenvolvida, observado o disposto no inciso X do caput;

d) assegurar, em seus atos constitutivos ou nos atos de seu controlador direto
ou indireto, que o conjunto de s6cios ou acionistas e grupos de sécios ou acio-
nistas estrangeiros ndo possam exercer em cada assembleia geral nimero de
votos superior a 2/3 (dois tergos) do total de votos que puderem ser exercidos

pelos acionistas brasileiros presentes; e
e) assegurar a continuidade produtiva no Pais; [...]

O art. 3° § 1° incisos II e III, da Lei n. 12.598/2012 possibilita, no caso de
contratacao de Prode ou SD, que os érgdos e entidades publicas realizem li-
citacdo “destinada exclusivamente a compra ou a contratacao de Prode ou SD
produzido ou desenvolvido no pais ou que utilize insumos nacionais ou com
inovacdo desenvolvida no pais [...]”’; ou que “assegure a empresa nacional pro-
dutora de Prode ou a ICT [conforme redacdo atual do inciso V do art. 2° da Lei
n. 10.973/2004, instituicdo cientifica, tecnoldgica e de inovagao], no percentual
e nos termos fixados no edital e no contrato, a transferéncia do conhecimento
tecnologico empregado ou a participacao na cadeia produtiva”.

Ha, nos demais dispositivos da Lei n. 12.598/2012, outras regras que permitem
a conformacao de uma politica de inovacdo do lado da demanda, a exemplo
da possibilidade de o edital e o contrato determinarem “percentual minimo de
agregacao de contetido nacional” (§ 6° do art. 3°) e, quando envolverem impor-
tacdo de Prode ou SD, exigirem “acordos de compensacao tecnologica, indus-
trial e comercial” conforme regras definidas pelo Ministério da Defesa (art. 4°).
E, assim, mais do que contratar bens e servicos, os érgaos e entidades publicas
podem contribuir para o alcance de objetivos secundarios relacionados a area
de defesa nacional“.

40 AlLein. 14.133/2021 estabelece, na alinea f do inciso IV do art. 75, a possibilidade de contratagao
direta para “bens ou servicos produzidos ou prestados no pais que envolvam, cumulativamente,
alta complexidade tecnolégica e defesa nacional”.
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5.6. Lei Complementar n. 123/2006 (institui o Estatuto
Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno
Porte)

A Lei Complementar n. 123/2006 (alterada pelas Leis Complementares
n. 147/2014 e n. 155/2016) institui o Estatuto Nacional da Microempresa e
da Empresa de Pequeno Porte e, nos arts. 42 a 49, estabelece tratamento fa-
vorecido, diferenciado e simplificado em contratagdes ptblicas, “objetivando
a promocdo do desenvolvimento econdmico e social no dmbito municipal e
regional, a ampliacdo da eficiéncia das politicas publicas e o incentivo a ino-
vagdo tecnolégica” (art. 47).

Nos arts. 42 a 49 da Lei Complementar n. 123/2006*, ha diversas medidas em
favor das microempresas e empresas de pequeno porte, como, por exemplo:

(i) como critério de desempate, o art. 44 admite preferéncia para contratacao
de microempresas e empresas de pequeno porte (o art. 45 considera como
empate ficto as propostas apresentadas pelas microempresas e empresas
de pequeno porte que sejam até 10% superiores a proposta de menor
preco de empresa ndo enquadrada, salvo na modalidade pregao, em que

o intervalo maximo serd de até 5% superior do menor preco);

(ii) nos itens ou lotes de licitagdo com valor até R$ 80.000,00, o inciso I do
art. 48 exige que a licitacdo seja destinada, exclusivamente, a participacao

de microempresas e empresas de pequeno porte;

(iii) em licitacdes para compra de bens de natureza divisivel, se nao houver pre-

juizo para o conjunto ou o complexo do objeto, o inciso III do art. 48 exige

41 ALein. 14.133/2021 determina a aplicagdo, nas contratagdes sob a égide da nova Lei de Licita-
¢Oes e Contratos Administrativos, dos arts. 42 a 49 da Lei Complementar n. 123/2006, observada
a seguinte ressalva: “Art. 4° [...] § 1° As disposicoes a que se refere o caput deste artigo ndo sao
aplicadas: I — no caso de licitagdo para aquisicao de bens ou contratacao de servigos em geral, ao
item cujo valor estimado for superior a receita bruta maxima admitida para fins de enquadramento
como empresa de pequeno porte; II — no caso de contratacdo de obras e servicos de engenharia,
as licitagdes cujo valor estimado for superior a receita bruta méxima admitida para fins de enqua-
dramento como empresa de pequeno porte. § 2° A obtencdo de beneficios a que se refere o caput
deste artigo fica limitada as microempresas e as empresas de pequeno porte que, no ano-calendario
de realizagdo da licitacdo, ainda ndo tenham celebrado contratos com a Administragdo Publica
cujos valores somados extrapolem a receita bruta maxima admitida para fins de enquadramento
como empresa de pequeno porte, devendo o 6rgao ou entidade exigir do licitante declaragdo de
observancia desse limite na licitagdo. § 3° Nas contratagdes com prazo de vigéncia superior a 1
(um) ano, sera considerado o valor anual do contrato na aplicacao dos limites previstos nos §§ 1°
e 2° deste artigo.”
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cota de até 25% do objeto para contratacdo de microempresas e empresas
de pequeno porte;

(iv) em licitacdes de obras e servicos, o inciso II do art. 48 faculta a Adminis-
tracdo Publica exigir, nos instrumentos convocatérios, subcontratacdo de

microempresa ou de empresa de pequeno porte.

O § 3°do art. 48 da Lei Complementar n. 123/2006 admite, em acréscimo, que,
em licitagcdes exclusivas, com cotas reservadas e com previsao de subcontra-
tacao, seja estabelecida, justificadamente, “a prioridade de contratagdo para as
microempresas e empresas de pequeno porte sediadas local ou regionalmente,
até o limite de 10% (dez por cento) do melhor preco valido”.

Em conjunto, de forma analoga ao que acontece em outros paises, a exemplo
dos Estados Unidos por meio do Small Business Act e de disposi¢6es constan-
tes no Federal Acquisition Regulation, os arts. 42 a 49 da Lei Complementar
n. 123/2006 viabilizam a utilizacdo do poder de contratagdo estatal para alcance
de objetivos secundarios, in casu, o tratamento favorecido, diferenciado e sim-
plificado de microempresas e empresas de pequeno porte, com vistas a facilitar
seu acesso ao mercado de contratagdes publica e, assim, potencializar o desen-

volvimento nacional sustentavel.

5.7. Lein. 14.133/2021 (Lei de Licitacoes e Contratos
Administrativos)

A Lei n. 14.133/2021 estabelece o novo marco legal das contratacoes publicas
brasileiras, aplicadvel a Administracdo direta, autarquica e fundacional de todos
os entes da federacdo, e contempla, entre seus objetivos, o incentivo a inovacdo
e ao desenvolvimento nacional sustentavel. L.ogo, além de estabelecer regras
que possibilitem a obtencdo de bens e servicos de forma tempestiva, econdmica
e eficiente, a Lei n. 14.133/2021 também possibilita a utilizacao estratégica do
poder de contratacdo estatal para alcance de objetivos secundarios.

Destacam-se, no contexto exposto, alguns dispositivos da Lei n. 14.133/2021
que podem contribuir para utilizacdo do poder de contratagdo estatal, a come-
car por incentivos a centralizacdo (mediante centrais de compras ou consércios
entre municipios), passando pelo fortalecimento dos instrumentos de planeja-
mento (plano de contratacdes anual e estudo técnico preliminar), pelo estimulo
a implementacdo de catalogo eletrénico de padronizacao e pela exigéncia de
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defini¢do de minutas padronizadas dos principais documentos exigidos em uma

licitacdo, até chegar a ressignificacdo da melhor proposta, agora com exigéncia

de consideragdo de custos indiretos relacionados a todo o ciclo de vida dos

objetos, a saber:

(@)

(i)

(iii)

(iv)

™)

art. 19, inciso I — determina a instituicdo de instrumentos que permitam,
preferencialmente, a centralizagdo das contratagdes publicas, existindo, no
caput do art. 181, determinagdo de institui¢do de centrais de compras pelos
entes federativos, ressalvados os municipios com até 10.000 habitantes que,
conforme paragrafo tinico do art. 181, constituirdo, preferencialmente, con-
sorcios publicos;

art. 12, inciso VII do caput e § 1° — incentivam a elaboragdo de plano de
contratagdes anual, com o objetivo de racionalizar as contratacoes dos 6r-
gdos e entidades de um mesmo ente federativo e, com a prévia divulgacdo

em sitio eletrénico oficial, de ampliar a competitividade das licitacoes;

art. 19, incisos II e IV — estabelecem que a administragdo deve instituir ca-
talogo eletronico de padronizagdo de compras, servicos e obras, admitindo,
também, a adogao do catalogo do Poder Executivo federal, a ser disponibi-
lizado no Portal Nacional de Contratagdes Publicas; e determinam a defini-
¢do de modelos de minutas de editais, de termos de referéncia, de contratos
padronizados e de outros documentos, admitida a adogao das minutas do

Poder Executivo federal por todos os entes federativos;

art. 18, inciso I do caput e §§ 1° a 3° — fortalecem a fase preparatoéria das
licitagcdes ao impor a realizacdo de estudo técnico preliminar para incentivar
o planejamento e para subsidiar modelagem da licitagdo voltada a realiza-
¢do de uma contratacao efetivamente vantajosa, em conformidade com o

interesse publico envolvido;

art. 81 — disciplina o procedimento de manifestacdo de interesses (PMI),
instrumento auxiliar das contrataces publicas a ser utilizado pela Admi-
nistracdo Publica, mediante edital de chamamento ptiblico, para promo-
ver a inovagdo pelo lado da demanda ao solicitar a iniciativa privada “a
realizacdo de estudos, investigacoes, levantamentos e projetos de solucoes

inovadoras” para resolucdo de questdes de relevancia publica®, que, caso

42 O §4°do art. 81 da Lei n. 14.133/2021 possibilita a realizacdo de PMI restrito a startups, “assim
considerados os microempreendedores individuais, as microempresas e as empresas de pequeno
porte, de natureza emergente e com grande potencial, que se dediquem a pesquisa, ao desenvol-
vimento e a implementagdo de novos produtos ou servigos baseados em solucoes tecnologicas
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aproveitados em licitacdo realizada pela administragdo, ensejardo a re-
muneracdo do responsavel por sua elaboracado pelo licitante vencedor, na

forma prevista no edital®.

(vi) art. 34, caput e § 1° — estabelecem que o menor dispéndio para a administra-
¢do seja considerado quando adotado o critério de julgamento menor preco,
maior desconto ou, se couber, técnica e preco e que se possa incluir custos
indiretos relacionados a despesas de manutencao, utilizagdo, reposicao, de-
preciagdo e impacto ambiental do objeto, entre outros fatores vinculados ao

ciclo de vida.

O art. 26 da Lei n. 14.133/2021 merece atencdo redobrada, pois possibilita a

aplicacdo de margens de preferéncia em favor de: (i) bens manufaturados na-

cionais, assim definidos quando produzidos “no territorio nacional de acordo

com o processo produtivo basico* ou com as regras de origem (Ministério da
Economia, 2020)* estabelecidas pelo Poder Executivo federal” (inciso XXXVII
do art. 6° da Lei n. 14.133/2021); (ii) servicos nacionais, assim considerados

quando prestados “em territério nacional, nas condicGes estabelecidas pelo
Poder Executivo federal” (inciso XXXVI do art. 6° da Lei n. 14.133/2021); e (iii)
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inovadoras que possam causar alto impacto”, exigindo-se, na selecao definitiva da inovacdo de-
mandada no PMI, “validacéo prévia fundamentada em métricas objetivas, de modo a demonstrar o
atendimento das necessidades da Administracdo”. A Lei Complementar n. 182/2021, ao instituir o
marco legal das startups e do empreendedorismo inovador, definiu, no art. 4°, as empresas que po-
derdo ser enquadradas como startups, o que devera ser observado quando realizado PMI restrito.

O § 1° do art. 81 da Lei n 14.133/2021 estabelece que os trabalhos realizados pela iniciativa
privada no ambito de um PMI: (i) ndo obrigam a Administracao a realizar posterior licitacdo; e
(ii) ndo implicam, por si sés, direito a ressarcimento de valores envolvidos em sua elaboracao.
O § 3° do art. 81 da Lei n 14.133/2021 exige, na selecdo de trabalho em um PMI, elaboracdo de
parecer fundamentado pela Administracdo, para demonstrar que: (i) ele é “adequado e suficiente a
compreensao do objeto”; (ii) “as premissas adotadas sdo compativeis com as reais necessidades”;
e (iii) “a metodologia proposta é a que propicia a maior economia e vantagem entre as demais
possiveis”.

Nos termos da alinea b do § 8° do art. 7° do Decreto-Lei n. 288, de 28/2/1967 (redacao dada pela
Lei n. 8.387/1991), aqui utilizada como simples referéncia, processo produtivo basico é “o con-
junto minimo de operacdes, no estabelecimento fabril, que caracteriza a efetiva industrializacdo
de determinado produto”.

Como explica o Ministério da Economia, regras de origem sdo “exigéncias produtivas determina-
das por paises ou blocos para caracterizar a origem das mercadorias”, utilizadas, nas contratagdes
publicas, para garantir que os produtos beneficiados por margens de preferéncia nao sejam prove-
nientes de outros paises.
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bens reciclados, reciclaveis ou biodegradaveis, conforme regulamento (Amo-
rim; Lima, apud Douglas; Borelli, 2021)*,

Ha, em sintese, possibilidade de os bens manufaturados e os servicos nacionais
serem beneficiados em contrata¢Ges ptiblicas da seguinte forma: (i) margem de
preferéncia de até 10% sobre o preco dos bens e servigos estrangeiros, desde
que precedida de decisdao fundamentada do Poder Executivo federal (incisos I
e IT do § 1° do art. 26 da Lei n. 14.133/2021)%; ou (ii) margem de preferéncia
de até 20% sobre o preco dos bens e servicos estrangeiros, na forma estabele-
cida em regulamento do Poder Executivo federal, exigindo-se que sejam “re-
sultantes de desenvolvimento e inovacao tecnoldgica no pais (§ 2° do art. 26 da
Lei n. 14.133/2021).

Quando cotejada com a Lei n. 8.666/1993 (em especial, com o § 6° do art. 3°)
(Ministério da Fazenda, 2015)*, a Lei n. 14.133/2021 impde menos formalida-
des para implementacdo e, até mesmo, manuteng¢do das margens de preferéncia.
O art. 26 da Lei n. 14.133/2021 foi regulamentado pelo Decreto n. 11.890/2024,
que utilizou: (i) o conceito de margem de preferéncia normal para se referir ao
8 1° do art. 26 da lei, o qual admite margem de até 10% do valor do bem ou
servico nacional; e (ii) o conceito de margem de preferéncia adicional para se
referir ao § 2° do art. art. 26 da lei, aplicavel exclusivamente aos produtos e ser-
vicos nacionais resultantes de desenvolvimento e inovacdo tecnolégica, o qual
admite margem de até 20% do valor do bem ou servico nacional.

46 Em relacdo a margem de preferéncia para “bens reciclados, reciclaveis ou biodegradaveis”, a
Lei n. 14.133/2021 possibilita que todos os entes federativos a disciplinem para suas respectivas
contratagdes, desde que observado o limite maximo de 10% sobre o preco dos bens ndo reciclados,
reciclaveis ou biodegradaveis. Complementa-se, assim, o disposto na Lei n. 12.187/2009 e na Lei
n. 12.305/2010, que também estabelecem medidas para utilizacdo estratégica das contratagoes
publicas para alcance de objetivos secundérios relacionados ao desenvolvimento sustentavel.

47 Em relacdo a margem de preferéncia de 10% sobre o preco de bens e servigos estrangeiros, o
inciso I1I do § 1° do art. 26 da Lei n. 14.133/2021 possibilita que ela seja “estendida a bens manu-
faturados e servicos originarios de Estados Partes do Mercado Comum do Sul (Mercosul), desde
que haja reciprocidade com o pais prevista em acordo internacional aprovado pelo Congresso
Nacional e ratificado pelo Presidente da Reptiblica”.

48 Existem controvérsias sobre os resultados da experiéncia brasileira sob a égide da Lei n. 8.666/1993
com margens de preferéncia em favor de bens e servicos nacionais. O documento “Avaliacao de
Impacto das Margens de Preferéncia nas Compras Governamentais”, elaborado pela Secretaria
de Politica Econdomica do antigo Ministério da Fazenda, destaca, ainda assim, que “as margens
efetivamente tém efeito de induzir a selecdo competitiva de fornecedores nacionais [...]” e que
“os parametros atuais da politica atendem aos requisitos de eficcia para a geragdo de emprego e
valor da producdo doméstica [...]”. Ver em https://www.conjur.com.br/dl/avaliacao-impacto-com-
pras-governamentais.pdf, acessado em 1°/6/2024.
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O Decreto n. 11.890/2024 também instituiu a Comissao Interministerial de Con-
tratacdes Publicas para o Desenvolvimento Sustentavel, que é responsavel por
editar resolucdes, mediante estabelecimento das margens de preferéncia nor-
mais (de até 10%), e por encaminhar ao Ministério da Gestdo e da Inovagdo em
Servicos Publicos as propostas de margens de preferéncia adicional (de até 20%
no total). Tais propostas devem ser submetidas a apreciacdo do presidente da
Reptiblica, para andlise e edicdo do decreto regulamentar para favorecer bens e
servigos resultantes de desenvolvimento e inovagdo tecnolégica®, em coautoria
com o Ministério do Desenvolvimento, Induistria, Comércio e Servigos e com o
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao.

Ademais, o § 6° do art. 26 da Lei n. 14.133/2021 possibilita, na forma estabe-
lecida pelo Poder Executivo federal, que a Administracdo Publica, mediante
prévia justificativa da autoridade competente, estabeleca exigéncia de que o
contratado promova “medidas de compensacgao comercial, industrial ou tecno-
l6gica” ou “acesso a condicdes vantajosas de financiamento, cumulativamente
ou ndo” em favor de 6rgdo ou entidade integrante da Administracdo Publica ou
daqueles por ela indicados a partir de processo isondmico, nos instrumentos que
disciplinam as licitagoes.

A Administracdo Publica poderd, assim, obter beneficios de natureza industrial,
tecnoldgica ou comercial necessarios para “fortalecimento da producao de bens,
do desenvolvimento tecnologico ou da prestacdo de servigos” no pais (Varrichio
apud Instituto, 2017, p. 179-234)>, tais como: “a) coproducao; b) produgao sob
licenca; c) producdo subcontratada; d) investimento financeiro em capacitacido
industrial e tecnoldgica; e) transferéncia de tecnologia; f) obtencdo de materiais

49 As margens de preferéncia ndo poderao ser aplicadas quando a capacidade de producdo ou pres-
tacdo no pais for inferior a quantidade a ser adquirida ou contratada ou, sendo o caso, quando
for inferior aos quantitativos fixados em razdo do parcelamento do objeto (§ 5° do art. 26 da Lei
n. 14.133/2021).

50 A Lei n. 14.133/2021 estabelece, no inciso XII do art. 75, a possibilidade de contratacdo direta
nos casos em que “houver transferéncia de tecnologia de produtos estratégicos para o Sistema
Unico de Satide (SUS), conforme elencados em ato da direcdo nacional do SUS, inclusive por
ocasido da aquisicdo desses produtos durante as etapas de absorcdo tecnolégica, e em valores
compativeis com aqueles definidos no instrumento firmado para a transferéncia de tecnologia”
(fundamenta, por exemplo, as Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo no ambito do Ministé-
rio da Satide). Ver em https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=arti-
cle&id=30404&Itemid=424, acessado em 10/3/2022.
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e meios auxiliares de instrucdo; g) treinamento de recursos humanos; h) contra-
partida comercial; ou i) contrapartida industrial; [...]"".

O § 7° do art. 26 da Lei n. 14.133/2021, regulamentado pelo art. 6° do De-
creto n. 11.890/2024, é aplicavel a contratacdes destinadas a implantacdo, a
manutenc¢do e ao aperfeicoamento de sistemas de tecnologia da informacao e
comunicagdo considerados estratégicos em ato do Poder Executivo federal>.
Além disso, admite-se, nos termos de resolucdo da Comissao Interministerial
de Contratagoes Ptblicas para o Desenvolvimento Sustentavel, a realizacdo de
licitagOes restritas a sistemas com tecnologia desenvolvida no pais ou produzida
de acordo com processo produtivo basico de que trata a Lei n. 10.176/2001, o
que caracteriza incentivo a inovagao pelo lado da demanda, com capacidade de
contribuir para o desenvolvimento tecnolégico em territorio nacional.

Como se nota, o § 7° do art. 26 da Lei n. 14.133/2021 vai além do disposto na
Lei n. 8.248/1991, pois, nas contratacdes de sistemas de tecnologia estratégi-
cos, nao se limita a possibilitar simples preferéncia, mas admite também que a
licitacdo seja restrita aos sistemas que tiverem tecnologia desenvolvida no pais
ou que tenham sido produzidos de acordo com o processo produtivo basico
(conforme alinea b do § 8° do art. 7° do Decreto-Lei n. 288/1967, é “o conjunto
minimo de operagoes, no estabelecimento fabril, que caracteriza a efetiva in-
dustrializacdo de determinado produto™).

O art. 27 da Lei n. 14.133/2021, sem prejuizo de outras medidas a serem im-
plementadas (Instituto, 2016)*, determina, como medida de transparéncia ativa
pensada para possibilitar o controle social, que seja divulgada, “em sitio ele-
tronico oficial, a cada exercicio financeiro, a relacdo de empresas favorecidas

51 O inciso III do art. 2° do Decreto n. 7.546/2011 (revogado pelo Decreto n. 11.890/2024), ao regu-
lamentar o § 11 do art. 3° da Lei n. 8.666/1993, especificava as possiveis medidas de compensacao
industrial, comercial ou tecnolégica, aqui utilizada como referéncia porque o § 6° do art. 26 da
Lei n. 14.133/2021 é uma reprodugao literal do dispositivo legal originalmente regulamentado.
O Decreto n. 11.890/2024 nao especifica as medidas de compensacdo comercial, industrial ou
tecnologica.

52 O inciso XIX do art. 6° da Lei n. 8.666/1993 (revogado pela Lei n. 14.133/2021) definia sistemas
de tecnologia de informagdo e comunicagdo estratégicos: “bens e servigos de tecnologia da infor-
macdo e comunicagdo cuja descontinuidade provoque dano significativo a administragao publica
e que envolvam pelo menos um dos seguintes requisitos relacionados as informacgoes criticas:
disponibilidade, confiabilidade, seguranca e confidencialidade”.

53 O Ipea elencou algumas medidas necessarias para facilitar a avaliagdo dos resultados alcanga-
dos pelas margens de preferéncias. Ver em http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/6520/1/
Nota_n29_Margens_preferencia.pdf, acessado em 1°/6/2024.
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[por margens de preferéncia, medidas de compensacao e licitacdes restritas de
sistemas de tecnologia], com a indicacdo do volume de recursos destinados a
cada uma delas”.

5.8. Lei Complementar n. 182/2021 (institui o marco legal das
startups e do empreendedorismo inovador)

A Lei Complementar n. 182/2021 institui o marco legal das startups e estabe-
lece, entre outras matérias, mais uma forma de utilizacdo estratégica do poder
de contratacdo estatal para estimular a inovacdo pelo lado da demanda. Existe
agora previsdo de uma modalidade de licitagdo especial para contratagao de
solucdes inovadoras pelos entes federativos, para “resolver demandas publi-
cas que exijam solucdo inovadora com emprego de tecnologia” e “promover a
inovagao no setor produtivo por meio do uso do poder de compra do Estado”.

H4, no art. 13 da Lei Complementar n. 182/2021, regras aplicaveis a licitacao
de solucgdes inovadoras, com exigéncia, nos instrumentos que disciplinam o
procedimento licitatério, de delimitacdo do problema a ser resolvido e de resul-
tados esperados pela Administracdo Publica. Nao se exige descricao de even-
tual solicitagdo técnica previamente mapeada e suas especificacdes técnicas.
Os licitantes poderdo propor diferentes meios para resolucdo do problema, e o
julgamento das propostas cabe a comissao especial, observados os critérios do
8§ 4° do art. 13 da Lei Complementar:

I- o potencial de resolucéo do problema pela solucéo proposta e, se for o caso,
da provavel economia para a administracdo publica;

IT — o grau de desenvolvimento da solucdo proposta;

IIT — a viabilidade e a maturidade do modelo de negdcio da solugao;

IV — a viabilidade econdmica da proposta, considerados os recursos financei-
ros disponiveis para a celebragdo dos contratos; e

V — a demonstragdo comparativa de custo e beneficio da proposta em relagdo

as opgoes funcionalmente equivalentes.

O § 6° do art. 13 da Lei Complementar n. 182/2021 possibilita selecdo de mais
de uma proposta para celebracdo do contrato e admite negociacdo com os se-
lecionados de condi¢des econdmicas mais vantajosas para a administracao,
mesmo quanto aos critérios de remuneracdo, observado o valor maximo de
R$ 1.600.000,00 definido no § 2° do art. 14 da Lei Complementar, a ser pago
por: (i) preco fixo; (ii) preco mais remuneragao variavel de incentivo; (iii) reem-
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bolso de custos sem remuneracao adicional; (iv) reembolso de custos mais re-
muneracao variavel de incentivo; ou (v) reembolso de custos mais remuneracao
fixa por incentivo.

A andlise dos requisitos de habilitacdo dos selecionados sera realizada depois
da fase de julgamento, com possibilidade de a Administracdo Publica dispensar,
no todo ou em parte, documentacdo relativa a habilitacdo juridica, qualificacdo
técnica, qualificacdo econdmico-financeira e regularidade fiscal. H4, no art. 14
da Lei Complementar n. 182/2021, as bases legais do Contrato Publico para
Solucdo Inovadora (CPSI), a ser celebrado com as startups selecionadas na
licitacdo pelo prazo de até 12 meses, prorrogavel por igual periodo, devendo,

pelo menos, contemplar:

I — as metas a serem atingidas para que seja possivel a validacdo do éxito da
solucdo inovadora e a metodologia para a sua afericdo;

IT — a forma e periodicidade da entrega [...] de relatdrios de andamento da exe-
cucdo contratual, que servirdo de instrumento de monitoramento, e do rela-
tério final a ser entregue pela contratada apds a concluséo da dltima etapa ou
meta do projeto;

IIT — a matriz de riscos entre as partes, incluidos os riscos referentes a caso
fortuito, forca maior, risco tecnoldgico, fato do principe e dlea economica ex-
traordindria;

IV — a definicao da titularidade dos direitos de propriedade intelectual das
criagdes resultantes do CPSI; e

V — participacdo nos resultados de sua exploragdo, assegurados as partes os
direitos de exploragdo comercial, de licenciamento e de transferéncia da tec-

nologia de que sdo titulares.

Como o CPSI envolvera, normalmente, riscos tecnolégicos relacionados
ao desenvolvimento da solucdo inovadora, os §8§ 4° e 5° do art. 14 da Lei
Complementar n. 182/2021 estabelecem que os pagamentos sejam realizados
proporcionalmente aos trabalhos executados, de acordo com o cronograma
fisico-financeiro aprovado, observado o critério de remuneracdo previsto
contratualmente, ainda que os resultados almejados ndo sejam atingidos em
decorréncia dos riscos tecnoldgicos, ressalvadas as remuneragoes varidveis

de incentivo vinculadas ao cumprimento de metas contratuais.

O art. 15 da Lei Complementar n. 182/2021 possibilita que a contratada do
CPSI celebre novo contrato com a Administracdao Publica sem necessidade de
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nova licitagdo. Tal contrato podera vigorar pelo prazo de 24 meses, prorroga-
vel por igual periodo, com valor limitado a 5 vezes o valor maximo admitido
para o CPSI (5 x R$ 1.600.000,00, passivel de ser ultrapassado exclusivamente
nos casos de reajustes ou reequilibrio econdomico-financeiro), e serd, especifica-
mente, para o fornecimento do produto, do processo ou da solugdo resultante do
instrumento contratual original ou, se for o caso, para integracdo da solugdo a
infraestrutura tecnolégica ou ao processo de trabalho da Administragdo Publica.

6. Conclusao

Os paises despendem recursos puiblicos significativos em suas contratagcdes pu-
blicas, que sdo essenciais para prover os bens e servicos necessarios a conse-
cucao das fungoes publicas. Porém, se abstraidos esteredtipos e imagens que
servem apenas para fins ideoldgicos, é certo que os paises também podem utili-
zar suas contratagGes publicas para alcance de outros objetivos e também como
alavanca estratégica para implementacao de politicas ptiblicas, com potencial
de estimular o desenvolvimento nacional.

No contexto exposto, ao ir além da visdo tradicional das contrata¢des ptbli-
cas como simples tarefas burocraticas, foram analisadas as recomendacdes de
organismos internacionais, constatando-se, ao se aceitar o papel do Estado na
promocdo do desenvolvimento nacional, a existéncia de fundamentos tedricos
e de experiéncias praticas de diversos paises na utilizacdo estratégica do poder
de contratacGes estatal para o alcance de objetivos macro e microeconémicos.

Os “papéis de Estado comprador e de Estado promotor de fins publicos (Es-
tado regulador/fomentador/executor de politicas publicas)” podem coexistir
(Zago, 2018, p. 32). Diversos diplomas legais fundamentam o uso do poder
de contratacdo estatal no pais, dentre os quais destacam-se, por exemplo, a Lei
n. 11.578/2007, que originou a Comissdo Interministerial de Inovagées e Aqui-
sicoes do Programa de Aceleracdo do Crescimento, e a Lei n. 14.133/2021, que
ensejou a criagdo da Comissao Interministerial de Contratages Publicas para o
Desenvolvimento Sustentavel.
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Ha4, no Plano de Acdo para a Neoindustrializagdo 2024-2026 (Ministério do De-
senvolvimento, Industria, Comércio e Servigos, 2024)>, decorrente da retomada
do Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial, preocupac6es com a de-
sindustrializacdo precoce do pais, prevendo-se, com fundamento na legislacao
analisada e com respaldo de elementos tedricos expostos e experiéncias praticas
ja debatidas, diversas medidas para impulsionar setores industriais estratégicos,
inclusive mediante utilizacao do poder de contratagdo estatal, notadamente em
razdo do volume de recursos publicos despendidos pela Administracdao Publica.
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A governanca da transicdo a nova lei
de licitacOes: construcao de modelo
tedrico

Renato Fenili*®

1. Introducao

Respondendo por uma das principais mudancas do direito e da logistica publi-
cos nacionais nas ultimas décadas, a Lei n. 14.133/2021, ora nominada nova
Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos (LLCA), inaugurou periodo de
transicdo que tendera a se estender em médio e longo prazos.

A densidade normativa, o seu viés analitico, a fundamentacdo em diversos ar-
tefatos de governanca e o substrato da realidade socioldgica sobre a qual sera
aplicada justificam prazos alargados de institucionalizacdo de novas praticas.

A producdo doutrinaria e institucional sobre o novel diploma, como regra,
debrugou-se sobre comandos especificos da nova lei, e pincelou tragos distinti-
vos se cotejada com as leis anteriores. Nada obstante, pouco se escreveu sobre
a transicdo em si, a luz da perspectiva organizacional ptblica de gestdo.

O presente capitulo, assim, vem a enderecar tal lacuna, pois propde modelo
tedrico que identifique e bem caracterize as variaveis preditoras de uma exitosa
transicdo, em visdo sistémica, para compor robusto ferramental a administra-
cdo publica.

55 Subsecretéario de Gestao do Governo do Estado de Sao Paulo. Presidente da Comissao Especial de
Transigdo a Lei n. 14.133/2021, no estado de Sao Paulo. Ex-secretario nacional de gestdo. Ex-dire-
tor de compras da Camara dos Deputados. Ex-presidente do Comité Gestor do Portal Nacional de
Contratagoes Ptiblicas. Servidor da Camara dos Deputados. Idealizador do Lab-Comp, o primeiro
laboratério de inovagao em contratagdes ptiblicas da América Latina. Mestre e doutor em admi-
nistracdo pela Universidade de Brasilia. Escritor, professor e palestrante nacional e internacional.
Autor de livros e publicacgdes diversas.
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2. A problematica

A Lein. 14.133/2021 vem a protagonizar uma das principais altera¢ées no ce-
ndrio da logistica e do direito ptblico brasileiro — tal é o axioma posto em exor-
dial — e revoga um regime licitatério cuja espinha dorsal chegou a trés décadas
de existéncia, e cujas praticas restam incrustradas a cultura governamental
patria, um regime licitatério ja anacronico, analégico, nascido nos primardios
de um incipiente governo digital pétrio, atrofiado na faceta de planejamento
processual. A Lein. 8.666/1993 remonta ao modelo de gestdo burocratico, cujo
foco era restrito a eficiéncia do rito, ndo se comunicando a efetividade de uma
contratacdo. O novel diploma, em seu turno, vem ao mundo com um DNA de
e-procurement e com tracos marcantes dos modelos de nova gestdo e de nova
governanca publica.

O abismo cultural, historico e politico entre tais leis gerais faz ressoar a
necessidade de uma transicdo que devera tocar vertentes profundas de habi-
tos e comportamentos formais arraigados no cendrio patrio. Estamos, pois,
diante de dindmicas concomitantes afetas a desinstitucionalizacdo das deriva-
¢Oes da triade normativa composta pelas Leis n. 8.666/1993, n. 10.520/2002
e n. 12.462/2011 e a institucionalizacdo de rotinas inéditas relativas a Lei
n. 14.133/2021.

No binémio desinstitucionalizacdo — (re)institucionaliza¢do, valendo-se do mo-
delo de Greenwood, Suddaby e Hinings (2002), o solavanco inicial, responsavel
por desestabilizar o regime de contratagdes antigo, é a recente externalizagdo
normativa legal e infralegal originaria da nova LLCA. A patente obviedade
do primeiro passo contrasta com a turbidez sobre como se dardo os demais.
A transicdo vai muito além da edificacdo de um novo arcabougo regulamentar.
H4, sim, matizes menos salientes, mais estruturais e politicamente relevantes:
é na objetivacdo que papéis e atribuicoes serdo remodelados, impingindo-se
nova distribuicdo de capital (poder) inter e intraorganizacional. Mudam-se o
status quo, as competéncias, os processos e a distribuicao de responsabilidade
e de autoridade.

a) Como se gerir transicao de tal vulto?

A resposta jamais pode ser dada sem se adentrar nas peculiaridades dos casos
concretos. A heterogeneidade das organizacGes publicas brasileiras impinge o
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afastamento de férmulas prontas, estereotipadas. Ilustra-se: érgaos e entidades
que, historicamente, sdo marcados pela cronicidade de parcos recursos estru-
turais, de expertise sobre a matéria e de pessoal tendem a vivenciar transi¢oes
arrevesadas, do mesmo modo que organiza¢Ges bem estruturadas, mas sem dili-
géncia da média e da alta administracoes acerca da mutacdo em curso, também
demonstram tal predisposi¢do. O atributo comum, nessa conjuntura, é o elevado
risco de falta de compliance com o moderno regime.

Se a questdo previamente posta demanda olhar fatico e casuistico, ndo se olvida
a existéncia de pergunta que a antecede, em termos l6gicos:

b) O que deve ser considerado, no contexto organizacional,
para fins da transicao entre regimes?

Se a questdo “a” suscita olhar aplicado em contexto especifico, a questdo “b”,
advoga-se, é ampla, abrangente. Em alegoria, a questdo “b” é tomada para a
modelagem de um cinzel, ao passo que a questdo “a” requer a aplicacdo da
ferramenta em uma escultura determinada.

Nesses lindes, a problematica deste capitulo recai em bem aclarar um modelo
subjacente do desempenho da transicdo legal (tida como variavel dependente),
identificando suas variaveis preditoras.

3. Modelo organizacional para a transicao entre
regimes licitatorios

A presente secdo vem a percorrer itinerario que parte da andlise para se chegar a
sintese. Origina-se na identificacdo e no exame das variaveis dependente e inde-
pendentes, imanentes a fronteira organizacional ptiblica, necessarias para fins de
consideracdo na dindmica da transi¢do em tela. Culmina na apresentagdo sintética
do modelo, em o6tica relacional.

No ambito do governo federal, a Secretaria de Gestdo do entdo Ministério
da Economia langou, em meados do segundo semestre de 2022, o chamado
Plano de Gestdo de Riscos da Operacionalizacdao da Nova Lei de Licitacdes
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(PGRONLL)*, propositor de um instrumento de avaliacdo de riscos, segmen-
tado em cinco dimensoes, a saber: regulamentacdo, sistemas, processos,
pessoas, estrutura. O plano, de lavra deste autor, é ora tomado como base
para discussdo subsequente. Sem embargo, propde-se ir além, lapidando-se
dimensdes existentes, e preconizando-se outras, e adentrando em dominio
perscrutador até entdo intocado. Mais a mais, preliminarmente, as proprias
preditoras da transicdo sdo tomadas de forma isolada, com o fito de se distin-
guirem suas varidveis independentes.

3.1. Regulamentacao

Em junho de 2021, a Camara Nacional de Modelos de Licita¢cdes e Contratos,
da Advocacia-Geral da Unido, exarou o Parecer n. 00002/2021/CNMLC/CGU/
AGU, que conduziu andlise juridica de condicionamentos e requisitos para a
possibilidade de utilizacdo da Lei n. 14.133/2021, como fundamento para em-
basar contratages.

De notério, o documento atrai seguranca juridica ao passo que ndo sé traz os
requisitos minimos para utilizacdo do novel diploma, mas também assenta seu
traco geral de eficacia limitada. O quadro 1 traz compéndio do juizo exarado
pelo parecer em comento, complementado por visdes mais contemporaneas e
interiores a Lei n. 14.133/2021.

56 Ver em https://www.gov.br/compras/pt-br/nllc/identificacao-e-avaliacao-de-riscos, acessado em
15/8/2023.
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Quadro 1. Condicionantes minimas para
operacionalizacdo da Lei n. 14.133, de 2021

Rito a ser
operacionalizado

Condicionantes minimas

(1) Licitagoes e contratos
em geral, incluidas as
contrata¢des diretas

Prontificacdo do Portal Nacional de
Compras Ptblicas (PNCP);

Interligacoes de TIC necessarias, a fim de se
publicar o contrato no PNCP (art. 94);

Regulamentacdo sobre enquadramento de bens
de consumo em categoria de luxo (art. 20)*’;

Regulamentacdo da pesquisa de pregos (art. 23, §§ 1° e 2°);

Regulamentacdo do papel do fiscal e
gestor de contrato (art. 8°, § 3°)°%;

Estudo técnico preliminar e termo de referéncia®;

Plano de contratagGes anual®.

(2) Apenas licitagoes
(além das medidas
necessdrias em (1))

Regulamentagdo do papel do agente de contratagdo, da
equipe de apoio e da comissdo de contratacdo (art. 8°, § 3°);
Regulamentacdo dos modos de disputa (menor preco

e maior desconto, técnica e preco, melhor técnica

ou contetido artistico, maior retorno econoémico);

Regulamentacdo do didlogo competitivo e do leildo.

(3) Pronto pagamento

Regulamentacdo do pronto pagamento (limites
para concessdo de suprimento de fundos, regras
para afericdo de fracionamento de despesas.

Sistema de registro
de precos

Regulamentacdo do sistema de registro
de precos (arts. 82 a 86).

Credenciamento

Regulamentacdo do credenciamento (art. 79).

Transferéncias da
Unido (em especial,
as voluntarias)

Regulamentacdo, pelo Poder Executivo federal,
de convénios e contratos de repasse, entre
outras transferéncias voluntdrias (art. 184).

Fonte: elaborado pelo autor, a partir do Parecer n. 00002/2021/CNMLC/CGU/AGU, com
complementacdes analiticas.
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Medida necessaria caso, obviamente, a contratagao seja de bem de consumo.

No caso de contratagdes diretas, tal regulamentacdo é necesséria quando ocorre formalizagdo de
termo de contrato.

Regulamentacdo necessdria, especificamente, para exigir o uso de sistemas de TIC para preenchi-
mento de tais artefatos (como, no caso do Poder Executivo federal, os sistemas ETP Digital e TR
Digital), bem como para elucidar em quais casos o ETP e o TR sdo necessarios em contratagdes
diretas, por exemplo.

Na hipétese de o ente federativo optar pela adocdo deste instrumento de governanga, haja vista a
lei conferir a faculdade, ndo a obrigatoriedade, de emprego do plano de contratagdes anual.
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Faz-se mister assinalar que o quadro 1 sumariza apenas o nicleo duro opera-
cional da Lei n. 14.133/2021. Dezenas de outros regramentos sao necessarios
para plena eficacia do novo regime licitatério. O que se denota, pois, é um uso
abundante, do legislador primaério, da técnica de reservar a atos infralegais a
delimitacdo de regras transacionais.

Eis que o desempenho satisfatério da transicao em comento é diretamente corre-
lacionado a regulamentacdo infralegal. Nesse quesito, sobressaem-se dois atri-
butos essenciais da dita regulamentacdo, capazes de suscitar efeitos bastante
distintos da performance da mudanga em curso, a saber:

(i) Qualidade da regulamentacdo: entende-se por “boa qualidade normativa
infralegal” a propriedade, de determinado ato capaz, de bem equilibrar os
requisitos de aderéncia a realidade institucional, a linguagem clara, a estru-
tura didatica processual, a coeréncia e coesdo, a clareza quanto as fronteiras
organicas e a efetiva mitigacao das lacunas da legislagcdo primaria. Trata-se

de atributo pouco discutido no cenério logistico brasileiro;

(ii) Estratégia de regulamentacao: estende-se em um continuum, com os extremos
representados pela edicdo de um normativo regulamentador tinico, em um
lado, e pela edi¢do de normativos apartados, de forma sequencial, em outro.
A depender da estratégia, a transicdo entre regimes é afetada em caracteristi-
cas como prazo do projeto de regulamentacdo, percepgao e entendimento do
arcabouco infralegal pelo legislado, pressao dos stakeholders envolvidos, in-
terregno de maturacdo normativa (pré-publicacdo), possibilidade de inovagao

infralegal e custo de mudangas normativas futuras.

3.2. Gestao de pessoas

No quesito de gestdo de pessoas, o art. 7° da Lei n. 14.133/2021 traz exigéncia
de a autoridade maxima do 6rgdo ou da entidade (com possibilidade de delega-
¢do) promover gestdo por competéncias dos colaboradores que desempenham
funcgdes essenciais a execucao do novel diploma. Fala-se, pois, do construto de
competéncias individuais, definido por Carbone (2006, p. 76) como “combi-
nacgoes sinergéticas de conhecimentos, habilidades e atitudes, expressas pelo
desempenho profissional, dentro de determinado contexto organizacional, que
agregam valor as pessoas e organizacoes”.
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Ainda assim, no ambito do 6rgao ou da entidade, ha de se extrapolar o conceito

de competéncia individual para o nivel organizacional, para fins de se gerir o nexo

entre os comportamentos dos colaboradores e os objetivos estratégicos compar-

tilhados. Sendo a organizacdo composta por um conjunto de individuos unidos

para a realizacdo de tarefas, onde as caracteristicas dos colaboradores devem ser

combinadas da forma mais eficiente possivel, introduz-se a nocdo do 6rgdo e da

entidade como uma carteira de competéncias (Fleury; Fleury, 2001).

Quatro pontos merecem destaque no tratamento de gestdo por competéncias ao

longo do processo de contratacdo ptblica, para fins da transicdo entre regimes

licitatérios:

(@)

(i)

(iii)

(iv)

A condicdo antecessora e essencial para a gestdo por competéncias € a miti-
gacdo da rotatividade de pessoal alocado no processo licitatério, no ambito
organizacional. O alto turnover, por 6bvio, obstaculiza a retencdo de com-
peténcias e sedimenta o paradigma de incessante recomego de desenvolvi-

mento de pessoas;

Gestdo por competéncias envolve as dimensdes de conhecimentos, habili-
dades e atitudes. Entretanto, é a primeira dimensdo que se costumam res-
tringir os esforcos de 6rgaos e entidades, denotando-se baralhamento entre
“gestdo por competéncias” e “capacitacdo”. Grosso modo, capacitagao,
como praxis instituida no cenério logistico ptiblico patrio, em termos de
cursos, congressos e seminarios, de proeminente vertente juridica, resume-
-se a seara de conhecimentos e ndo se estende ao desenvolvimento do saber
como fazer (habilidades) ou a expansdo de tracos como iniciativa, determi-
nacao e proatividade (atitude);

Partindo-se do pressuposto de que determinadas competéncias podem im-
plicar o atingimento de metas estratégicas para fins de operacionalizacdo
da nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos, a gestdo por compe-
téncias deve passar a se revestir das caracteristicas de um modelo de gestao
organizacional (Bruno Faria; Brandao, 2003). Na concep¢ao desse modelo,
invariavelmente, as primeiras etapas sdo o diagnéstico das competéncias
individuais necessarias e 0 mapeamento daquelas ja existentes, de sorte a
trazer contornos precisos a lacuna de competéncias. Qualquer esforco de

desenvolvimento individual deve vir a mitigar a lacuna, eis a premissa;

No bojo da Lei n. 14.133/2021, todavia, o estere6tipo da administragao

ptblica é o de desconhecimento das competéncias individuais necessarias
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para sua execucao, em face da barreira cognitiva imposta por um texto novo,
denso, por vezes complexo e parcamente operado até o momento. Malgrado
tal conjuntura, condicdo sine qua non a qualquer modelo de gestdo por com-
peténcias € a definicdo da lacuna. Ainda que a defini¢do das competéncias
necessdrias seja lapidada com o tempo, é indispensavel, de antemdo, que
haja identificacdo minima dos subprocessos que sofreram maiores altera-

¢0Oes, como forma de se direcionarem os esforcos organizacionais;

(v) A gestdo por competéncias deve alcancar também o mercado, como par-
ticipe do contrato administrativo. Deve, ainda, contemplar os érgdos de
controle e a prépria sociedade — que deve aprender a fazer controle social

com novas ferramentas, NOVOoS canais, novas rotinas.

3.3. Gestao de processos

Duas sdo as perspectivas mediante as quais a gestdo de processos atua como
preditora da performance da transicdo entre regimes licitatérios.

Em um primeiro prisma, hd o compliance, ou a conformidade com os novos
ditames legais. Sobressaem-se, nessa senda, as significativas mudancas de pra-
ticas protagonizadas pelo subprocesso de planejamento de contratagdo e gestao
contratual que passa a demandar estudos técnicos preliminares em todas as
licitagOes, rotinas inéditas de pesquisa de precos, e atrai a possibilidade de
matriz de riscos, em diminuta amostra. Acrescentam-se a isso novos regimes
de execucao de obra (contratacdes integrada e semi-integrada, além de forne-
cimento e prestacdo de servico associado) e um vasto cardapio de inovativi-
dade, marcado pelo didlogo com o mercado na concepg¢ao da melhor solucao
(procedimento de manifestacdo de interesse — PMI, didlogo competitivo, maior
retorno econdmico etc.). Ja a gestdo contratual é marcada pela necessidade de
implementacdo de um sistema de rating ao fornecedor, regras novas em termos
de prazos e percentuais para a prestacao de garantia, além de um subprocesso
muito renovado de apuracdo de responsabilidades no contexto de sanc¢des ad-
ministrativas. Nesse prisma de compliance, os modelos documentais padroni-

zados e a necessidade premente de motivacdo dos atos fazem morada.

Identifica-se, outrossim, o prisma do timing de instrucdo processual, mormente
no que se aplica a transigdo de forma estrita, qual seja, 0 momento de revoga-
¢do do regime licitatorio antigo. Com a revogacdo dos normativos anteriores,

ocorrida no final de dezembro de 2023, os editais e avisos de dispensa de licita-
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¢do, além de inexigibilidades licitatérias e procedimentos auxiliares realizados
a partir de 2024 devem servir-se tdo somente da Lei n. 14.133/2021.

Ocorre que a fase preparatéria de um certame toma, usualmente, meses para ser
percorrida. Desse modo, a fim de se bem evitar uma paralisacado logistica, os 6r-
gdos e entidades deveriam ter feito uma espécie de “conta de chegada”, ou seja,
iniciado suas instrugdes processuais a luz do novel diploma ainda no segundo
semestre de 2023, de forma que se alcancasse a fase externa no inicio de 2024.

3.4. Estrutura subjacente ao processo de contratacao publica

Por estrutura, entende-se a alocacdo de recursos materiais e de pessoal ao longo
do processo de compras e contratagdes, bem como a divisdo de responsabilida-
des e a eventual delegacdo de autoridade imanentes (Fenili, 2018).

Nesse quesito, sublinham-se trés facetas, a saber:

(i) A Lein. 14.133/2021 prevé uma reforma estrutural ao longo do processo
de contratacoes, no que diz respeito a segmentagoes intra e interorganiza-
cionais. Passa-se a conceber a existéncia de “6rgdos com competéncias
regulamentares”, bem como linhas de defesa com atribui¢des definidas.
O controle interno possui atuacdo mais proxima ao curso do processo em
si, por vezes incrementando-se o risco de cogestdo. Mais a mais, da-se
preferéncia a estabilidade de agentes publicos no curso processual, seja na
fase de instrugdo, na selecdo do fornecedor ou na gestdo contratual. Esses
elementos carecem de adaptagdo institucional ampla, que resvalam, ndo

raramente, em arranjos perenizados e historicamente construidos;

(ii) Asegregacdo de fungGes é consignada no novel diploma tanto como princi-
pio (art. 5°), quanto como regra para a designacdo de agentes ptiblicos que
desempenhem fungdes essenciais a execucdo da lei (art. 7°). A segregacdo,
contudo, ndo é comando absoluto per si, mas medida de gestdo de riscos,
passivel de ser flexibilizada em face de atributos processuais (complexi-
dade, vulto etc.) e da consolidagdo e robustez das linhas de defesa, con-
forme se depreende do art. 12 do Decreto n. 11.246/2022.

(iii) A centralizacdo procedimental e estrutural de compras é diretriz ful-
cral da nova LLCA. Em termos de diretriz, passa a ser mandatorio
aos 6rgdos da Administracdo com competéncias regulamentares sobre

a matéria de logistica ptblica instituir instrumentos que permitam,
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preferencialmente, a centralizacdo dos procedimentos de aquisicdo e
contratacdo de bens e servigos (art. 19, I). Comando de maior objetivi-
dade e impacto alude ao exarado pelo art. 181 da Lei n. 14.133/2021,
que torna obrigatéria a instituicdo de centrais de compras pelos entes

federativos.

3.5. Sistemas de TIC

Como um

dos principais predicados distintivos da nova Lei de Licitacoes e

Contratos Administrativos, tem-se que o diploma foi gestado e veio ao mundo

em um contexto de e-procurement. Um rol apenas exemplificativo de comandos
consolida a visdo de DNA digital da Lei n. 14.133/2021:

>

68

Os atos do processo licitatério devem ser preferencialmente digitais, de
forma a permitir que sejam produzidos, comunicados, armazenados e va-

lidados por meio eletr6nico (art. 12, VI);

Permite-se a identificacdo e assinatura digital por pessoa fisica ou juridica
em meio eletronico, mediante certificado digital emitido em ambito da

Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira (ICP-Brasil) (art. 12, § 2°);

As licitagcdes devem ser realizadas, preferencialmente, sob a forma ele-

tronica, sendo a forma presencial excepcional e motivada (art. 17, § 2°);

Em procedimentos eletronicos, a administracdo podera determinar, como
condigdo de validade e eficcia, que os licitantes pratiquem seus atos em

formato eletronico (art. 17, § 4°);

Deve ser criado o catalogo eletronico de padronizagdo de bens, servigos
e obras (art. 19, II);

Deve ser instituido sistema informatizado de acompanhamento de obras,

até mesmo com recursos de imagem e video (art. 19, III);

A habilitacdo pode ser realizada por processo eletrdnico de comunicagdo a
distancia (art. 65, § 2°);

Os documentos de habilitacao podem ser substituidos ou supridos, no todo
ou em parte, por outros meios habeis a comprovar a regularidade do lici-

tante, também por meio eletronico (art. 68, § 1°);
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» Admite-se a forma eletrénica na celebracdo de contratos e de termos adi-
tivos (art. 91, § 3°);

» O Portal Nacional de Contratagdes Ptiblicas deve oferecer, além do sis-
tema de registro cadastral unificado, sistema eletronico de planejamento
e gerenciamento de contratacGes, de realizacdo de sessoes ptblicas e de
gestdo compartilhada com a sociedade sobre informacdes contratuais
(art. 174, § 3°).

Como primeira lei de e-procurement do Brasil, cabe aos érgdos e as entidades se
adaptarem as novas rotinas. Nao s6 o modo de transacionar é alterado. O modo
de se instruir um processo e de se proceder a gestdo contratual recebe otimiza-
coes, tal como o compartilhamento de know how via sistema de TIC. Os fluxos
de comunicacdo ao longo do rito sdo modificados, assim como a maneira de se
fazer controle. Os acessos do mercado, em termos de atos competitivos e de
acoes dialdgicas sao facilitados.

Nesses termos, a performance da transicao entre regimes deve considerar o
afastamento do paradigma anal6gico, em todos os seus aspectos. Mais a mais,
os proprios atos regulamentares infralegais passam a assumir vertentes de re-
gras de negocio de sistemas de TIC, a serem observadas quando de seus desen-

volvimentos.

3.6. Gestao de stakeholders

Nao é desarrazoada a visdo de que a transicao tratou-se, em si, de um projeto
e atendeu a seus pressupostos basicos, tomada como fronteira a organizagao
ptiblica. Houve um escopo definido, recursos dedicados, prazo estabelecido e
almejou-se um resultado inédito. Nesse viso, leciona Noro (2012), um projeto
possui um conjunto de entidades ou pessoas com interesses em seus resultados
ou que serao influenciados por estes, que se conhecem como partes interessadas
(stakeholders). Identificar e bem gerir tais stakeholders é condicao critica de su-
cesso ao projeto, consoante expdem Walker, Bourne e Rowlinson (2007, p. 70):

O que fica claro é que as partes interessadas “legitimas e validas” precisam
ser identificadas e seu poder e influéncia mapeados para que seu potencial im-
pacto nos projetos possa ser mais bem compreendido. Estratégias apropriadas
podem entdo ser formuladas e implementadas para maximizar a influéncia po-

sitiva das partes interessadas e minimizar qualquer influéncia negativa. Isso se
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torna uma pega-chave de gerenciamento de risco para os gerentes de projeto

evitarem muitas das falhas do projeto detalhadas na literatura [...].

Os principais stakeholders na transicao, em fronteira intraorganizacional, sao,
grosso modo, os setores demandantes e técnicos, a equipe especializada em con-
tratagdo, a assessoria juridica, os fiscais e gestores de contrato e a cipula deci-
soria do 6rgdo e entidade. Em especial, a ctipula exerce fator preponderante na
arena politica influenciadora do projeto. Sem seu patrocinio, a impactante mu-
danca cultural é arrefecida, fragilizando-se o impeto da desinstitucionalizacdo
do regime licitatorio antigo.

Como efeito, tem-se o déficit de varidveis outras ja tocadas neste capitulo,
salientando-se o refreamento do desenvolvimento de competéncias individuais
e organizacionais, e a perda do timing de instrucdo processual e de compliance
com relacdao a nova lei, no ambito da gestdo de processos. Eis que a cupula
precisa, ao mesmo tempo, ser sensibilizada da mudanca e sensibilizar a organi-
zagdo a que adote dindmica em prol da transicdo. Nesses lindes, sdo indispensa-
veis os fluxos de comunicacdo bottom-up e top-down, como forma de se galgar
uma dindmica sinergética entre os stakeholders envolvidos.

3.7. Consolidacao do modelo tedrico

As secGes anteriores lancaram-se a identificar e a analisar as variaveis tidas
como preditoras da performance da transicdo entre regimes licitatorios. Des-
sarte, com base na discussao prévia, consolida-se o modelo teérico retratado
na figura 1.
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Figura 1. Modelo tedrico do desempenho relativo
a transicdo entre regimes licitatérios

l Estratégia
N’ Regulamentagéo
[ Qualidade }/)
’ Gestéo de pessoas
Timing

l }\ ’ Gestao de processos
l Compliance }'/?

Atribuigdes e

responsibiliades
l Segregacao de fungdes }% ’ Estrutura
l Centralizagdo /

’ Sistemas de TIC

’ Comunicagao bottom-up

(sensibilizagdo da cupula) ‘\
’ Gestao de stakeholders

Comunicagéo top-down /

(sensibilizagéo organizacional)

Fonte: elaborado pelo autor.

4. Conclusao

O presente capitulo propds-se a prop0s-se a esclarecer sobre a transicdo entre
regimes licitatérios, sob o prisma da gestdo. Trata-se de composicao esteada na
vertente de administracao governamental, perspectiva menos desenvolvida em
contratacdes publicas, se cotejada com a juridica per si. Adotando-se o érgdo
ou a entidade como nivel de andlise, o hiato doutrinario foi preenchido por
meio da elaboracdo de modelo teorico, capaz de bem identificar e caracterizar
as variaveis preditoras inerentes.

Em sede de agenda de pesquisa, ha de se consignar a necessidade de, quica
ainda em dominio teérico, abordar a inter-relacdo entre as proprias variaveis in-
dependentes, desvelando-se, por exemplo, potenciais mediagdes ou moderagoes
subjacentes, na acepg¢do de Baron e Kenny®!. Nesse sentido, ilustram-se, como
hipo6teses, o fato de uma boa gestdo por competéncias agir como moderadora da

61 Para Baron e Kenny (1986), uma variavel mediadora responde em si pela relacdo existente entre
uma variavel preditora (x) e a dependente (y). E o nexo causal, que elucida o como e o porqué
da influéncia da variavel independente sobre a dependente. J4 uma varidvel moderadora afeta o
sentido e/ou a forca da relacdo entre uma variavel preditora (x) e a dependente (y).
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relacdo entre regulamentacao e a performance de transicao, conforme ilustrado
na figura 2.

Figura 2. Exemplo de hipdtese de moderacao alusiva a agenda de pesquisa

Gestao por

competéncias

Regulamentagao e 8 Desempenho na transigao

Fonte: elaborado pelo autor.

O ferramental oferecido pelo modelo retratado na figura 1 proporciona ag¢des
mais equilibradas e robustas em 6rgdos e entidades. E, ao mesmo tempo, sis-
témico, multidimensional e passivel de ser adotado como norte a gestdo. Nao
prescinde, obviamente, de adaptacdes a realidade de determinada organizacao,
mas serve de referéncia e de amparo a desejada racionalidade administrativa.
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DefinicOes de obras e servicos
de engenharia trazidas pela Lei

n. 14.133/2021: construindo um
entendimento necessario

Fabricio Helder Mareco Magalhaes®’

1. Introducao

A Lei n. 14.133/2021, conhecida como a nova Lei de LicitacGes e Contratos
Administrativos, trouxe um conjunto robusto de atualizacGes e defini¢Ges que
visam modernizar e tornar mais eficiente o processo de contratacdes publicas
no pais. Dentre as varias inovacOes apresentadas, destacam-se as definicOes
especificas para obras e servicos de engenharia, areas que tradicionalmente re-
presentam uma parcela significativa dos investimentos publicos e que exigem
altos niveis de precisdo e clareza nos processos de contratagao.

No contexto desse cendrio, propoe-se explorarem-se as defini¢des de obras e ser-
vicos de engenharia estabelecidas pela Lei n. 14.133/2021. Em particular, serdo
discutidos os conceitos relacionados as obras comuns e as obras especiais de
engenharia. Embora a nova legislacdo ndo tenha apresentado de forma explicita
essas distingdes, é crucial compreendé-las adequadamente para a correta aplica-
¢do dos dispositivos legais previstos na Lei n. 14.133/2021.

Dessa maneira, busca-se fornecer uma analise detalhada das defini¢coes introdu-
zidas pela Lei n. 14.133/2021, comparando-as com as disposi¢cOes anteriores da
Lei n. 8.666/1993. Além disso, serdo apresentados exemplos concretos para ilus-
trar a aplicacdo prética desses conceitos no contexto das contratagdes publicas.

62 Auditor do Tribunal de Contas da Unido. Mestre em engenharia de transportes pela Universidade
Federal do Ceard (UFC). Engenheiro generalista pela Ecole Centrale de Lyon (ECL). Engenheiro
civil pela UFC. Professor de pés-graduacdao em licitagdes e contratos do IDP e do Verbo Juri-
dico. Professor e instrutor do Instituto Serzedello Corréa (ISC/TCU) e das empresas Comunidade
Contratagoes Publicas (CCP) e Zénite, dentre outras. Palestrante em diversos congressos no pais
na area de licitagdes e contratos. Coordenador do grupo técnico de obras ptblicas do Instituto
Brasileiro de Auditoria de Obras Ptiblicas (Ibraop). Instagram: @prof.fabriciomareco.
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Por meio dessa abordagem comparativa e elucidativa, pretende-se oferecer aos
profissionais envolvidos nas contratagdes de obras e servigos de engenharia uma
compreensdo mais clara e precisa da atual norma vigente.

2. Definicao de obra

Segundo o art. 6°, XII, da Lei n. 14.133/2021, obra de engenharia é conceituada

como:

[...] toda atividade estabelecida, por forca de lei, como privativa das profis-
soes de arquiteto e engenheiro que implica intervencdo no meio ambiente por
meio de um conjunto harmonico de agdes que, agregadas, formam um todo
que inova o espaco fisico da natureza ou acarreta altera¢do substancial das ca-

racteristicas originais de bem imével;

Do conceito acima, verifica-se que a Lei n. 14.133/2021 avangou de forma
significativa na definicdo de obra de engenharia em comparagdo ao conceito
previsto na revogada Lei n. 8.666/1993, o qual apresentava um rol exemplifica-
tivo de atividades que poderiam ser caracterizadas como obra de engenharia®.

Para melhor compreensdo do conceito trazido pela atual legislacdo, é oportuno
dividi-lo e analisa-lo em partes:

(i) toda atividade estabelecida, por for¢a de lei, como privativa das profissées de

arquiteto e engenheiro

Obra é a atividade privativa de profissionais devidamente habilitados conforme
o disposto na Lei n. 5.194/1966, que regulamenta o exercicio das profissoes de
engenheiro, e na Lei n. 12.378/2010, que regulamenta o exercicio da profissdao
de arquiteto.

Ao restringir que obra é atividade privativa das profissdes de engenheiro e ar-
quiteto, a Lei n. 14.133/2021 afasta, por exemplo, os técnicos industriais em
edificagbes e em construcdo civil que possuem prerrogativas para executar

63 Art. 6° I, da Lei n. 8.666/1993: Obra — toda construcdo, reforma, fabricagdo, recuperagdo ou
ampliacdo, realizada por execucdo direta ou indireta.
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obras sem limite de 4rea, a menos que haja projeto elaborado por profissional
habilitado®.

Desse modo, o mesmo legislador que autoriza esses profissionais a executarem
determinadas obras na esfera privada, proibe-os na esfera publica, tendo em
vista que, segundo a Lei n. 14.133/2021, as obras publicas seriam atividades
privativas de engenheiros e arquitetos.

(ii) que implica intervengdo no meio ambiente por meio de um conjunto harménico
de agdes que, agregadas, formam um todo que inova o espago fisico da natureza

ou acarreta alteragdo substancial das caracteristicas originais de bem imovel

Esse talvez seja o ponto mais relevante na definicdo de obra de engenharia
trazido pela lei, pois conceitua, e ndo apenas exemplifica, que tipo de atividade
poderia ser enquadrada como obra.

Desse modo, serdo enquadradas como obras de engenharia as atividades que,
por forca de lei, sdo privativas das profissoes de engenheiro e arquiteto e, cumu-
lativamente, resultem na inovacdo do meio fisico da natureza ou causem altera-
¢do substancial das caracteristicas originais de bem imaével.

O Manual de Obras e Servicos de Engenharia da Consultoria-Geral da Unido
(Silva Filho, 2014) ja trazia em seu bojo a ideia de criagdo material ou coisa
nova para definir obra de engenharia: “[...] obra é toda e qualquer criagdo mate-

rial nova ou incorporacdo de coisa nova a estrutura ja existente”.

De modo semelhante, entendeu o Tribunal de Contas da Unido (TCU) conforme
o sumario do Acérdao n. 2.470/2013 — Plendrio: “1. Obra de engenharia é a
alteracdao do ambiente pelo homem, sendo irrelevante, para sua caracterizagao,
as técnicas construtivas utilizadas ou os materiais empregados” (Tribunal de
Contas da Unido, 2013)%.

64 Art. 6° C da Resolugdo n. 58/2019: Para efeitos de entendimento do dispositivo nesta Resolugao,
fica assegurado ao Técnico Industrial em Edificacoes e ao Técnico Industrial em Construgdo Civil,
executar obras sem limite de area, desde que haja projeto elaborado por profissional habilitado.

65 Ver em https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%
253A2470%2520ANOACORDA0%253A2013%2520COLEGIADO%253A%2522Plen%-
25C3%25A1ri0%2522%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACOR-
DAOINT%2520desc/0, acessado em 9/6/2024.
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Nesse sentido, podemos citar alguns exemplos de obras de engenharia decor-
rentes de intervengdes humanas que causam inovagdes no espaco fisico da na-
tureza, tais como, a construgao de:

i)  estradas, pontes e viadutos;

ii) estacdo de tratamento de agua e de esgoto;
iii) hospitais, escolas e postos de satide;

iv) parques urbanos e espagos verdes;

v) pracgas e areas de lazer;

vi) usinas hidrelétricas e termoelétricas;

vii) estacOes de metrd e terminais de dnibus;

viii) aeroportos, portos e terminais ferroviarios.

No que tange as intervencées no meio ambiente que acarretam alteracdo subs-
tancial das caracteristicas originais de bem imével, torna-se oportuno, primei-

ramente, conceituar bens imoveis.

Nos termos do art. 79 do Cédigo Civil, “sdo bens iméveis o solo e tudo quanto se
lhe incorporar natural ou artificialmente”. Diferentemente dos bens méveis®, os
imdveis sdo aqueles que estdo vinculados ao solo e que nao podem ser deslocados
de um lugar para outro sem destruigdo ou significativa alteragdo de suas caracte-
risticas e valores sociais e econdmicos.

Os bens imdveis sdo classificados pela doutrina da seguinte forma (Gagliano;
Gagliano, 2012):
i)  imdveis por natureza, que abrangem somente o solo, com sua superficie,

subsolo e espaco aéreo;

ii) imoveis por acessdo natural, que é tudo que se adere naturalmente ao solo,
como as arvores e seus frutos;

iii) imoveis por acessdo artificial ou industrial, que é o acréscimo de um bem
ao solo por forca humana, como as construcdes e as plantagdes; e

iv) imdveis por determinacdo legal, que sdo bens considerados imoéveis por

forca de lei para dar maior seguranca a determinadas relacdes juridicas®’.

66 Art. 82. Sdo mobveis os bens suscetiveis de movimento préprio, ou de remogao por forca alheia,
sem alteracao da substancia ou da destinagcdo econdmico-social.

67 Bens que sdo considerados imoéveis por forca de lei estdo previstos no artigo 80 do Cadigo Civil:
[ — os direitos reais sobre imoveis e as acdes que os asseguram; e II — o direito a sucessao aberta.
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Desse modo, as atividades que resultem em modifica¢des substanciais na su-
perficie do solo, subsolo, espago aéreo e em construgdes existentes, desde que
sejam privativas, por forca de lei, das profissdoes de arquiteto e de engenheiro,
podem ser enquadradas como obras de engenharia.

Nesse sentido, seguem alguns exemplos de obras que alteram significativamente
um bem imdvel: execugdo de pocos artesianos; construgao de aterros sanitdrias;
execucdo de terraplenagem, fundacdes, drenagem, pavimentacdo e sinalizacao
rodoviaria; construcdo de muros de contencgdo; assentamento de tubulacdo de
esgotamento sanitdrio e de abastecimento de dgua; e implantacdo de rodovias.

O legislador ndo caracterizou em que medida as alteragdes nas caracteristicas do
bem imdvel poderiam ser consideradas substanciais a ponto de se enquadrar no
conceito de obra.

De modo semelhante, o Manual de Obras e Servicos de Engenharia da Advocacia-
-Geral da Unido®® assim explicita:

O Parecer n. 075/2010/DECOR/CGU/AGU segue o mesmo raciocinio e pro-

poe a seguinte solucdo (Item 83.4):

a) Em se tratando de alteracdo significativa, autbnoma e independente, estar-

-se-a adiante de obra de engenharia, vedada a adocéo do pregdo;

b) Em se tratando de alteracdo ndo significativa, autonoma e independente,

estar-se-4 adiante de servico de engenharia, cabivel a ado¢do do pregdo;

Em que pese a lacuna existente, entende-se que, mesmo que essas intervengoes
causem parcialmente modificagoes significativas nas caracteristicas originais do
bem imével, podem ser consideradas como obra de engenharia.

Um exemplo de atividade, que poderia ser enquadrada como obra, seria uma
reforma predial com substituicdo do sistema de climatizacdo obsoleto de

uma edificacdo por um outro sistema mais moderno e eficiente.

Apesar de nao acarretar alteracdes na totalidade do bem imoével, mas sim de
forma parcial, a substituicdao do novo sistema de climatiza¢ao pode envolver uma
série de servigos que visam garantir a integracdo adequada do novo sistema, tais

68 O Manual de Obras e Servicos de Engenharia da Advocacia-Geral da Unido encontra-se disponi-
vel em https://www.gov.br/agu/pt-br/composicao/cgu/cgu/manuais/obras-e-servicos-de-engenha-
ria-indd.pdf, acessado em 9/6/2024.
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como alteracdes na infraestrutura elétrica, redimensionamento dos dutos de ar
condicionado, ajustes no sistema de ventilagdo, readequacdo do forro, instalacdo
de unidades de tratamento de ar, integragao de tecnologias de automacao, dentre
outros, para que o sistema funcione adequadamente em termos de eficiéncia,
conforto e sustentabilidade.

Todavia, é preciso ter cautela ao classificar toda a reforma como obra, pois ndo
é qualquer alteracdo nas caracteristicas no bem imével que representa uma obra.
Ha intervengGes que sdo manutengdes, mas que erroneamente sao classificadas
como reforma, e que visam apenas preservar a edificagdo para que permaneca
em um bom estado de operacdo e lhe assegurar plena funcionalidade ao longo
de sua vida util.

Como exemplo de atividades que podem ser consideradas como servigos de
manutencao predial, tem-se: servigos de pintura; troca de pecas desgastadas;
substituicdo de interruptores, disjuntores, eletrodutos e lumindrias; substituicao
de pecas e componentes das instalacoes elétricas; substituicao de torneiras, as-
sento sanitario, pia, tubos e conexoes de instalacoes hidrossanitarias; limpeza de
calhas; substituicdo de forros e portas defeituosos; manutencdo de elevadores e
escadas rolantes, dentre outros.

3. Definicao de servico de engenharia

A primeira grande novidade na Lei n. 14.133/2021 é a defini¢do de servigo de
engenharia. No regime anterior da Lei n. 8.666/1993, essa defini¢do ndo exis-
tia. Havia apenas um rol de atividades que poderiam ser enquadradas como

“servico”®.

Desse modo, a Lei n. 14.133/2021 distinguiu os servicos de engenharia dos
servigos, e trouxe para ambos os seguintes conceitos, conforme se observa no
art. 6°, incisos XI e XXI:

XI —servigo: atividade ou conjunto de atividades destinadas a obter determi-

nada utilidade, intelectual ou material, de interesse da Administracao;

69 Art. 6°% 11, da Lei n. 8.666/1993: Servico — toda atividade destinada a obter determinada utilidade
de interesse para a Administragdo, tais como: demoligdo, conserto, instalagdo, montagem, ope-
racdo, conservagao, reparacao, adaptacdo, manutencao, transporte, locacao de bens, publicidade,
seguro ou trabalhos técnico-profissionais.
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[...]

XXI - servico de engenharia: toda atividade ou conjunto de atividades desti-
nadas a obter determinada utilidade, intelectual ou material, de interesse para
a Administracdo e que, ndo enquadradas no conceito de obra a que se refere o
inciso XII do caput deste artigo, sdo estabelecidas, por forca de lei, como pri-
vativas das profissoes de arquiteto e engenheiro ou de técnicos especializados,

que compreendem:

[...]

Para melhor compreensdo do conceito trazido para servico de engenharia, é
preciso dividi-lo e analisa-lo em partes:

(i) toda atividade ou conjunto de atividades destinadas a obter determinada

utilidade, intelectual ou material, de interesse para a administragdo

A atividade ou o conjunto de atividades que visam fornecer uma utilidade inte-
lectual referem-se a elaboracdo de trabalhos ou de documentos desenvolvidos
pelo contratado, cujo objetivo é fornecer informagdes, dados e conhecimentos
técnicos tteis a administracdo puiblica contratante, a exemplo de trabalhos de
profissionais relativos a servicos de elaboragdo de pareceres, estudos, antepro-
jetos, projetos basicos ou executivos.

No que tange a utilidade material de interesse para a administracao, trata-se de
atividade ou de conjunto de atividades a serem desenvolvidas pelo contratado
que visam adaptar, consertar, conservar, instalar, manter, montar, operar e re-
parar bens méveis e imoveis, com preservacao das caracteristicas originais dos
bens pertencentes a administragao.

(ii) e que, ndo enquadradas no conceito de obra a que se refere o inciso XII do

caput deste artigo

Observa-se que o conceito de servicos de engenharia tem carater residual. Isso
quer dizer que toda atividade de engenharia que nao se enquadre no conceito de
obra pode ser definida como servico de engenharia.
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Assim, caso uma atividade ou um conjunto de atividades ndo inovem no espaco
fisico da natureza ou ndo acarretem alteragdo substancial das caracteristicas
originais de bem imével podem ser definidas como servicos de engenharia.

(iii) sdo estabelecidas, por forga de lei, como privativas das profissées de arquiteto

e engenheiro ou de técnicos especializados

Diferentemente do conceito de obra, que previu que a atividade ou conjunto de
atividades estabelecidas sejam privativas dos profissionais engenheiro e arqui-
teto, excluidos os técnicos especializados, o legislador considerou como servigo
de engenharia a atividade ou o conjunto de atividades privativas, por forca de
lei, que podem ser desempenhadas ndo apenas pelos arquitetos e engenheiros,

mas também pelos profissionais técnicos especializados.

4. Definicdo de servico comum e especial de engenharia

Além do conceito de servico de engenharia trazido pela Lei n. 14.133/2021, o
legislador se ocupou em distinguir o que seria servico comum de engenharia do
servico especial de engenharia, conforme o disposto em seu art. 6°, inciso XXI,
alineas a e b:

a) servi¢co comum de engenharia: todo servico de engenharia que tem por ob-
jeto agdes, objetivamente padronizaveis em termos de desempenho e quali-
dade, de manutencdo, de adequacdo e de adaptacdo de bens méveis e iméveis,

com preservacdo das caracteristicas originais dos bens;

b) servico especial de engenharia: aquele que, por sua alta heterogeneidade
ou complexidade, ndo pode se enquadrar na defini¢do constante da alinea a

deste inciso;

Primeiramente, o conceito de servico comum ndao esta necessariamente relacio-
nado a complexidade da execucdo do servico. As técnicas e os métodos utili-
zados na sua execucdo sdo padronizaveis, rotineiros e de dominio amplo num
mercado proprio, ou seja, que ndo envolvem atividades ou habilidades técnicas
Unicas ou altamente especializadas e que nao sejam de dominio restrito a deter-

minadas empresas no mercado.
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Nesta senda, é o que se extrai do voto condutor do Acérdado n. 1.046/2014 —
TCU — Plendrio ao tratar de servico comum:

[...] a complexidade do servico ndo é o fator decisivo para inseri-lo, ou nao,
no conceito de ‘servico comum’, mas sim o dominio do mercado sobre o ob-
jeto licitado. Caso apresente caracteristicas padronizadas (de desempenho e
de qualidade) e se encontre disponivel, a qualquer tempo, em um mercado
proprio, o servico pode ser classificado como servico comum [...] “bem ou
servico comum” deve ser entendido como aquele que detém caracteristicas
padronizadas, identificivel por denominagdo usual no mercado. Portanto, a
noc¢do de “comum” ndo estd vinculada a estrutura simples de um bem ou
de um servico. Do mesmo modo, a estrutura complexa também ndo é razao
bastante, por si s6, para retirar a qualificacdo de “bem ou servico comum”.
(Tribunal de Contas da Unido, 2014)™

Assim, mesmos servicos complexos podem ser comuns, pois um dos pressupos-
tos que deve ser levado em conta é o dominio do mercado na execugdo daquele
servico, isto é, se num mercado proprio existem diversas empresas aptas a rea-
lizar o servigo que se pretende contratar.

Como exemplo, considere-se a necessidade da manutencdo da turbina de uma
usina hidrelétrica cujas pas sofreram desgaste por erosdo, ocasionado por par-
ticulas sélidas presentes na agua de rios, o que acarretou a perda da eficiéncia
da turbina pela deformacdo de seu perfil hidraulico. Certamente, trata-se de um
servico de engenharia de natureza complexa, porém para um mercado especi-
fico em que as empresas que fazem manutengao de turbinas dispdem de técnicas
e procedimentos usualmente difundidos e disponiveis no mercado, tais servicos
de manutencdo sdo considerados comuns.

Desse modo, serdo consideradas “servigos comuns de engenharia” as ativida-
des objetivamente padronizaveis em termos de desempenho e qualidade, de
manutencdo, de adequacdo e de adaptacdo de bens mdveis e iméveis, cujas
técnicas de execucdo sejam amplamente disponiveis no mercado, realizadas
corriqueiramente pela administracdo e com diversas empresas aptas a se

habilitar no certame licitatério. Ademais, para tais atividades, que, por forca

70 Ver em https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/ NUMACORDAO%
253A1046%2520ANOACORDA0%253A2014%2520COLEGIADO%253A%2522Plen%-
25C3%25A1ri0%2522%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACOR-
DAOINT%2520desc/0, acessado em 9/6/2024.
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de lei, sdo privativas das profissdes de arquiteto, de engenheiro ou de téc-
nicos especializados, ha necessidade da participacdo e do acompanhamento
de profissional habilitado.

Nesse sentido, podem ser consideradas “servicos comuns de engenharia” as
atividades de:

i)  manutencdo de rodovias, edificagdes, aeroportos, portos, pontes, viadutos,

redes de drenagem, sistema de tratamento de agua e esgoto;

ii) instalagdo de sistemas de climatizagdo, alarmes em edificagGes, combate a
incéndio, ventilagdo e exaustdo, telefonia, tratamento de residuos sélidos,
instalacOes elétricas, hidros sanitarias, aguas pluviais, iluminagao;

iii) montagem e reparo de equipamentos, tais como elevadores, escadas rolan-

tes, bombas, motores e turbinas.

O TCU, em diversas oportunidades, ja classificou os servicos de manutencao
predial como servigcos comuns de engenharia, conforme se extrai dos enun-
ciados dos ac6rdaos abaixo:

» Acérddo n. 2472/2011 — Segunda Camara (Brasil, 2011): “Servicos de
operacao e manutencao predial, preventiva e corretiva, ndo apresentam
complexidade, possuindo padroes de desempenho e qualidade que podem
ser definidos de forma precisa e suficientemente clara, por meio de espe-
cificacdes usuais no mercado, sendo enquadrados como servigos comuns

e, portanto, passiveis de licitacdo mediante pregdo”.

> Acoérddo n. 727/2009 — Plenario (Brasil, 2009): “O servigo de manutengado
predial é considerado servico comum de engenharia, devendo ser con-
tratado mediante a modalidade pregdo, preferencialmente em sua forma

eletronica”.

Quanto ao servigo especial de engenharia, a Lei n. 14.133/2021 conceitua ser
aquele que, pela alta heterogeneidade ou complexidade, ndo seja considerado

servico comum.

Embora o legislador ndo tenha definido o que vem a ser “servicos com alta
heterogeneidade ou complexidade”, entende-se que se trata de servicos com
caracteristicas técnicas ou de execugdo especificas, 0 que os torna diferentes
daqueles comuns ou ordindarios. Nesse caso, a natureza especial do servico esta

84



DEFINICOES DE OBRAS E SERVIGOS DE ENGENHARIA TRAZIDAS PELA
LEIN. 14.133/2021: CONSTRUINDO UM ENTENDIMENTO NECESSARIO

relacionada a sua singularidade, atipicidade, excepcionalidade, inabitualidade
ou especificidade em comparagdo com servigos convencionais ou comuns.

Portanto, sdo servicos em que ha menor quantidade de profissionais e de empre-
sas aptas a executar o objeto e, consequentemente, a se habilitar no certame lici-
tatorio, pois envolvem especificidades proprias de dominio restrito no mercado.

Assim, podem ser enquadrados como servigcos especiais de engenharia todos
aqueles ja citados como exemplo de servicos comuns de engenharia, desde que
possuam alta heterogeneidade ou complexidade.

5. Definicao de obras comuns e especiais de engenharia

A Lei n. 14.133/2021 ndo apresenta definicdo do que sdo “obras comuns” e
“obras especiais” de engenharia, ao trazer, de forma genérica, conforme vimos,
o conceito de “obra de engenharia”.

Embora o legislador ndo tenha apresentado essa diferenciacdo, a exemplo do
que acontece com 0s servigos de engenharia que podem ser comuns ou espe-
ciais, ha, no texto da lei, diversos dispositivos em que esse enquadramento se
mostra necessario para aplicar corretamente a Lei n. 14.133/2021.

No art. 18, § 3° c/c art. 46, § 1°, por exemplo, é possivel a dispensa da elabora-
¢do do projeto executivo do objeto quando se tratar de obras comuns’'. Desse
modo, a elaboracdo do projeto executivo sera sempre obrigatéria quando se
tratar da contratacdo de obras especiais de engenharia (art. 46, § 1°) e podera ser
dispensada (art. 18, § 3°) quando o objeto for obra comum de engenharia, isto é,
podera ser executada apenas com o projeto basico, desde que fique demonstrada
a inexisténcia de quaisquer prejuizos para afericao dos padrdes de desempenho
e qualidade almejados.

Outro dispositivo da Lei n. 14.133/2021, em que se verifica diferenciagdo entre
obras comuns e obras especiais, refere-se aos prazos minimos para apresentagao

71 Art. 18, § 3° Em se tratando de estudo técnico preliminar para contratacdo de obras e servigos
comuns de engenharia, se demonstrada a inexisténcia de prejuizo para a afericdo dos padrdes de
desempenho e qualidade almejados, a especificacdo do objeto podera ser realizada apenas em
termo de referéncia ou em projeto basico, dispensada a elaboragdo de projetos.

Art. 46, § 1°. E vedada a realizacdo de obras e servicos de engenharia sem projeto executivo,
ressalvada a hipdtese prevista no § 3° do art. 18 desta lei.
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das propostas. Conforme enunciado do art. 55, I, alinea a, quando se tratar de
servicos comuns e de obras e servicos comuns de engenharia e forem adotados
os critérios de julgamento de menor preco ou de maior desconto, o prazo mi-
nimo para apresentacdo de propostas e lances serd de 10 dias titeis, contados a
partir da data de divulgacao do edital de licitagdo.

Por outro lado, o art. 55, II, alinea b, diz que, quando se tratar de servicos
especiais e de obras e servicos especiais de engenharia e forem adotados os
critérios de julgamento de menor preco ou de maior desconto, o prazo minimo
para apresentacdo de propostas e lances sera de 25 dias teis, contados a partir
da data de divulgacao do edital de licitacao.

Conforme se verifica nos dispositivos citados, quando, numa licitagdo, optar-se
por se utilizar o critério de julgamento menor preco ou maior desconto, o prazo
minimo para apresentacdo da proposta sera de 10 dias titeis quando o objeto
for obra comum de engenharia e de 25 dias uteis quando o objeto tratar de obra
especial de engenharia.

Por fim, o art. 36, § 1°, inciso IV, dispde que o critério de julgamento por téc-
nica e preco serd escolhido quando estudo técnico preliminar demonstrar que a
avaliacdo e a ponderacdo da qualidade técnica das propostas que superarem 0s
requisitos minimos estabelecidos no edital forem relevantes aos fins pretendidos
pela administracdo nas licitagGes para contratacdo, dentre outros, de obras e
servicos especiais de engenharia.

Apesar de os dispositivos acima apresentarem uma diferenciacdo entre obra
comum e obra especial de engenharia, a Lei n. 14.133/2021 ndo traz em seu
bojo a definicdo do que vem a ser um ou outro. Desse modo, considerando-se
a importancia do correto enquadramento do objeto em “obra comum” ou “obra
especial” de engenharia e com vistas a se diminuir o grau de subjetividade
dessa classificacdo, sera proposta uma defini¢do para cada um desses institutos,
partindo-se dos conceitos ja discutidos sobre servicos comuns e servicos espe-
ciais de engenharia.

Vimos que servicos comuns de engenharia sdo atividades rotineiras, de natureza
padronizada, cujas técnicas e métodos existentes sdo de dominio amplo, e que
podem ser executadas pela maior parte dos licitantes disponiveis no mercado.
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Portanto, ao se fazer analogia com o conceito definido para servicos comuns

de engenharia, tem-se que obras comuns de engenharia podem ser definidas

como aquelas realizadas frequentemente, com baixo grau de heterogeneidade

ou complexidade técnica, cujos métodos construtivos, técnicas utilizadas, es-

pecificagcdes de materiais, equipamentos empregados e mao de obra utilizada

sdo convencionais, padronizaveis, amplamente disponiveis no mercado, e que

existem diversas empresas disponiveis a se habilitar no certame.

A Nota Técnica IBR 0001/2021 (IBRAQOP, 2021) traz alguns exemplos do que
seriam obras comuns de engenharia:

>

construcdo de guias, sarjetas, calcadas e passeios, desde que destinados

apenas ao transito de pessoas;

pavimentacao com lajotas ou pisos intertravados, em via implantada;
obras de recomposicdo de pavimentagdo asfaltica em geral;
edificacdo de muros de divisa;

construcao de quadras poliesportivas;

construcdo de postos e delegacias de policia;

construcdo de pontos de 6nibus;

execucdo de pogos artesianos;

construgao de cisternas e reservatorios de 4gua de pequeno ou médio porte

ou pré-moldados;

construgao, reforma e ampliacdo de prédios administrativos em geral, e de

escolas de médio e pequeno porte;

obras de assentamento de tubulacdo de esgotamento sanitario e de abaste-

cimento de 4gua de baixa complexidade;
construgao de valas sanitarias;

construcdo de obras de artes especiais (pontes e viadutos) de baixa com-
plexidade e em ambientes ndo agressivos ou de impactos ambientais ndo

significativos.

De forma oposta, obras especiais de engenharia podem ser conceituadas como

aquelas com alto grau de heterogeneidade ou complexidade técnica, cujos méto-

dos construtivos, técnicas utilizadas, especificacées de materiais, equipamentos
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empregados e mao de obra utilizada podem ser singulares, atipicos e pouco usuais
no mercado ou que apresentam elevado nivel de inovacdo técnica ou tecnologica,
e resultar em quantidade limitada de empresas aptas a executar o objeto.

A Nota Técnica IBR 0001/2021 (Instituto, 2021) traz alguns exemplos do que
seriam obras especiais de engenharia:

> edificacdo de prédios administrativos ou de estabelecimentos de educacdo
e de saude de grande vulto e complexidade, ou nos quais predomine o

emprego de solugdes técnicas pouco usuais no mercado;

> pontes, viadutos e tuneis de grande vulto e extensdo ou em ambientes

agressivos ou de impactos ambientais significativos;

» usinas hidrelétricas (com caracteristicas de pequenas centrais hidrelétricas

ou acima) e termoelétricas’;
> obras portuarias de média e grande complexidade;
> barragens de grande porte;
> construcdes de subestacdes e torres de transmissdo de energia elétrica;
» construcdo de refinarias e plantas petroquimicas;
» obras ferroviarias de médio e grande porte;
> construcdo de metrds e VLT;

> construcdo de estacdes de tratamento de dgua ou de esgoto que empre-

guem solucdes de dominio restrito no mercado.

6. Conclusao

A classificacdo de obras ou de servicos de engenharia, bem como sua natureza
comum ou especial, pode gerar dividas aos profissionais que estdo imbuidos
dessa funcdo, pois a Lei n. 14.133/2021 traz certa subjetividade. Necessita-se,
portanto, de critérios mais objetivos e claros, o que pode levar a interpretacées
equivocadas sobre a correta categorizacdo em comum ou especial.

72 A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) adota trés classificagoes para hidrelétricas:
centrais geradoras hidrelétricas (CGH) (com até 1 MW de poténcia instalada), pequenas centrais
hidrelétricas (PCH) (entre 1,1 MW e 30 MW de poténcia instalada) e usina hidrelétrica de energia
(UHE) (com mais de 30 MW).

88



DEFINICOES DE OBRAS E SERVIGOS DE ENGENHARIA TRAZIDAS PELA
LEIN. 14.133/2021: CONSTRUINDO UM ENTENDIMENTO NECESSARIO

Nao é a toa que, no voto que antecede o Acordao n. 592/2016 — TCU — Plenério
(Brasil, 2016), restou consignado que existem zonas cinzentas entre os concei-
tos de obra e servigo de engenharia:

35. [...]. Além disso, entendo ser escusavel a interpretacdo conferida pelos
gestores da [omissis], pois reconheco que existem zonas cinzentas entre os
conceitos de obra e servico de engenharia, o que torna prescindivel a apura-

¢do do aspecto subjetivo da irregularidade em exame.

Outra dificuldade esta na classificagdo do que seria “comum” ou “especial”.
Embora o valor estimado seja um indicativo relevante, ndo é uma medida defi-
nitiva para classificar uma obra ou um servico como comum ou especial, pois ha
situacdes nas quais objetos de materialidade podem possuir métodos ou técnicas
de dominio restrito no mercado que os enquadram como especiais.

Tal dificuldade de classificagdo restou assentada no voto do Acérdao n. 590/2017
— TCU - Plendrio (Brasil, 2017): “93. De fato, a questdo da classificacdo de
alguns servicos como sendo ou ndo comuns gera controvérsias até os dias
de hoje [...]".

Em face dessa dificuldade, é crucial que, durante a classificacdo da obra ou
do servigco de engenharia como comum ou especial na fase de planejamento,
consubstanciada no estudo técnico preliminar, existam profissionais técnicos
especializados e experientes que garantam uma classificacdo precisa e alinhada
aos principios legais e que promovam transparéncia, eficacia e eficiéncia nos
processos de licitacdo e contratagdo de obras e de servicos de engenharia.
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1. Introducao

Licitacdo é o procedimento administrativo destinado a permitir a competi¢ao
entre os interessados em contratar com a Administracdo Publica, disciplinado
por lei e por um ato administrativo prévio, que estabelecem critérios objetivos
para selecdo da proposta mais vantajosa e promocao do desenvolvimento nacio-
nal sustentavel, com observancia do principio da isonomia (Justen Filho, 2023).

A Constituicdo Federal de 1988, no art. 37, XXI, limita a escolha da adminis-
tracao publica quanto a identidade e as condicdes do relacionamento juridico a
ser estabelecido com particulares, ao determinar que:

Ressalvados os casos especificados na legislacéo, as obras, servigos, com-
pras e alienacGes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica
que assegure igualdade de condicOes a todos os concorrentes, com clausu-
las que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condigdes efeti-
vas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de
qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento
das obrigacoes. (Brasil, 1988)

73 Advogado, sécio do escritério Martins Cardozo Advogados Associados; doutorando pelas Univer-
sidades de Salamanca e de Sao Paulo; procurador municipal (1982 a 2018). Exerceu os cargos de
secretario de Governo do municipio de Sdo Paulo (1989 a 1992) e de secretario da Coordenacao
Governamental (1989). No Executivo Federal, exerceu os cargos de ministro de Estado da Justica
(2011 a 2016), e de advogado-geral da Unido (2016). Professor de direito da PUC-SP e dos setores
de pos-graduagdo do Centro Universitario de Brasilia (UniCEUB) e da Escola Paulista de Direito
(EPD).

74  Advogada; professora; doutoranda em direito pela Universidade de Brasilia (UnB); mestre em
direito administrativo pelo Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa (IDP).
Exerceu o cargo de vice-diretora da Escola Judiciaria Eleitoral, do Tribunal Superior Eleitoral
(EJE/TSE) (2020-2021).
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A Lei n. 8.666/1993, foi a principal lei de normas gerais sobre licitacdes e
contratos administrativos até 2021. A despeito disso, ha uma pluralidade de
leis federais que disciplinam licitagdes ptiblicas. Algumas delas tém o mesmo

fundamento constitucional e apresentam cunho complementar entre si’.

Sancionada em 1° de abril de 2021, a nova Lei de Licitacdes e Contratos Admi-
nistrativos (LLCA), Lei n. 14.133/2021, incorpora grande parte dos dispositivos
da Lei n. 8.666/1993, da Lei n. 12.462/2011 (RDC) e da Lei n. 10.520/2002
(Lei do Pregdo), bem como de diversas instru¢Ges normativas expedidas pelo
governo federal.

Foram véarias mudancas implementadas pela Lei n. 14.133/2021, com o intuito
de tornar as contratacdes publicas menos burocratizadas, mais ageis, eficientes,
econdmicas e competitivas.

A LLCA adotou uma solucdo peculiar relativamente a implantagao de disciplina
legislativa inovadora. O diploma ndo revogou imediatamente (ressalvadas al-
gumas normas especificas) as leis anteriores sobre o mesmo tema e determinou
que, durante um periodo de dois anos, todos os diplomas continuariam a coexis-
tir. Facultou as autoridades administrativas escolher o regime juridico aplicavel
as suas licitagGes e contratagoes.

De acordo com o art. 193, II, da Lei n. 14.133/2021, a Lei n. 8.666/1993, a Lei
n. 10.520/2002, e os arts. 1° a 47-A da Lei n. 12.462/2011 seriam revogados
apos decorridos 2 anos da publicacdo da LLCA.

Todavia, a Medida Proviséria n. 1.167/2023, publicada em 31 de margo de
2023, prorrogou, até 30 de dezembro de 2023, a validade de trés leis sobre
compras publicas: a Lei n. 8.666/1993, o Regime Diferenciado de Compras —
RDC (Lei n. 12.462/2011) e a Lei do Pregdo (Lei n. 10.520/2002). Apo6s essa

75 A disciplina dos contratos de obras, servicos, compras e alienagoes das entidades administra-
tivas com personalidade de direito ptiblico consta das Leis n. 8.666/1993, n. 10.520/2002 e
n. 12.462/2011. Além destas, existe a Lei 12.232/2010, que trata especificamente da licitacdo
para servigos de publicidade prestados a administracdo publica direta. As licitagdes promovidas
pelas sociedades estatais sdo disciplinadas pela Lei n. 3.303/2016. A Lei n. 8.987/1995 disciplinou
as normas genéricas sobre o tema. A Lei n. 9.074/1995 disp0s sobre concessdes e permissoes de
titularidade da Unido. Mas ha leis que dispdem sobre servicos ptblicos especificos. Assim, por
exemplo, a Lei n. 10.233/2001 versa sobre concessdes e permissoes no ambito dos transportes
aquavidrio e terrestre; a Lei n. 12.815/2013 dispoe sobre licitagdes relativas a atividades portua-
rias. Ja a Lei n. 9.472/1997 (Lei Geral de Telecomunicacdes) apresenta uma situacao especifica,
pois estabeleceu normas diferenciadas relativamente ao setor e afastou a incidéncia dos diplomas
gerais e especificos. Essa lei também dispoe sobre licitages relativamente ao setor de telecomu-
nicagoes.
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data, a revogacdo das leis anteriores acarretou a auséncia de sua aplicacdo para
licitagcdes instauradas.

A Lei n. 14.133/2021 passou a disciplinar as licitacdes e contratos adminis-
trativos, ndo apenas como instrumento de unificacdo do regime juridico, mas
como instrumento normativo que adotou tanto os principios e valores que con-
formam as tendéncias da administragdo publica contemporanea, como os prin-
cipios constitucionais e infraconstitucionais que regem a administracdo publica

brasileira.

A Lei n. 8.666/1993 prevé, no art. 22, cinco modalidades de licitacdo: concor-
réncia, tomada de precos, convite, concurso e leildo. Posteriormente, foi criada
por medida proviséria, convertida na Lei n. 10.520, de 17 de julho de 2002,
outra modalidade: o pregao.

Na Lei n. 14.133/2021, estdo previstas, no art. 28, cinco modalidades de lici-
tacdo: pregdo, concorréncia, concurso, leildao e didlogo competitivo. Ao lado
dessas, criou-se uma sexta modalidade, denominada “consulta”.

Portanto, estando a Lei n. 8.666/1993 integralmente revogada, deixaram de
existir as modalidades de licitacdo “tomada de precos” e “convite”.

Nos expressos termos da Lei n. 14.133/2021, é vedada a criacdao de outras mo-
dalidades de licitacdo ou ainda a combinacdo das modalidades previstas. Além
disso, as modalidades de licitacdo disciplinadas nessa lei ndo tém relacdo com
o valor do contrato, mas apenas com o objeto da contratagao.

A LLCA dispoe, em varios dispositivos, sobre a modalidade “didlogo competi-
tivo”. Contudo, mesmo com a grande quantidade de normas que dispoem sobre
esse tema, nao fica perfeitamente nitido o funcionamento do procedimento li-
citatorio concernente a essa modalidade, que possivelmente s6 sera alcancado
com a regulamentacdo e a utilizacdo pratica do procedimento.

2. Os modelos europeu e estadunidense de dialogo
competitivo

O didlogo competitivo, em sua vertente europeia, surgiu a partir da Diretiva
n. 2004/18/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, que resultou de um longo
processo de revisdo das regras europeias sobre contratacdes publicas (constantes,
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anteriormente, das Diretivas n. 92/50/CE, n. 93/36/CE e n. 93/37/CE)’®. Essa re-
visdo decorreu da preocupacdo das instituicdes quanto a criagdo de sistema dotado
da flexibilidade necessaria para responder aos desafios que constituem a evolucao
permanente do setor dos contratos publicos.

A implementacdo do didlogo competitivo na Unido Europeia teve como ob-
jetivo coordenar os processos de adjudicacdo dos contratos de empreitada de
obras publicas, dos contratos ptiblicos de fornecimento e dos contratos publicos
de servicos no ambito da Unido Europeia.

As participagdes dos diversos Estados-Membros da Unido Europeia aponta-
vam que, em variadas situagOes, as alternativas para atender as necessidades
da administracdo seriam complexas, a ponto de os proprios gestores ndo pode-
rem precisar, de antemado, a solucao mais adequada, nao obstante terem plena
percepcdo das necessidades a serem supridas. Para solucionar esse ponto, su-
geriu-se a previsdo de procedimento que facilitasse o didlogo com a iniciativa
privada, a fim de que esta pudesse contribuir para a edificacdo da solucdo mais
apropriada as necessidades publicas.

O bloco europeu disciplinou o dialogo concorrencial — congénere ao didlogo
competitivo brasileiro — em trés fases: a) a qualificagcdo: chamamento, critérios
de selecdo e qualificacdo das partes; b) o didlogo concorrencial: fase de negocia-
¢do da solugdo que atenda a necessidade administrativa; e c) o julgamento das
propostas: fase de julgamento e adjudicacdo (Moreira Filho, 2023).

A primeira fase, referente a qualificacdo dos candidatos interessados em parti-
cipar do didlogo, e a tltima, de julgamento das propostas, sao rigidas e trans-
parentes, uma vez que nessas etapas as decisdes tomadas pela administragao
ptiblica ocorrem com base em critérios objetivos previamente fixados nos ins-
trumentos de publicidade.

Somente na segunda fase do procedimento os candidatos admitidos na pri-
meira etapa sdao chamados a dialogar exclusivamente com a administracao
publica. Essa fase conta com as seguintes flexibilidades: a) desnecessidade
de esse dialogo ser publicizado; b) possibilidade de alteragao de sua proposta
inicial em razdo do debate com a autoridade adjudicatéria; e ¢) consideravel

76 A Diretiva n. 2014/24/UE sucedeu a Diretiva n. 2004/18/CE.
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grau de discricionariedade da administracdo em decidir pela solucdo adequada
(Oliveira, 2021).

Na fase do didlogo ndo se determina a escolha do contratado, mas, tdo somente,
da solucgdo a ser licitada. Declarado encerrado o dialogo, as autoridades adjudi-
cantes solicitam que os participantes apresentem suas propostas finais com base
na solugdo ou solugdes elegidas durante o didlogo. Tais propostas, mais tarde,
sdo julgadas para a adjudicacdo do contrato com base no critério de ponderagao

previsto no instrumento de anincio do concurso.

Nos Estados Unidos, por sua vez, a modalidade licitatéria analoga ao didlogo
competitivo recebe o nome de “negociacdes multilaterais competitivas” e é dis-
ciplinada no Regulamento Federal de Aquisi¢cdes’, que trata das aquisi¢des
negociadas (EUA, 1984)78,

Conforme pontua Alexandre Santos de Aragdo (2021), o elo comparativo entre
tal modalidade e sua congénere europeia pode ser tracado tendo em vista que
a aquisicdo negociada possibilita ao governo conduzir discussées, avaliar as
propostas e conceder o contrato utilizando outros fatores além do preco, tais
como experiéncia gerencial, tecnologia adotada e desempenho do proponente
no atendimento de contratos anteriores.

As aquisi¢oes negociadas dividem-se em dois tipos essenciais de procedimentos:

a) as contratacdes diretas (sole source acquisitions): ocorrem quando a aquisi-
cdo for possivel de uma tinica fonte, caso em que o pedido de propostas deve ser

confeccionado de forma a excluir informacdes ou requisitos desnecessarios; ou

b) as negociacdes competitivas (competitive acquisitions): ocorrem quando
houver um mercado competitivo para a aquisicdo — mesmo nesse caso, 0 proce-
dimento devera ser tal que minimize a complexidade da solicitacdo, da avalia-
¢ao e da escolha, ao mesmo tempo em que crie um clima imparcial e possibilite
a avaliacdo minuciosa, levando a escolha que melhor valor represente para o
governo (Oliveira, 2015).

77 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Federal Acquisition Regulations. US Government, 1984
[2022]. Disponivel em: <https://www.acquisition.gov/browse/index/far>. Acesso em: 5 abr. 2022.

78 Para o modelo norte-americano, sdo procedimentos negociados todos aqueles que ndo impliquem
na adjudicacgdo por propostas seladas, abrangendo procedimentos competitivos ou ndao competiti-
vos. Ver em https://www.acquisition.gov/browse/index/far, acessado em 5/4/2022.
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Na prética, devido ao forte viés contra a contratacdo direta nas compras federais,
as negociacdes competitivas sdo a regra (Yukins, 2017).

Sua operacionalizacdo da-se, em suma, por meio de uma chamada de propostas,
pela qual o ente licitante solicita propostas de possiveis contratantes que deve-
rdo englobar tanto a forma pela qual pretendem executar o contrato quanto o
preco almejado. Apés as propostas serem apresentadas, “é possivel uma fase de
negociacao entre a agéncia ou o ente e o proponente” (Oliveira, 2015)7,

3. O dialogo competitivo na Lei n. 14.133/2021

O dialogo competitivo, previsto na LLCA, consiste em modalidade de licitacdo
para contratacdo de obras, servicos e compras em que a administracao publica
realizara didlogos com licitantes previamente selecionados, mediante critérios
objetivos, com o intuito de desenvolver uma ou mais alternativas capazes de
atender as suas necessidades.

As negociacdes, no ambito do didlogo competitivo, “podem envolver ndo ape-
nas a definicdo do objeto a ser contratado, mas também a estrutura e as con-
di¢Ges contratuais, como prazos, fases de desenvolvimento e fornecimento do
objeto e formas de remuneracdo do privado” (Zago, 2019).

Tal modalidade licitatéria tera lugar, exclusivamente, quando a administragao
visar contratar objeto que envolva as seguintes condicoes (art. 32, I): a) inova-
¢do tecnologica ou técnica; b) impossibilidade de o érgdo ou de a entidade ter
sua necessidade satisfeita sem a adaptagao de solucdes disponiveis no mercado;
ou c) impossibilidade de as especificacdes técnicas serem definidas com preci-
sdo suficiente pela administracao.

Em consonancia com esse dispositivo, estabelece o art. 32, II, que, quando se ve-
rificar a necessidade de se definirem e se identificarem os meios e as alternativas
que possam satisfazer suas necessidades, da-se destaque para os seguintes aspec-
tos: a) a solucdo técnica mais adequada; b) os requisitos técnicos aptos a con-
cretizar a solucao ja definida; e c) a estrutura juridica ou financeira do contrato.

79  Ver em https://bit.ly/3Gmhgez, acessado em 5/8/2023.
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Nas palavras de Alexandre Santos de Aragdo: “Para fins de enquadramento no
inciso I[...], o didlogo competitivo se justificaria quando as alternativas técnicas
conhecidas e postas genericamente no mercado ndo sdo suficientes para alcan-
car a finalidade da contratacdo” (Aragao, 2021, p. 41-66). Assim, a legislacao
autoriza o Estado a recorrer a criatividade do setor privado para que ambos, em
um didlogo dindmico, construam, juntos, a melhor solugdo para a promocao dos
objetivos pretendidos. Como o proprio dispositivo ja enuncia, essa hipétese tem
lugar principalmente nos projetos disruptivos que a administracdo ptblica even-
tualmente deseje executar, os quais demandam solugoes igualmente inovadoras
para serem realizadas.

Ja o inciso II cuida das hip6teses em que a administracdo, ante duas ou mais
alternativas passiveis de serem adotadas para a realizacdo de seus objetivos,
tem duividas sobre a mais adequada, razdo pela qual recorre a expertise do setor
privado para definir o melhor delineamento técnico, juridico ou financeiro do
contrato, por exemplo. Nesse inciso, especificamente, a expressdo “com des-
taque para os seguintes aspectos” parece deixar claro que as alineas a, b e ¢
nao esgotam as possibilidades de uso do instituto do didlogo competitivo, que
pode ser utilizado para pesquisa de alternativas relevantes para o projeto, além
daquelas ilustrativamente trazidas pela lei.

Apesar da restricao prevista no art. 32 da Lei n. 14.133/2021, esta admite a apli-
cacdo do didlogo competitivo em relacdo as concessdes de servigos publicos e
as parcerias publico-privadas, uma vez que a administracdo nem sempre possui
“a exata nocdo de como instrumentalizar uma contratacdo desse porte, voltado
para a infraestrutura, com elevado valor, investimentos pesados, contrapartidas
do Poder Publico (no caso das parcerias publico-privadas) e as técnicas possi-
veis de serem empregadas” (Lahoz, 2021, p. 68-79).

Assim, o didlogo competitivo passou a integrar os conceitos legais de concessao
de servico ptiblico e de concessdo de servigo publico precedida da execucdo de
obra publica, previstos na Lei n. 8.987/1995, art. 2°, II e III, respectivamente,
na redacdo dada pelo art. 179 da Lei n. 14.133/2021.

Embora haja designacdes diversas, o didlogo competitivo brasileiro se di-
vide em trés fases, tal qual a normativa europeia: a) pré-selecao; b) didlogo; e
€) competicao.
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A fase externa do procedimento de didlogo competitivo inicia-se com a divulga-
¢do por parte da administragdo de edital em sitio eletronico oficial, que contém
as necessidades e as exigéncias que ja tenha definido.

Esse edital devera estabelecer prazo ndo inferior a 25 dias uteis para manifes-
tacdo de interesse na participacdo da licitacdo, devera indicar os critérios que
serdo empregados para pré-selecdo dos licitantes, e admitird todos os interes-
sados que preencherem os requisitos objetivos ali estabelecidos. Aqui reside
uma das maiores diferencas entre o procedimento brasileiro e o europeu e es-
tadunidense. Em ambos os casos estrangeiros é possivel a limitacdo prévia de
competidores, na tentativa de minimizar as complica¢des decorrentes de um

procedimento ja bastante extenso e intrincado.

Pré-selecionados os licitantes, da-se lugar a fase de didlogo, que se operara até
que a administracdo, em decisdo fundamentada, identifique a solucdo ou as
solucdes que atendam as suas necessidades. No curso dessa etapa, é vedada ao
poder publico a divulgacdo de informagdes de modo discriminatério que possa
implicar vantagem para algum licitante, bem como a divulgacdo, a outros lici-
tantes, das solugdes propostas, ou das informacgdes sigilosas comunicadas por

um licitante, sem seu consentimento.

Ademais, a norma prevé, como mitigacdo a auséncia de divulgacdo, que as
reunides com os licitantes pré-selecionados devam ser registradas em ata e gra-
vadas mediante utilizacdo de recursos tecnoldgicos de adudio e video. O edital
também podera prever a realizacdo de fases sucessivas, caso em que cada uma
podera restringir as solugdes ou as propostas a serem discutidas.

Parece problematica, no entanto, sob o ponto de vista do segredo industrial
e da propriedade intelectual, a disposicdo presente no art. 32, VIII, da Lei
n. 14.133/2021, segundo a qual:

A Administracdo devera, ao declarar que o didlogo foi concluido, juntar aos
autos do processo licitatério os registros e as gravacdes da fase de didlogo, ini-
ciar a fase competitiva com a divulgacdo de edital contendo a especificacdo da
solugdo que atenda as suas necessidades e os critérios objetivos a serem uti-
lizados para selecao da proposta mais vantajosa e abrir prazo, ndo inferior a
60 (sessenta) dias tteis, para todos os licitantes pré-selecionados na forma do
inciso IT deste paragrafo apresentarem suas propostas, que deverdo conter os

elementos necessarios para a realizagdo do projeto; (Brasil, 2021)
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Embora a intencdo do dispositivo seja restabelecer o principio da publicidade,
flexibilizado durante a fase de negociagdo, a divulgagdo de solugdes tecnoléogi-
cas pode comprometer segredos comerciais, industriais ou ferir a propriedade
intelectual. Assim, a doutrina tem se debrucado sobre a questdo e oferecido
solucdes como a divulgacdo de duas versdes das atas de registro, uma versao
resumida publica, mantendo-se outra versao mais detalhada sob guarda, na qual
os dados protegidos estariam contidos.

Tem-se cogitado, ainda, da divulgacdo apenas das informacées relevantes a
adocdo da solugdo técnica selecionada pela administragdo. No entanto, ndo
parece ser essa a intencdo da norma, que preleciona a disponibilizacdo, até
mesmo, de registros audiovisuais, em um esforco de ampla publicidade das
negociacdes realizadas.

Com efeito, tal qual na diretiva europeia, a administracao podera solicitar
esclarecimentos ou ajustes as propostas apresentadas, desde que ndo im-
pliquem discriminacdo nem distorcam a concorréncia entre as propostas.
A definicdo da proposta vencedora deverd se dar de acordo com os cri-
térios divulgados no inicio da fase competitiva, assegurada a contratacdo

mais vantajosa como resultado.

Dispoe o art. 32, XI, da Lei n. 14.133/2021 que “o didlogo competitivo sera
conduzido por comissdo de contratacdo composta de pelo menos 3 (trés) servi-
dores efetivos ou empregados publicos pertencentes aos quadros permanentes
da Administracdo” (Brasil, 2021), e admite-se, ainda, a contratacdo de profis-
sionais para assessoramento técnico da comissdo, os quais assinardo termo de
confidencialidade e abster-se-do de atividades que possam configurar conflito
de interesses. Trata-se de uma tentativa de profissionalizacdo da administracao
publica, tal qual ocorre no modelo americano, em que as licitagoes, no sistema
federal, sdo conduzidas por agéncias préprias, dotadas de profissionais alta-
mente capacitados e especializados.

Por fim, a legislacdo brasileira carece de previsdo quanto ao oferecimento de
qualquer estimulo aos participantes pelos estudos realizados no curso da fase ne-
gocial, de forma que ndo havera possibilidade de premiacdo ao derrotados, por
parte da administracao, ainda que tenham apresentado a solucao selecionada.
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4. As experiéncias estrangeiras e a aplicacao do dialogo
competitivo no Brasil

As semelhancas existentes entre o dialogo competitivo nos modelos europeu,
estadunidense e brasileiro permitem estabelecer certas correlacoes e perspecti-
vas quanto a aplicacdo do instituto, a partir da experiéncia internacional.

Trés aspectos foram identificados como primordiais para a correta implemen-
tacdo da modalidade de licitacdo didlogo competitivo no ambito internacional:
a) a divulgacdo de informacoes sobre os procedimentos licitatérios; b) a pro-
tecdo aos dados sujeitos a propriedade industrial, comercial e intelectual; e c)
a gestao de riscos relacionados a desvios éticos e a corrupcao (Yukins, 2017).

Em relagdo a divulgacdo de informacgdes sobre os procedimentos licitatérios, o
trabalho conduzido por Sylvia de Mars e Richard Craven (2009), a partir da
analise dos avisos de licitacdo publicados no Jornal Oficial da Unido Europeia
(JOUE), em Portugal, Espanha, Bélgica, Irlanda, Paises Baixos, Alemanha, Reino
Unido e Franga, verificou graves problemas na divulgacao de informacées.

O mesmo fato foi diagnosticado no sistema estadunidense. Assinala Christopher
R. Yukins (2017) que os certames e adjudicacdes no governo federal ndo sdo
uniformemente transparentes. Segundo o autor, algumas formas de contratos
negociados sdo divulgadas notoriamente de modo incompleto.

Essa, por certo, sera também uma preocupa¢ao da administracdao publica bra-
sileira na operacionalizacdo do didlogo competitivo, especialmente quando se
consideram os diferentes graus de desenvolvimento técnico-cientifico dos va-
rios entes estatais. Essa multiplicidade, decorrente do federalismo brasileiro,
levara, com alto grau de probabilidade, a diferentes selecdes das informacdes
que serdo efetivamente divulgadas por cada ente estatal, sua completude e sufi-
ciéncia, sobretudo nos municipios, entes de menor porte.

Diante disso, o cuamprimento dos requisitos de transparéncia ativa e passiva, pre-
vistos na legislacao, devera ser ciclicamente verificado pelos sistemas de controle
interno e externo, com a finalidade de se desenvolverem rotinas de padronizagao
e de divulgacdo dessas informagdes de forma verdadeiramente transparente, ndo
apenas simbolica, como corriqueiramente ocorre em portais de acesso, incom-

pletos, disfuncionais ou frequentemente fora de operacao.
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A segunda questdo de relevo, versada nos estudos analisados, diz respeito a
relacdo entre o principio da transparéncia e a protecdo de ativos sujeitos a pro-
priedade industrial, comercial e intelectual dos proponentes.

Para Yseult Marique, o didlogo competitivo:

[...] envolve sempre uma tensdo entre competicdo e cooperagao, que se re-
flete na interagdo entre transparéncia e confianca. [...] A transparéncia, enten-
dida em sentido amplo como dever de informar, de dar acesso a informacao
e de justificar as decisdes ptiblicas, é entdo um meio para perseguir a con-
corréncia, o “Value for Money” (VfM) e a ndo discriminacdo. No entanto,
projetos de infraestrutura complexos envolvem fatores técnicos e sociais
incertos, investimentos idiossincraticos e longas cadeias de suprimentos.
Para superar esses obstaculos com solugdes inovadoras, é preciso fomentar
a cooperacdo, desenvolver informag6es comercialmente sensiveis por meio
da cooperagdo entre o poder publico e os contratantes privados, e os segre-
dos comerciais precisam ser protegidos de investigadores curiosos. Por outro
lado, os contribuintes tém o direito de perguntar como seus impostos sdo
gastos, se sua confianca nesses projetos de infraestrutura deve ser mantida.
A articulacdo desses imperativos conflitantes ndo depende apenas do poder
publico e dos empreiteiros privados envolvidos em um determinado projeto,
mas também do poder publico central e dos juizes. Organizar a transparén-

cia geral em todo o sistema pode ser um desafio. (Marique, 2013, p. 53-70)

Segundo Yseult Marique, a experiéncia europeia demonstra que, no intuito de
promover a transparéncia publica, agentes privados utilizam-se do sistema
de impugnacdo aos certames para obter informacoes sigilosas de outros agentes
privados. Ou seja, sob o pretexto de existirem vicios adjudicatérios no pro-
cesso, alguns concorrentes manejam agoes judiciais para impugnar o resultado
dos certames com a finalidade de obter, incidentalmente, informacées de seus
concorrentes, seja de indole comercial, industrial ou tecnolégica, aproveitando-
-se dos corolarios processuais que obrigam o juiz a facultar-lhes as provas
sobre as quais embasa sua decisao.

Por tais razdes, chega-se a conclusdo de que a transparéncia e a protecdo dos
ativos empresariais devem ser sopesadas nao s6 pelas autoridades administrati-
vas, mas também pelo controle externo e pelo Judiciario. Dessarte, indicam-se
dois possiveis caminhos, 0s quais envolvem o desenvolvimento de competén-
cias gerenciais capazes de fomentar maior confianga entre os atores publicos e
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privados, bem como de capacitar as autoridades publicas a realizarem avalia-
¢do mais eficiente na ponderacdo desses principios em casos concretos, para
impedir que os 6rgdos de Estado sejam utilizados para fins impréprios.

[...] a Bélgica enfrenta muitos desafios judiciais em compras, sua experiéncia
pode beneficiar a Inglaterra, onde uma tendéncia semelhante esta decolando.
Em primeiro lugar, os projetos complexos precisam de um certo grau de flexi-
bilidade na sua contratacdo, como a recente reducao de escala dos requisitos le-
gais exemplifica claramente na Bélgica. Em segundo lugar, ter muitos desafios
judiciais adiciona incerteza a projetos ja repletos de complexidade. Terceiro,
as partes fazem uso tatico de contestacdes judiciais para obter acesso as infor-
mac0Oes comerciais dos concorrentes. Ha, portanto, uma necessidade premente
de encontrar um papel equilibrado para os juizes no controle de como as au-
toridades publicas aplicam os regulamentos de contratacdo publica e gastam o
dinheiro dos contribuintes. (Marique, 2013, p. 53-70)

Somente a partir da capacitacdo dos agentes envolvidos nas estruturas de ge-
renciamento de projetos serd possivel assegurar-se tratamento mais equanime e
justo das tensdes que os envolvem, especialmente, a transparéncia, a legitima-
¢do dos gastos publicos e a protecao dos interesses publicos e privados. Afinal,
os riscos que se colocam ao setor privado sdo, muitas vezes, maiores do que 0s
beneficios potenciais.

Por fim, a andlise realizada por Christopher R. Yukins (2017) sobre o sistema
norte-americano apresenta um valioso contributo para o combate de desvios nas
contratacoes administrativas, pois expée como 0 sistema norte-americano en-
frentou tal problema, frequente no inicio de sua operacionalizagao. A estratégia
estadunidense, nesse sentido, decorre essencialmente da profissionalizacdo da
administracdo publica federal, aliada a fortes requisitos de compliance e a um
sistema controlador em trés niveis diferentes de fiscalizagao.

Nos EUA, houve a criacdo de agéncias federais especificas, com designagao
de oficiais de adjudicacdo, o que permitiu a instalacdo e o desenvolvimento de
uma administracdo especializada e profissionalizada na aplicacdo das normas
federais de contratacdo publica. Essa medida possibilitou alto grau de desenvol-
vimento técnico-cientifico por parte do poder publico e evitou, em certa medida,
que os agentes publicos fossem cooptados pelos particulares.
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O sistema é resguardado por trés instancias diferentes de controle, duas admi-
nistrativas e uma judicial, que ampliam a fiscalizacdo sobre os atos ptiblicos.

No sistema dos EUA (como em muitos outros sistemas em outras partes do
mundo), as impugnagdes podem ser apresentadas em qualquer um dos trés
foruns diferentes: na propria agéncia contratante, em uma agéncia inde-
pendente encarregada de ouvir protestos/impugnacgoes de propostas (o US
Government Accountability Office (GAQ)), ou no tribunal (no Tribunal
de Reivindicagdes Federais dos EUA). Conforme observado, em qualquer
um dos trés féruns, um protesto em relacdo aos termos de uma solicitagdo
(em relacdo a especificagdes excessivamente restritivas, por exemplo) ge-
ralmente deve ser apresentado antes do prazo de licitagdes ou das propos-
tas. Os prazos para protestos pos-adjudicacdo sdo mais complicados: na
agéncia de aquisi¢cdes e no GAO, um protesto pos-aprovacao deve ser apre-
sentado no prazo de 10 dias a partir do momento em que o manifestante
soube ou deveria saber dos motivos do protesto, embora esse periodo possa
ser estendido por varios dias no GAO se o manifestante solicita e recebe
um debriefing. No Tribunal de Justica Federal, ao contrario, ndo ha prazo

fixo para apresentacdo de protestos pds-decisdo. (Yukins, 2017, p. 69-93)

Esse sistema bastante completo, embora nao indene de erros ou imune aos efei-
tos da corrupcdo, parece ser uma alternativa viavel e que nosso legislador co-
meca a perseguir, especialmente, ao prever na Lei n. 14.133/2021 a existéncia
de uma comissdo composta por trés servidores efetivos para conduzir as licita-

cOes publicas.

A regra, ainda incipiente para proporcionar a dita profissionalizacdo alcancada
nos Estados Unidos, é um passo inicial nesse sentido. De outro lado, o estabe-
lecimento de programas de compliance, ao menos para as contratagoes mais

complexas, também é estimulado na Lei n. 14.133/2021.

Essa regra, no entanto, deve ser acompanhada de efetiva fiscalizagcdo da presta-
cdo contratual pela administracdo. Sem o ativo acompanhamento da execugdo
contratual, para imbuir a administracdo de poderes sancionatérios que efetiva-
mente empregue, ha grande margem para desvios e corrupcao.

Por fim, o instituto do controle em trés instancias, em nosso sistema, pode ser
representado pelas impugnac6es administrativas, pelas a¢des junto aos tribu-
nais judiciais e pelo controle externo exercido pelos tribunais de contas. Nesse

ponto, o sistema brasileiro parece bem estruturado, ndo obstante ainda existirem
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dificuldades que devem ser repensadas, tais como: a falta de coordenagao entre
as instancias administrativa, controladora e judicial; a sobreposicao de sancoes
e decisdes; e a falta de preparo administrativo no trato dos recursos, os quais,
ndo raras vezes, representam um meio de impugnacao apenas formal, haja vista
as decisOes raramente serem revistas ou modificadas pelo agente que as tomou.

5. Conclusao

O didlogo competitivo, introduzido ao ordenamento juridico brasileiro pela Lei
n. 14.133/2021, é modalidade licitatéria especialmente designada a resolugao
de demandas complexas por parte da administracdo publica. Apesar da possi-
bilidade de o didlogo competitivo trazer ganhos em eficiéncia, na medida em
que facilita a resolucao de necessidades especialmente dificeis, mediante pro-
cedimento com garantias de transparéncia e controle, a figura ainda é vista com
desconfianca proveniente da tendéncia inicial refrataria a mudanca. Embora ndo
seja indene de desvios, a modalidade apresenta caracteristicas fundamentais ao
desenvolvimento dos sistemas de contratacdo publica, e reveste-se de flexibili-
dade bastante propicia em cendrios de dificuldade técnica, juridica ou financeira.

Os estudos abordados, referentes a utilizagdo do didlogo competitivo em di-
versas situagoes, revelam ao menos trés principais preocupagdes para o desen-
volvimento do instituto juridico em solo brasileiro: a) a necessidade de uma
divulgacdo qualitativa das informagdes legalmente determinadas; b) o balan-
ceamento adequado entre os deveres de transparéncia e os ativos sujeitos a
propriedade industrial, comercial e intelectual dos particulares; c) bem como
os riscos de desvios éticos e de corrupgao.

Para cada um desses problemas, foram identificadas estratégias mitigadoras a
partir dos estudos empiricos realizados na Europa e nos Estados Unidos da
América, os quais podem ser sistematizados em: a) fortalecimento da fiscali-
zagdo sobre o sistema de acesso as informacgodes ptblicas; b) estimulo e capa-
citacdo a gestdo de projetos complexos nas esferas administrativa, judicial e
controladora; c) necessidade de profissionalizacdo dos setores e agentes res-
ponsaveis pela contratacdo ptiblica, permitindo um alto grau de especializagao
e 0 de uma administracdo técnico-cientifica, diminuindo os riscos de que esta
seja cooptada pelo particular; d) estimulo a adogcdo de medidas de compliance
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e da fiscalizacdo da prestacdo contratual; e) fortalecimento e coordenagdo dos
sistemas de controle ja existentes.

Essas estratégias, pensadas a partir dos trabalhos estudados, podem indicar
novos horizontes as contratacdes publicas brasileiras, marcadas no imagindrio
de grande parte dos cidadaos pela pecha de ineficiéncia e da corrupgao.
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Exequibilidade de propostas e a
competéncia da administracdao para
aferir a regularidade do regime
tributario de licitante: o caso da
desoneracdo da folha de pagamentos

Jules Michelet Pereira Queiroz e Silva®

1. Introducao

O presente artigo tera por objetivo delimitar de que forma e em quais circuns-
tancias a administragdo pode, em um processo licitatorio, aferir a regularidade
da adocdo de um regime tributario pela empresa licitante, utilizando-se como
exemplo a desoneragdo da folha de pagamentos, conforme apreciada no Acér-
dao n. 2.456/2019 — TCU - Plendrio.

A desoneracdo da folha de pagamentos é uma medida de politica fiscal seto-
rial prevista na Lei n. 12.546/2011, em que a base de calculo da contribuicdao
previdencidria patronal deixa de ser a folha de salérios, e o tributo passa a in-
cidir sobre a receita bruta da empresa. A desoneracao da folha de pagamentos
visa aliviar os encargos financeiros das empresas e incentivar a contratacao
de mao de obra.

Reduzir os custos trabalhistas torna a contratacdo de novos funciondrios mais
acessivel para as empresas, 0 que pode resultar em aumento nas oportunidades
de emprego. Isso é particularmente relevante em momentos de alto desemprego,
quando a geracdo de empregos é uma prioridade econémica.

Da mesma forma, a redugao dos encargos sobre a folha de pagamentos pode tor-
nar as empresas mais competitivas, especialmente em setores intensivos em mao
de obra, como manufatura e servicos. Isso pode ajudar as empresas a manter ou a
expandir suas operacdes, o que aumenta sua capacidade de competir no mercado.

80 Doutor em direito econdmico, financeiro e tributério pela Faculdade de Direito da Universidade de
Sdo Paulo. Professor do Instituto Brasiliense de Desenvolvimento, Ensino e Pesquisa. Advogado
e consultor legislativo da Camara dos Deputados.

m



ASPECTOS PRATICOS DA NOVA LEI DE LICITAGOES E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

A desoneracao da folha de pagamentos também tem desafios e consideragoes
criticas, pois pode impactar a arrecadacdo previdenciaria, que é fundamental
para financiar programas sociais e de aposentadoria. Ademais, como a desone-
racdo atinge apenas setores determinados, pode gerar distor¢oes na livre con-
corréncia, até mesmo no contexto das licitacdes publicas.

No Acérdao n. 2.456/2019 — TCU - Plenario, a Corte de Contas enfrentou
um caso em que empresa beneficiaria do regime tributario da desoneracédo da
folha de pagamentos utilizou-se de tal regime para sagrar-se vencedora em
licitagdo de prestacao de servicos que ndo eram abrangidos pela desoneragao.
E dizer: embora a Classificacio Nacional de Atividades Econdmicas (CNAE)
principal da empresa fosse passivel de enquadramento no regime de desone-
racdo, o servico licitado ndo se enquadrava, de maneira que poderia haver
aproveitamento de vantagem ilicita pela licitante.

O TCU entendeu que o aproveitamento do regime pela empresa foi irregular
e que havia, portanto, indicios de inexequibilidade da proposta da licitante
vencedora. Assim, o TCU determinou que o 6rgao fiscalizado notificasse a
empresa a apresentar nova planilha de custos desconsiderando o beneficio
fiscal, sob pena de descontinuidade contratual.

A posicdo do TCU, no caso, leva a diversos questionamentos, notadamente
sobre a competéncia da Administracao ou mesmo do 6rgdo de controle para
discutir a conformidade tributaria das empresas contratadas. No presente tra-
balho, assim, em um primeiro momento, sera analisada a amplitude da compe-
téncia para se aferir a regularidade tributaria nas licitacGes e, em seguida, de
que maneira a questdo da indevida adocdo de regimes privilegiados pode ser

enfrentada durante o certame.

2. Competéncia para aferir a regularidade do regime
tributario adotado pelo licitante

Dizer que um determinado sujeito detém competéncia é dizer que ele tem a ca-
pacidade de alterar posicoes juridicas por seus atos (Spaak, 2005). Por exemplo:
a competéncia tributaria implica a possibilidade de um ente politico introduzir,
no sistema, uma norma que torne um cidaddo sujeito passivo em uma relagao
tributaria.
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Essa capacidade é meramente hipotética, na medida em que a alteracao de po-
si¢Oes juridicas somente acontecera se o sujeito exercer essa competéncia por
intermédio de determinados atos especificos previstos na norma. Essa separagao
entre atribuicdo e exercicio da competéncia é essencial para se compreender a

estrutura dessa espécie normativa.

Ao se analisar uma norma de competéncia, varios elementos sdo relevantes,
como o sujeito, o objeto e a forma de exercicio da competéncia. A doutrina, a
luz da coexisténcia desses elementos, classifica diversas espécies de normas de

competéncia, que podem, nesse momento, ser consideradas um género.

As normas de competéncia (género) sdo normas de carater constitutivo (Aarnio,
1997) ou de comportamento, na medida em que criam para um determinado
sujeito a ja analisada condicdo de ser competente. A constituicdo da compe-
téncia se da por intermédio de: (i) normas que atribuem competéncias (normas
de competéncia em sentido estrito); (ii) normas que disciplinam o exercicio da
competéncia (normas procedimentais); e (iii) normas que delimitam o exercicio
da competéncia (Aarnio, 1997; Guastini, 1995; Ferrer Beltran, 2000).

As normas que atribuem competéncias, normas de competéncia em sentido
estrito, sdo aquelas que constituem para um sujeito a condi¢do de ser compe-
tente para emitir atos que modifiquem posicdes juridicas. Sdo normas de carater
constitutivo pois ndo prescrevem um comportamento a ser observado, mas ape-
nas atribuem uma propriedade a um sujeito. Exemplo dessa espécie normativa
é a veiculada pelo enunciado do art. 48, inciso I, da Constituicdo Federal, que
atribui ao Congresso Nacional a competéncia de dispor sobre sistema tributa-
rio, arrecadacdo e distribuicdo de rendas. A norma, portanto, elege um sujeito
(Congresso Nacional) e um objeto (sistema tributario) e permite que aquele
modifique posicoes juridicas afetas a este.

Ao mesmo tempo em que define um determinado sujeito como competente,
a norma de competéncia em sentido estrito reserva poder para aquele sujeito,
excluindo demais sujeitos de mesma estatura. Por exemplo: nao tem o presi-
dente da Republica competéncia para alterar isoladamente posicdes juridicas
afetas ao sistema tributario. Ha, evidentemente, os casos em que a norma de
competéncia em sentido estrito elegera diversos sujeitos como titulares, como
é o caso do art. 24 da Constituicdo, que prevé a competéncia concorrente da
Unido, estados, Distrito Federal e municipios para legislar, dentre outras coisas,
sobre direito tributdrio.
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Perceba-se que a atribuicdo de competéncia em sentido estrito é genérica e
demanda especificacdo pelas outras espécies de normas de competéncia, em
ambito constitucional ou legal.

A segunda espécie proposta é a das normas procedimentais, ou seja, aquelas
que delimitam a forma como sera produzido o ato modificador de posi¢oes juri-
dicas. Essas normas podem ser exemplificadas como aquelas afetas ao processo
legislativo, veiculadas pelo art. 59 e seguintes da Constituicdo Federal. As nor-
mas procedimentais sdo normas de conduta (Guastini, 1995; Spaak, 2005), na
medida em que indicam os atos pretéritos necessarios para que se chegue a
mudanca de uma posicdo juridica.

A terceira espécie de norma de competéncia é a das normas que delimitam seu
exercicio. Trata-se de normas que limitam o ambito material de posi¢des juri-
dicas que podem ser modificadas pelo sujeito competente ou que disciplinam
em alguma medida o préprio conteido da norma que sera produzida (Guastini,
1995). Como limitam o préprio exercicio da competéncia, sdo também normas
de conduta (Ferrer Bentran, 2000), pois limitam o comportamento do 6rgao
detentor de competéncia.

Perceba-se que existe uma diferenca sutil entre atribuir competéncia generica-
mente (0 que ocorre a partir de normas constitutivas de competéncia em sentido
estrito) e limitar o ambito material dessa competéncia (o que ocorre a partir de
normas de comportamento que delimitam o exercicio). Primeiro, porque a com-
peténcia, conforme j& aduzido, é atribuida de maneira potencial, de modo que ndo
se pode conceber a mera inobservancia de uma norma de competéncia em sentido
estrito. Se o presidente da Republica dispde, por decreto, sobre modificacdo de
relacdes juridico-tributarias fora das hip6teses constitucionais, o que ocorre é
que ele agiu sem competéncia, por ndo estar amparado por norma que a atribua.
Somente havera inobservancia, pois, no exercicio da competéncia, ndo na sua
atribuicdo genérica. Isso decorre logicamente da circunstancia de que as normas
de competéncia em sentido estrito sdo normas constitutivas e as normas que deli-
mitam a competéncia sdo normas de conduta voltadas ao legislador.

Feitas essas observacdes preambulares, cabe analisar como a legislacdo atri-
bui competéncia para fiscalizar a regularidade do regime tributario adotado
pelas empresas.
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Nao existe, na legislacdo referente a licitacdes e contratos administrativos,
normas de competéncia que permitam, de maneira genérica, a administra-
¢do realizar afericdo quanto a regularidade das obrigagoes tributarias do
licitante. Essa competéncia, contudo, decorre de maneira condicionada na
legislacdo tributaria.

O art. 205 do Cédigo Tributéario Nacional (CTN) prevé que a lei podera exigir
que a prova da quitacdo de determinado tributo, quando exigivel, seja feita
por certiddo negativa, expedida a vista de requerimento do interessado, que
contenha todas as informagGes necessarias a identificacdo de sua pessoa, domi-
cilio fiscal e ramo de negécio ou atividade e indique o periodo a que se refere
o pedido.

Na esteira da previsdao do CTN, o art. 62, inciso III, da LLCA exige a compro-
vacao de regularidade fiscal como requisito de habilitacdo no certame. O art. 68
do mesmo diploma prevé que a demonstracdo da regularidade fiscal devera
ocorrer na forma da legislacao especifica, isto é, o ja citado art. 205 do CTN,
que demanda a prova por intermédio da respectiva certiddo negativa. No mesmo
sentido, esclarece a Portaria Conjunta PGFN/RFB n. 1.751/2014 que a prova de
regularidade fiscal perante a Fazenda Nacional sera efetuada mediante apresen-
tacdo de certiddo expedida conjuntamente pela Secretaria da Receita Federal do
Brasil (RFB) e pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), referente
a todos os créditos tributarios federais e a Divida Ativa da Unido (DAU) por
elas administrados.

Como se percebe, a legislacdo estabelece em dois ambitos a norma de compe-
téncia: (i) norma de competéncia em sentido estrito para possibilitar a aferi¢do
de regularidade fiscal; e (ii) norma procedimental, que condiciona o exercicio
da competéncia a afericdo por intermédio de certidao negativa, no momento da
habilitacdo fiscal.

De outro lado, hd normas implicitas de limitacdo de competéncia, na medida
em que o CTN estabelece competéncia privativa das autoridades tributarias para
fiscalizar e langar tributos, nos termos dos arts. 142 e 194. Se a competéncia é
privativa da autoridade fiscal, ndo pode a autoridade licitante atuar no mesmo
sentido, visto que, além de a legislacdo ndo lhe facultar essa competéncia, o faz
em prol de outros entes.
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Uma interpretacdo extensiva da competéncia estabelecida a entidade licitante
para aferir a regularidade fiscal importaria em indevida restricdo de competi-
tividade, além de franca violacdo da competéncia privativa da autoridade tri-
butaria. Exemplo dessa compreensdo pode ser visto no enunciado da stimula
n. 283 do TCU, o qual estabelece que, para fins de habilitagdo, a administragdo
ndo pode exigir prova de quitacao de obrigacGes fiscais, mas apenas de sua
regularidade.

Se, por um lado, ndo pode haver fiscalizacdo tributaria exercida pelo érgao
licitante, diversa é a andlise da questdo da perspectiva da exequibilidade da
proposta.

3. Afericao de exequibilidade do regime tributario
adotado

O controle de exequibilidade das propostas na nova LLCA decorre do disposto
no art. 59, inciso IV, que permite a desclassificacdo das propostas que ndo tive-
rem sua exequibilidade demonstrada, quando exigido pela administragao.

Para a doutrina, a exequibilidade consiste na possibilidade juridica e material
da execucdo da proposta, no sentido de que a execucao da maneira oferecida
seja factivel (Carvalho Filho, 2019), em conformidade com o direito e com o0s
conhecimentos técnicos aplicaveis (Justen Filho, 2021). Com efeito, classificar
ou desclassificar uma dada proposta com base na exequibilidade envolve uma
analise de probabilidade futura de que a contratacao sera levada a cabo com o
devido sucesso.

A andlise de exequibilidade da proposta em licitagdes ptiblicas é um processo
critico e fundamental para se garantir que o Estado obtenha os melhores resul-
tados possiveis ao contratar bens, servicos ou obras de fornecedores privados.
De um lado, ajuda a assegurar que o vencedor da licitagdo seja capaz de cumprir
as obrigacOes contratuais, incluidos prazos, qualidade e especificacdes técnicas.
Isso minimiza o risco de inadimpléncia e a necessidade de rescisdo do contrato.

A afericdo de exequibilidade ajuda também a proteger o interesse publico e
garantir que o contratado tenha a capacidade técnica, financeira e operacional
necessaria para entregar os produtos ou servicos conforme prometidos. Evitam-
-se atrasos, falhas e custos adicionais que poderiam prejudicar a administracao
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publica e seus beneficiarios. Ao avaliar a capacidade dos licitantes de cumprir
os requisitos do contrato, o processo impede que empresas ndo qualificadas
participem e ganhem licitacdes com propostas que ndo podem ser executadas.

Garantir a exequibilidade das propostas tem o objetivo de evitar desperdicio
de recursos publicos. Isso significa que a administracdo obtém o melhor valor
pelo dinheiro gasto, pois contrata empresas capazes de entregar resultados de
alta qualidade e dentro dos prazos estabelecidos. Ao avaliar cuidadosamente a
exequibilidade das propostas, a administracdao pode até mesmo reduzir a pro-
babilidade de litigios posteriores relacionados a execucdo do contrato, o que
economiza tempo e recursos que seriam gastos em processos administrativos e
acoes judiciais.

A avaliacdo de exequibilidade consiste em situacdo de todo diversa da analise
de regularidade fiscal, efetuada no momento da habilitacdo. Naquela oportuni-
dade, realiza-se um diagndstico, ou seja, uma avaliacdo do momento juridico
presente do particular, analisando-se a conformidade da sua situagdo com a legis-
lacdo tributéria. JA no momento da classificacao da proposta, o que ocorre é um
prognéstico, ou seja, uma avaliacdo quanto as provaveis consequéncias do atual
estado féatico e juridico da licitante sobre o desenvolver da execucdo contratual.

Na classificacdo, o que se avalia é se a composicdo do preco é sustentavel de
acordo com a legislacao tributaria. Ndo se afere, nesse momento, se a opgao por
tal ou qual regime tributario é licita ou correta, mas se a opc¢ao realizada pela

empresa colocara ou ndo em risco o desempenho esperado pela administracao.

Assim, 0 momento e o propésito dessa avaliacdo diferem substancialmente
daquele de regularidade fiscal. Mais que isso: por envolver um prognostico, o
exame de exequibilidade tem um inerente componente probabilistico, ao passo
que a andlise de regularidade fiscal tem carater eminentemente dedutivo.

A avaliacdo da problematica das empresas desoneradas com multiplas atividades
econdmicas reflete essa questdo. Nao cabe a Administracdo (aqui no sentido de
orgdo licitante) avaliar a licitude da adocdo do regime desonerado, seja pela em-
presa como um todo, seja particularmente pela proposta apresentada no ambito
do certame. A avaliacdo quanto ao enquadramento ou ndo da empresa como
desonerada é privativo dela prépria — no exercicio de sua autonomia privada — e
da administracao tributaria.
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O que é possivel ao 6rgao licitante é avaliar a probabilidade de que a proposta
venha a se tornar inexequivel em virtude do desenquadramento pela administra-
cdo tributéria do regime de desoneracéo. E o desenquadramento, nio a inele-
gibilidade, ao regime de desoneracdo que enseja a desclassificacdo da proposta.

Revelando-se a proposta de desenquadramento, do ponto de vista logico, um
juizo probabilistico, é imprescindivel que a administracao faculte a empresa a
oportunidade de infirmar a hipétese de inexequibilidade.

Em linhas gerais, essa demonstracao pode ocorrer de duas maneiras. A primeira,
pela demonstracdo da inexisténcia ou irrelevancia da probabilidade de desen-
quadramento, ou seja, que é evidente o direito da empresa de se beneficiar do
regime tributario especial. Nesse caso, ataca-se a propria premissa de inexe-
quibilidade. A segunda, pela demonstracdo de que a proposta também é viavel
se desconsiderado o regime desonerado, ou seja, pela composicdo vantajosa
do preco que utilize o regime ordinario de incidéncia da contribuicdo sobre a
folha de salarios. Nesse caso, podera cuidar-se, na verdade, de um saneamento
da proposta.

Diz-se “podera” porque nesse caso o saneamento é uma faculdade da empresa.
Explica-se: a empresa pode demonstrar que sua proposta continua exequivel,
caso adotado o regime ordindario, mas é possivel que, embora exequivel, essa
proposta seja menos competitiva e enseje a derrota no certame. Como ja se
demonstrou, a administragdo licitante ndo pode impor a empresa um regime
tributario. Quem pode avaliar essa correcdo é apenas a administracao tributaria.
O que o 6rgdo licitante pode exigir é apenas a mitigacdo da probabilidade de
que a proposta seja inexequivel, ou seja, mesmo diante do evento de desenqua-
dramento pelo fisco, a proposta ainda podera ser cumprida, ressalte-se, com a
absorcdo dos custos pela propria empresa. E evidente que, efetivada a hipétese
de desenquadramento, ndo cabe a empresa impor a administragao o reequilibrio,

visto que se cuidou de risco expressamente assumido durante o certame.

Percebe-se, portanto, que a afericdo de exequibilidade da proposta no momento
da classificacdo é andlise de todo diversa daquela de regularidade fiscal e tam-
pouco se confunde como exercicio das competéncias fiscalizatérias privativas
da autoridade fiscal.
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4. Conclusao

O presente artigo teve por objetivo delimitar de que forma e em quais circuns-
tancias a administragcdo pode, em um processo licitatorio, aferir a regularidade
da adocao de um regime tributario pela empresa licitante, utilizando-se como
exemplo a desoneragdo da folha de pagamentos, conforme apreciada no Acér-
dao n. 2.456/2019 — TCU - Plenario.

A questdo é de suma importancia teérica e pratica, ante a necessidade de se
equilibrarem a seguranca juridica, a autonomia privada, a igualdade e a livre
concorréncia.

Estabeleceu-se a diferenca entre a competéncia do 6rgdo licitante e da admi-
nistracdo tributaria no que diz respeito a regularidade de adocdo de regimes
especiais. A despeito disso, demonstrou-se como se mostra factivel o exame
de vantagens ilicitas decorrentes de tais regimes na oportunidade de exame de
exequibilidade das propostas.

Entretanto, o exame da questdo sob o prisma da exequibilidade exige a preser-
vacao das competéncias da administracdo, em aspecto positivo e negativo, de
maneira a também resguardar a autonomia privada das empresas.

Ante os argumentos expostos acima, pode-se concluir o seguinte:

1. A administracdo, ao realizar licitagcdo, tem uma competéncia condicionada
para afericdo da conformidade tributaria das empresas. Essa competéncia so-
mente pode ser exercida no momento da habilitacdo, pela afericdo de regulari-
dade fiscal mediante a respectiva certidao negativa.

2. Uma afericdo mais ampla da conformidade tributaria das empresas pelo 6rgao
licitante viola, a um sé tempo, sua competéncia condicionada, a competéncia
fiscalizatéria da administragdo tributaria e a competitividade do certame.

3. A administracao pode analisar a correcdo do regime tributario tdo somente
a partir da exequibilidade das propostas para fins de qualificacdo. O exame de
exequibilidade deve ser feito a titulo de prognéstico, ou seja, uma avaliacao
quanto as provaveis consequéncias do atual estado fatico e juridico da licitante
sobre o desenvolver da execugdo contratual.
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4. No contexto da desoneracao da folha de pagamentos, deve o 6rgdo licitante
avaliar a probabilidade de que a proposta venha a se tornar inexequivel em
virtude do desenquadramento, pela administracao tributaria, do regime de
desoneracao.

5. Revelando-se a proposta de desenquadramento, do ponto de vista l6gico, um
juizo probabilistico, é imprescindivel que a administracdo faculte a empresa
a oportunidade de infirmar a hipdtese de inexequibilidade, até mesmo, caso

queira, realizando seu saneamento.

6. No caso acima, efetivada a hipétese de desenquadramento, ndo cabe a em-
presa impor a administracdao o reequilibrio econdmico-financeiro da avenca,
visto que se cuidou de risco expressamente assumido durante o certame.
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Artefatos de planejamento

Tatiana Camarao®

1. Introducao

A Lei n. 8.666/1993, desde sua promulgacao, recebeu varias criticas por ser
complexa, excessivamente formal e detalhista. O fato é que foi alterada, ja no
ano seguinte, pela Lei n. 8.883/1994, que contemplou algumas solucdes para
esses problemas. Mesmo assim, desde entdo, foram editados varios normativos
legais® e infralegais® com fins de atender com mais qualidade e eficacia as
demandas e a realidade dos érgdos e das entidades publicas.

Notadamente, isto se deve ao fato de a citada lei ndo atender, efetivamente, a
demanda rotineira e a dindmica da maquina administrativa, visto que preveé pro-
cedimentos que se caracterizam por travar a fluidez da engrenagem das contra-
tacoes. A luz dessas dificuldades, nota-se a importancia da Lei n. 14.133/2021,
a nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (LLCA), que traz expres-
sivos avangos e aperfeicoamentos nos processos licitatorios.

Um dos avangos da Lei n. 14.133/2021 é a previsdo, no art. 5°, do planejamento
como principio e, por conseguinte, sua necessidade como parte inicial dos pro-
cessos de contratagdes publicas, etapa essa tdo importante, mas silenciada na
Lei n. 8.666/1993.

Em boa medida, a nova lei prevé alguns artefatos que devem ser elaborados nessa
etapa inicial da licitacdo, como decorréncia logica do principio do planejamento:
estudo técnico preliminar, termo de referéncia, projeto bésico e anteprojeto. E fun-
damental que as demandas tenham agdes conectadas com os planos estratégicos
da organizacao e esses instrumentos induzem as organizagdes a realizarem agées

81 Graduada em direito pela Universidade Federal de Minas Gerais (1993) e mestre em direito pela
Universidade Federal de Minas Gerais (1997), vice-presidente do Instituto Mineiro de Direito
Administrativo (IMDA), professora da pés-graduacdao da PUC/MG. Palestrante e instrutora de
cursos de capacitagdo.

82 Lein. 10.520/2002 (Pregdo) e Lei n. 12.462/2011 (RDC).
83 Decreto n. 10.024/2019, Decreto n. 7.892/2013, Instrucao Normativa n. 3/2017, entre outros.
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assertivas e alinhadas com a missdo da organizacdo e os propositos definidos
como prioritérios.

Enfim, essa diretiva da nova lei vem corrigir uma das deficiéncias estratégicas
das organizacGes publicas, as quais tém sofrido com problemas espinhosos na
execucao eficiente das contratacdes em funcao, exatamente, da falta de plane-
jamento adequado.

Portanto, o planejamento recebe como insumo a necessidade dos negdcios e
gera como saida um edital completo e, nessa trilha, os artefatos com as infor-
macdes sobre a demanda, sua solucdo e o objeto sdo essenciais para se se chegar

a uma licitagdo exitosa.

2. O planejamento e o plano de contratacoes anual

Uma das medidas estratégicas para o planejamento das contratacdes é a adogao
do plano de contrata¢Ges anual (PCA). A Lei n. 14.133/2021, inova ao prevetr,
no art. 12, inciso VII, que é dever dos 6rgdos e entidades ptiblicas produzir seu
plano para racionalizar e dar mais transparéncia as compras publicas.

Art. 12. No processo licitatério, observar-se-a o seguinte:

[...]

VII - a partir de documentos de formalizag¢do de demandas, os 6rgaos respon-
saveis pelo planejamento de cada ente federativo poderdo, na forma de regu-
lamento, elaborar plano de contratagdes anual, com o objetivo de racionalizar
as contratagoes dos 6rgdos e entidades sob sua competéncia, garantir o alinha-
mento com o seu planejamento estratégico e subsidiar a elaboracdo das res-
pectivas leis orcamentérias.

8§ 1° O plano de contratagdes anual de que trata o inciso VII do caput deste ar-
tigo devera ser divulgado e mantido a disposicdo do publico em sitio eletr6-
nico oficial e sera observado pelo ente federativo na realizagdo de licitagGes e

na execucao dos contratos.

O plano de contratacdes anual é um documento que consolida todas as con-
tratacdes que o 6rgao ou entidade pretende realizar ou prorrogar no exercicio
financeiro subsequente, incluidas as renovagoes. Sua produgdo se da pela obser-
vagao e encaminhamento, pelas unidades administrativas, das suas demandas de
contratagcoes para o setor de compras devido, o qual consolidara as informacoes
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e as enviara para aprovacao da autoridade competente da organizacao. A divul-
gacao do plano na Internet, prevista na nova lei, permitird o acompanhamento
da sua execucdo para correcao de desvios.

Para ilustrar como devera ser produzido esse plano, podemos citar o Decreto
n. 10.947/2022 (Brasil, 2022)%, que regulamenta o inciso VII do caput do
art. 12 da Lei n. 14.133/2021, para dispor sobre o documento de formaliza-
¢do da demanda no dmbito da Administracdo Publica federal direta, autar-
quica e fundacional:

Art. 8° Para elaboracdo do plano de contratagcdes anual, o requisitante preen-
chera o documento de formalizacdo de demanda no PGC com as seguintes in-
formacdes:

I — justificativa da necessidade da contratacao;

IT — descricdo sucinta do objeto;

IIT — quantidade a ser contratada, quando couber, considerada a expectativa
de consumo anual;

IV — estimativa preliminar do valor da contratacdo, por meio de procedimento
simplificado, de acordo com as orientacdes da Secretaria de Gestdo da Secre-
taria Especial de Desburocratizagdo, Gestdo e Governo Digital do Ministé-
rio da Economia;

V —indicacdo da data pretendida para a conclusdo da contratagdo, a fim de ndo
gerar prejuizos ou descontinuidade das atividades do érgdo ou da entidade;
VI - grau de prioridade da compra ou da contratagdo em baixo, médio ou alto,
de acordo com a metodologia estabelecida pelo 6rgdo ou pela entidade con-
tratante;

VII —indicagdo de vinculacdo ou dependéncia com o objeto de outro documento
de formalizacdo de demanda para a sua execugdo, com vistas a determinar a se-
quéncia em que as contratagOes serdo realizadas; e

VIII - nome da 4rea requisitante ou técnica com a identificagdo do responsavel.

Portanto, o PCA é estratégico para o conjunto de todos os artefatos e documen-
tos produzidos durante todo o ciclo de vida de uma contratagao®. Com esse
documento, tanto a sociedade quanto o poder publico obtém beneficios, tais
como a possibilidade de se ampliar a realizacdo de compras conjuntas, 0 que

propicia economia de escala para as unidades administrativas, e de sinalizar ao

84 Ver em https://in.gov.br/en/web/dou/-/decreto-n-10.947-de-25-de-janeiro-de-2022-376059032,
acessado em 3/9/2024.

85 Ver figura em https://atos.cnj.jus.br/files/original185758202209296335eab65ff25.pdf, acessado
em 3/9/2024.
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mercado fornecedor as pretensdes de aquisi¢dao. Desse modo, os fornecedores
podem se preparar, adequadamente e com antecedéncia, para participar dos cer-
tames licitatorios.

2.1. A elaboracao do plano de contratacoes anual e o
documento de formalizacao

Para concretude do PCA, é importante criar e padronizar o documento de for-
malizacdo da demanda (DFD). Uma boa pratica é o plano instituido por de-
manda categorizada, que contém contrata¢des ordinarias, prorrogacdo da ata e
do contrato e demandas que necessitam de estudo de solucao.

Com essa formatacdo, fica mais claro para as unidades identificar o objeto de-
corrente de solugdo ja estudada ou a demanda que necessita de estudo técnico
preliminar (ETP) para refletirem na solugdo mais viavel.

3. Documento de oficializacao da demanda

O documento de oficializacdo da demanda (DOD) da inicio ao processo de
contratacdo e contém o detalhamento da necessidade da 4rea demandante da
solucdo ou do objeto a ser contratado®.

Plano de
trabalho

Plano de .
trabalho .
....... i >D

TR ouPB I I Edital
A Completo
Estudos
Outras etapas
) o
TeF“,"°5 R TRouPB da fase interna O
Preliminares ; Nao
. Envn?lve : = 7N
. servigos . : .
: continuados?
Necessidade Estudos
do negdcio Técnicos
(DOD) Preliminares

Fonte: Brasil (2012?)

86 Figura constante do material elaborado pelo TCU. Ver em http://www.tcu.gov.br/arqui-
vosrca/001.003.htm, acessado em 3/9/2024.
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Esse documento é elaborado pela area requisitante e descreve: as informagoes
da demanda ou objeto; o alinhamento entre a demanda e o planejamento estra-
tégico, o plano de logistica sustentavel, o plano de obras, o plano diretor de tec-
nologia da informacdo e comunicac¢do do 6rgao e o plano de contratagoes anual,
a justificativa da contratacdo; os resultados pretendidos; as fonte dos recursos
para a contratacdo; e os servidores para compor a equipe de planejamento da
contratacdo (integrante da area requisitante, area técnica e drea administrativa,
se for o caso).

Os integrantes da equipe de planejamento da contratacdo devem ter ciéncia
expressa das suas indicacGes e das suas respectivas atribui¢Ges antes de ser
formalmente designados.

4. Estudo técnico preliminar

Um dos documentos da etapa de planejamento que recebeu atencdo da novel
legislacdo foi o estudo técnico preliminar (ETP), por sua funcdo estratégica
na engrenagem das contratagdes publicas, pois pavimenta o caminho para o
atendimento correto e assertivo da demanda ao avaliar os cenérios projetados e
comprovar a viabilidade técnica e econdmica das solugées disponiveis.

De acordo com o art. 6° inciso XX, da nova lei, o estudo técnico preliminar é o
documento constitutivo da primeira etapa do planejamento de uma contratagao,
o0 qual caracteriza o interesse publico envolvido e sua melhor solugdo e da base
ao anteprojeto, ao termo de referéncia e ao projeto basico a serem elaborados,
caso se conclua que ha viabilidade para a contratagao.

Dessa feita, esse documento destina-se a identificar e analisar a necessidade
pungente projetada pela unidade administrativa ao realizar seu planejamento es-
tratégico e o plano de contratagdes anual, buscando evidenciar o problema a ser
resolvido, assim como as solucGes possiveis, com fins de avaliar as informacéGes
necessarias para subsidiar o respectivo processo de contratacao.

A lei se preocupa, ainda, em descrever quais elementos devem compor esse
estudo. De acordo com o art. 18, § 1°, o estudo técnico preliminar contera os
seguintes elementos:
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I — descrigdo da necessidade da contratacao, considerado o problema a ser re-
solvido sob a perspectiva do interesse ptiblico;

IT — demonstracdo da previsao da contratacdo no plano de contratagdes anual,
sempre que elaborado, de modo a indicar o seu alinhamento com o planeja-
mento da Administragao;

IIT — requisitos da contratagao;

IV — estimativas das quantidades para a contratacao, acompanhadas das me-
morias de calculo e dos documentos que lhes dao suporte, que considerem in-
terdependéncias com outras contrata¢des, de modo a possibilitar economia
de escala;

V —levantamento de mercado, que consiste na anélise das alternativas possiveis,
e justificativa técnica e econdmica da escolha do tipo de solucdo a contratar;
VI — estimativa do valor da contratacdo, acompanhada dos precos unitérios
referenciais, das memoérias de célculo e dos documentos que lhe ddo suporte,
que poderdo constar de anexo classificado, se a Administracdo optar por pre-
servar o seu sigilo até a conclusdo da licitagao;

VII - descrigdo da solug¢do como um todo, inclusive das exigéncias relaciona-
das a manutencdo e a assisténcia técnica, quando for o caso;

VIII — justificativas para o parcelamento ou ndo da contratagao;

IX — demonstrativo dos resultados pretendidos em termos de economicidade
e de melhor aproveitamento dos recursos humanos, materiais e financeiros
disponiveis;

X — providéncias a serem adotadas pela Administragcdo previamente a celebra-
¢do do contrato, inclusive quanto a capacitacdo de servidores ou de emprega-
dos para fiscalizacdo e gestdo contratual;

XI - contratagdes correlatas e/ou interdependentes;

XII — descrigdo de possiveis impactos ambientais e respectivas medidas miti-
gadoras, incluidos requisitos de baixo consumo de energia e de outros recursos,
bem como logistica reversa para desfazimento e reciclagem de bens e refugos,
quando aplicavel;

XIIT — posicionamento conclusivo sobre a adequacdo da contratagdo para o

atendimento da necessidade a que se destina.

A nova lei faz uma ressalva no art. 18, § 2°, ao registrar que os elementos cons-
tantes dos incisos I, IV, VI, VIII e XIII sdo essenciais e os demais elementos,
quando ndo figurarem no documento, devem ter suas justificativas apresentadas.

Com efeito, a nova lei prevé algumas situacOes nas quais ndo ha necessidade de
elaboracdo desse documento. O art. 18, § 3°, traz essa excecdo para as hip6teses
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de contratagdo de obras e servicos comuns de engenharia, desde que demons-
trada a inexisténcia de prejuizo para afericdo dos padroes de desempenho e qua-
lidade almejados e que a especificacdo do objeto seja passivel de ser realizada
apenas em termo de referéncia ou em projeto basico.

O art. 72, que trata dos processos de contratacao direta que compreendem os
casos de inexigibilidade e de dispensa de licitacdo, estabelece a faculdade da
elaboracao do estudo técnico preliminar. Na realidade, essa deveria ser a 16gica
para adocdo de tal documento. Se hé solucdo identificada para demanda, é in6-
cuo falar-se na elaboracéo do estudo prévio, pois esta representa um retrabalho
e compromete a fluidez da engrenagem das contratagoes. E nao restam duvidas
de que ha situacOes nas quais a exigéncia de producdo do ETP é imprépria?,
como as a seguir listadas:
a) nas licitagOes dispensaveis:

» dispensa em funcdo do valor: as contratacdes em funcdo do valor quase
sempre sao demandas de pequena monta que nao necessitam de estudo
minucioso da solucdo desejada. Essas sao contratacdes de objetos especi-
ficos que ndo se encontram na classificacdo abrangente da natureza orga-

mentaria do objeto.

» dispensa em funcdo da situagdo emergencial: envolve contratagoes ines-
peradas, de tal modo que ndo ha tempo para se elaborar o estudo técnico
preliminar, do que resta necessaria uma solucdo imediata, a qual ndo se

amolda ao tempo necessdrio para sua concepgao.

» dispensa para contratacdo de remanescente: ndao demanda o estudo técnico

preliminar, pois este ja foi produzido quando da licitagdo original.

b) na prorrogacao de servicos de natureza continua, ndo se exige novo estudo,
tendo em vista que ja foi produzido na fase de planejamento da contratagdo

e contemplou as prorrogacgdes que o objeto permite.

c) nas contratagOes padronizadas, de objetos padronizados, ndo se exige novo
estudo técnico preliminar, pois a solucdo identificada ja foi estudada, o que

dispensa repetir-se a andlise.

d) nas contratagdes que utilizam ETP elaborado em procedimentos anteriores:
quando as solucdes propostas se mantiverem atendendo integralmente a ne-
cessidade apresentada; quando ndo houver no mercado solucado substituta

87 Art. 20 da IN n. 5/2017, do MPDG.
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mais atual, moderna e inovadora que merega novo estudo; e quando os in-

dicadores e resultados da solugdo forem positivos.

e) nos servicos de mesma natureza, semelhanca ou afinidade, os ETP podem
ser elaborados de forma comum, ja que sdo estudos similares e equivalen-

tes, de tal modo que é possivel conciliar os documentos.

E possivel, ainda, deparar-se com outras situacdes nas quais esse documento é
desnecessério ou sua repeticao é um retrabalho. Para uma ideal equagao entre
casos em que had ou ndo necessidade de se elaborar um ETP, é imprescindi-
vel uma andlise sistémica das demandas, pois é possivel haver situacdes nas
quais os estudos representam apenas retéricas de outras contratagoes e acabam
tornando-se mais um documento a se somar aos demais que sdo exigidos na lei.

Com efeito, hd que se ter cuidado para que essa ferramenta nao sirva somente
para dar ares de legalidade a uma contratacao, com a reproducao de ETP pelas
unidades administrativas, ou elaboracdo de documento desalinhado com a de-
manda ou com a realidade do 6rgdo. Essa pratica, mesmo indecorosa e ob-
viamente absurda, faz-se presente na condugdo dos processos de contratagao
publica de alguns 6rgdos.

Sobre essa tematica, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), em recente audi-
toria, identificou irregularidades relacionadas a inadequagdo na elaboracao do
estudo técnico preliminar, o qual vem até sendo produzido apés o termo de
referéncia. Isso desmonta toda a 16gica do sistema de contrata¢Ges puiblicas.

18. Dessa forma, foi constatado que os processos de planejamento, quando
continham os artefatos exigidos na instru¢ao normativa supracitada, como o
documento de oficializacdo de demanda (DOD), o estudo técnico preliminar
(ETP) e o termo de referéncia (TR), que os mesmos haviam sido elaborados
de maneira pro forma, isto é, o planejamento da contratagao ndo havia ocor-
rido de fato.

19. Observou-se casos em que o TR, tltimo artefato que compoe a fase de
planejamento, foi o primeiro documento produzido. Isto é, o 6rgdo j4 tinha
definido qual a solugdo que pretendia adquirir e, muitas vezes, qual a ata de
registro de precos a qual pretendia aderir, sem sequer ter feito uma andlise
de suas necessidades de negdcio e das solugdes existentes no mercado e no
portal de software publico que poderiam atendé-lo. (Tribunal de Contas da
Unido, 2019)%

88 Acoérddo n. 2.037/2019 — TCU - Plenério.
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Observa-se que esse valioso documento nao deve ser feito sem justificativa
plausivel, muito menos servir apenas de adorno no processo de contratagao pu-
blica. E importante reconhecer o qudo danoso sera o ETP para atender a ordem
legal se copiado de outro 6rgao, desconectado da realidade e da necessidade da
area demandante.

Outro ponto importante com relacdo a adogdo do estudo técnico preliminar no
formato previsto na nova lei diz respeito a sua observancia na integralidade.
Como exposto, o dispositivo que trata desse documento detalha os passos da
sua elaboragao. Ora, essas orientagdes deveriam figurar em regulamentos dos
préprios 6rgaos responsaveis pelas contratacdes, pois dizem respeito a matérias
voltadas aos procedimentos administrativos, os quais podem ser diferentes em
cada organizagao.

Nao faz o menor sentido um 6rgdo que ja tem a estrutura do ETP endossada
pela alta administracdo e assimilada pelas areas ter que rever esse documento
para adequar a roteirizacdo imposta pela lei. Essa avaliacdo devera ser feita
considerando-se a possibilidade de ajustes ou melhoramento, mas, jamais, como
medida compulsoéria, o que significard um retrocesso nas contrata¢des da orga-
nizacao se ficar atrelada a parte prescritiva da lei.

Lado outro, as organizacdes que estdao dando seus primeiros passos na imple-
mentacdo do sistema de governanca da contratacdo publica deverao fortalecer
as etapas de planejamento e gestdao de contratos, acolher o roteiro descritivo da
lei e dar énfase a definicdo de processos de trabalho. Por isso, as organizacGes
com grau inicial ou inexistente de maturidade da governanca podem tender seu
olhar para o aspecto descritivo da lei.

Como podemos ver, as organiza¢ées devem ter a correta observancia das orien-
tacOes previstas na lei durante a elaboracdo do ETP. Ndo é possivel determinar
que as regras da lei alcancem todos os érgdos e entidades ptiblicas de maneira
uniforme. Uma organizagao com grau elevado de governanca, que ja se encon-
tra estruturada e com seus processos de trabalho adaptados, sofrera recuo se
ficar atrelada a parte prescritiva do documento.
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5. Termo de referencia

O termo de referéncia (TR) é o documento que condensa as principais informa-
¢oes da fase interna da licitacdo e, por isso, deve ser construido com cuidado
e atencdo, ja que seus dados servem de espelho para elaboracdo do edital e do
contrato administrativo.

Esse documento deve estar em sintonia com a solucdo viadvel identificada no es-
tudo técnico preliminar. Contudo, a desconexdo entre o idealizado e os objetos
que se pretende contratar gera inimeros incidentes e deve ser evitada.

Porém, por 6bvio, o alinhamento entre os dois documentos (ETP e TR) ndo
pode ser tratado de maneira inflexivel, pois é possivel que sejam necessarias
adequacdes nas solucdes eleitas em virtude de novas demandas ou da realidade
da area demandante. Nota-se, portanto, que o TR é um documento adaptavel, o
qual prescinde de engajamento e atencao dos responsaveis por sua elaboracao
para que seja eficaz. Apresentamos, a seguir, algumas orientagdes para que esse
documento seja elaborado com exceléncia.

A especificacdo do objeto é um dos elementos mais sensiveis do TR. De acordo
com a Sumula 177 do TCU:

[...] a definicdo precisa e suficiente do objeto licitado constitui regra indispen-
savel da competicdo, até mesmo como pressuposto do postulado de igualdade
entre os licitantes, do qual é subsidiario o principio da publicidade, o qual en-
volve o conhecimento, pelos concorrentes potenciais, das condi¢des basicas
da licitagdo, constituindo, na hip6tese particular da licitacdo para compra, a
quantidade demandada uma das especificagdes minimas e essenciais a defini-

¢do do objeto do pregao.

Dessa feita, o agente publico deve precatar-se e evitar descricdes que deixem
ddvidas para administracdo e licitantes, bem como que sejam excessivas, irre-

levantes e desnecessarias.

Ademais, a lei estabelece, no art. 20, que a especificacdo do objeto deve ficar
adstrita ao necessario e evitar parametros irrelevantes e excessivos, destacando,

ainda, que ndo poderdo ser contratados objetos luxuosos®.

89 Em ambito federal essa matéria encontra-se regulamenta no Decreto n. 10.818/2021.
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Art. 20. Os itens de consumo adquiridos para suprir as demandas das estrutu-
ras da Administracdo Publica deverdo ser de qualidade comum, ndo superior
a necessaria para cumprir as finalidades as quais se destinam, vedada a aqui-
sicdo de artigos de luxo.

8 1° Os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario definirdo em regulamento
os limites para o enquadramento dos bens de consumo nas categorias comum
e luxo.

8§ 2° A partir de 180 (cento e oitenta) dias contados da promulgacdo desta Lei,
novas compras de bens de consumo s6 poderdo ser efetivadas com a edigao,

pela autoridade competente, do regulamento a que se refere o § 1° deste artigo.

Ainda com relacdo a esse momento, deve-se buscar criar catalogos ele-
tronicos que padronizem os objetos e as especificagdes dentro da unidade
administrativa. Alids, esse procedimento esta previsto no art. 19, inciso I,
da Lei n.14.133/2021. Com o catalogo eletrénico é possivel facilitar a es-
pecificacdo do objeto e tornar mais célere o processo de contratacao.

Outro ponto importante do TR diz respeito a necessidade de fundamentacao
adequada do pedido. Muitas vezes, essa informacao é esquecida ou desprezada,
e comumente utiliza-se a expressao “atender ao interesse ptiblico” como justi-
ficativa da contratacdo. E consabido que o setor responséavel pelo pedido deve
indicar, previamente, nos autos dos procedimentos licitatérios, os motivos e
fundamentos da necessidade de realizacdo do objeto das licitacdoes, bem como
demonstrar a necessidade dos quantitativos previstos na requisicdo. Assim,
recomendamos que a unidade administrativa se debruce na construcdo das
informacGes acerca das razdes pelas quais o bem ou servico deve ser contra-
tado e nos quantitativos respectivamente demandados, motivando o quantum
por meio de metodologias e série histérica que apontem possiveis previsoes
de consumo.

Outro aspecto que merece uma analise aprofundada diz respeito a especificacdao
de objeto divisivel. De acordo com o art. 40, § 2°, da Lei n. 14.133/2021, nas
compras devem ser prestigiados o principio do parcelamento e as seguintes
premissas:

» aviabilidade da divisdo do objeto em lotes;

» o aproveitamento das particularidades do mercado local, visando a eco-
nomicidade, sempre que possivel, desde que atendidos os pardmetros de

qualidade; e
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» o dever de buscar a ampliacdo da competi¢do e de evitar a concentragao

de mercado.

Lado outro, o parcelamento ndo serd adotado quando:

> a economia de escala, a reducdo de custos de gestdo de contratos ou a
maior vantagem na contratacdo recomendar a compra do mesmo item do

mesmo fornecedor;

> o objeto a ser contratado configurar sistema tnico e integrado e houver a

possibilidade de risco ao conjunto do objeto pretendido; e

> o processo de padronizacdo ou de escolha de marca levar a fornecedor

exclusivo.

Outro ponto importante é verificar se a especificacdo do objeto esta detalhada
e informar a qualidade desejada do que se pretende contratar. A nova lei acolhe
essa orientacao quando prevé, no art. 41, § 4°, que, no caso de licitacdo que en-
volva fornecimento de bens, a administragcdo podera, excepcionalmente, indicar
marca ou modelo, desde que formalmente justificado, nas seguintes hipoteses:

I — em decorréncia da necessidade de padronizagdo do objeto;

IT — em razdo da necessidade de manter a compatibilidade com plataformas e
padrdes ja adotados pela Administracdo;

IIT — quando determinada marca ou modelo comercializado por mais de um
fornecedor for o unico capaz de atender as necessidades da contratante;

IV — quando a descricdo do objeto a ser licitado puder ser mais bem com-
preendida pela identificacdo de determinada marca ou modelo aptos a servir

apenas como referéncia.

No caso de a proposta comercial da empresa vencedora apresentar produto
que ndo seja da marca que serviu de padrdo qualitativo, é possivel exigir
do licitante comprovagdo, por meio de laudo expedido por laboratério, ou
declaracdo de atendimento, emitida por outro 6rgdo, de que o desempenho, a
qualidade e a produtividade do objeto sdo compativeis com o produto similar
ou equivalente a marca de referéncia mencionada no edital. Essa é a diccao
do art. 42 da Lei n. 14.133/2021:

Art. 42. A prova de qualidade de produto apresentado pelos proponentes como
similar ao das marcas eventualmente indicadas no edital sera admitida por

qualquer um dos seguintes meios:
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I — comprovagdo de que o produto estd de acordo com as normas técnicas
determinadas pelos 6rgdos oficiais competentes, pela Associagdo Brasileira
de Normas Técnicas (ABNT) ou por outra entidade credenciada pelo Inmetro;
IT — declarac@o de atendimento satisfatério emitida por outro 6rgdo ou entidade
de nivel federativo equivalente ou superior que tenha adquirido o produto;

IIT — certificagdo, certificado, laudo laboratorial ou documento similar que
possibilite a afericao da qualidade e da conformidade do produto ou do pro-
cesso de fabricagdo, inclusive sob o aspecto ambiental, emitido por institui-

¢do oficial competente ou por entidade credenciada.

Na definicao do objeto, é essencial, ainda, que se faca a adequacdo da ne-
cessidade aos novos parametros de sustentabilidade, orientacdo essa também
abracada pela nova lei e que determina, na afericdo da melhor proposta, o le-
vantamento dos custos indiretos relacionados com as despesas de manutencao,
utilizacdo, reposicdo, depreciacdo e impacto ambiental, entre outros fatores.

Com isso, uma das orientagdes segue a direcdo de, por meio da analise do pds-
-venda, considerarem-se horizontes temporais maiores para as contratacdes e

aquisicdes, o que possibilitaria precos mais vantajosos para administragdo.

Por fim, quanto a estimava de valor, outro elemento sensivel do termo de refe-
réncia, a nova lei disciplinou sua feitura no art. 23 e recomendou consultarem-se
varias fontes, ato denominado “cesta de precos mercadolégicos”.

6. Conclusao

ALein. 8.666/1993 foi concebida para combater a corrupgdo nas contratacdes pu-
blicas, mas ndo se preocupou com uma das etapas mais importantes para preveni-
-la: o planejamento. Tal omissdo permitiu criar-se um terreno fértil para pratica de
atos ilicitos nos processos de contratacdes, bem como resultou em desperdicios
que geraram prejuizos incalculaveis aos cofres publicos.

Por todo o exposto, conclui-se que a Lei n. 14.133/2021 representa um passo
importante para a engrenagem da boa governanca nas organizacdes publicas ao
destacar o dever dos 6rgaos e das entidades puiblicas de promoverem o melhor
planejamento das suas demandas para, assim, evitar-se a repeticao dos velhos
erros que tém gerado ma conduta e desperdicio nos processos licitatorios.
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Extincao do processo licitatorio

Edgar Guimaraes®

1. Introducao

O Estado ndo produz todos os bens de que necessita para atender as suas deman-
das, como também, por vezes, carece de mao de obra necessaria ao provimento
de determinados servicos voltados as suas atividades.

Dessa forma, com vistas a satisfacdo dos interesses ptblicos, nascem muitas
relagdes juridicas de natureza contratual travadas entre a administragdo publica
e particulares. Ditas relacdes sdo, em sua maioria, precedidas de um processo
administrativo denominado “licitagao”.

As licitagdes, como é de se pensar, devem ser instauradas, processadas e jul-
gadas com irrestrita observancia do ordenamento juridico regente da matéria,
visando cumprir objetivos expressamente definidos em lei®, tais como:

[...] assegurar a selecdo da proposta apta a gerar o resultado de contratacdo
mais vantajoso para a Administracdo Publica, inclusive no que se refere ao
ciclo de vida do objeto, assegurar tratamento isonomico entre os licitantes,
bem como a justa competicdo, evitar contratagdes com sobreprego ou com
precos manifestamente inexequiveis e superfaturamento na execucdo dos
contratos e incentivar a inovagao e o desenvolvimento nacional sustentavel.
(Brasil, 2021)

Tendo como pano de fundo as disposicoes da Lei n. 14.133/2021, pretendemos,
neste ensaio, fazer uma abordagem acerca da exting¢do da licitagdo. Para tanto,
torna-se imprescindivel a anélise de alguns aspectos que norteiam essa questao,
especialmente a natureza juridica da licitacdo e suas causas extintivas. E o que
faremos adiante.

90 Advogado. Pés-doutor em direito pela Universita del Salento (Itdlia). Doutor e mestre em di-
reito administrativo pela PUC/SP. Bacharel em ciéncias economicas pela FESP/PR. Professor
convidado no curso de pés-graduagao da PUC/PR. Consultor juridico aposentado do Tribunal
de Contas do Estado do Parana. 2° vice-presidente do Instituto Brasileiro de Direito Administra-
tivo. Ex-presidente do Instituto Paranaense de Direito Administrativo (2014-2022). Membro do
Instituto dos Advogados do Parana. Arbitro da CaAmara de Arbitragem e Mediagéo da FIEP/PR.
Ex-conselheiro estadual da OAB/PR (2019-2021). Autor de livros e artigos juridicos. (curriculum
na plataforma Lattes: <http://lattes.cnpq.br/4279678597567440>).

91 Disposicao constante do art. 11 da Lei n. 14.133/2021.

137



ASPECTOS PRATICOS DA NOVA LEI DE LICITAGOES E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

2. Natureza juridica da licitacao

Para que possamos chegar as conclusdes que pretendemos, é imperioso, primei-
ramente, definirmos a natureza juridica da licitagdo, para podermos determinar
se estamos diante de um processo ou procedimento®.

Consideramos essencial ressaltar essa distingdo, mesmo que a tragos largos,
posto que a qualificacdo dessas realidades juridicas comporta carga de protecao
aos direitos das pessoas privadas, mormente no que tange ao estabelecimento
de obrigacdes ou de sanc¢des ao particular.

O embate doutrindrio relativo as categorias de processo e de procedimento é
bastante recorrente na doutrina administrativista, tendo em vista que as diver-
géncias ainda persistem, mesmo ap6s anos de construcao teérica. Como leciona
Odete Medauar:

O rol dos critérios comumente invocados para distinguir procedimento e pro-
cesso revela, ndo s6 o empenho cientifico de administrativistas e processualis-
tas na caracterizacao de cada uma das figuras, mas também a prépria evolugdo
da matéria, no rumo da valorizacdo procedimental, da mais precisa nogao de
processo e da ideia da existéncia de processualidade no exercicio de todos os
poderes estatais. (Medauar, 2010, p. 43-44)

Em nossa dissertacdo de mestrado em direito, sustentamos a qualificacdo da
licitacdo como “de natureza procedimental”. Contudo, dada a maturacao do
debate acerca da tematica, ainda, com a publicacdo de relevante doutrina sobre
a matéria (Bacellar Filho, 1998; Bockmann Moreira, 2007), reputamos novo
entendimento e passamos a compreender a licitagdo como processo, ndo como
procedimento.

Romeu Felipe Bacellar Filho (2009) assinala que o procedimento conforma
condicdo fundamental da atividade administrativa, pois constitui forma de ex-
teriorizacdo de competéncia. A essa questdo relaciona-se a ideia de funcao (ad-
ministrativa, judicial e legislativa) na qual cada uma compreende modo proprio
de manifestacdo, conhecido como “procedimento”. Defende que, ao somar-se
a colaboracdo de sujeitos e o contraditério a competéncia, o procedimento se

92 “La licitacion publica no es un acto, como erréneamente lo entiende parte de la doctrina, sino un
conjunto de actos; un procedimiento integrado por actos y hechos del oferente, que concurren a
formar la voluntad contractual” (Dromi, 1995. p. 77). Ainda que divirjamos da posicao de Dromi
no que tange a natureza da licitacao ser procedimental, concordamos que ndo se pode confundi-la
com um ato complexo.
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expressa como processo. Ainda segundo esse jurista, a fixacdo do procedimento
administrativo é uma conquista ao Estado Democratico de Direito. Nas suas
palavras:

A procedimentalizacao do agir administrativo, isto é, a fixacao de regras para
0 modo como a Administragdo deve atuar na sociedade e resolver conflitos
configura, assim, condicdo indispensavel para a concretizagdo da democra-
cia. Sem a fixacdo do procedimento administrativo, impossibilita-se qualquer
relacdo estavel entre Administracdo e cidadaos, onde cada um saiba até onde

vai o poder do outro e como este sera exercido. (Bacellar Filho, 2009, p. 134)
E prossegue:

O processo administrativo (procedimento em contraditério) — permitindo aos
destinatarios da acdo administrativa influir na decisdo final — marca a passa-
gem, no direito administrativo, do primado da autoridade para o primado do
consenso. (Bacellar Filho, 2009, p. 134)

A contratagdo publica requer, em regra, licitagdo, estruturada por procedimentos
e por partes que compdem relacdo com a administracdo licitante. Nesse sentido,
Egon Bockmann Moreira (2001) propugna ser intrinseca ao termo “processo”
a existéncia de relacdo juridica propria. Ja o termo “procedimento” significa
unicamente uma sequéncia de atos, um rito nela contido.

Assim, o procedimento est4 para o exercicio da funcdo administrativa como
exteriorizacdo de competéncia. Ja o processo pressupoe existéncia de relacdo
juridico-administrativa entre dois ou mais sujeitos (publicos ou privados), e
é composto por procedimentos. Sempre que houver tal relacdo de sujeitos,
podendo ou ndo ser de “litigdncia ou acusacgao”, surgird um processo. Caso
contrario, constata-se o exercicio da funcao administrativa, nos termos propos-
tos por Romeu Felipe Bacellar Filho.

No que tange especificamente as licitagdes, assevera o autor acima citado:

Em que pese entendimento diverso de respeitdveis autores, entende-se que
a licitagdo é processo e ndo procedimento. [...] O proprio art. 38 da Lei
8.666/1993 demonstra isso, realcando a relagdo de género/espécie, e caracte-
rizando a licitagdo como processo, devido a sua inerente beligerancia. Assim,
sem duvida, a licitagdo é processo, pois nasce marcada por uma conflagragdo,
uma verdadeira disputa de interesses. E um processo piiblico, pois, em home-
nagem ao principio da isonomia, todos que se encontram nas condigdes ne-

cessarias podem participar. (Bacellar Filho, 2009, p. 68)
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Posto isso, sustentamos que licitacdo é um processo administrativo consubs-
tanciado num conjunto de atos praticados de forma ordenada e sucessiva pela
administracdo publica, com vistas a selecdo da proposta apta a propiciar a me-
lhor contratacdo®. Cada ato desse conjunto cumpre uma funcdo especifica no
contexto geral.

Na licdo de Marcio Cammarosano,

A licitagdo é um processo administrativo que se desenvolve de acordo com
ritos procedimentais bem definidos em lei, e minudenciados nos instrumentos
convocatorios dos certames, especialmente quando exigida, em face da mo-
dalidade de licitacdo, a expedicao de edital. (Cammarosano apud Cammaro-
sano; Humbert, 2011, p. 50)%

Sepultando definitivamente a concepcao de que a licitagdo tem natureza juridica
procedimental, a Lei n. 14.133/2021, em inimeros dispositivos, acertadamente,

faz mencao a processo licitatorio.

E de fundamental importancia compreender-se a natureza juridica da licitacdo
COMO processo por se assegurar a prevaléncia dos principios constitucionais,
tais como devido processo legal, ampla defesa e contraditério, participacdo po-
pular democrética, dentre outros.

2.1. Sujeitos na relacao juridica processual

Partindo-se da premissa de que a licitacdo possui natureza juridica processual,
com sua deflagracdo, surge uma relacdo entre a administracao publica, respon-
savel por sua instauracao, e particulares, licitantes e/ou adjudicatarios. Ou seja,
surgem partes, sujeitos de direitos, nessa referida relagdo, cada qual, com inte-
resses antagonicos.

93 “L’asta pubblica (o ‘pubblico incanto’) e una gara a cui sono ammessi indistintamente tutti coloro
i quali comprovino la loro idoneita per parteciparvi; il conttrato rimane aggiudicato al concorrente
che abbia fatto I’offerta piu vantaggiosa” (Virga, 1994, p. 451). No mesmo sentido posiciona-se
Guido Zanobini ao afirmar que “I’asta pubblica consiste in una gara, nella quale ciascun concor-
rente tende a fare, nei limiti della sua possibilita e del suo interesse, offerte sempre piu favorevole
alla pubblica amministrazione: il contrato viene aggiudicato al migliore offerente” (Zanobini,
1958. p. 474).

94 Por sua vez, Regina Macedo Nery Ferrari, entendendo a licitagdo como processo, salienta que
“além de principio, a licitagdo consiste em um processo preparatério do contrato” (Nery Ferrari,
2011. p. 283).
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Em processos licitatorios, a administracdo publica apresenta-se como sujeito
ativo e atua para apurar resultados, realizar finalidades tipicas, dar atendimento
ao interesse publico e cumprir dever legal.

Por sua vez, os licitantes, interessados que acodem ao chamamento publico e
apresentam propostas/documentos, podem ser denominados “sujeitos passivos”.

Sobre o regime juridico da Lei n. 8.666/1993 e o0 Regime Diferenciado de Con-
tratagdes (RDC), Egon Bockmann Moreira e Fernando Vernalha Guimaraes
assim se manifestaram:

[...] Trata-se de nitida relacdo juridico-processual — aquela que se desenvolve
no tempo entre duas pessoas (ou mais), uma das quais no exercicio de fun-
¢do administrativa, consubstanciada na sequéncia de atos previstos em lei e

dirigida a especifica finalidade. (Bockmann Moreira, Guimaraes, 2012, p. 68)

Portanto, nesse cenario, as licitacdes nao correspondem a simples exercicio de
exteriorizacdo de competéncia e sdo mais complexas e formadas por um vin-
culo juridico-processual que ndo deixa de ser conflitante ou antagdénico entre
as partes. De um lado, a administragdo ptblica (sujeito ativo) busca adquirir o
melhor produto/servico e, de outro, os licitantes (sujeitos passivos) almejam a
maior lucratividade.

Nesse processo, cuja vigéncia geralmente esta vinculada ao alcance dos seus
fins, as partes®, entidade responsavel pelo certame (sujeito ativo) e licitantes
(sujeitos passivos), encontram-se jungidos a lei em sentido amplo.

2.2. Inicio e efetiva materializacdo do processo licitatorio

Conforme nossa manifestacdo registrada em obra de autoria coletiva publicada
sob a coordenacdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

Classicamente o processo licitatério divide-se em duas fases, uma interna e
outra externa. Na fase interna do certame sdo praticados todos os atos prepa-
ratérios e necessarios para o desencadeamento da competicdo, ao passo que,

na externa tem-se a concreta e material competicdo entre os interessados,

95 O inciso II do art. 9° da Lei n. 9.784/1999 assim dispoe: “Sao legitimados como interessados no
processo administrativo: [...] Il — aqueles que, sem terem iniciado o processo, tém direitos ou inte-
resses que possam ser afetados pela decisdo a ser adotada;” Em que pese o legislador ter utilizado
a expressao “interessados”, abandonamos seu emprego e optamos por “partes”, por entendermos
que esta reflete com maior fidedignidade a presenca de interesses antagonicos.
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com a apresentacdo dos respectivos envelopes, fase de habilitacdo, julga-
mento e classificacdo de propostas, dentre outros procedimentos. (Guimaraes,
2023, p. 86)

O inicio da licitacdo ocorre por meio da instauracdo de um processo adminis-
trativo especifico, que devera conter todos os elementos formais e materiais,
tais como, a identificacdo da necessidade a ser atendida, a defini¢do do objeto,
a autorizacdo respectiva, a verificacdo da existéncia de dotacdo orcamentéria
com saldo suficiente, a elaboracdo da minuta do edital e do contrato, dentre
outros. Todavia, a instauracdo, por si s6, ndo implica se afirmar que a relacao
juridico-processual esta materializada, pois, enquanto interessados nao acudi-
rem ao chamamento publico, tem-se, apenas, a presenca do sujeito ativo, a ad-
ministracdo publica.

Nesse contexto, é forcoso concluir-se que a efetiva materializacdo do processo
somente restard configurada com a apresentacdo de propostas/documentos por
parte dos sujeitos passivos.

A licitacdo, portanto, é uma relacado juridica de direito publico processual que
une sujeito ativo e sujeitos passivos e que se exterioriza e se desenvolve por
meio de uma sequéncia ordenada e sucessiva de atos com vistas a um fim, qual
seja, selecionar a proposta apta a gerar o resultado de contratagdo mais vanta-
joso para a administracdo publica.

3. Formas de extincao do processo licitatorio

As licitacGes sdo instauradas a partir da constatacdo, pelo poder publico, da
necessidade de contratar terceiros com o objetivo de suprir demanda especifica
e essencial para o desenvolvimento das atividades cotidianas da entidade/érgao,
assim como de protagonizar projetos de obras ou servicos de relevante interesse
publico.

A competicao deve seguir uma sequéncia de atos predeterminados legalmente
e ritos especificos, devido a estrutura normativa rigida imposta as contratagoes
realizadas pelo Estado.

Esse rito predefinido se associa a relacdo juridica inerente a esse tipo de certame,
tido por nés como seu fundamento: a participacao das pessoas privadas interes-
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sadas em firmar contrato com a administracdo. Sem essa participacao do par-
ticular, o processo licitatério é prejudicado, conforme se demonstrara adiante.

O curso habitual e esperado para o processo envolve, na fase externa, divul-
gacdo, apresentacdo de propostas/lances, julgamento, habilitacdo, recursos,
adjudicacdo e homologacao, nos termos do que dispde Lei n. 14.133/2021. En-
tretanto, nem sempre o término da licitacdo se dd de forma a atender a essa
expectativa.

Buscaremos, adiante, elucidar as formas de extin¢do do processo licitatorio,
tanto a que se da de maneira ordindria, quanto aquelas oriundas de fatos super-
venientes, por n6s denominadas “extingoes extraordinarias™.

3.1. Extincao ordinaria

Encerradas as fases de julgamento de propostas, habilitacdo e de recursos ad-
ministrativos, caberad a autoridade superior verificar se o processo se encon-
tra conforme a ordem juridica vigente para, em seguida, deliberar acerca do
ato a ser praticado. E o que se depreende das disposicdes do art. 71 da Lei
n. 14.133/2021.

Tendo em vista o principio da autotutela®, nessa etapa do procedimento a au-
toridade competente devera realizar duas espécies de controle: o de legalidade
e o de mérito.

3.1.1. Homologacao

Se persistirem os motivos de oportunidade e conveniéncia que ensejaram a au-
torizacdo para a deflagracdo do processo necessario a contratacdo e, ainda, se
todas as formalidades legais tiverem sido observadas nas suas diversas fases,
o0 objeto da licitacdo devera ser adjudicado ao vencedor e, na sequéncia, o pro-
cesso se extinguira com o ato de homologacao.

Nesse contexto, a homologacdo do processo pressupoe a andlise posterior for-
mal e material de todos os atos praticados no curso da competicdo. Trata-se,
portanto, de ato de controle sob dois aspectos: legalidade e mérito.

96 O principio da autotutela, constitucionalmente implicito, impoe a autoridade competente o dever
de analisar a legitimidade e o mérito de seus proprios atos e de expurgar aqueles tidos por ilegiti-
mos, inoportunos ou inconvenientes ao interesse publico.
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Dessa forma, no exercicio do controle acima referido, o atuar do agente é vin-
culado, pois, persistindo os pressupostos, de fato, autorizadores do certame
(oportunidade e conveniéncia) e, ainda, inexistindo qualquer ilegalidade, a
homologacao se impoe sem deixar margem para qualquer discricionariedade.

Ao homologar a licitacdo, a autoridade superior estara, ao mesmo tempo, confe-
rindo legalidade a todos os atos praticados no certame e extinguindo o processo.
Esses sdo seus principais efeitos®.

A homologacdo é uma forma de extingao ordinaria do processo, pois o desejo
da administracdo publica ao deflagrar um certame licitatério é que este seja
homologado. Dessa forma, atinge-se o seu desiderato, o seu fim maior, a sele-
¢do da proposta apta a gerar o resultado mais vantajoso para a administragao.

3.2. Extincao extraordinaria

De outro giro, o processo licitatério podera ser extinto de forma extraordinaria
em razdo de fatos supervenientes ou circunstancias apenas constatadas apés sua
instauracdo e, em tltima andlise, indesejadas pela administracao publica.

Consoante sustentado em tépico anterior deste ensaio, a extingdo da licitacao
almejada pela administracao publica da-se pela via da homologacao (extingdo or-
dinéria), com a consequente celebracdo do contrato. Entretanto, é possivel ocorrer
a extingdo do processo licitatério de forma extraordindria, por meio das figuras
juridicas da revogacao, anulacdo, fracasso ou desercdo, cada qual com suas ca-
racteristicas que, a seguir, serdao objeto de breve analise.

3.2.1.Revogacao

Todos os atos praticados no transcurso da licitacdo sdo passiveis de controle
pela autoridade competente da entidade licitadora, a qualquer momento.

A revogacdo ndo se opera em virtude de uma ilegalidade, mas em decorréncia
de fato superveniente, posterior a instauracdo do certame, pertinente e sufi-
ciente, diretamente relacionado ao interesse ptiblico objetivado. Por ndo com-
bater ilegalidades, mas sujeitar-se ao critério de conveniéncia e oportunidade,
produz efeitos apenas para o futuro, ou seja, ex nunc.

97 Nessa linha de pensar, Luciano Ferraz (2002, p. 78) sustenta que: “A homologacdo é ato de con-
trole de legalidade da licitacao e tem efeito declaratério da validade dos atos praticados durante o
procedimento”.
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Nesse momento, o interesse publico é o elemento fundante do juizo de conve-
niéncia e oportunidade da autoridade superior. Apresenta-se como atuacao dis-
criciondria que deve ser pautada por rigidos critérios de afericdo, estabelecidos
na lei e no ordenamento juridico.

E importante salientar a necessidade da delimitacio do que vem a ser “interesse
puiblico”, pois este se apresenta como nucleo essencial para fins de controle dos
atos da autoridade. Além disso, é um conceito juridico impreciso, que, dada sua
natureza fluida, deve ser regrado ao maximo possivel para se evitarem abusos
de poder no exercicio da atuacdo discriciondria.

Tais conceitos fluidos comportam uma significacdo reconhecida por um grupo
social (Grau, 1985), componente de um dado senso comum teérico, o que li-
mitard a margem de liberdade do administrador na eleicdo do significado do
conceito e na inteleccdo dos textos legais®.

Em sede de revogacdo, a autoridade competente estara vinculada aos ditames
da lei e da situagdo fatica que se apresenta em dado momento, o que, especifica-
mente, obriga a explicitacdo do motivo e a apresentacdo de fato superveniente,
pertinente e suficiente, além da exata correlacdo desse fato com o interesse
puiblico objetivado.

A autoridade superior, no campo especifico dessa atuacdo, tem o dever de agir
da melhor forma possivel, buscando, dentre as possiveis alternativas, aquela
que melhor atenda ao interesse publico. Ressalte-se que ha dever, o que por si
s0 ja é suficiente para se limitar consideravelmente a discricionariedade.

A revogacao, portanto, é ato de controle que deve ser exercido amplamente, e
ndo se constitui obstaculo a alegacdo de que o agente atuou em sede discricio-
ndria. Pelo contrario, por essa razao a necessidade de controlar sua acdo nasce
com mais énfase, no intuito de se evitarem eventuais desvios de poder. Tal con-
trole, que podera ser exercido a qualquer momento, tanto na fase preparatoria
ou interna quanto na fase externa da licitacdo, é competéncia tnica e exclusiva

da administragdo publica promotora do certame®.

98 Conforme licdo de Celso Antonio Bandeira de Mello, ndo se pode olvidar ainda que no exercicio
de competéncia discriciondria ndo hé liberdade, mas espaco de atuacao vinculado a parametros
juridicos previamente determinados.

99 Naéo cabe ao Judiciario revogar certame licitatério, mas apenas controlar os aspectos vinculados
do ato de revogacao.
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Para que a revogacao do processo licitatorio se opere validamente, a motivagao
deve decorrer de fato posterior, devidamente comprovado e intimamente ligado
ao interesse publico buscado, e deve estar pautada em justificativas plausiveis,
indisponiveis, portanto, ao arbitrio da administragao.

Nao basta apenas a ocorréncia de fato superveniente ao ato que autorizou a
abertura do certame. Tal fato, além de superveniente, deve ser dotado de po-
tencialidade suficiente para colocar em risco o interesse ptiblico objetivado,
causando-lhe, de forma incontestavel, certo prejuizo.

Outro requisito a ser atendido diz respeito a necessidade da prévia instauracao
do devido processo legal, como tnico meio capaz de materializar o principio
constitucional do contraditério e da ampla defesa e de atender aos reclamos
do § 3° do art. 71 da Lei n. 14.133/20211%,

De fato, se o processo licitatdrio estiver materialmente formado, ou seja, se su-
jeitos passivos na relacao juridico-processual acudiram ao chamamento publico
e apresentaram propostas/documentos, o ato revogatdrio deve ser antecedido da
oportunidade do contraditério e da ampla defesa, sob pena de restar caracteri-
zado um vicio de legalidade insanavel.

Dessa forma, apresentam-se como absolutamente ilegais, e sem possibilidade
de produzir qualquer efeito juridico, cldusulas, muitas vezes encartadas em atos
convocatérios, que atribuem a entidade promotora da competicdo amplos pode-
res para, a qualquer tempo e ao seu alvedrio, revogar a licitagdo sem observar o
imprescindivel atendimento dos requisitos aqui apontados.

3.2.2. Anulacao

A anulacao consiste na invalidacdo de atos eivados de ilegalidades insanaveis,
praticados ao arrepio da ordem juridica vigente. Diferentemente da revogacao,
que incide no desfazimento de um ato por um juizo de conveniéncia e opor-
tunidade pertinente ao interesse publico, e sempre motivado nesse sentido, a
anulacao corresponde a um duplo viés: primeiro, o reconhecimento, pela ad-
ministracdo, de ato administrativo viciado, e, segundo, sua retirada da esfera

juridica, cujos efeitos resultam, como se o ato nunca tivesse existido.

100 Art. 71.[...] § 3° Nos casos de anulagdo e revogacao, devera ser assegurada a prévia manifestacdo
dos interessados.
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A anulag@o ex officio de um ato administrativo é possivel e consolidada pela
jurisprudéncia dos nossos tribunais. Entretanto, é instituto que merece especial
atencdo, uma vez que esta intimamente relacionado aos principios da seguranga
juridica, da boa-fé e da protecdo a confianca e porque os atos administrativos
sdo dotados de aparéncia e presuncao de legitimidade e constituem garantias e
direitos, ainda que posteriormente sejam declarados invalidos.

Ao prescrever disposicGes sobre irregularidades eventualmente constatadas no
processo licitatério, o art. 71 da Lei n. 14.133/2021, de forma expressa, estabe-
lece que o saneamento deve ser a primeira medida a ser considerada pela admi-
nistracao e, caso este nao seja possivel, a nulidade da licitacdo deve ser adotada
apenas quando se revelar medida de interesse ptblico, apds avaliacdo de uma
série de requisitos legais fixados nos incisos do mencionado artigo.

Assim, no cendrio juridico atual, deve-se buscar, sempre que possivel, o sanea-
mento de eventuais irregularidades ou a convalidagdo'™ dos efeitos produzidos
pelo ato viciado, dada a expectativa que os atos administrativos geram, deno-
tando carga de direitos nitidamente diferenciada daqueles tutelados pelo direito

civil.

Outrossim, quando ha constatacdo de ato que contamina todo o processo, a
anulacdo do certame licitatério igualmente se fundamenta numa sujeicdo do
administrador em restaurar a legalidade. Dita restauracdo podera ser levada a
efeito ndo apenas pela anulagdo da licitagdo, mas também por meio da figura
da convalidacdo, considerando-se a espécie do vicio. Por se tratar de violagdo a
ordem juridica, a anulacdo retroage e atinge o ato viciado no seu nascimento e
os seus consequentes, impede a producao de efeitos e ndo gera direitos ptiblicos
subjetivos. A anulacdo opera, portanto, efeitos ex tunc.

101 Convalidacao é ato administrativo pelo qual é suprido o vicio existente em um ato ilegal, com
efeitos retroativos a data em que este foi praticado. E importante consignar a disposicdo do art. 55
da Lei n. 9.784/1999 (Lei Federal de Processo Administrativo), nestes termos encontrada: “Art.
55. Em decisdo na qual se evidencie ndo acarretarem lesdo ao interesse ptiblico nem prejuizo a
terceiros, os atos que apresentarem defeitos sandveis poderdo ser convalidados pela prépria Admi-
nistragdo”. A convalidagdo também se pode dar por meio da confirmagdo. Conforme José Antunes
dos Santos Neto: “A confirmagdo, por sua vez, encerra a renincia da Administragdo em anular o
ato administrativo viciado. Isso pode se dar de maneira expressa, ou tacita. A primeira hipotese
(expressa) ocorre quando o particular impugna expressamente o ato inquinado com o vicio, e em
decisdo administrativa tipica, o Poder Ptblico decide manter o ato produzindo efeitos juridicos,
por razdes de conveniéncia e oportunidade do interesse publico, assim sopesado pelo exercicio
legitimo da discri¢do administrativa; a segunda (tacita) ocorreria quando, pelo decurso de tempo,
ndo se pudesse mais anular o ato. Aqui, entrementes, vislumbramos 6bice imposto pela decadéncia
e ndo confirmacao propriamente dita”. (Santos Neto, 2004, p. 118).
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A competéncia para a pratica do ato anulatorio, diferentemente do que ocorre em
sede de revogacao, exsurge tanto para a entidade promotora do certame quanto
para o Poder Judiciario. No ambito interno da administracdo, essa competéncia
se insere no rol da mesma autoridade responsavel pela abertura e pela homolo-
gacao do processo licitatério, salvo disposicdo legal em sentido contrario.

A anulacdo podera ocorrer a qualquer momento, tanto na fase interna quanto na
fase externa da competicdo, até mesmo apoés a celebracdo do contrato e durante
sua execucdo. Todavia, se 0 processo se encontrar materializado, formado, com-
pleto, o que se d4, em nosso sentir, com o recebimento de propostas/documentos, a
anulacdo da licitacao deve ser precedida da instauracao prévia do devido processo
legal como meio de viabilizar o exercicio do contraditério e da ampla defesa, nos
termos salientados por ocasido da andlise da figura juridica da revogacao.

3.2.3.Fracasso

As licitagdes ptiblicas sdo presumivelmente realizadas mediante planejamento,
existéncia real da necessidade e justificativas de oportunidade e conveniéncia
para celebracdo da contratacdo. O ndo comparecimento de interessados ao cer-
tame ou a ndo obtenc¢do de uma proposta valida, apta a viabilizar a celebracao
do contrato pretendido pela administracdo, devem ser considerados excecdes.

Deve-se declarar o fracasso do processo licitatério quando, durante a competi-
¢do, ocorrer algum revés com as propostas ou com a habilitacdo dos licitantes,
que culmine com a desclassificacdo ou inabilitacdo de todos.

Nos termos de nossa manifestacdo em obra publicada em coautoria com
Ricardo Sampaio (2022), o fracasso da licitacdo pode decorrer de diversos
fatores. Por exemplo, quando nenhum licitante logra éxito em comprovar
as condicoes de habilitacdo fixadas no instrumento convocatério ou quando
nenhuma das propostas apresentadas atende aos requisitos técnicos estabe-
lecidos para classificagdo. Também ha o fracasso quando as propostas con-
signarem precos considerados excessivos ou inexequiveis ou, ainda, quando
alguns licitantes forem inabilitados e os demais desclassificados.

Em todas as hipoteses o resultado sera o mesmo, ou seja, a licitacdo devera ser
extinta de forma extraordindria com a decretacdo do fracasso.
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3.2.4.Desercao

O processo licitatério deve ser declarado deserto quando nenhum interessado
acudir ao chamamento ptiblico, ou seja, quando na data aprazada pelo instru-
mento convocatério ndo houver envio de propostas ou documentos.

O ndo comparecimento de licitantes ao certame deve ser investigado pela ad-
ministracdo a fim de se constatar se decorre da fixacdo de exigéncias editalicias
ilegais, impertinentes, descabidas, ou da absoluta inexisténcia de interesse, fruto
de causa alheia ao agir da administracdo.

Como certames licitatérios sdo presumivelmente realizados mediante plane-
jamento, existéncia real da necessidade e justificativas de oportunidade e con-
veniéncia para o interesse ptblico, 0 ndo comparecimento de licitantes torna-se
um obstaculo desastroso, que pode ocasionar prejuizos substanciais ao interesse
puiblico caso o certame necessite ser repetido. Para evitar a eventual ocorréncia
desse prejuizo, o legislador optou justamente por estabelecer a deser¢do como
fundamento para uma dispensa de licitagao'®.

Dessa forma, ndo sendo constatada ilegalidade alguma no processo, a desercao
podera dar ensejo a uma contratacdo direta, desde que preenchidos os requisitos
constantes do inciso III do art. 75 da Lei n. 14.133/2021.

Assim, a contratagao direta estara autorizada mediante atendimento cumulativo
dos seguintes requisitos legais: i) licitacdo realizada a menos de um ano, de-
clarada deserta pelo ndo comparecimento de interessados (a licitacdo, embora
programada e realizada em conformidade com o ordenamento juridico, resta
inutilizada pelo livre desinteresse de particulares); ii) manutencdo de todas as
condigdes definidas no edital do certame deserto para contratacdo direta. Em
suma, objeto, exigéncias de habilitacdo, prazos etc. devem ser idénticos para o
contrato a ser formalizado e justificado por meio da dispensa de licitacdo.

102 O fracasso também fundamenta hipdtese de dispensa de licitagdo, consoante se subtrai do seguinte
dispositivo da Lei n. 14.133/2021: Art. 75. E dispensavel a licitacdo: [...] IIl — para contratacdo que
mantenha todas as condigdes definidas em edital de licitacdo realizada ha menos de 1 (um) ano,
quando se verificar que naquela licitagdo: a) ndo surgiram licitantes interessados ou ndo foram
apresentadas propostas validas;
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4. Conclusao

No presente ensaio, propusemo-nos a examinar a natureza juridica da licitagao.
Concluimos, portanto, tratar-se de uma relacdo juridica de direito publico pro-
cessual que se exterioriza e se desenvolve por meio de uma sequéncia ordenada
e sucessiva de atos. Além disso, tal relacdao une, de um lado, a administracao
ptiblica promotora da competicdo, na qualidade de sujeito ativo, e, de outro,
os licitantes que acudirem ao chamamento publico, os licitantes, qualificados

COmOo sujeitos passivos.

O processo licitatério estara materializado, efetivamente formado, apenas
quando ocorrer a apresentacao de propostas e documentos por parte dos in-
teressados em participar do certame.

Por se tratar de uma relagao juridico-processual, a licitacdo devera ser extinta por
meio de um ato administrativo baixado por autoridade competente. A exting¢do
podera ocorrer de forma ordinaria, com a homologacdo, ou extraordinaria, por
meio da revogacao, anulacao, fracasso ou desercdo.
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Os modos de disputa e seus desafios
na Lein. 14.133/2021

Murilo Jacoby Fernandes'®

1. Introducao

Frequentemente, lemos textos, artigos e postagens sobre as intimeras atualizacdes
que a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos (LLCA) trouxe para a tema-
tica de compras publicas nacionais. De fato, a lei inovou no ordenamento juridico
em algumas hipéteses, no entanto, boa parte dessas chamadas inovagdes consis-
tem, de fato, em uma generalizacdo de ferramentas que, até entdo, possuiam uso
mais restrito. Exemplos dessas generalizacdes sao os modos de disputa.

Inicialmente previstos no Regime Diferenciado de Contratagdes (RDC), de
onde vieram vérias das novidades da Lei n. 14.133/2021, os modos de disputa
se prestaram a substituir as usuais modalidades licitatérias e permitiram maior
flexibilidade a um sistema juridico de uso especifico e direcionado.

Com escopo de uso mais restrito, os desafios decorrentes dos modos de disputa
do RDC ndo se tornaram tdao evidentes. Questdes como a possibilidade de uso
de lances (modo de disputa aberto) nas licitagoes para obras e servicos de enge-
nharia, a pluralidade de procedimentos que surgem das regulamentacdes locais
e os critérios para uso dos modos de disputa representam reais desafios que
ficaram dormentes frente as especificidades do uso do RDC.

Tais desafios vém adquirindo mais relevancia com a maior generalizagdo da fi-
gura dos modos de disputa. Primeiro, com previsdo na Lei de Responsabilidade
das Estatais, de aplicacdo obrigatdria para as empresas publicas e as sociedades
de economia mista, e, apds, com a expansao do pregdo eletronico, por meio do
Decreto n. 10.024/2019.

103 Advogado, professor e consultor; diretor juridico da Jacoby Fernandes & Reolon Advogados As-
sociados; diretor-presidente do Instituto Protege; membro fundador do Instituto Nacional da Con-
tratagdo Publica (INCP); coordenador da pés-graduacao de licitagdes e contratos do Complexo de
Ensino Renato Saraiva (CERS). Especialista em direito ptiblico, com atuacdo em processos lici-
tatorios e contratos publicos, processos administrativos perante os tribunais de contas e processos
judiciais, bem como na elaboraco de regulamentos de licitacdo e contratos. E, também, autor de
varios artigos, com participacdo em obras coletivas.
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Agora, com a chegada da aplicacado obrigatéria da Lei n. 14.133/2021, torna-se
premente o enfrentamento dessas questdes de modo a trazer seguranga para os
gestores de todas as esferas e dos mais diversos entes. Nesse sentido, é necessa-
rio também reconhecer a importancia do posicionamento das cortes de contas.

2. Breve historico dos modos de disputa na legislacao
nacional

Como trazido anteriormente, os modos de disputa foram inaugurados na legisla-
¢do do RDC. Inicialmente, com uso restrito as obras para as olimpiadas, as pa-
raolimpiadas e a copa do mundo de futebol, o RDC trouxe diversas inovacdes ao
universo normativo das licita¢cdes e contratos, como, por exemplo: a contratagao
integrada; a analise das propostas antes da habilitacdo, como regra; a possibili-
dade de remuneracao variavel; e os contratos de eficiéncia.

A criagdo dos modos de disputa veio substituir as modalidades licitatérias previs-
tas na Lei n. 8.666/1993. Como as modalidades licitatdrias possuem procedimento
fixo atrelado ao valor estimado da contratacdo, as comissdes de licitacdo ndo po-

deriam ajustar o procedimento ao mercado interessado em participar no certame.

Os modos de disputa, todavia, trouxeram essa flexibilidade. Independentemente
do objeto ou do seu valor, a comissdo de licitacdo poderia decidir sobre a pos-
sibilidade de prever a oferta de lances no processo licitatorio.

Apesar de, posteriormente, o uso dos modos de disputa ter sido ampliado para
outras hipdteses, como para obras do Programa de Aceleracao do Crescimento
(PAC), do Sistema Unico de Satide (SUS), para construco e reforma de pre-
sidios, para infraestrutura e inovacgao, foi possivel verificar que se restringiu a
Unido, aos estados e as grandes capitais.

Com a promulgacao da Lei n. 13.303/2016, as empresas publicas e as socie-
dades de economia mista também passaram a ter a possibilidade de uso dos
modos de disputa. Diferentemente de como previsto no RDC, entretanto, a Lei
das Estatais previu a existéncia concomitante do pregao e dos modos de disputa.

A consequéncia foi no sentido de que, com raras excecoes, quando o condutor do
processo licitatdrio pretendia a realizacao de lances, utilizava-se da modalidade
pregdo. Nos demais casos, utilizava-se, como regra, do modo de disputa fechado.
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Assim, por diversos fatores que ndo serdo analisados neste momento, as em-
presas estatais, ao invés de usufruirem da flexibilizagdo dos modos de disputa,
enquadraram-se em uma dinamica conservadora, utilizando-se apenas do pre-
gdo e da “nova concorréncia”, o modo de disputa fechado, na maioria de suas
licitagdes.

Outro marco relevante nos modos de disputa foi a arrojada normatizacdo do
pregdo eletrénico, por meio do Decreto n. 10.024/2019, que, além de ter repre-
sentado um grande avango nas compras eletronicas do pais, previu os modos de
disputa na modalidade pregdo. Um dos grandes méritos do decreto foi trazer a
administracdo publica, como um todo, o desafio atinente a escolha dos modos
de disputa pelos pregoeiros, pois, apesar de o decreto limitar-se a regulamentar
0 pregdo eletronico na Administragdo Publica federal, tanto a alteracdo do Com-
prasnet'®, até entdo maior sistema de licitacdo eletronica do pais, quanto a pre-
visdo de obrigatoriedade do pregdo eletronico para as transferéncias voluntarias
resultaram em uma generalizacdo da modalidade em ambito nacional.

Mais recentemente, a Lei n. 14.133/2021 sedimenta a figura dos modos de
disputa para as licitacGes publicas ao permitir a combinacdo destes com as
modalidades previstas no art. 28.

3. Os procedimentos dos modos de disputa

Antes de adentrarmos nos desafios trazidos pela generalizagdo dos modos de
disputa, torna-se necessario fazer uma breve explicacdo de seus procedimentos,
considerando-se a Lei n. 14.133/2021.

Destaca-se que o texto legal foi deveras sucinto quando da conceituacdo dos
modos de disputa:

Art. 56. O modo de disputa podera ser, isolada ou conjuntamente:

I —aberto, hipotese em que os licitantes apresentardo suas propostas por meio

de lances publicos e sucessivos, crescentes ou decrescentes;

IT — fechado, hip6tese em que as propostas permanecerdo em sigilo até a data

e hora designadas para sua divulgacao.

104 Recém-renomeado como Compras Governamentais — ComprasGov.
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Com o objetivo de aclarar as diferencas entre os modos de disputa, passamos a
uma descricdo dos seus procedimentos.

3.1. Modo de disputa fechado

O mais simples dos modos de disputa, o modo de disputa fechado é muito similar
ao procedimento de disputa da modalidade concorréncia na Lei n. 8.666/1993'%.

Nesse modo de disputa, os licitantes, apés analisarem as condi¢Oes e regras
do edital, apresentam uma unica proposta fechada, ou seja, que ficara disponi-
vel ao agente da contratacdo e aos demais licitantes somente ap6s o inicio do
certame. Assim, cada licitante elabora sua proposta sem saber os valores dos
demais licitantes, e tenta sagrar-se vencedor mediante oferecimento da melhor
proposta possivel.

3.2. Modo de disputa aberto

No modo de disputa aberto, os licitantes comparecem no momento do certame
e, considerando os requisitos editalicios, ofertam suas propostas, por meio de
lances, publicos e sucessivos. Os lances serdo crescentes, quando o critério
de julgamento for maior lance ou maior desconto, e decrescentes, quando o
critério de julgamento for menor preco.

Nesse modo, os licitantes sabem os precos dos concorrentes e utilizam-se de sua
estrutura empresarial para ofertar o melhor lance, ou seja, aquele que suposta-
mente nenhum concorrente pode superar.

3.3. Modo de disputa aberto e fechado

O modo de disputa aberto e fechado combina elementos dos dois modos ana-
lisados anteriormente, pois permite a participacdo de todos os interessados em
uma fase inicial aberta e, posteriormente, seleciona um grupo restrito de licitan-
tes para uma ultima proposta fechada.

O procedimento do modo de disputa aberto e fechado é dividido em duas etapas
distintas: a etapa aberta e a etapa fechada.

105 Diferentemente da Lei n. 8.666/1993, a LLCA prevé, como regra, primeiro a andlise da proposta
e, apos, a analise da habilitacdo. Mas as fases do processo licitatério, previsto no art. 17 da lei, ndo
possuem relacdo com os modos de disputa, previstos no art. 56 da lei.
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Na etapa aberta, todos os interessados podem apresentar suas propostas. Essa
etapa assemelha-se ao modo de disputa aberto convencional, em que os licitan-
tes enviam suas propostas iniciais com base nas especificacGes e nos requisitos
do edital. A diferenca decorre do fato de que, apés determinado momento, nao
especificado na Lei n. 14.133/2021, a etapa aberta é concluida e entdo ocorre a
convocacdo de uma quantidade limitada de licitantes, mais bem classificados,
para a etapa fechada.

Na etapa fechada, os licitantes selecionados apresentam uma proposta final que
sera tornada publica apenas e juntamente com a proposta de todos os outros
licitantes.

3.4. Modo de disputa fechado e aberto
O modo de disputa fechado e aberto funciona de modo inverso.

Nesse modo de disputa, a etapa fechada ocorre com a apresentacao, por todos
os licitantes interessados, de propostas fechadas, observadas as condig¢des
estabelecidas no edital. As propostas de todos os licitantes sdo tornadas pu-
blicas simultaneamente.

Entdo, com base em critérios estabelecidos no edital, sdo selecionados os lici-
tantes mais bem classificados para uma disputa de lances publicos e sucessivos,
a etapa aberta.

4. Os desafios inerentes aos modos de disputa

Apbs essa breve descricdo dos modos de disputa, exploram-se os desafios ine-
rentes a essa ferramenta, para compreensao de suas complexidades.

4.1. Da auséncia de parametrizacao legal

Como foi possivel verificar na descricdo dos modos de disputa trazidos ante-
riormente, a Lei n. 14.133/2021 é extremamente sucinta sobre o tema e nao traz
qualquer definicdo acerca:

» de qual método sera utilizado para encerrar o modo de disputa aberto, nos

modos de disputa aberto, aberto e fechado e fechado e aberto;
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» dos parametros para defini¢do de quais licitantes passarao a etapa fechada,

no modo de disputa aberto e fechado;

» dos pardmetros para definicdao de quais licitantes passardo a etapa aberta,

no modo de disputa fechado e aberto.

Apesar de se reconhecer e de se defender a importancia da liberdade de regu-
lamentar dos estados e municipios no ponto em tela, a auséncia de previsao
legal representa grave prejuizo aos licitantes de todo o pais pois, se cada ente
tomar a liberdade para regulamentar, cada um a sua maneira, os procedimentos
dos modos de disputa, os licitantes terdo que possuir um nivel de expertise em
normas e estratégias de disputa alcangavel, na maioria das vezes, apenas pelas
maiores empresas do pafs.

A titulo exemplificativo, considerando a auséncia de critério para encerramento
do modo de disputa aberto, é possivel que, dentro de um mesmo municipio, um
licitante participe de trés licitacdes com procedimentos completamente diversos.

Um 6rgdo federal, sediado num municipio, seguira o procedimento da Instrucao
Normativa n. 73/2002, segundo a qual o modo de disputa aberto durara 10 minu-
tos, e sera prorrogado automaticamente sempre que houver lance ofertado nos
ultimos dois minutos. Um 6rgdo estadual, por sua vez, poderia, em tese, definir
que o encerramento do modo de disputa aberto se d4 de modo aleatdrio. Por
fim, o 6rgao municipal, poderia, em tese, definir que o modo de disputa aberto
se encerra ap6s uma quantidade predeterminada de lances'®.

Renova-se, nesse ponto, que ndo se critica a liberdade de regulamentar conce-
dida pela lei para que os entes publicos definam atribuicdes dos agentes envol-
vidos no processo licitatério, estruturem seus planos de contratacdo anuais, e
organizem a centralizagdo de suas compras, ou outros diversos pontos em que
a Lei n. 14.133/2021 estabelece o dever de regulamentar.

No ponto em tela, todavia, a liberdade de regulamentar pode permitir uma va-
riedade normativa que, caso ocorra, certamente prejudicara a competividade das
empresas licitantes.

Nesse sentido, propde-se que, em relacdo aos procedimentos dos modos de
disputa que afetam a participacao dos licitantes no processo licitatério, os entes

106 Aduz-se a conformidade em tese, pois poder-se-ia questionar eventual contrariedade aos princi-
pios legais que regem a matéria, estabelecidos no art. 5° da Lei n. 14.133/2021.
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publicos deixem a inovacdo de lado e copiem as normas federais, com o obje-
tivo de uniformizar os procedimentos e simplificar a participacdo das empresas
licitantes.

4.2. Da escolha por qual modo de disputa

O segundo desafio refere-se a escolha de qual modo de disputa deve ser utili-
zado no futuro processo licitatorio.

Esse desafio passa por duas vertentes. Em primeiro lugar, a definicdo de qual
agente, dentre aqueles que participam do processo licitatério, deve fazer a es-
colha. Em segundo lugar, quais critérios devem-se utilizar para a defini¢do do
modo de disputa.

4.2.1.Do agente responsavel pela escolha do modo de disputa

Se buscarmos a lei para identificarmos o responsavel pela indicacdo do modo de
disputa, teremos pouco auxilio, tendo em vista que a norma se limita a prever
essa figura e sua ocorréncia na fase de planejamento da licitacdo:

Art. 18. A fase preparatoria do processo licitatério é caracterizada pelo plane-
jamento e deve compatibilizar-se com o plano de contratages anual de que
trata o inciso VII do caput do art. 12 desta Lei, sempre que elaborado, e com
as leis orcamentarias, bem como abordar todas as consideragoes técnicas, mer-

cadoldgicas e de gestdo que podem interferir na contratacdo, compreendidos:

[...]

VIII — a modalidade de licitagdo, o critério de julgamento, o modo de disputa
e a adequacdo e eficiéncia da forma de combinagdo desses parametros, para os
fins de selecdo da proposta apta a gerar o resultado de contratacdo mais van-
tajoso para a Administragdo Publica, considerado todo o ciclo de vida do ob-

jeto; (Brasil, 2021, grifo nosso)

Como o préprio nome indica, os modos de disputa impactam diretamente no
comportamento do mercado durante a disputa do processo licitatério!*’. Por-
tanto, somos levados a crer que o agente mais bem preparado para sua indica-
¢do é aquele responsavel pela confeccdo do edital, pois é o agente que tende a

107 Teoria dos leilGes.
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possuir maior experiéncia no comportamento dos licitantes durante as disputas
licitatorias.

Apesar disso, ndo ha 6bice para que o agente responsavel pelo termo de refe-
réncia ou pelo projeto basico faca sugestdes em relacdo ao modo de disputa.

Desse modo, o agente responsavel pela elaboracao do edital deve estar aberto
as consideracdes do agente demandante, ainda que, por fim, a responsabilidade
pela escolha seja sua.

4.2.2.Dos critérios para a escolha do modo de disputa

Definido o agente responsavel pela escolha do modo de disputa, passa-se a
analise dos critérios para definicao deste.

Aqui, encontramos um obstaculo hoje intransponivel: a auséncia de levantamen-
tos técnicos e estudos académicos solidos acerca das vantagens e desvantagens
de cada modo de disputa.

Explica-se. Um preceito basico para escolha entre opcOes sdo as informacGes
relativas as consequéncias da escolha. A seara do direito administrativo, mais
especificamente a tematica de licitagdes e contratos, carece de estudos cientifi-
cos aptos a subsidiar as escolhas do gestor.

Nesse sentido, apesar de os modos de disputa existirem no ordenamento juridico
brasileiro desde 2012, ndo ha estudos que analisem os efeitos ou comparem as
consequéncias entre a escolha de um determinado modo de disputa e de outro.

Se por um lado essa falta de dados ndo oferece guarida ao gestor publico im-
buido da missdo de definir o modo de disputa, por outro lado, traz-lhe uma tran-
quilidade: sem dados, ndo é possivel questionar ou criticar, de modo embasado,
a escolha realizada pelo gestor. Vamos além: é absolutamente ilegal a critica ao
modo de disputa escolhido, com base em preferéncias pessoais ou “achismos”,
seja pelos orgdos de controle, seja pelo Poder Judiciario.

Sem dados, € ilegal, por exemplo, que se suspenda uma licitagao realizada pelo
modo de disputa aberto e fechado, ao argumento, desprovido de provas, de que
o modo de disputa aberto é mais vantajoso, pois tem a tendéncia de trazer precos
mais baixos. Nesse caso, o uso da expressao “tendéncia” nao decorre de dados
coletados de maneira cientifica, mas apenas da valoracdo empirica do julgador.
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Tem-se, portanto, que a administracdo publica estd em um periodo de testes
e que, por meio das ferramentas de governanga e controle interno, talvez seja
possivel levantar dados e daqui ha algum tempo concluir-se em quais situagoes
determinado modo de disputa traz melhor resultado.

Considerando a nossa missao orientadora, todavia, passamos a ofertar algumas
sugestdes, baseadas em nossa experiéncia, que, longe de almejar dar a resposta
definitiva, objetivam tecer consideracGes e nortear a escolha daqueles gestores

que se encontram sem direcdo nesse desafio'®,

i. Modo de disputa aberto e fechado para mercados concentrados

Em mercados excessivamente concentrados, ou seja, nos quais ha poucos lici-
tantes e a chance de cartelizagdo ou combinacdo entre estes é alta, o modo de
disputa aberto e fechado parece representar uma boa opgdo porque, na etapa
fechada, em que os licitantes ainda ndo sdo identificados, existe a probabili-
dade de que a presenca de algum licitante alheio a combinacdo ocorrida possa
contribuir para quebrar a cartelizacdo e resultar em melhores precos para o
orgdo licitante.

ii. Modo de disputa fechado e aberto para objetos complexos

Antes de se adentrar na sugestdo propriamente dita, é necessario pontuar que o
objeto complexo ndo se opde ao objeto comum (que atrai o uso do pregdo), mas
sim aquele objeto que possui ampla diversidade de modelos e opg¢des das quais
apenas algumas atendam ao edital.

Nessa hipotese, o0 modo de disputa fechado e aberto aparenta ser uma boa
opcao, pois permite que, antes de se iniciar a etapa aberta, o agente da contrata-
¢do analise as propostas apresentadas, de forma a evitar que uma proposta que
ndo atenda ao edital influencie no preco na etapa de lances.

Tal cenario encontra ressonancia na pratica do pregdo presencial do Decreto
n. 3.555/2001, cujo procedimento se assemelha ao modo de disputa fechado e
aberto da Lei n. 14.133/2021. Entretanto, nessa hipotese, o edital devera prever
expressamente a necessidade de analise das propostas ap6s a etapa fechada e

108 As sugestdes trazidas a seguir utilizaram como base normativos federais, em especial a Instrugao
Normativa n. 73/2022.
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indicar que apenas as propostas em conformidade com o edital poderdo ser
objeto de andlise e selecdo para a etapa aberta.

iii. Mercados muito competitivos

LicitagOes para objetos simples em mercados altamente competitivos, cuja
quantidade de licitantes é bastante elevada, exemplificam bem os efeitos da
falta de dados. Ainda que se possa resultar em uma etapa de lances longa, es-
tendendo o tempo da licitagdo, nossa sugestao é no sentido de se utilizar o modo
de disputa aberto.

iv. Normatizar

Caso o 6rgdo ou entidade seja politicamente exposto, com ingeréncias cons-
tantes dos 6rgdos de controle, uma sugestdo seria normatizar um modo de
disputa padrao.

Essa praxe, apesar de limitar as experiéncias do 6rgao, reduz significativamente
os debates sobre o tema, de modo a se aguardar um amadurecimento da questao.

Como previamente pontuado, essas sugestdes ndo se prestam a esgotar o tema,
mas apenas apresentar um norte para auxiliar os gestores mais claudicantes
diante da falta de clareza e de dados que fundamentem a escolha.

4.3. Da utilizacao do modo aberto nas licitacoes de obras e
servicos de engenharia

Outro desafio refere-se a escolha do modo de disputa aberto, isoladamente ou
combinado, para obras e servicos de engenharia.

Trata-se de tema polémico, que ja passou por diversos capitulos na histéria do

direito administrativo.

Desde 2005, a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido j4 previa a reali-
zagdo de pregdo, uma modalidade de licitacdo com lances, na época, para ser-
vicos de engenharia (Tribunal de Contas da Unido, 2005)!®. Em 2010, o tema
foi sumulado pelo TCU™M,

109 Acérdado n. 817/2005 — TCU — 1* Camara.
110 Stmula n. 257/2010 — TCU.
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Com o renascimento dos debates, quando da elaboracdo do Decreto n. 10.024/2019,
o Conselho Federal de Engenharia e Agronomia (Confea) editou a Resolugdo
n. 1.116/2019, que determinou, no art. 1°:

Art. 1° Estabelecer que as obras e os servigos de Engenharia e de Agronomia,
que exigem habilitacdo legal para sua elaboragdo ou execugdo, com a emis-
sdo da Anotacao de Responsabilidade Técnica - ART, sdo servicos técnicos
especializados.

§ 1° Os servigos sdo assim caracterizados por envolverem o desenvolvimento
de solugdes especificas de natureza intelectual, cientifica e técnica, por abar-
carem risco a sociedade, ao seu patrimdnio e ao meio ambiente, e por sua
complexidade, exigindo, portanto, profissionais legalmente habilitados e com
as devidas atribuicGes.

8 2° As obras sdo assim caracterizadas em fungdo da complexidade e da mul-
tiprofissionalidade dos conhecimentos técnicos exigidos para o desenvolvi-
mento do empreendimento, sua qualidade e seguranca, por envolver risco a
sociedade, ao seu patrimonio e ao meio ambiente, e por demandar uma inte-
racdo de concepcdo fisico-financeira que determinara a otimizacdo de custos
e prazos, exigindo, portanto, profissionais legalmente habilitados e com as de-

vidas atribuigdes.

O dispositivo visava afastar o uso do pregdo, restrito a bens e servicos comuns,
para servicos de engenharia e obras. Contudo, a administragdao ptiblica conti-

nuou a utilizar pregdo para servicos comuns de engenharia.

A Lei n. 14.133/2021 retomou o debate sobre essa questdo e restringiu o uso
do pregdo a obras. Porém, deixou permanecer, na redacao final do art. 29 e
paragrafo tnico, a possibilidade de aplicacdo de pregdo a servicos comuns de

engenharia®.

A possibilidade do uso do pregdo para obras e servicos de engenharia, todavia,
perdeu relevancia com previsdao dos modos de disputa, ja que, com a novel le-
gislacdo, tanto o pregdo quanto a concorréncia poderiam ter lances, bastando-se
a opcao pelo modo de disputa aberto, isolada ou conjuntamente.

111 Lein. 14.133/2021. Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. Art. 29. A concorréncia e o pre-
gdo seguem o rito procedimental comum a que se refere o art. 17 desta lei, adotando-se o pregdo
sempre que o objeto possuir padrdes de desempenho e qualidade que possam ser objetivamente
definidos pelo edital, por meio de especificagdes usuais de mercado. Paragrafo unico. O pregado
nao se aplica as contratagdes de servicos técnicos especializados de natureza predominantemente
intelectual e de obras e servicos de engenharia, exceto os servicos de engenharia de que trata a
alinea a do inciso XXI do caput do art. 6° desta lei.
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A Lein. 14.133/2021 foi, ainda, mais além e previu a obrigatoriedade de lances
em qualquer licitagdo cujo critério de julgamento fosse menor preco ou maior
desconto:

Art. 56. O modo de disputa poder4 ser, isolada ou conjuntamente:

[...]

8§ 1° A utilizagdo isolada do modo de disputa fechado serd vedada quando
adotados os critérios de julgamento de menor preco ou de maior desconto.
(Brasil, 2021)

Como é possivel verificar do trecho transcrito, toda licitacdo que trouxer como
critério de julgamento o menor preco ou o maior desconto devera utilizar lances,
seja por meio de modos de disputa aberto, aberto e fechado ou fechado e aberto.

Desse contexto, torna-se evidente que a lei determinou o uso de lances para as
licitagdes, incluidas as de obras civis de engenharia pelo critério de julgamento
de menor preco ou de maior desconto.

Apesar da clareza do texto legal, essa tematica toma especial relevo quando se
considera o histérico dos conflitos decorrentes do uso do pregdo para obras ou
servicos de engenharia.

Quando se analisavam os argumentos utilizados pelas entidades de classe, os
apontamentos contrarios ao uso de lances para obras e servicos de engenhariam
baseavam-se nos seguintes pontos:

> precarizacao do preco, que levava a uma reducdo da qualidade;

> relevancia dos objetos licitados, cuja baixa qualidade colocava em risco

a vida de pessoas;

» complexidade dos objetos licitados.

Esses argumentos sempre foram de pouca relevancia posto que o mesmo racio-
cinio era facilmente aplicavel a outros objetos que habitualmente eram licitados

por lances, como equipamentos e insumos médico-hospitalares.

Existem, entretanto, justificativas relevantes para a necessidade de um cuidado
especial com as licitagdes de obras: uma obra interrompida, por abandono ou por
falta de condices para a continuidade, representa um risco muito elevado para
outras construtoras que pretendam encampa-la, principalmente em virtude da di-
ficuldade de se garantir que a obra foi bem executada até aquele momento; irre-
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gularidades na execucao de aterro ou da fundacao sdo dificilimas de se identificar
apos a conclusdo dessas etapas e a contratada que assume uma obra em curso
ndo tem sua responsabilidade mitigada em caso de incidentes com o empreendi-
mento, ainda que relativos a parcela executada pela outra empresa; 0s recursos
despendidos na parcela ja executada sdo significativos e raramente justificam
o desfazimento dessa parcela, mas, antes, uma busca pelo seu aproveitamento.

Esse contexto, particular do cenario de obras, em tese, seria apto a fundamentar
a utilizacado do critério de julgamento por técnica e prego para licitacdes dessa

natureza.

Outra opcdo seria a preferéncia pelo modo de disputa fechado e aberto, pois
permitiria a conferéncia das propostas apés o fim da etapa fechada, de modo a
se evitar que propostas inexequiveis ou com erros insanaveis parametrizassem

a fase de lances.

Por fim, outro cenério permitido pela Lei n. 14.133/2021 é a inversdo da ha-
bilitacdo'?, de modo que esta anteceda a fase de lances. Tal pratica evita que
propostas de licitantes ndo capacitados prejudiquem a avaliacdao dos precos.

De todo modo, as op¢Oes aqui indicadas representam sugestoes para que se re-
duza o risco para a administracao publica na licitacdo de obras estruturalmente
relevantes, ndo havendo necessidade dessas cautelas para pequenas obras,
frente aos reduzidos riscos.

5. Conclusao

Os modos de disputa previstos no art. 56 da Lei n. 14.133/2021 ndo sdo, como
visto, novidades no ordenamento juridico. A sua previsdo no RDC e, ap6s, na
Lei das Estatais e no decreto federal do pregdo eletronico ja permitiu que boa
parte dos agentes publicos tivessem algum contato com essas ferramentas.

112 Lein. 14.133/2021. Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos. Art. 17. O processo de licitacao
observard as seguintes fases, em sequéncia: I — preparatoria; II — de divulgacdo do edital de lici-
tacdo; IIT — de apresentagdo de propostas e lances, quando for o caso; IV — de julgamento; V — de
habilitagdo; VI —recursal; VII — de homologacdo. § 1° A fase referida no inciso V do caput deste
artigo podera, mediante ato motivado com explicitacao dos beneficios decorrentes, anteceder as
fases referidas nos incisos III e IV do caput deste artigo, desde que expressamente previsto no
edital de licitagdo.
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Apesar desse contexto, alguns desafios ainda sdo paradigmaticos quando se con-
sidera a nova legislacdo e necessitardo ser enfrentados pelos gestores publicos.

A liberdade de regulacdo, especificamente no tocante ao procedimento dos
modos de disputa ofertados pela nova lei, pode representar um risco a efetiva
competividade dos licitantes, Isso exige cautela e uma certa medida de conser-
vadorismo dos entes regulamentadores.

A auséncia de dados cientificos sobre as vantagens e desvantagens de cada um
dos modos de disputa ndo permite aos agentes puiblicos identificar a melhor
opcdo. Ademais, essa mesma auséncia de dados compromete tal identificacdo.
Assim, deve-se evitar a ingeréncia dos 6rgdos de controle nesse quesito.

Existem, todavia, algumas sugestdes para a definicdo de modos de disputa em
algumas hipéteses, as quais, ainda assim, dependem de experimentacdo para
avaliacdo das efetivas vantagens.

Por fim, a lei previu a obrigatoriedade de lances nas licitacdes de menor preco
ou de maior desconto, incluidos os casos de obras. Essas licitagbes, porém,
merecem algumas cautelas que justifiquem medidas de resguardo dos interesses
publicos.
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Dispute boards na lei de licitacoes e
contratos administrativos

Antonio Augusto Junho Anastasia'

1. Introducao

A resolucdo de conflitos é um desafio constante na esfera juridica, especialmente
no Brasil, onde a cultura da judicializagao impera. Habitualmente pessoas e ins-
tituicdes socorrem-se ao Poder Judiciario para dirimir quase a totalidade de suas
controvérsias. O efeito pratico disso é desastroso: tribunais sobrecarregados, pro-
cessos acumulados por extensos periodos e decisdes demoradas que afetam a
eficiéncia e a qualidade da prestacdo jurisdicional. Diante dessa realidade, é pe-
rene a necessidade de se buscarem alternativas que proporcionem solugoes ageis
e eficazes.

Em 2015, o Congresso Nacional aprovou trés importantes diplomas legais sobre
solugdo consensual de conflitos: o Cédigo de Processo Civil''4, a Lei da Me-
diacdo'® e a reforma da Lei de Arbitragem!', por meio da Lei n. 13.129/2015.

Esse grupo de leis marcou um momento em que o Brasil passou a caminhar na
direcdo da autocomposicao e da resolucao extrajudicial de conflitos. Entretanto,
a aplicagdo desses institutos as relagdes de direito publico restava timida.

A Lei da Mediacao tentou modificar esse cendrio ao reservar um capitulo inteiro
para a autocomposicdo de conflitos em que for parte pessoa juridica de direito pu-
blico. A partir disso, ampliou-se a competéncia das camaras de mediacdo como,

113 Bacharel em direito (1983) e mestre em direito administrativo (1990) pela Faculdade de Direito
da UFMG. Professor de direito administrativo da Faculdade de Direito da UFMG (1993-2022).
Professor da FGV, do IDP, da Unipac e do Imepac (2022-). Secretério de estado das pastas do
Planejamento (2003-2006), Administracao (1994), Defesa Social (2005-2006) e Cultura (1994),
todos do governo de Minas Gerais. Secretario-executivo dos Ministérios do Trabalho e da Justica
(1995-2001). Vice-governador (2007-2010) e governador (2010-2014) do estado de Minas Gerais.
Senador da Reptblica por Minas Gerais (2015-2022). Ministro do Tribunal de Contas da Unido
(2022-).

114 Lein. 13.105/2015.
115 Lei n. 13.140/2015.
116 Lei n. 9.307/1996.
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por exemplo, a Camara de Mediacao e de Conciliacdo da Administracdo Publica
federal, no ambito da Advocacia-Geral da Unido.

No mesmo sentido, a Lei n. 13.129/2015, modificou a Lei de Arbitragem para
conferir a administracdo publica a possibilidade de se utilizar da arbitragem

para dirimir conflitos relativos a direitos patrimoniais disponiveis.

O sucesso dos métodos alternativos de solugdo de conflitos fez florescer ideias
com o objetivo de se prevenirem e de se resolverem questdes que envolvam
a administracdo fora do Poder Judicidrio. Nesse contexto, estdo inseridos os
dispute boards ou comités de prevencdo e solucdo de disputas, que sdo utili-
zados em diversas legislacOes estrangeiras e organizagGes internacionais e que
emergem no Brasil como alternativa promissora para proporcionar solucdes

consensuais a questdes relacionadas a direitos patrimoniais disponiveis.

Este artigo tem como objetivo explorar a evolucdo dos comités de resolugdo de
disputas no Brasil, desde as origens até a recente previsao na Lei n. 14.133/2021,
a nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos (LLCA). Sera iniciado
com uma breve conceituagdo dos comités, com identificacdo dos principais ob-
jetivos, espécies e funcionamento. Em seguida, serdo examinadas as experién-
cias pioneiras de regulamentacdo dos comités e os modelos em debate. Serdao
analisados os dispositivos que preveem sua utilizacdo como meio alternativo
para a solucdo de controvérsias em contratos administrativos. Serdo também
propostas reflexdes sobre os desafios e as perspectivas para regulamentagdo e
efetiva utilizagdo dos dispute boards.

2. Conceito de dispute boards

Os dispute boards sao comités de especialistas imparciais que emitem recomen-
dacoes ou decisdes para prevenir ou solucionar controvérsias ocorridas durante
a execucdo de contratos'’. Sdo, portanto, mecanismos contratuais de resolucdao
e prevencao de litigios.

Originarios dos Estados Unidos ha mais de cinquenta anos, os comités surgiram
com o objetivo de se diminuir a litigiosidade em constru¢des. A pratica se espa-

117 Definicao inspirada naquela consagrada pela Dispute Resolution Board Foundation. Ver em www.
drb.org, acessado em 18/6/2023.
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lhou pelo mundo com sucesso e tem sido aplicada em grandes empreendimen-
tos na Europa, Asia, América Central e Brasil (Polidoro, 2021)"8,

No contexto das contratagdes publicas, os comités de resolucao de disputas sao
ferramentas que buscam solucées céleres, eficientes e especializadas para diri-
mir questdes entre o poder ptiblico e o contratado em contratos administrativos
(Oliveira, 2016)"°. Esses comités geralmente sdo compostos por trés membros,
dos quais dois sdo especialistas na area objeto do contrato (por exemplo, enge-
nheiros, quando o contrato se referir a obras) e um é advogado com reconhecida
atuacdo juridica na mesma area.

Na prética, dispute boards podem ser classificados de acordo com os poderes
de atuacdo e de acordo com o momento de sua instalacdo. Quanto a atuacao, os
comités sdo divididos em trés espécies: (i.i) comités de revisdo, que expedem
recomendag0es ndo vinculantes as partes; (i.ii) comités de adjudicagdo, que ex-
pedem decisoes vinculantes as partes; e (i.iii) comités hibridos, que podem atuar
das duas maneiras. Quanto a instalacao, existem: (ii.i) comités ad hoc, formados
quando surge a controvérsia; e (ii.ii) comités permanentes, que funcionam du-
rante toda a vigéncia do contrato.

Destacam-se duas vantagens da utilizacdo dos dispute boards em comparagao
com outros métodos de resolucdo de disputas: o corpo qualificado e o acompa-
nhamento constante do projeto.

A composicdo dos comités permite que os litigios sejam solucionados com base
em conhecimentos mais amplos e diferentes visdes sobre os graves problemas
que afetam a execucdo dos contratos administrativos.

Os comités permanentes atuam desde o inicio do contrato, acompanhando todas
as fases de sua execucdo, até mesmo com visitas regulares ao local onde as

118 “Alguns dos mais famosos projetos que contaram com um comité de resolucdo de controvér-
sias durante a sua execucao foram as constru¢des do Eurotunel (ligando a Franga e o Reino
Unido) e do aeroporto de Hong Kong e a expansao do Canal do Panama. No Brasil, o método foi
usado na construgdo da Linha 4-Amarela do metr6 de Sdo Paulo.” Ver em www.conjur.com.br/
2021-mai-18/polidoro-dispute-board-opcao-disputas-alta-complexidade, acessado em 30/6/2023.

119 “[d]e acordo com a Dispute Review Board Foundation, no ano de 2000, nos Estados Unidos,
97% das questdes surgidas em contratos de constru¢cdo com Dispute Boards foram resolvidos de
forma amigdvel, sem a ocorréncia de litigios”. Ver em https://www.conjur.com.br/2016-set-13/ro-
drigo-oliveira-dispute-board-aliado-resolucao-conflitos/#:~:text=Esse%20grande%20aliado%20
vem%?20sendo,que%?20se%20torne%20um%?201it%C3%ADgio, acessado em 20/5/2023.
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obras estdo sendo realizadas (Chern, 2015). Essa abordagem permite aos mem-
bros um envolvimento direto e efetivo com a execugdo do empreendimento.

Em adigdo a isso, hd uma importante distin¢ao dos comités em relacdo a outros
métodos de heterocomposicdo: seu carater de assessoramento técnico. Diferen-
temente do processo judicial ou arbitral, as solu¢des dos dispute boards servem
como base para a decisdo das partes envolvidas, o que se assemelha com a
atuacdo de um 6rgdo técnico em suporte ao tomador de decisdes, notadamente
no caso dos comités de revisdo (Chapman, 1999)'%°,

Os principios que regem a administracao publica aplicam-se ao funcionamento
dos dispute boards, especialmente os da legalidade, da impessoalidade e da
publicidade. Dessa forma, pessoas que tenham relacdo com as partes ou com o
objeto do contrato ndo podem atuar como membros do comité. Estes, quando
no exercicio de suas fungoes, ficam equiparados aos agentes publicos para os
efeitos de responsabilizacdo pessoal.

Mediante previsao em edital, os contratos administrativos podem prever a figura
dos comités, de modo a contribuir para a desjudicializacdo de questdes contra-
tuais e a possibilitar a manutencao de uma relagdo cooperativa e equilibrada entre
as partes envolvidas.

Considerando-se todos esses elementos, pode-se afirmar que, “sob o ponto de
vista da eficiéncia econémica, o dispute board tem sido 0 mecanismo mais in-
dicado e utilizado em grandes empreendimentos do mundo todo por prestigiar,
sobretudo, a multidisciplinaridade e a cooperacdo entre os agentes econdomicos
na construcdo de determinada relacdo para o futuro” (Ribeiro; Almeida, 2016).

3. Modelos de regulamentacao dos dispute boards

No Brasil, os municipios de Sdo Paulo e Belo Horizonte regulamentaram co-
mités de resolucdo de disputas em contratos administrativos. Paralelamente,
discute-se no Congresso Nacional o Projeto de Lei n. 2.421/2021, que pretende

120 Mesmo nos comités de adjudicacdo, hd quem defenda que a aplicagcdo dessas decisdoes nao é
imediata, o que permite as partes analisar e avaliar a melhor forma de implementé-las no contexto
do contrato. Ver em www.fidic.org/sites/default/files/25%20Dispute%20Boards.pdf, acessado em
30/6/2023.
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regulamentar nacionalmente os dispute boards. Passamos a analisar esses mo-
delos de regulamentacdo dos comités.

3.1. Sao Paulo: Lei n. 16.873/2018

Em S&o Paulo foi promulgada a Lei n. 16.873/2018, a qual autoriza a admi-
nistracdo local a criar comités de resolucdo de disputas. Esses comités sdo
utilizados para dirimir conflitos relativos a direitos patrimoniais disponiveis
em contratos continuados da Administragdo direta e indireta do munici-
pio de Sédo Paulo e devem estar previstos no edital e no contrato. O Decreto
n. 60.067/2021, que regulamentou a lei, restringiu a utilizacdo dos comités a
contratos com valores iguais ou superiores a R$ 200 milhdes.

A legislacdo paulistana previu comités de revisdo, de adjudicacao e hibridos,
que devem ser constituidos por meio da assinatura do respectivo termo de
compromisso pelas partes e pelos membros. O decreto regulamentar acrescen-
tou a figura dos comités ad hoc, instituidos para solucionar controvérsias es-
pecificas, especialmente nos casos em que a contratacdo ndo justifica a criagdo
de um comité permanente, como em contratos menos complexos de concessao

e de permissao.

Os comités em Sdo Paulo sdo compostos por engenheiros, advogados, ou es-
pecialistas na area do contrato, indicados pelo poder publico e pelo particular.
Os respectivos custos de instalagdo e de manutencdo sao divididos entre as partes.

3.2. Proposta de modelo federal: Projeto de Lei do Senado
n. 206/2018

Inspirado pela legislacdo paulistana, foi apresentado no Congresso Nacional o
Projeto de Lei do Senado n. 206/2018, com o objetivo de se adotar 0 mesmo
modelo na Administracdo Ptuiblica federal. O projeto promove uma adaptacdo da
Lei n. 16.873/2018, para a Unido. A ideia central era fortalecer os mecanismos
da administragdo publica consensual no Brasil e aproximar poder ptblico e parti-
culares na resolucao de controvérsias em contratos administrativos complexos'?!.

121 O PLS foi aprovado no Senado Federal e encaminhado a Camara dos Deputados, estando, ainda,
em fase de tramitagcdo naquela casa revisora (data de referéncia da informacao: 9/6/2024).
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3.3. Belo Horizonte: Lei n. 11.241/2020

O municipio de Belo Horizonte também aprovou sua regulamentagdo, com des-
taque a duas questdes. Primeiramente, havia uma preocupagao com a segurancga
juridica e a utilidade das recomendac6es ndo vinculantes dos comités, preci-
samente por ndo serem decisdes obrigatérias. O municipio de Belo Horizonte
trouxe duas solucdes para a questao.

Nos incisos do § 1° do art. 2° da lei, prescreve-se que qualquer parte que ndo
esteja satisfeita com uma recomendacdo devera, nos 30 dias seguintes ao seu
recebimento, notificar a outra parte e o comité sobre sua insatisfacdo. Nessa
hipétese, o litigio em questdo pode ser submetido a jurisdi¢ao arbitral ou judi-
cial. Caso nenhuma das partes notifique a outra sobre sua insatisfacdo com a
recomendacao, essa passara a ser vinculativa e final para as partes e deve ser
cumprida imediatamente.

Por inspiracdo na emenda apresentada pelo senador Cid Gomes, primeiro re-
lator do PLS n. 206/2018, no Senado, foi incluida no § 4° do art. 2° da Lei
n. 11.241/2020 a possibilidade de as recomendag¢des nao vinculantes serem ob-
jeto de compromisso, nos termos do art. 26 da Lei de Introdugdo as Normas do
Direto Brasileiro, com redacdo dada pela Lei de Seguranca Juridica, a seguir

transcrito:

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacao conten-
ciosa na aplicacdo do direito publico, inclusive no caso de expedicao de li-
cenga, a autoridade administrativa poderd, ap6s oitiva do érgdo juridico e,
quando for o caso, ap6s realizagcdo de consulta publica, e presentes razdes de
relevante interesse geral, celebrar compromisso com os interessados, obser-
vada a legislacdo aplicavel, o qual s6 produzira efeitos a partir de sua publi-
cacdo oficial.

8§ 1° O compromisso referido no caput deste artigo:

I — buscaré solucdo juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel
com 0s interesses gerais;

III — ndo podera conferir desoneracdo permanente de dever ou condiciona-
mento de direito reconhecidos por orientacao geral;

IV —devera prever com clareza as obrigagoes das partes, o prazo para seu cum-

primento e as san¢des aplicaveis em caso de descumprimento. (Brasil, 2018)
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A segunda preocupacdo debatida no Senado Federal e incorporada ao modelo
de Belo Horizonte diz respeito a seguranca juridica na responsabilizacdo dos
membros dos comités. No art. 7°, a Lei n. 11.241/2020 definiu que o membro
de comité de prevencdo e solucdo de disputas, quando no exercicio de suas
fungGes ou em razdo delas, ndo serd responsavel por qualquer ato e omissdo
relacionados aos procedimentos adotados no comité, exceto em caso de dolo
ou de erro grosseiro, nos termos do art. 28 da Lei de Introducdo as Normas
do Direto Brasileiro.

3.4. Proposta de modelo nacional: Projeto
de Lei n. 2.421/2021

O Senado Federal aprovou o PLS n. 206/2018, e o encaminhou a Camara dos
Deputados, onde passou a tramitar na forma do PL n. 2.421/ 2021. A seguir estdo
as principais mudangas em relagdo ao texto inicialmente apresentado no Senado.

Carater nacional: o PL deixa de ser restrito a Unido e passa a incluir estados, mu-
nicipios e o Distrito Federal. Os senadores entenderam ser mais adequado que a
futura legislacdo tenha caréter nacional e ndo apenas federal. A decisdo coletiva
do plenério do Senado seguiu a linha da deliberacdo acerca da nova Lei de Lici-
tacOes e Contratos Administrativos, diploma promulgado poucos meses antes da
aprovacao do PLS n. 206/ 2018, que previu expressamente a figura dos comités.

Ampliacdo objetiva: o PL deixa de ser restrito a contratos administrativos con-
tinuados. O relator da proposi¢do, senador Carlos Portinho, propos a alteracao
para adequar o projeto a nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos,
que previu a utilizacdo de meios alternativos de prevencao e resolucao de con-
trovérsias em quaisquer contratos, dentre eles comités de resolucao de disputas.
Por essa razdo, os senadores concordaram que a proposta legal também deveria
tornar viavel o emprego dos comités em todos os contratos.

Além dessas mudancas, o texto do PLS n. 206/2018 aprovado no Senado, assim
como a legislacdo de Belo Horizonte, também adequou suas disposicoes a Lei de
Seguranca Juridica, e previu a possibilidade de as recomendac¢oes nao vinculan-
tes serem objeto de compromisso e de os membros dos comités serem responsa-
bilizados apenas quando agirem com dolo ou culpa grave ou mediante fraude.
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3.5. Proposta de regulamentacao infralegal

Em 2019, a Secretaria Especial do Programa de Parcerias de Investimentos

(PPI), do Ministério da Economia, disponibilizou consulta ptiblica para receber

contribuicdes sobre clausulas-modelo de solucdo de controvérsias em contratos

de projetos do PPI, dentre as quais foi incluida a previsao dos comités de reso-

lucdo de divergéncias.

O resultado do debate publico foi a apresentacdo, pelo Conselho do Programa

de Parcerias de Investimentos, da Presidéncia da Reptblica, de minuta de reso-

lucao, na qual consta:

Art. 3° Recomendar que os contratos de parceria de empreendimentos que ve-
nham a ser qualificados no ambito do PPI em que haja realizacdo de obra ou
complexidade na contabilizacdo de ativos, indenizagdes e reequilibrios eco-
nomico-financeiros admitam, além dos mecanismos previstos no art. 2°, o Co-
mité de Prevencdo e Resolucdo de Divergéncias (dispute board), mediante
adocdo da clausula modelo, ou redacdo semelhante, prevista no Anexo II a

esta Resolucao. (Presidéncia da Republica, 2019)

O Anexo II da minuta regulamenta os comités no ambito do PPI. Destaca-se o

item 1.5 [a], por meio do qual é previsto um comité permanente:

1.5. [a] Como mecanismo de gestdo contratual e de mitigagdo de risco a regu-
lar execugdo do Contrato, as Partes constituirdo Comité de Prevencao e Reso-
lucdo de Divergéncias para prevenir e solucionar potenciais divergéncias de
natureza técnica ou econdmico-financeira, [em até 60 dias de sua celebracdo /
nos 60 dias que antecederem o inicio de fase ou etapa em que haja concentra-

¢do de investimentos em obras / outro marco temporal pertinente].

Além do comité permanente, a minuta de resolucdo abre a possibilidade de ins-

tituicao de comités ad hoc, tal qual é autorizado nas leis de Sdo Paulo e de Belo

Horizonte e no projeto em analise na Camara dos Deputados.

Entretanto, a minuta do PPI ndo se tornou ato normativo.

3.6. Previsao em editais da ANTT e orientacdo do TCU

Em 2020, a ANTT tentou incluir em editais a previsao de comités para a solu-

¢do de controvérsias surgidas em contratos de concessao de rodovias, porém,
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o Tribunal de Contas da Unido entendeu que os instrumentos ndo poderiam ser
utilizados, pois ndo havia previsao legal nem regulamentacdo. Inicialmente a
area técnica do tribunal assim se manifestou:

529. Outro ponto que merece destaque é que o dispute board ndo é tratado
por nenhuma Lei especifica e tampouco é regulamentado pela ANTT. Res-
salta-se que tanto a arbitragem quanto a autocomposicdo possuem Lei espe-
cifica (Lei 9.307/1996, alterada pela Lei 13.129/2015, que incluiu o § 1° do
art. 1°, e Lei 13.140/2015, respectivamente) e estdo contempladas na Resolu-
¢do 5.849/2019.

530. Nesse sentido, a auséncia de regulamentacdo pela ANTT de um meca-
nismo previsto no contrato incorre no risco de lacuna normativa, que pode
gerar um pretexto para a ndo realizacdes de obrigacGes por parte da Conces-
siondria bem como questionamentos judiciais ou arbitrais.

531. Esse risco pode macular toda a execucdo contratual. Nesse sentido cabe
lembrar o ocorrido com o contrato de concessdo da BR116/324/BA, que pre-

via em seu corpo a revisdo quinquenal. (Tribunal de Contas da Unido, 2020)

Além disso, a secretaria responsavel pela instru¢cdo do processo no TCU ques-
tionou 0 modelo a ser implementado para essas concessdes: 0s editais previam
apenas os comités ad hoc, aqueles que surgem para dirimir uma controvérsia e
sao dissolvidos na sequéncia. Os casos tratavam de importantes concessdes (BR
153/080/414/GO/TO, com aporte de R$ 7,8 bilhdes; e BR-163/230/MT/PA, prin-
cipal corredor logistico do eixo norte do Brasil), entdo, segundo esse raciocinio,
a utilizagcdo de comités ad hoc ndo teria a agilidade necessaria para solucionar
conflitos nesses casos:

537. Ressalta-se, por fim, que o instrumento pode ndo apresentar a agilidade
requerida, uma vez que o comité sera instituido de forma ad hoc, ou seja, so-
mente quando houver problema (situagdo concreta excepcional e complexa) é
que serdo recrutados os membros do referido comité (clausulas 41.4.2 e 41.4.3

da minuta contratual).

538. Nesse sentido, dada a complexidade da gestdo das questdes relativas a
concessao (varias obrigacGes principais e acessorias que se conectam), esse
instrumento pode vir a atrasar a solu¢do de um problema, uma vez que os
membros gastariam tempo consideravel até entender todo o cenario [em] que

a questdo apresentada se encontra. (Tribunal de Contas da Unido, 2020)
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Ao final, a &rea técnica do TCU recomendou o emprego de mecanismos extra-
judiciais previstos em lei, como a arbitragem e a mediagao.

Contudo, a solucdo adotada pelo tribunal foi condicionar a utilizacdo dos co-
mités a regulamentacdo prévia do instituto pela ANTT. Esse entendimento teve
origem em uma proposta da propria agéncia e foi embasado na existéncia de
regulamentacdo do ente sobre outros mecanismos de solucao de controvérsias,
como a Resolucdo n. 5.845/2019, que trata da arbitragem.

Com efeito, os ministros do TCU reconheceram a viabilidade da incorporacdo
desse mecanismo de resolucdo de controvérsias, amplamente reconhecido in-
ternacionalmente. Assim, a cldusula dos dispute boards poderia ser incluida
nos contratos de concessdo, desde que a ANTT promovesse a regulamentacao
do assunto:

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em ses-

sdo extraordinéria do Plendrio, ante as razdes expostas pelo Relator, em: [...].

9.1. com fulcro no art. 250, inciso II, do Regimento Interno do TCU, e em
observancia ao disposto no art. 4° da Resolucdo TCU 315, de 22/4/2020, de-
terminar a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) que, antes da

publicacdo do edital da pretendida concessao: [...].

9.1.19 inclua, na minuta contratual, a fim de conferir eficicia ao art. 23, inciso
XV, da Lei 8.987/1995, dispositivo prevendo que o uso do dispute board s6
ocorrera apés sua regulamentacao pela agéncia e que eventual omissdo da au-
tarquia ndo conferira quaisquer direitos subjetivos a concessionaria; (Tribunal
de Contas da Unido, 2020)

Essa abordagem demonstra que o tribunal agiu na busca por uma solucao equi-
librada e alinhada com boas préticas internacionais, para garantir a devida re-
gulamentacdo do comité com vistas a sua efetiva aplicacdo nos contratos de
concessao sob jurisdicdo da ANTT. Ao priorizar a regulamentagdo prévia, o
TCU evidenciou o compromisso com a transparéncia e a eficiéncia na utilizagao
dos dispute boards. Ademais, ao autorizar a agéncia a promover a regulamen-
tacdo do instituto, o tribunal levou em consideracdo a expertise da ANTT e sua
experiéncia exitosa na regulamentacao da arbitragem em contrato de concessao
sob sua geréncia.
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Em decorréncia disso, em 2021, as recomendac¢des do TCU foram incorporadas
pela ANTT no processo de desestatizacao do sistema rodovidrio de Sao Paulo
ao Rio de Janeiro, compreendido pela BR-116/SP/RJ, e do Rio de Janeiro a
Ubatuba, compreendido pela BR-101/SP/RJ.

Finalmente, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres publicou a Delibe-
racdo ANTT n. 358/2022, por meio da qual foi aprovada a Agenda Regulatéria
do biénio 2023/2024, em que se propde a regulamentacao acerca dos dispute
boards no dmbito das concessdes de rodovias e ferrovias.

4. O suporte legislativo: a lei de licitacoes e contratos
administrativos

Poucos meses antes da aprovagdo do PLS n. 206/2018 pelo Senado, foi apro-
vada a Lei de LicitagGes e Contratos Administrativos pelo Congresso Nacional.
Nessa legislacdo, foi prevista a utilizagdo de comités de resolucdo de disputas

como meio alternativo para solucionar controvérsias em contratagoes ptblicas:
CAPITULO XII
DOS MEIOS ALTERNATIVOS DE RESOLU(;AO DE CONTROVERSIAS

Art. 151. Nas contratagdes regidas por esta Lei, poderao ser utilizados meios
alternativos de prevencao e resolucdo de controvérsias, notadamente a conci-

liagdo, a mediagdo, o comité de resolucdo de disputas e a arbitragem.

Paragrafo tinico. Serd aplicado o disposto no caput deste artigo as controvér-
sias relacionadas a direitos patrimoniais disponiveis, como as questdes rela-
cionadas ao restabelecimento do equilibrio economico-financeiro do contrato,
ao inadimplemento de obrigacdes contratuais por quaisquer das partes e ao

calculo de indenizagoes.

Art. 152. A arbitragem sera sempre de direito e observara o principio da pu-
blicidade.

Art. 153. Os contratos poderdo ser aditados para permitir a adog¢do dos meios

alternativos de resolucdo de controvérsias.

Art. 154. O processo de escolha dos arbitros, dos colegiados arbitrais e dos
comités de resolucdo de disputas observard critérios isonémicos, técnicos e

transparentes. (Brasil, 2021)
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A nova lei também previu a possibilidade de o comité de resolugdo de disputas
ser um meio de extin¢do do contrato administrativo:

Art. 138. A extingdo do contrato podera ser:

[...]

IT — consensual, por acordo entre as partes, por conciliagao, por mediacdo ou
por comité de resolucdo de disputas, desde que haja interesse da Administra-
cdo. (Brasil, 2021)

A previsdo dos comités de resolucdo de disputas na nova Lei de Licitacoes e
Contratos Administrativos representa um avancgo significativo no cenario ju-
ridico brasileiro, pois fornece uma base legal sélida para que a administragao
publica inclua esse instituto em seus editais de contratacdo. A nova lei inclui, de
forma clara e objetiva, a figura dos dispute boards dentre os meios alternativos
de resolucdo de controvérsias permitidos em contratos administrativos. Essa
previsdo legislativa é suficiente para que a pratica seja adotada como forma de
solucionar disputas de maneira mais agil, eficiente e especializada.

Apesar da cultura litigante que historicamente permeia o Brasil, é fundamental
compreender-se que a previsao legal dos comités é um passo importante para
se mudar essa realidade. A nova Lei de Licita¢cdes e Contratos Administrativos
sinaliza uma mudanga de paradigma, incentivando a busca por métodos alterna-
tivos de resolugdo de conflitos, o que pode contribuir para reduzir a sobrecarga
do Poder Judiciario e proporcionar solu¢oes mais céleres e adequadas aos liti-
gios que envolvem a administragdo publica.

Contudo, é compreensivel que gestores publicos tenham preocupacdes rela-
cionadas a seguranca juridica e demonstrem receio de enfrentar desafios na
implementacdo de comités de resolucdo de disputas sem uma regulamentagao
especifica. De fato, o conforto de um ato normativo que esmitice os dispute
boards poderia incentivar a agdo dos administradores.

Nesse sentido, o Congresso Nacional poderia contribuir para a efetivacdo desse
instituto ao aprovar um projeto de lei que vise regulamentar de forma abran-
gente o uso dos comités em todos os entes federados.

Ademais, caso ndo haja aprovagdo de uma lei sobre o tema, uma alternativa
viavel seria a regulamentacdo por meio de decreto do Poder Executivo, que po-
deria detalhar os procedimentos, os critérios de escolha dos membros do comité
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e outros aspectos operacionais, proporcionando maior seguranca juridica para
sua implementacao.

No entanto, mesmo sem uma regulamentacdo especifica, é possivel que entes
da Administracdo Publica comecem a incluir os comités em seus editais de
contratacdo, fundamentando-se na previsao legal contida na nova lei e me-
diante a regulamentacdo setorial dos dispute boards, nos moldes autorizados
pelo TCU em relacdo a ANTT.

Por outro lado, no caso de omissao regulatéria, decisdes judiciais e posiciona-
mentos dos tribunais de contas podem, na pratica, acabar por criar uma espécie
de regulamentacdo dos comités de resolucao de disputas via precedentes, como
j& se viu em outros temas relacionados a contratagées publicas. A jurispru-
déncia e as orienta¢des dos 6rgdos de controle podem fornecer parametros e
diretrizes para sua utilizacdo, estabelecendo balizas e autorizando ou vedando
praticas que, ao longo do tempo, consolidem a efetiva aplicagdo desse instituto
na esfera publica.

Em suma, a previsdo dos comités de resolucdo de disputas na nova lei parece
ser suficiente para que a administracdo inclua esse instituto em seus editais. Em-
bora o ideal seja a aprovacdo de uma lei sobre o tema, é possivel viabilizar sua
utilizacdao por meio de regulamentacao pelo Poder Executivo. Em ultimo caso,
a atuacao do Poder Judicidrio e dos 6rgaos de controle pode contribuir para a
consolidagdo dessa pratica no Brasil.

5. Conclusao

A introducdo dos comités de resolucdo de disputas representa um importante
avango no cendrio juridico brasileiro, pois busca proporcionar solu¢cdes mais
ageis e eficazes para controvérsias no dambito da administracao publica. A cul-
tura da judicializacdo, que historicamente impera no Brasil, contribuiu para
sobrecarregar o Poder Judiciario e tornar os processos morosos, com efeitos na
eficiéncia e na qualidade da prestacdo jurisdicional.

A aprovacao da Lei de Mediagao, da reforma da Lei de Arbitragem e do Cédigo
de Processo Civil, em 2015, mostrou um passo importante em direcao a auto-
composicdo e a resolucdo extrajudicial de conflitos. Entretanto, sua aplicacdo nas
controvérsias de direito ptiblico ainda era timida. Nesse contexto, a utilizagdo
dos comités de resolucdo de disputas em contratos administrativos emerge como
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alternativa promissora, capaz de proporcionar solu¢des consensuais para questdes
relacionadas a direitos patrimoniais disponiveis.

Os comités sdo compostos por especialistas imparciais que emitem recomenda-
¢oes ou decisoes vinculantes ou ndo. Eles podem atuar de forma permanente ou
ad hoc, dependendo da natureza e da duracdo do contrato. Seu objetivo é pro-
porcionar solucdes rapidas e especializadas, evitar a judicializacdo e fomentar
uma relacdo cooperativa e equilibrada entre as partes.

A inclusdo dos comités de resolucdo de disputas na Lei n. 14.133/2021 reforca
esse avanco legislativo e fornece uma base s6lida para sua adogdo em contratos
publicos.

Apesar do suporte legislativo proporcionado pela nova lei, é compreensivel que
gestores publicos tenham preocupacoes relacionadas a seguranga juridica e a
implementagdo dos comités sem regulamentagdo especifica.

O Poder Legislativo pode contribuir com a aprovacdo do Projeto de Lei
n. 2.421/2021, para garantir uma regulamentacdo abrangente e detalhada do uso
dos comités em todos os entes federados. O Poder Executivo, por sua vez, pode
promover uma regulamentacao geral dos dispute boards por ato infralegal.

Mesmo na auséncia de uma regulamentacao geral, os 6rgaos da Administragao
Publica podem elaborar suas préprias regulamentagdes setoriais, incluidos os
comités de resolucdo de disputas em seus editais de contratacdo, embasados
na previsdo legal da nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos, bem
como nos precedentes do TCU em relacdo a ANTT.

Finalmente, decisdes judiciais e orienta¢Ges dos tribunais de contas tém o poder
pratico de criar uma espécie de regulamentagdo dos comités de resolugdo de
disputas por meio de precedentes.

Conclui-se que a inclusdo legal dos comités de resolucdo de disputas na nova
lei representa um avanco significativo para reducdo de disputas judiciais e
promocao de solugGes mais ageis e especializadas em contrata¢des publicas.
O Congresso Nacional deve buscar uma regulamenta¢do nacional, mas en-
quanto isso ndo ocorre, a aplicacdo dos comités pode ser efetivada por meio
de regulamentacdes infralegais ou, em ultimo caso, pela jurisprudéncia e por
orientagGes dos 6rgdos de controle. A utilizacdo dos comités de resolugao
de disputas em contratos administrativos tem o potencial de transformar a
cultura de litigdncia no pais e de contribuir para uma administracdo mais
eficiente e cooperativa.
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O comite de resolucao de disputas
e sua utilizacdao nos contratos
administrativos

André Jansen do Nascimento'?

1. Introducao

Dentre as inovacgoes trazidas pela Lei n. 14.133/2021, que dispoe sobre as novas
regras de licitagcdes e contratos, a possibilidade de utilizacdo, de forma amplia-
tiva, dos meios alternativos de prevencao e resolucdo de controvérsias vem ao
encontro da tendéncia atual de se priorizar a consensualidade na resolucao dos
conflitos, orientacdo expressamente disposta no art. 3°, § 2°, do Cédigo de Pro-
cesso Civil, em razdo da excessiva quantidade de processos judiciais.

Nesse contexto, entre os mecanismos estabelecidos pelo novel instrumento nor-
mativo, o dispute board, denominado na norma como “comité de resolucdo de
disputas”, apresenta-se como mais um modelo extrajudicial de solugdo e pre-
vencdo de conflitos, o qual se constitui de especialistas para acompanhamento
da execugdo contratual, a fim de proporcionar condi¢des para a conclusao e
entrega do objeto contratado.

Contratos administrativos de longo prazo e de elevada complexidade técnica ou
operacional exigem, das partes contratantes, um estado de cooperacdo continua,
em razdo da natureza dindmica da execugdo contratual, principalmente tratando-
-se da variagdo das condigbes econdmicas preestabelecidas e dos fatos super-
venientes de natureza técnica que surgem ao longo da existéncia do contrato.

Dessa forma, o presente artigo tem por objetivo analisar a utilizagdo dos
dispute boards nos contratos administrativos, apresentando seu conceito, es-
pécies e as consideradas boas praticas internacionais, bem como o tratamento
dado a esse método de solucdo de conflitos, pela nova Lei de Licitacdes e
Contratos Administrativos (LLCA).

122 Advogado. Mestre em direito. Mestre em logistica aplicada. MBA executivo em logistica pela
University of Miami School of Business.
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Para isso, propde-se a revisdao de estudos elaborados relacionados a tematica,
assim como do plano normativo aplicavel ao dispute board nos contratos admi-
nistrativos, em especial, a Lei n. 14.133/2021 e as leis dos municipios de Sao
Paulo, Belo Horizonte e Porto Alegre, que regulamentaram o comité de resolu-
¢do de disputas.

2. Comité de resolucao de disputas: conceito, espécies e
aspectos praticos

De acordo com a Dispute Resolution Board Fundation (DRBF), o dispute board
pode ser definido como “um conselho de profissionais imparciais formado no
inicio do projeto para acompanhar o andamento da construcdo, incentivar a
prevencao de disputas e auxiliar na resolucao de disputas durante o projeto”
(Dispute Resolution Board Fundation, 2019).

Para a International Chamber of Commerce (ICC), o dispute board consiste
em “um 6érgao permanente composto por um ou trés membros, normalmente
estabelecidos na assinatura ou inicio da execucdo de um contrato de médio ou
longo prazo, para ajudar as partes a evitar ou superar quaisquer divergéncias
ou disputas que possam surgir durante a execucao do contrato” (International
Chamber of Commerce, 2022).

Ao ser considerado uma técnica ou mecanismo alternativo de resolucao de con-
trovérsias, o dispute board é definido:

Mais especificamente, os Dispute Boards se destinam a prevenir que o objeto
de uma contratacdo reste prejudicado em face de desentendimentos que afe-
tem ou possam se avolumar até paralisar sua execugdo, com atrasos e prejui-
zos a todos os envolvidos. A técnica visa investigar, identificar e provocar a
discussdo das desavencas para sua solucdo em estagio inicial, através da de-
signacdo pelas partes, desde o inicio da contratacdo, de um especialista impar-
cial (neutral, ou single-person DB) ou, alternativamente, de trés especialistas
imparciais que passardo a compor o Board. De regra, o Board (ou o single-
-person DB) ird acompanhar toda a execugao do contrato para o qual foi indi-
cado. (Oliveira, 2017, p. 180)

Assim sendo, o objetivo principal dos dispute boards “é evitar, em tempo real, a
partir de uma visao privilegiada e sempre atual do andamento do contrato, que
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a disseminacdo de disputas prejudique o desempenho das partes ou drene os
recursos necessarios a sua execucao” (Bueno, 2021). Portanto, a funcdo dos
dispute boards é dupla: prevencdo de disputas (agdao proativa) e resolucdo
de disputas (funcdo responsiva).

O primeiro papel decorre da possibilidade de o dispute board ser designado
antes mesmo de qualquer disputa surgir, como um mecanismo preventivo para
monitorar e garantir a implementacdo desimpedida do projeto. Os comités de
disputa tornam-se essencialmente parte da equipe do projeto, realizam visitas
regulares in loco e fornecem solucdes viaveis para assuntos complexos ou con-
troversos, seguindo uma abordagem pratica, antes que as partes fiquem polari-
zadas em seus pontos de vista.

No que concerne a resolucao de disputas, o dispute board tem um olhar contem-
poraneo ao conflito, diferentemente do que ocorre no processo judicial, e pode
proporcionar solucdes mais satisfatérias. A ideia por tras de um dispute board
é no sentido de que as decisdes ali proferidas sejam respeitadas pelas partes, de
modo que se prescinda do acionamento do juizo estatal ou arbitral (Chern, 2015).

Por ser o dispute board um “mecanismo contratual por exceléncia, regido pelo
principio da autonomia da vontade, segundo o qual as partes tém liberdade para
convencionar quais serdo as condi¢des contratuais que irdo pactuar” (Pitre, 216,
p. 151-184), o comité pode assumir diferentes formas e classificacdes, e sdo
disciplinados e customizados pelas partes em sede contratual, de acordo com as
especificidades da relacao juridica.

Em regra, as principais classificacbes em que se encaixam as varia¢Ges do
dispute board dizem respeito ao momento de sua instituicdo ou funcionamento
ao longo do contrato, ao carater vinculante de suas decisdes e a quantidade de
seus membros (Mello; Rodrigues, 2021).

2.1. Espécies de disputes boards quanto ao momento de
instauracao

O dispute board pode ser constituido ao mesmo tempo da celebracdao do con-
trato ou apenas com o surgimento de eventual controvérsia ou reivindicagdo das
partes. Na primeira opcdo, o dispute board é constituido independentemente de
existéncia de uma controvérsia e permanece vigente ao longo de toda a execu-
¢do contratual, sendo classificado como permanente, ou full-term. Na segunda,

189



ASPECTOS PRATICOS DA NOVA LEI DE LICITAGOES E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

o dispute board é denominado ad hoc, e desconstitui-se quando do término da
atuacdo na disputa para a qual foi convocado.

O dispute board permanente é reputado como a modalidade mais adequada de
constituicdo dos comités, em razao da série de vantagens que apresenta. Num pri-
meiro momento, destaca-se a oportunidade de familiarizacdo com o projeto desde
o inicio e 0 acompanhamento constante de todo o ciclo de existéncia do contrato,
por meio de visitas in loco e relatérios periddicos. Além disso, 0 momento de
formagdo do comité, em fase anterior ao surgimento de disputas e controvérsias,
afasta a possibilidade de escolha por profissionais que tenham um posiciona-
mento sobre a questdo anteriormente sabida (Ferreira; Moreira; Ribeiro, 2022).
Por ultimo, ante a efetividade da propria funcdo a qual o dispute board se destina,
de prevencao de conflitos, na maioria das vezes, o dispute board ad hoc somente
é instalado quando do surgimento da controvérsia, o que o torna desvantajoso.

Indica-se, em contrapartida, uma série de desvantagens na constitui¢cao de
dispute boards permanentes:

A primeira é o custo de remunerar os membros do comité desde o inicio
da execugdo do contrato. A segunda é que, no momento inicial do contrato,
ndo se sabe com clareza quais sdo as controvérsias que irdo surgir, o que
torna dificil definir que tipo de qualificacdo profissional deveria ser exigida
dos integrantes do comité. Uma terceira desvantagem seria, diante de con-
tratos complexos, submeter uma quantidade muito grande de controvérsias
ao comité, o que poderia atrasar a execugdo do contrato. (Ferreira; Moreira;
Ribeiro, 2022, p. 228-248)

Logo, a opcao por adogao do dispute board ad hoc se baseia principalmente na
incerteza da natureza e do dimensionamento de demandas, bem como no menor
dispéndio de recursos em relagdo ao dispute board permanente, em virtude da
reducdo de custos com pagamento de didrias e honorarios dos membros do co-
mité, por exemplo, ao longo de todo o contrato.
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2.2. Espécies de disputes boards quanto ao carater vinculante
de suas decisoes

Quanto ao grau de vinculagao das decisdes dos comités de prevencado e solucao
de disputas, tem-se a classica e internacionalmente consolidada divisdo em trés

espécies de dispute board'*:

» DRB - Dispute Review Board (Comité de Recomendacdo de Disputas ou
Comité Revisor): os membros emitem recomendagdes ndo vinculantes, de
carater ndo obrigatdrio, as quais as partes comumente se comprometem a
cumprir; caso contrario a questdo é encaminhada a arbitragem ou ao Poder
Judiciéario;

» DAB - Dispute Adjudication Board (Comité de Adjudicagdo de Disputas):
os membros proferem decisdes vinculantes as quais as partes se obrigam a

cumprir por meio de acordo contratual;

» CDB - Combined Dispute Board (Comité Misto): os membros emitem
tanto recomendacdes ndo vinculantes, quanto decisdes vinculantes, com-
binando os modelos anteriores. Para que a decisdo ostente carater vin-
culante e decisério no CDB, é necessario que uma das partes proponha

a questdo expressamente e a outra aquiesca ou silencie.

As decisoes proferidas por DAB ou CDB tém natureza contratual e podem ser
revistas por meio do acionamento do juizo arbitral ou estatal. Todavia, enquanto
ndo houver decisao judicial ou arbitral que suspenda a eficicia da decisdo do
DAB ou do CDB, o cumprimento é obrigatério pela parte vencida. Tal entendi-
mento foi ratificado pelo Enunciado 76 do CEJ/CJF, na I Jornada de Prevencao
e Solucado Extrajudicial de Litigios do Centro de Estudos Judicidrios do Conse-
lho da Justica Federal (CEJ/CJF), realizada em 2016:

As decisdes proferidas por um Comité de Resolucdo de Disputas (Dispute
Board), quando os contratantes tiverem acordado pela sua adogdo obrigatoria,
vinculam as partes ao seu cumprimento até que o Poder Judiciario ou o juizo
arbitral competente emitam nova decisdo ou a confirmem, caso venham a ser
provocados pela parte inconformada. (Centro de Estudos Judiciarios do Con-
selho da Justica Federal, 2020)

123 Ver em https://www.drb.org/dispute-board-manual. Acessado em: 3/8/2023.
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A possibilidade de rentincia prévia as vias jurisdicionais estabelecida em clau-
sula contratual seria invalida, por incompatibilidade com o modelo constitu-
cional brasileiro e por violagdo ao principio da reserva legal. Ndo obstante a
oportunidade de revisao jurisdicional das decisdes vinculantes do dispute board,
0s 6rgaos jurisdicionais tendem a considerar os trabalhos realizados pelo comité,
em virtude do conhecimento técnico dos especialistas e da visdo contemporanea
dos fatos pelos seus membros, cujas decisoes sdo derivadas de andlises profun-
das, com a participacdo continua das duas partes e o exercicio do contraditério.

Indubitavelmente, o processo arbitral ou judicial revisional, quando instaurado,
torna-se mais célere, em razdo da pré-constituicao das provas e instrucao do pro-
cesso com documentos técnicos elaborados ao longo dos trabalhos do dispute
board, o que contribui com a solugdo da lide. A manutencdo das decisdes do
dispute board pela instancia arbitral ou judicial contribuem para a confianca no

emprego do mecanismo nos contratos administrativos.

Caso paradigma de judicializagdo revisional de decisdo vinculante de dispute
board ocorreu no contrato de concessdo da linha amarela do metrd de Sao Paulo
(linha 4), financiado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento. Naquela
ocasido, o Governo do estado submeteu decisdo do dispute board a corte in-
ternacional de arbitragem da Camara de Comércio Internacional. O Tribunal
Arbitral, por seu turno, referendou a recomendacdo do comité. Inconformado
com a sentenca arbitral, o contratante ajuizou acdo anulatéria de sentenca ar-
bitral, com pedido de antecipacdo de tutela, que foi deferido (Martins; Gomes;
Medici, 2020).

Em face da referida decisdo, foi interposto agravo de instrumento (Tribu-
nal de Justica do Estado de Sao Paulo, 2018) pelo consorcio contratado.
O agravo foi provido pelo Tribunal de Justica de Sdo Paulo e a 10* Camara
de Direito Ptiblico decidiu, de forma unanime, manter o que havia sido de-
terminado pelo Tribunal Arbitral, reconhecendo que o Poder Judiciario deve
interferir de forma moderada sobre as decisoes do dispute board, bem como
quanto a qualidade da decisdao do comité e a tecnicidade dos seus membros.

Por tdltimo, uma questdo relevante que exsurge na utilizacdo do dispute board
relaciona-se ao cumprimento de decisdes que reconhecam obrigacdes pecunia-
rias ou obrigacGes de fazer com contetido pecunidrio a cargo do poder ptiblico.
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Tomadas as cautelas de natureza orcamentéria e financeira, na forma da Lei
n. 4.320/1964 e da Lei Complementar n. 101/2000, uma vez que o cumpri-
mento espontaneo de decisdo de carater pecuniario acarrete despesa ndo pre-
vista originalmente, recomenda-se o cumprimento espontaneo das decisdes
do DAB pelo poder publico, em razdo da natureza obrigacional e da forca
executdria de tais decisdes. A possibilidade decorre do principio do pacta sunt
servanda, pois a parte publica se vincula ao contrato da mesma forma que a
parte privada (Ferreira; Moreira; Ribeiro, 2022).

Caso haja discordancia sobre a decisdo do DAB por uma das partes e a discus-
sdo passe a esfera jurisdicional, o cumprimento da decisdo do comité devera
seguir o regime de pagamento por precatério, conforme previsto no art. 100 da
Constituicao Federal.

2.3. Espécies de dispute boards quanto a quantidade de
membros

As diversas experiéncias nacionais e internacionais tém demonstrado que a
quantidade usual de membros nos dispute boards é de trés especialistas, mas
nada obsta a formagdo de um dispute board com apenas um membro (dispute
review expert utilizado no caso dos contratos para a construcao da infraestrutura
das Olimpiadas de Londres) ou com qualquer outra quantidade, embora essa

pratica ndo seja recorrente.

O Manual do Dispute Board, da Dispute Resolution Board, sugere que o dispute
board seja composto por trés membros, dos quais cada parte contratante indica
um profissional de sua confianca. Os dois indicados, entdo, podem nomear um
terceiro membro, sujeito a aprovagdo de ambas as partes. No mesmo sentido, é
a recomendacdo do International Chamber of Commerce (ICC).

Nesse sentido, as leis dos municipios de Sdo Paulo (art. 6° da Lei n. 16.873/2018),
de Belo Horizonte (art. 5° da Lei n. 11.241/2020) e de Porto Alegre (art. 6° da
Lei n. 12.810/2021), ao regulamentar o dispute board, estabeleceram que os
comités devem ser compostos por trés membros, diferenciando-os somente em
relacdo as especialidades requeridas dos profissionais que devem ser, preferen-
cialmente, selecionados no universo de advogados e engenheiros.

Como se infere, o dispute board, por ser utilizado na maioria das vezes em obras
de infraestruturas complexas, tem se inclinado a selecionar somente engenheiros
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para compor os comités. Nao obstante, a presenca de advogados no dispute board,
juntamente aos especialistas técnicos no objeto do contrato, proporciona um equi-
librio nas discussdes técnicas e na interpretacdo do contrato e assegura o devido
processo legal:

Assim, e como em regra os contratos de infraestrutura tém como objeto ques-
toes técnicas de engenharia que impactam a equagdo econdémico-financeira da
contratacdo, é indicado que ao menos dois dos membros dos comités possuam
experiéncia e conhecimento na area de engenharia e em especial em contra-
tos de infraestrutura. J& o terceiro membro é razoavel que ele possua conheci-
mento especifico na area juridica, ndo sé para contribuir na interpretagdo das
clausulas contratuais como também para conduzir os procedimentos de reso-
lucdo dos conflitos de modo a preservar as garantias constitucionais do devido
processo legal. (Braga, 2021, p. 361-386)

Os custos e as despesas de instalacdo e manutencdo dos comités, em regra, sao
compartilhados entre o poder publico e o contratado, e cabe, ao dltimo, o paga-
mento integral. Ao contratante, cabe a provisao do reembolso no valor equiva-
lente a metade dos custos, apds a aprovacao das medi¢des previstas no contrato.
As leis dos municipios de Sdo Paulo (art. 4° da Lei n. 16.873/2018) e de Porto
Alegre (art. 4° da Lei n. 12.810/2021) aderiram a esse modelo. Diferentemente,
o municipio de Belo Horizonte (art. 8° da Lei n. 11.241/2020) estabeleceu que
cabe exclusivamente a contratada o pagamento da integralidade dos custos, in-
cluida a remuneracdao dos membros do comité.

3. O comité de resolucao de disputas na Lei
n. 14.133/2021

No Brasil, a imprescindibilidade de captacao de recursos internacionais para
grandes projetos deu origem a producdo legislativa sobre adocado dos dispute
boards, no ambito da administracdao publica. Desde 1995, o Banco Mun-
dial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) colocam como
condicdo para financiamento de grandes obras, a instituicdo dos Comités de
Resolucdo de Disputas (Lima; Linhares, 2021).

No ambito federal, a Lei n. 14.133/2021 ndo foi a primeira iniciativa legis-
lativa no sentido de dispor sobre mecanismos de resolucdo de conflitos nas
contratacdes publicas. Diversos dispositivos de leis especiais ja haviam po-
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sitivado tais instrumentos, a exemplo: i) do art. 44-A da Lei n. 12.462/2011
(Lei do Regime Diferenciado de Contratagoes Publicas); ii) do art. 23-A
da Lei n. 8.987/1995 (Lei de Concessdes); iii) do art. 11, III, da Lei
n. 11.079/2004 (Lei de Parcerias Publico Privadas; iv) do art. 1°, § 1°, da
Lei n. 9.037/1996 (Lei de Arbitragem, alterada pela Lei n. 13.129/2015);
e v) art. 32 da Lei de Mediacdo e de Solucdo Alternativa de Disputas na
Administracdo Publica (Lei n. 13.140/2015).

Além dos dispositivos mencionados, a prépria Lei n. 8.666/1993, no art. 42,
§ 5° ja autorizava a possivel inclusdo de mecanismos extrajudiciais para so-
lucionar conflitos, como o dispute board, por exemplo, em contratacoes
financiadas por institui¢oes financeiras multilaterais ou agéncias de fomento
externas, quando exigido ou recomendado por esses entes (Figueroa, 2017).
Com fundamento nesse dispositivo, o dispute board foi utilizado pela primeira
vez nas contratacdes publicas no Brasil, na constru¢do da linha amarela do
metrd de Sdo Paulo, como exigéncia para a concessao de financiamento pelo
Banco Internacional para Reconstrucao e Desenvolvimento (Bird).

O novo regime legal estabelecido pela Lei n. 14.133/2021 trouxe intimeras
novidades, entre as quais, um capitulo especifico que dispde sobre os meios
alternativos de resolucdo de controvérsias (capitulo XII), e elenca, de forma
exemplificativa, quatro tipos diferentes: a conciliacdo, a mediacdo, o comité de
resolucdo de disputas (dispute boards) e a arbitragem.

De forma inédita, ha o reconhecimento expresso da legalidade na utilizacdo de
dispute boards nos contratos regidos pela lei, como meio alternativo de preven-
cdo e resolucdo de controvérsias. Na nova norma, o mecanismo é nominado
como “comité de resolucado de disputas”, expressao que é mencionada em duas
passagens: no art. 138, IT1'*, quando se trata da extin¢do consensual do contrato,
e no art. 151, caput'®.

Da analise dos dispositivos legais, infere-se que o texto normativo se mostrou
timido em relacdo a questdes procedimentais, e remeteu o operador da norma,

124 Lein. 14.133/2021. Art. 138. A extincao do contrato podera ser: [...] I — consensual, por acordo
entre as partes, por conciliacdo, por mediacdo ou por comité de resolucdo de disputas, desde que
haja interesse da Administragdo.

125 Lein. 14.133/2021. Art. 151. Nas contratagdes regidas por esta Lei, poderdo ser utilizados meios
alternativos de prevencao e resolucdo de controvérsias, notadamente a conciliagao, a mediagao, o
comité de resolucdo de disputas e a arbitragem.
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implicitamente, a futura regulamentacdo ou a utilizacdo de modelos e regula-
mentos de instituicdes que apoiam o desenvolvimento do dispute bopard, como
o Banco Mundial, a Federation Internationale des Ingenieurs Conseils (Fidic)
e a Dispute Resolution Board Foundation (DRBF), entre outras. A referida au-
séncia de regulamentagdo pode se configurar num possivel ébice a aplicagdo do
mecanismo aos contratos, num primeiro momento.

Da mesma forma, ndo had regulamentacdo especifica do mecanismo por lei
federal. Contudo, estd em tramite no Congresso Nacional, o Projeto de Lei
n. 206/2018, do Senado, que foi revisado em 2021 e enviado a Camara dos
Deputados, e que, atualmente, tramita sob o n. 2.421/2021, em regime priori-
tario. Outro projeto de lei que tratava da mesma matéria (PL 9.883/2018) foi
apensado ao PL 2.421/2021.

Diante da lacuna regulatéria, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), nos autos
dos processos n. 016.936/2020-5 e 018.901/2020-4, sobre as concessoes da
BR 153-080 — 414/TO-GO e da BR 163/PR, proferiu decisdo que restringiu
o uso dos dispute boards em contrato de concessao de rodovias até posterior
regulamentacdo pela Agéncia Nacional de Transporte Terrestres (ANTT)!%.
Essa decisdo ocorreu na linha da Resolucdo n. 5.845/2019, da ANTT, que
trata da mediacdo e arbitragem, em razdo de possiveis questionamentos ju-
dicias e arbitrais, por parte das concessiondrias, que poderiam obstar toda
execucdo contratual.

3.1. Delimitacado do objeto do dispute board

Seguindo a analise dos dispositivos da Lei n. 14.133/2021 relativos aos mé-
todos alterativos para resolucdo do conflito, o paragrafo tinico do art. 151'%

126 A partir de todo esse contexto, a ANTT inseriu na Agenda Regulatéria de 2023/2024, a regulamen-
tacdo do instituto do dispute board como um dos projetos previstos no portfélio do Eixo Tematico
1, constante do inciso V do art. 2° da Deliberacdo ANTT n. 358/2022. Além disso, a agéncia
autorizou a abertura da Audiéncia Publica n. 6/2023, por meio da Deliberagdo n. 205/2023, de
relatoria do diretor da ANTT, Guilherme Theo Sampaio, com o objetivo de tornar ptiblica e colher
sugestdes e contribuicdes a proposta de regulamentacdo do dispute board para ser aplicado aos
contratos de concessdo de rodovia e ferrovia celebrados entre a ANTT e seus entes regulados.

127 Lein. 14.133/2021. Art. 151. Nas contratagdes regidas por esta Lei, poderdo ser utilizados meios
alternativos de prevencao e resolucdo de controvérsias, notadamente a conciliagao, a mediagdo, o
comité de resolucdo de disputas e a arbitragem. Paragrafo tinico. Sera aplicado o disposto no caput
deste artigo as controvérsias relacionadas a direitos patrimoniais disponiveis, como as questdes
relacionadas ao restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro do contrato, ao inadimple-
mento de obrigacOes contratuais por quaisquer das partes e ao calculo de indenizagdes.
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dispde que o comité de resolucao de disputas podera tratar de quaisquer ques-
tdes que envolvam direitos patrimoniais disponiveis em contrata¢des ptbli-
cas, como, por exemplo, as relacionadas ao restabelecimento do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato, ao inadimplemento de obrigacdes contra-
tuais por quaisquer das partes e ao calculo de indenizacdes.

Constata-se que o citado paragrafo delimita, de forma objetiva (ratione materiae),
as questoes que podem ser levadas aos comités de resolucdo de disputa, e de-
fine somente aquelas que envolvem direitos patrimoniais disponiveis. Por seu
turno, o legislador exemplificou algumas hipoteses de emprego do mecanismo.
Da juncdo dos dois termos, verifica-se que a resolucdo de eventuais litigios esta
relacionada a assuntos eminentemente técnicos (alteragdo do projeto executivo,
p. ex.) e financeiros, oriundos da execucgdo dos contratos administrativos, pre-
sentes na maioria nos contratos de longo prazo e de alta complexidade técnica.
Sobre tais clausulas, é o entendimento de Maria Sylvia Di Pietro:

Os contratos administrativos contém clausulas regulamentares e clausulas fi-
nanceiras. As primeiras referem-se ao préprio objeto do contrato, a forma de
sua execucao; elas decorrem do poder regulador da administragdo publica;
sdo fixadas e alteradas unilateralmente pelo poder ptiblico. Mas as clausulas
financeiras, que dizem respeito a remuneracdo do contratado e ao equilibrio
econdmico-financeiro do contrato tém natureza tipicamente contratual. Por
isso mesmo, ndo podem ser alteradas unilateralmente pelo poder ptiblico, mas

podem ser objeto de acordo entre as partes. (Di Pietro, 2015)

Portanto, a Lei n. 14.133/2021 deixou em aberto as hip6teses de aplicacao dos
dispute boards, ao utilizar a expressao “direitos patrimoniais disponiveis”, con-
ceito juridico indeterminado, que no direito administrativo ganha especial rele-
vancia, uma vez que se relaciona com o tema da discricionariedade, para que o
agente publico aplique a norma conforme sua finalidade (Rozas, 2019). Logo,
avulta-se de importancia a delimitagcdo da matéria que podera ser objeto de ana-
lise do dispute board nos instrumentos convocatorios e nos contratos, e repelir

clausulas que possam se referir a direitos patrimoniais indisponiveis.

Em sintese, restou incluido no conceito (critério ratione materiae) “tudo o que
envolve a recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro de contrato, o
inadimplemento de obrigacdes contratuais, o calculo de indenizagdes e a pro-
pria extingcdo dos ajustes celebrados com a administracdo publica” (Schmidt,
2021, p. 161).

197



ASPECTOS PRATICOS DA NOVA LEI DE LICITAGOES E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Algumas normas também consideram determinadas hipteses como integrantes
do conceito de direitos patrimoniais disponiveis, como a Lei n. 13.448/2017, que
dispde sobre prorrogacao e relicitacao dos contratos de parceria, nos setores ro-
doviério, ferroviario e aeroportudrio: a) as questoes relacionadas a recomposicao
do equilibrio econémico-financeiro dos contratos; b) o calculo de indenizagoes
decorrentes de extincdo ou de transferéncia do contrato de concessao; e c) o ina-
dimplemento de obrigagdes contratuais por qualquer das partes (art. 31, § 4°)'%,

Por sua vez, na I Jornada Prevencdo e Solucao Extrajudicial de Litigios do Cen-
tro de Estudos Judiciarios do Conselho da Justica Federal, realizada em agosto
de 2016, foi aprovado o Enunciado 13, que reafirma o entendimento:

Podem ser objeto de arbitragem relacionada a Administracdo Publica, dentre
outros, litigios relativos: I — ao inadimplemento de obrigacdes contratuais por
qualquer das partes; IT — a recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro
dos contratos, clausulas financeiras e econdmicas. (Centro de Estudos Judi-

ciarios do Conselho Federal da Justiga, 2016)

Da mesma forma, foi aprovado o Enunciado 19 da I Jornada de Direito Admi-
nistrativo realizada pelo CEJ/CJF em 2020, o qual confirmou o enquadramento
das questdes de equilibrio econémico-financeiro dos contratos administrativos
na categoria de direitos patrimoniais disponiveis, admitindo-se a utilizacdo do
dispute board como meio de resolucdo de controvérsia:

As controvérsias acerca de equilibrio econdmico-financeiro dos contratos
administrativos integram a categoria das relativas a direitos patrimoniais dis-
poniveis, para cuja solugdo se admitem meios extrajudiciais adequados de
prevencao e resolucao de controvérsias, notadamente a conciliacdo, a me-
diacdo, o comité de resolucdo de disputas e a arbitragem. (Centro de Estu-
dos Judiciarios do Conselho Federal da Justica, 2020)

128 No mesmo sentido, o art. 2°, paragrafo unico, do Decreto n. 10.025/2019 menciona, exemplifi-
cativamente, as seguintes controvérsias: a) questdes relacionadas a recomposi¢ao do equilibrio
economico-financeiro dos contratos; b) calculo de indenizagdes decorrentes de extingao ou de
transferéncia do contrato de parceria; e c) inadimplemento de obrigacoes contratuais por quaisquer
das partes, incluidos a incidéncia das suas penalidades e o seu célculo.
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3.2. Permissao de aplicabilidade do dispute board nos
contratos celebrados antes da vigéncia da Lei
n. 14.133/2021 e escolha dos membros

Sobre a aplicabilidade do dispute board nos contratos administrativos em exe-
cucao anteriores a vigéncia da Lei n. 14.133/2021, a norma, no art. 153, permi-
tiu a adogdo do meio alternativo de resolucdo de controvérsias, via aditamento
contratual, para que se possa acompanhar o progresso da execucdo e auxiliar
na prevencdo de litigios, embora a orientacdo das institui¢coes apoiadoras dos
comités seja no sentido de realizar a instauracdo no inicio do contrato.

O ultimo dispositivo da Lei n. 14.133/2021 aplicavel ao dispute board versa
sobre a escolha dos membros do comité, conforme o disposto no art.154, segundo
o qual “o processo de escolha dos arbitros, dos colegiados arbitrais e dos comités
de resolucao de disputas observara critérios isondmicos, técnicos e transparentes”
(Brasil, 2021).

Importante destaque é a aprovacdo do Enunciado 203, do CJF, aprovado na II
Jornada de Prevencao e Solucdao Extrajudicial de Litigios ocorrida em agosto
de 2021, no qual se expande o plano de incidéncia do anteriormente aprovado
Enunciado 39, da I Jornada de Direito Administrativo. O Enunciado 203 reforca
a prescindibilidade de prévio processo licitatério para escolha de facilitadores
em métodos extrajudiciais de resolucdo de conflitos. Ademais, em principio, a
escolha dos membros do dispute board incide nas hipéteses de inexigibilidade
de licitacdo, na forma do art. 74, III, da Lei n. 14.133/2021.

Por parte da doutrina, ha ainda o entendimento de que, para a devida obser-
vancia ao principio da isonomia na escolha dos membros dos dispute boards, o
processo deva ocorrer por inexigibilidade de licitacdo na modalidade credencia-
mento, estabelecendo-se critérios isondmicos, técnicos e transparentes por parte
da administracdo publica, para habilitar aqueles que cumprirem os requisitos
bésicos e proporcionais fixados pela administracdo, nos moldes do que ja é
adotado na escolha de arbitros e cadmaras arbitrais (Oliveira, 2022).

Na Administracdo Publica federal, o processo de credenciamento para esco-
lha de arbitros e membros do comité de resolucdo de disputas é requisito para
eventual indicacdo futura da camara arbitral, perante a Advocacia-Geral da
Unido, em convengdes de arbitragem para solucdo de conflitos que envolvam
a Unido, sendo o procedimento regulado pela Portaria Normativa AGU n. 75,
de 23 de dezembro de 2022.
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4. Conclusao

O presente artigo apresentou as caracteristicas do dispute board, expressamente
adotado pela Lei n. 14.133/2021, que o tornam um mecanismo para a resolucao
célere e eficiente de controvérsias que possam surgir durante a execucao de con-
tratos incompletos, de longa duracdo e de alta complexidade. O dispute board
surgiu como abordagem proativa para lidar com potenciais conflitos e resolutiva
para disputas constituidas ao longo da execugdo contratual, com vistas a evitar
o acionamento dos juizos arbitrais e estatais.

O dispute board, em regra, é composto por um comité de especialistas inde-
pendentes e imparciais, que tém conhecimento técnico e experiéncia na area
especifica do projeto, constituido, em muitas situacGes, por engenheiros e ad-
vogados. Sua funcdo principal é monitorar a execucdo do contrato, resolver
prontamente quaisquer disputas que surjam e emitir recomendagoes ou decisdes
vinculativas para as partes envolvidas. Tais acGes contribuem de maneira eficaz
para a solucdo de lides, mesmo quando as partes acionam 0s meios revisionais
da arbitragem ou do Judiciario.

Por fim, ap6s anélise do texto normativo do capitulo XII da Lei n. 14.133/2021,
pode-se concluir que o objeto submetido ao comité de resolucao de disputas
esta adstrito aos direitos patrimoniais disponiveis, que os contratos celebrados
na vigéncia da Lei n. 8.666/1993 tém a possibilidade de ser aditados para incluir
o dispute board e que a escolha dos membros do conselho pode prescindir de
processo licitatorio, por meio de inexigibilidade e do credenciamento.
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Fiscalizacdo e gestao de contratos na
administracdo publica

Christianne de Carvalho Stroppa'®
Cristiana Fortini'®®

Heloisa Helena Antonacio Monteiro Godinho!'*!

1. Introducao

Na administracdo ptblica, a execugdo de contratos é uma pratica rotineira para
garantir a prestacao de servicos, a execucgdo de obras ou o fornecimento de bens.
No entanto, a eficiéncia e a legalidade desses contratos dependem diretamente
de fiscalizacdo e de gestdo adequadas.

Este artigo aborda a importancia da fiscalizacdo e da gestdo de contratos na
administracdo publica e destaca objetivos, aspectos fundamentais e melhores
praticas para garantir a efetividade e o cumprimento das obrigagdes contra-
tuais, sem, no entanto, esgotar o assunto. O tema ganhou novo contorno com
a Lei n. 14.133/2021, a nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos, a
qual estabelece principios e diretrizes para fiscalizacdo e gestdo de contratos
na administragdo ptblica, incluidos os requisitos para designacdo de fiscais de
contrato e responsabilidades da alta administracao.

Serdo explorados os principais pontos da legislacdo, os desafios enfrentados e
as solugdes propostas para se aprimorar 0 processo.

129 Advogada na Jacoby Fernandes & Reolon Advogados Associados. Professora, doutora e mestre
pela PUC/SP. Ex-assessora de gabinete no Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo. Advo-
gada especialista em licitagdes e contratos administrativos. Membra associada do Instituto Brasi-
leiro de Direito Administrativo (IBDA), do Instituto de Direito Administrativo Paulista (IDAP),
do Instituto dos Advogados de Sao Paulo (IASP) e do Instituto Nacional de Contratacao Publica
(INCP). Autora de diversos artigos e palestrante na area da contratacdo publica.

130 Presidente do Instituto Brasileiro de Direito Administrativo (IBDA), vice-presidente juridica da
Centrais Elétricas de Minas Gerais (Cemig), doutora em direito administrativo, e professora da
Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG). Foi controladora geral e também procuradora
geral adjunta do municipio de Belo Horizonte.

131 Conselheira substituta do Tribunal de Contas do Estado de Goias e mestre em administracao
ptblica pelo Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa (IDP).
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2. Importancia da fiscalizacao e da gestao de contratos
na administracao publica

A despeito do que preconizava a Lei n. 8.666/1993 quanto a responsabilidade

do contratado pelas obrigacGes trabalhistas'*?

, a administracdo publica viu-se
inimeras vezes condenada judicialmente ao pagamento de verbas trabalhis-
tas, diante de inadimplementos por parte do contratado (Paim, apud Harger,
2022)33, A vista disso, a preocupacdo com a fiscalizacdo e com a gestdo con-
tratual recebeu atencdo especial, ao longo dos anos, sobretudo no que toca a

prestacdo indireta de servicos.

Assim, dentre as clausulas exorbitantes, a Lei n. 14.133/2021 destaca a fiscali-
zagdo da execucdo do contrato administrativo (inciso III, art. 104), disciplinada
especificamente nos arts. 116 e 117, ao compreender a prerrogativa de supervi-
sionar, acompanhar, fiscalizar e intervir na execucdo do contrato. Limitada a ve-
rificacdo do cumprimento dos deveres pelo contratado, a fiscalizacdo pode ser:

a) passiva, quando corresponde ao mero acompanhamento por agentes admi-

nistrativos da atividade do contratado.

b) ativa, assim denominada porque a prépria sequéncia da atividade do contra-

tado depende de atos expedidos pela administracao (exames, aprovagages).
Lembra Hely Lopes Meirelles (2006, p. 235) que:

A fiscalizacdo da execucdo do contrato abrange a verificacdo do material e do
trabalho, admitindo testes, provas de carga, exame de qualidade, experiéncias
de funcionamento e de producao, e tudo o mais que se relacionar com a perfei-
¢do da obra, do servico ou do fornecimento. A sua finalidade é assegurar a per-
feita execucdo do contrato, ou seja, a exata correspondéncia dos trabalhos com
0 projeto ou com as exigéncias previamente estabelecidas pela Administragao,

tanto nos seus aspectos técnicos quanto nos prazos de realizacéo, e, por isso

132 Lei n. 8.666/1993. Art. 71. O contratado é responsavel pelos encargos trabalhistas, previdencia-
rios, fiscais e comerciais resultantes da execugdo do contrato.

§ 1° A inadimpléncia do contratado, com referéncia aos encargos trabalhistas, fiscais e comerciais
nao transfere a Administragdo Ptblica a responsabilidade por seu pagamento, nem podera onerar
o objeto do contrato ou restringir a regularizagdo e o uso das obras e edifica¢des, inclusive perante
o Registro de Imdveis.

133 “O acompanhamento contratual é etapa extremamente importante nas contratagoes da Administra-
¢do Publica. E durante essa fase que temos, historicamente, os maiores problemas de corrupgao,
desvios éticos e de praticas que podem levar a sobrepreco e a ineficiéncia na aplicacdo de recursos
publicos.”
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mesmo, ha de pautar-se pelas clausulas contratuais, pelas normas regulamen-

tares do servico e pelas disposicdes do caderno de obrigacoes, se existente.

Em adendo, “ndo basta ter um contrato bem elaborado e adaptado as necessida-
des da Administracio e aos interesses do contratado. E imperioso que haja uma
gestdo atenta e competente das atividades contratuais, visando a tornar efetivas
as condigOes nele inscritas” (Marques Neto, 2001, p. 11).

A Lei n. 14.133/2021 ndo conceitua fiscalizacdo e gestdo contratual'®, mas a
elas faz alusdo vérias vezes de forma conjunta'®*, Embora se trate de atividades
distintas, ambas guardam entre si certa correlagdo, porque sdo vocacionadas a
garantir que o contrato atenda ao propoésito que dele se espera, intuito que afinal
impulsionou o agir administrativo (Paim apud Harger, 2022)'¢,

3. Aspectos fiscalizados pela administracao

A despeito de a Lei n. 8.666/1993 estabelecer que a inadimpléncia do contratado,
com referéncia aos encargos trabalhistas, fiscais e comerciais, nao transfere a
administracdo publica a responsabilidade por seu pagamento, a Stimula
331 do Tribunal Superior do Trabalho (TST) pronunciava entendimento oposto.

O reconhecimento da constitucionalidade do caput e do § 1° do art. 71 da Lei
n. 8.666/1993 pelo Supremo Tribunal Federal (STF) levou a alteracdo da Su-
mula 331. Nova redacao foi conferida ao inciso IV e foram inseridos incisos V
e VI, assim redigidos:

V — Os entes integrantes da Administracdo Publica direta e indireta respon-
dem subsidiariamente, nas mesmas condig¢des do item IV, caso evidenciada
a sua conduta culposa no cumprimento das obrigagdes da Lei n. 8.666, de

21.6.1993, especialmente na fiscalizacdo do cumprimento das obrigacoes

134 Para os fins do disposto no Decreto n. 11.246/2022, que regulamenta o § 3° do art. 8° da Lei
n. 14.133/2021, considera-se gestdo de contrato a coordenacao das atividades relacionadas a fis-
calizacdo técnica, administrativa e setorial e dos atos preparatorios a instru¢ao processual e ao
encaminhamento da documentacdo pertinente ao setor de contratos para formalizacdo dos proce-
dimentos relativos a prorrogacao, a alteracao, ao reequilibrio, ao pagamento, a eventual aplicacdo
de sangdes e a extingdo dos contratos, entre outros (inciso I, art. 19).

135 Lein. 14.133/2021. Art. 14, inciso IV e § 2°; art. 18, § 1°, inciso X; art. 25, art. 48, paragrafo unico;
art. 122, § 3°.

136 “E importante mencionar que, assim como ocorre na Lei n. 8.666/1993, a Lei n. 14.133/2021 nao
segmenta ou separa as atividades de gestdo e fiscalizacdo contratual.”
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contratuais e legais da prestadora de servico como empregadora. A aludida
responsabilidade ndo decorre de mero inadimplemento das obrigagdes traba-

lhistas assumidas pela empresa regularmente contratada.

VI — A responsabilidade subsidiaria do tomador de servicos abrange todas as

verbas decorrentes da condenacdo referentes ao periodo da prestacdo laboral.

Todo esse percurso desembocou em um conjunto de normas federais impulsio-
nadas a salvaguardar os cofres publicos afetados pelas intimeras condenacdes
provenientes da Justica do Trabalho, que ignoravam o teor do que preconizam
o caput e 0 § 1° do art. 71 da Lei n. 8.666/1993.

Entre as normas federais editadas ao longo dos anos, para melhor planejamento,
gestdo e fiscalizacdo dos contratos, merecem realce o Decreto n. 9.507/2018 e
a Instrucdo Normativa n. 5/2017, do Ministério do Planejamento, Desenvolvi-
mento e Gestao.

AINn. 52017, dedicada a fixar regras e diretrizes do procedimento de contrata-
¢do de servigos sob o regime de execugdo indireta no ambito da Administracao
Publica federal direta, autadrquica e fundacional, prevé que as atividades de ges-
tdo e fiscalizacao:

[...] sdo o conjunto de a¢Oes que tem por objetivo aferir o cumprimento dos re-
sultados previstos pela Administragdo para os servicos contratados, verificar a
regularidade das obrigacGes previdenciarias, fiscais e trabalhistas, bem como
prestar apoio a instru¢do processual e o encaminhamento da documentagao
pertinente ao setor de contratos para a formaliza¢do dos procedimentos relati-
vos a repactuacdo, alteragdo, reequilibrio, prorrogacdo, pagamento, eventual
aplicacdo de sancdes, extin¢do dos contratos, dentre outras, com vista a asse-
gurar o cumprimento das clausulas avengadas e a solucdo de problemas rela-

tivos ao objeto.

O Decreto n. 9.507/2018, que dispGe sobre execucdo indireta, mediante contra-
tacdo de servicos da Administracdo Publica federal direta e indireta, igualmente
faz referéncia a gestdo e a fiscalizacdo como conjunto de a¢des que objetivam:
aferir o cumprimento dos resultados estabelecidos pela contratada; verificar
a regularidade das obrigacdes previdencidrias, fiscais e trabalhistas; e prestar
apoio a instrucdo processual para formalizacdo dos procedimentos relativos a
repactuacdo, ao reajuste, a alteracdo, ao reequilibrio, a prorrogacao, ao paga-

mento, a aplicacao de sangdes, a extingao dos contratos, entre outros, com vistas
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a assegurar o cumprimento das clausulas do contrato e a solucao de problemas
relacionados ao objeto. Contudo, por mais que as atividades possam ser tratadas
de forma geral, ha distingdo entre elas.

A fiscalizacdo é ferramenta para que a gestdo se viabilize e implica ndo sé o
acompanhamento do contratado, com vistas a garantir a entrega desejada, nos
moldes determinados no ato convocatério e pactuados no contrato, mas também
a verificacdo da regularidade documental, para apurar se os requisitos exigidos
na habilitacdo se mantém e se restam atendidas as obrigacdes previdenciarias e
trabalhistas, por exemplo.

A fiscalizacdo é técnica'* quando voltada ao objeto contratual propriamente
dito. Atentar-se para o comportamento do contratado quanto a qualidade, a
quantidade, as especificagdes e ao tempo é a meta.

A fiscalizacdo é administrativa’*® quando mira, sobretudo, a parte documental,
importante para se evitarem sobressaltos e para se afastar a alegacdo de omissao
publica, especialmente diante de encargos previdenciarios e trabalhistas.

O Decreto n. 11.246/2022, que regulamenta o disposto no § 3° do art. 8° da
Lei n. 14.133/2021, dispoe sobre as regras de atuacao dos gestores e fiscais
de contratos e acresce a fiscalizacao setorial, que implica no acompanhamento
da execucdo do contrato nos aspectos técnicos ou administrativos, quando a
prestacao do objeto ocorrer concomitantemente em setores distintos ou em uni-
dades desconcentradas de um érgdo ou uma entidade (inciso IV, art. 19).

O fiscal deve agir de forma proativa e preventiva, observar o cuamprimento, pelo
contratado, das regras previstas no instrumento contratual, buscar os resultados
esperados no ajuste e trazer beneficios e economia para os érgdos e entidades
da Administragdo Publica.

137 Para os fins do disposto no Decreto n. 11.246/2022, que regulamenta o § 3° do art. 8° da Lei
n. 14.133/2021, considera-se fiscalizacdo técnica o acompanhamento do contrato com o objetivo
de se avaliar a execucao do objeto nos moldes contratados e, se for o caso, de se aferir se a quanti-
dade, a qualidade, o tempo e 0 modo da prestagdo ou da execugao do objeto estdao compativeis com
os indicadores estabelecidos no edital, para fins de pagamento, conforme o resultado pretendido
pela administracdo, com eventual auxilio da fiscaliza¢cdo administrativa (inciso II, art. 19).

138 Entende-se por fiscalizacdo administrativa o acompanhamento dos aspectos administrativos
contratuais quanto as obrigacdes previdencidrias, fiscais e trabalhistas e quanto ao controle do
contrato administrativo no que se refere a revisoes, a reajustes, a repactuacdes e a providéncias
tempestivas nas hipéteses de inadimplemento (inciso III, art. 19).
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A fiscalizacdo, com funcao de acompanhar a execucao contratual, é ponto cen-
tral para que decisGes como prorrogacao contratual, aplicacdo de sancdes e
rescisdo sejam levadas a efeito. A fiscalizacdo alimenta a gestdao contratual, ati-
vidade essa que se caracteriza por um olhar de segunda ordem sobre o privado.

“A gestdo é o servico geral de gerenciamento de todos os contratos; ja a fiscali-
zacao é pontual” (Alves, 2004, p. 65). A gestdo é uma atividade administrativa
propriamente dita, que pode ser exercida por uma pessoa ou por um setor. “Ja a
fiscalizacdo é exercida necessariamente por um representante da administragao,
o fiscal, especialmente designado, como preceitua a lei, que cuidara pontual-
mente de cada contrato” (Alves, 2004, p. 65)'%.

4. Gestor e fiscal de contrato

Nao se deve confundir gestor com fiscal de contrato.

O art. 117 da Lei n. 14.133/2021, que trata da fiscalizacdo (Barros Junior, 1986,
p. 70-71)'°, faz expressa referéncia a figura do fiscal ou fiscais do contrato'*,
que serd um servidor da administragdo especialmente designado.

O citado art. 117 remete ao art. 7° da mesma lei, que arrola requisitos para a
indicacdo dos agentes piiblicos hébeis a atuar no ciclo de contratacdo. E im-
portante observar que o fiscal ndo é agente de contratacdo — este atua na fase
preparatoria e na fase de disputa até a homologacdo — e ndo ha de cumprir os
requisitos do art. 8° da Lei n. 14.133/2021, que sdo mais rigorosos em compa-
racdo aos do art. 7°.

139 A designacdo do contrato ndo pode ser genérica de 6rgdo e deve necessariamente recair sobre ser-
vidor, o qual deve ser expressamente designado (TCU, Processo n. TC-005.838/2001-2. Acérdao
n. 430/2005 — Plendrio). No mesmo sentido, o TCU determinou que os fiscais sejam designados,
de forma pessoal e nominal, para os contratos firmados pela entidade que ainda estejam vigentes,
na forma do art. 67 da Lei n. 8.666/1993 (Processo n. TC-012.927/2005-7. Acérdao n. 2711/2006
— 2% Camara).

140 Carlos S. de Barros Junior, ao tratar do regime peculiar do contrato administrativo e sua execucao,
na linha dos abrandamentos e derrogagdes do principio segundo o qual o contrato € a lei imutavel
das partes, nota que, no contrato administrativo, “ocorre uma intervencao do poder publico, sob
esse duplo aspecto, o de um controle acentuado da execucdo do contrato, que assume a feicdo de
vigilancia e direcao dessa execucao — faculdades que também sobrepassam os poderes usuais das
relagOes exclusivamente paritarias — e, como dissemos, a possibilidade de modificagdo unilateral
das condigoes iniciais do contrato”.

141 Pelo principio da segregacdo de fungoes (arts. 5° e 7°, § 1°, da Lei n. 14.133/2021) ndo se deve
confundir a figura do fiscal com a do gestor.
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O fiscal, analisado o art. 7°, ndo precisa ser servidor estavel ou empregado ptibico
dos quadros permanentes, embora essa seja a preferéncia a luz do inciso I'*. Para
o legislador, o vinculo mais estreito é vital na fase de planejamento e de disputa,
mas assim nao é na fase de execucdo do contrato. Soa estranho um nivel de exi-
géncia menor para a designacdo de fiscais, ao se considerar que o momento da
execucdo contratual é mais sensivel e menos evidenciado quando comparado a
etapa de selecdo do vencedor, em especial em lei que valoriza o pregdo, a forma
eletr6nica, a rastreabilidade das sessdes de julgamento.

O art. 117 ainda impde que os fiscais (por alusdo do art. 7°) tenham atribui-
¢Oes relacionadas a licitacdes e contratos ou possuam formacdo compativel
ou qualificacdo atestada por certificacdo profissional emitida por escola de
governo criada e mantida pelo poder ptblico. Ademais, o fiscal ndo pode ser
conjuge ou companheiro de licitante ou de contratado habitual da adminis-
tragcdo, nem ter, com eles, vinculo de parentesco, colateral ou por afinidade,
até o terceiro grau, ou de natureza técnica, comercial, econdmica, financeira,
trabalhista e civil.

A lei ndo impd&e expressamente que o fiscal seja dotado de conhecimento do
objeto a ser fiscalizado. Tal exigéncia, todavia, ha de ser depreendida do caput
do art. 7°, que impde as autoridades publicas a realizacdo de gestdo por com-
peténcias e, assim, exige, para cada funcdo essencial a execugdo da LLCA,
prévia identificacdo de conhecimentos, habilidades e atitudes necessarios para o
desempenho satisfatorio das respectivas atribuicdes, com designacao de agentes
puiblicos que atendam as necessidades identificadas, sob pena de se comprome-
ter o atingimento do interesse publico subjacente a contratacdao. O TCU ja se
posiciona nesse sentido’*.

O principio da segregacdo de fungoes, constante do art. 5°, também deve ser
observado na analise do art. 117. Assim, veda-se a designacao do mesmo agente
publico para atuacdo simultanea em fungdes mais suscetiveis a riscos, de modo

142 “Mantenha representante, pertencente a seus quadros préoprios de pessoal, especialmente desig-
nado para acompanhar e fiscalizar a execucao dos contratos que celebrar, permitida a contratagao
de agentes terceirizados apenas para assisti-lo e subsidia-lo de informacoes pertinentes a essa atri-
buicdo, a teor do art. 67 da Lei n. 8.666/1993” (TCU, Acérdao n. 690/2005 — Plenério). “Designe
fiscais considerando a formacao académica ou técnica do servidor/funcionério, a segregacao entre
as funcdes de gestdo e de fiscalizagdo do contrato, bem como o comprometimento concomitante
com outros servigos ou contratos, de forma a evitar que o fiscal responsavel fique sobrecarregado
devido a muitos contratos sob sua responsabilidade” (TCU, Acérdao n. 1094/2013 — Plenério).

143 Acérddo n. 839/2017 — TCU — Plenario. Relator ministro Vital do Régo.
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a se reduzir a possibilidade de ocultacao de erros e de ocorréncia de fraudes na
respectiva contratacao.

A compreensdo do legislador, embora se explique, sofre critica ao fundamento
de que a participacdo de quem planejou o certame na fase de cumprimento do
contrato poderia trazer subsidios e aprimorar a atividade administrativa. A isso se
soma a dificuldade real de se alocarem distintos agentes para distintas funcdes,
quando reduzido o quantitativo de agentes, e ainda mais se observadas as exigén-
cias dos variados incisos do art. 7°.

Um detalhe a se pontuar diz respeito a responsabilidade da alta administragao,
referida no paréagrafo tinico do art. 11

Art. 11. [...]

Paragrafo unico. A alta administracdo do 6rgao ou entidade é responsavel pela
governanca das contratagdes e deve implementar processos e estruturas, in-
clusive de gestdo de riscos e controles internos, para avaliar, direcionar e mo-
nitorar os processos licitatérios e os respectivos contratos, com o intuito de
alcancar os objetivos estabelecidos no caput deste artigo, promover um am-
biente integro e confidvel, assegurar o alinhamento das contratagdes ao plane-
jamento estratégico e as leis orcamentarias e promover eficiéncia, efetividade

e eficacia em suas contratagdes.

A Lei n. 14.133/2021 nao detalha os pormenores da designacado de fiscal, nem
dita quando ele deve ser indicado. Contudo, ndo se pode cogitar designacao tar-
dia, pois possibilitaria comportamentos inadequados. Ademais, a lei ndo indica
se sempre havera diversos tipos de fiscalizacdo, voltadas a objetivos especificos
e complementares.

144 Compete a alta administragdo promover a gestado por competéncias, exigir avaliagao da estru-
tura de recursos humanos, identificar as competéncias necessarias para cada funcao, e definir as
responsabilidades e os papéis a serem desempenhados. O TCU tem apontado problemas ligados a
governanga decorrentes do ndo envolvimento da alta administracdo. Governanga envolve também,
obrigatoriamente, cautelas na designacdo dos agentes publicos. Mais que isso, cabe a administra-
¢do estruturar o setor de contratacao e de fiscalizacao. Nao a toa o TCU, em acdrdao relatado pela
ministra Ana Arraes, sinalizou que o fiscal do contrato ndo pode ser responsabilizado caso ndo lhe
sejam oferecidas condicoes apropriadas para o desempenho de suas atribuicdes. A preocupacao
com a profissionalizacdo dos agentes publicos também ecoa do art. 173, segundo o qual os “tri-
bunais de contas deverdo, por meio de suas escolas de contas, promover eventos de capacitagao
para os servidores efetivos e empregados publicos designados para o desempenho das fungoes
essenciais a execucdo desta Lei, incluidos cursos presenciais e a distancia, redes de aprendiza-
gem, semindrios e congressos sobre contratagdes publicas”. Ha, nesse dispositivo, preocupagao
do legislador ordinario com a capacitagdo dos agentes ptiblicos, como forma de contribuir para a
profissionalizacdo dos recursos humanos.
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A ja mencionada IN n. 5/2017 prevé a fiscalizagdo técnica, administrativa, se-
torial e pelo publico usuério. A norma em comento atribui ao fiscal autoridade
para acompanhar sistematicamente o desenvolvimento do contrato (o denomi-
nado “poder de policia contratual”) (Moreira, 2021), o que lhe possibilita corri-
gir, no ambito da sua esfera de acdo e no tempo certo, eventuais irregularidades
ou distorcdes existentes.

A eficiéncia de um contrato esta diretamente relacionada com o acompanha-
mento de sua execugdo. O fiscal do contrato tem grande responsabilidade pelos
seus resultados, deve observar o cumprimento, pelo contratado, das regras téc-
nicas, cientificas ou artisticas previstas no instrumento contratual e deve, ainda,
“adotar as providéncias necessarias ao fiel cumprimento do ajuste, tendo por
parametro os resultados previstos no contrato. As decisdes e providéncias que
ultrapassarem a sua competéncia deverdo ser encaminhadas a seus superiores,
em tempo habil, para a ado¢do das medidas convenientes” (Conselho, 2020).

Como consequéncia, a atribuicao do fiscal inclui:

(1) providéncias efetivas, proprias de sua fungdo, ainda que auxiliado por ter-
ceiros pela necessidade de esclarecimentos de determinada area técnica, como
em outros casos; (2) o encaminhamento do caso concreto, para quem de di-
reito, visando a uma soluc¢do que nao cabe a ele definir, por questdes de com-
peténcia formal. (Granziera, 2002, p. 131-132)

A efetividade da atribuicdo do fiscal esta garantida pela previsao de auxilio dos
orgdos de assessoramento juridico e de controle interno da administracdo, que
deverdo dirimir duvidas e subsidid-lo com informacdes relevantes para prevenir
riscos na execucao contratual. Concretiza-se, com isso, o dever de cooperagdo

interadministrativa (Moreira, 2021).

A designacdo do fiscal'® podera recair sobre o titular da unidade que tenha
conhecimento técnico do objeto do contrato [como, alids, determinado no

inciso II do art. 7° da Lei n. 14.133/2021], ou em servidor capacitado para

145 Ha diversas determinagoes do Tribunal de Contas da Unido no sentido de que sejam formalmente
indicados representantes da Administracao para acompanhamento e fiscalizacao dos contratos, a
vista do que dispde o caput do art. 67 da Lei n. 8.666/1993 (Decisdo n. 314/1995. Orgéo julgador:
Segunda Camara. DOU, 28 nov. 1995, e Acérdao n. 1823/2004. Orgio julgador: Plenério. DOU,
24 nov. 2004). Por meio da Decisdo n. 618/2002 — Plenério (DOU, 24 jun. 2002), o TCU ainda de-
terminou ao 6rgdo auditado que inserisse “nos processos o ato de designagdo do representante da
Administragdo com a incumbéncia de acompanhar e fiscalizar a execugdo do contrato, consoante
determinado no art. 67 da Lei n. 8.666/1993”.
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tal, sendo necesséria a sua indicagcdo no proprio instrumento contratual ou
formalizada, por meio de ato administrativo que defina suas atribui¢des e

competéncias para dar ciéncia ao contratado. (Conselho, 2020)
Segundo Maria Luiza Machado Granziera (2002, p. 130), o fiscal de contrato:

[...] é um funcionério da Administragdo designado pelo ordenador de despesa,
com a atribui¢do de acompanhar e fiscalizar a execucdo do contrato. Sua de-
signacdo devera estar prevista no instrumento contratual, ou formalizada em
termo proprio, ou ainda em uma rotina interna, definindo suas atribuicoes e

competéncias.

Acerca da natureza juridica do termo “agente ptblico”, reforcando a obrigato-
riedade do atendimento das condicOes do art. 7° da Lei n. 14.133/2021'5, po-
dera tratar-se de exercente de cargo ou emprego no 6rgao. Consequentemente,
é conveniente que sejam observadas as vedacdes para designacao de servidor
que: a) possua, com o contratado, relacdo comercial, econémica, financeira,
civil ou trabalhista; b) seja amigo intimo ou inimigo capital do contratado ou
dos dirigentes do contrato; c) tenha parentesco com membro da familia do con-
tratado; d) por motivos éticos, ndo possa exercer a funcdo com a austeridade
exigida pelo interesse publico ou, caso a exerca, comprometa a imagem publica
da instituicdo (Granziera, 2002)'.

Aspecto relevante é saber se seria possivel ao servidor designado para a fungao
de gestor recusar esse encargo. Marcos Vinicius Giaretta Dora Vieira (2010),
analisando a questdo ainda sob a 6tica da Lei n. 8.666/1993, pondera que:

146 Lein. 14.133/2021. Art. 7°: I — sejam, preferencialmente, servidor efetivo ou empregado ptiblico
dos quadros permanentes da Administracao Publica; II — tenham atribui¢des relacionadas a li-
citagGes e contratos ou possuam formagdo compativel ou qualificacdo atestada por certificagdo
profissional emitida por escola de governo criada e mantida pelo poder ptiblico; e III — ndo sejam
conjuge ou companheiro de licitantes ou contratados habituais da Administracao nem tenham com
eles vinculo de parentesco, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, ou de natureza técnica,
comercial, econémica, financeira, trabalhista e civil.

147 O Tribunal de Contas do Distrito Federal recomendou que se evite nomear para compor a Co-
missdo Permanente de Licitacdo servidores responsaveis pela execugdo de contratos ou aqueles
que devido ao exercicio da funcao tenham relacionamento direto e frequente com fornecedores
de bens ou servigos, atendendo, dessa forma, ao principio da segregacao de funcoes (Processo
n. 2995/1996. Decisdo n. 10368/1996). Na mesma linha, o TCU decidiu que o executor do con-
trato (fiscal —art. 67, Lei n. 8.666/1993) ndo pode ser encarregado de receber o objeto. Principio da
segregacdo das funcdes (Processo n. TC-006.338/1994-1. Acdrdao n. 20/1996 — Plenério). Maria
Luiza Machado Granziera pondera que, embora “a funcdo do gestor de contratos se inicie efeti-
vamente ap6s a assinatura do instrumento, sua participagao na formulagdo do edital e da minuta
do contrato é de grande interesse, no que se refere a sugestdo de novas condi¢oes ou propostas de
alteracdo das condi¢des normalmente adotadas, com base em sua experiéncia pratica”.
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[...] em regra, ndo, por tratar-se de previsdo legal, cujo tnico requisito é ser
um representante da Administracdo, que sera especialmente designado para
isso. No mais das vezes, constitui dever previsto nos estatutos de servidores
desempenhar com zelo e presteza os trabalhos de que for incumbido e cumprir
ordens superiores, representando quando forem manifestamente ilegais, su-
jeitando-se, pelo descumprimento desses deveres, as san¢des administrativas
cabiveis. Nao podendo recusar-se a exercer essa atribuicdo, o servidor desig-
nado, consciente de suas limitacdes técnicas, podera ou, até mesmo, devera,
formalmente, por escrito, cientificar a autoridade que o designou quanto a sua
caréncia de conhecimentos, solicitando a contratacdo de terceiro para assisti-
-lo e subsidia-lo de informacges pertinentes a essa atribui¢ao, na forma auto-

rizada pelo mesmo art. 67.

5. Contratacao de terceiros

Em determinadas situa¢des, conforme a complexidade do objeto do contrato, ou
seu vulto, serd possivel se contratar terceiro para assistir e para subsidiar, com
informacdes pertinentes, o citado representante da administracdo'.

Essa opcdo é recomendada, nas palavras de Lucas Rocha Furtado (2007, p. 448):

[...] em grandes obras de engenharia, sobretudo. Essa contratacao decorrera da
complexidade do objeto do contrato, haja vista ser impossivel, em algumas hi-
poteses, ao representante (agente) da administracdo promover o acompanha-
mento de toda a execucdo do contrato. Em face dessa opcdo, seria celebrado,
por hipétese, contrato de obra, e paralelamente a este, outro contrato, de geren-
ciamento. O contratado, no contrato de obra, teria o dever de executar a obra;
no segundo caso, no de gerenciamento, o contratado iria acompanhar a exe-
cucdo da obra, reportando-se e relatando a Administracdo todos os fatos rela-

cionados a sua execugao.

Em sentido contrario, Jessé Torres Pereira Junior (2008, p. 1-12) pontua ndo
conseguir “encaixar tranquilamente esta ideia de ser possivel a Administracao,
a pretexto de que ndo tem ninguém nos seus quadros, contratar particulares
para a realizacdo desse trabalho, ou seja, terceirizar a fiscalizacdo da execucdo”,

148 Similar referéncia consta do art. 26 do Decreto n. 11.246/2022, Decreto n. 11.246/2022, que regu-
lamenta o disposto no § 3° do art. 8° da Lei n. 14.133/2021.
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porquanto somente o servidor tem compromisso de lealdade e de fidelidade com
o servico publico.

Nao obstante a relevancia dos argumentos, é cedico que a contratagdo de pro-
fissional ou empresa para assistir ou subsidiar o gestor do contrato ndo decorre
de mera liberalidade da administracdo, ja que é vinculada aos aspectos de com-
plexidade do objeto, eficiéncia e economicidade'*.

Entretanto, afora ndo eximir o fiscal do contrato de sua responsabilidade, nos li-
mites das informacoes recebidas, o terceiro contratado, pessoa fisica ou juridica:

> respondera objetivamente, ou seja, sem necessidade de demonstracao de
dolo ou culpa, pela veracidade e precisdo das informagGes prestadas (Ferraz
apud Di Pietro, 2021)™;

> firmaré termo de compromisso de confidencialidade; e

> ndo podera exercer atribuicdo propria e exclusiva de fiscal de contrato.

6. Desafios e solucoes

A manutengdo das prerrogativas publicas na Lei n. 14.133/2021 ndo repre-
senta simples repeticdo das normas anteriores. A nova lei estabelece uma
relacdo contratual mais equilibrada e eficaz e reconhece a importancia do
interesse privado.

Dentre as principais mudangas destacam-se:
a) estabelecimento do principio da seguranca juridica, reduzindo instabilidade;

b) reducdo da tolerancia para atrasos de pagamento e tempo de suspensao

unilateral;

149 O TCU decidiu que a licitagdo para a contratagdo do projeto pode incluir item especifico pre-
vendo a futura contratagdo de fiscais para auxiliarem o executor do contrato (Processo n. TC-
004.723/1995-3. Acérddo n. 50/1996 — Plendrio. Sumula n. 185/TCU). Em outra decisdo, alertou
para a Administragdo iniciar obra de grande vulto, igual ou superior a vinte milhdes de reais (in-
ciso IT do art. 10 da Lei n. 11.653/2008 — PPA 2008/2011), ap6s a contratacao de empresa de con-
sultoria para supervisdo e acompanhamento da execugdo da obra (Processo n. TC-010.873/2009-
8. Acordao n. 1931/2009 — Plenario).

150 “E que se a atividade realizada pela empresa ou profissional é uma atividade acesséria a do fiscal,
e se a responsabilidade do fiscal, por forca do art. 37, § 6°, da Constituicdo, é de indole subjetiva
(somente imputavel por dolo ou erro grosseiro — art. 28 da LINDB), deve-se aplicar ao caso a
maxima de que o acessorio segue o principal.”
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¢) necessidade, pela administracdo, de respostas a pedidos de repactuacao e de
revisdo de contratos de maior relevancia, o que proporciona clareza sobre

o0 equilibrio econ6mico-financeiro;

d) utilizacdo de métodos alternativos de solugdo de controvérsias e termos de

ajustamento de conduta como incentivos para mitigar sangoes.

Por outro lado, adota-se uma abordagem pragmatica, que considera o contrato
administrativo como um instrumento de gestdo publica, “fixando regras que
incrementam a sua funcionalidade, ou seja, a sua capacidade de alcangar os
objetivos para os quais foi celebrado” (Pércio, 2024).

Para evidenciar isso, alerta a autora para:
a) exigéncias da fase preparatéria com vistas a modelagem cuidadosa
do negocio;
b) novas regras sobre duracao dos contratos, ao distinguir contratos de prazo

e de escopo e ao priorizar a entrega de resultados;
c¢) admissibilidade de subcontratacdo mesmo sem previsao em edital;

d) maior flexibilidade para alteracdes consensuais, sem limites percentuais,

para melhor aproveitamento do contrato administrativo.

Consequentemente, os desafios enfrentados na fiscalizacdo e na gestdo de con-
tratos incluem a falta de capacitacdo de fiscais e gestores, a compreensdo da
nova relacao contratual, a complexidade dos objetos contratuais e a necessidade
de se segregarem fungdes. SolugGes propostas incluem a contratagdo de tercei-
ros especializados e a implementacdo de processos de capacitacao continua.

No entanto, é possivel que solucGes praticas e eficazes sejam identificadas para
se superarem esses obstaculos e se garantir o cumprimento das obrigagdes
contratuais. A seguir, sdo apresentados alguns desses desafios e suas respec-

tivas solucoes.

6.1. Falta de capacitacao dos fiscais de contrato

Um dos principais desafios enfrentados na fiscalizagcdo de contratos é a falta
de capacitacdo dos fiscais designados para essa fungdo. Muitas vezes, esses
profissionais ndo possuem o conhecimento técnico necessério para avaliar ade-
quadamente a execucdo do contrato.
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Solugdo: investimento em capacitacdo e treinamento continuo dos fiscais de
contrato. Isso pode ser feito por meio de cursos, workshops, e-learning e pro-
gramas de mentoria, que visam atualizar e aprimorar o conhecimento técnico e
legal dos fiscais em relagcdo aos objetos contratuais.

6.2. Complexidade dos objetos contratuais

Alguns contratos na administracao publica envolvem objetos complexos, como
obras de engenharia, sistemas de tecnologia da informacao ou servicos especia-
lizados. A complexidade desses objetos contratuais dificulta a avaliagdo precisa
da execucdo e o acompanhamento rigoroso dos prazos e metas estabelecidos.

Solucdo: contratacdo de profissionais especializados para auxiliar na fiscaliza-
¢do e gestao de contratos complexos. Esses profissionais podem trazer expertise
técnica e experiéncia especifica para garantir a efetividade da fiscalizagdo e
mitigar os riscos associados a complexidade dos objetos contratuais.

6.3. Necessidade de segregacao de funcoes

A segregacao de fungGes é um principio fundamental na fiscalizacdo e na gestao
de contratos, pois visa evitar conflitos de interesse e garantir a imparcialidade
e a integridade dos processos. No entanto, nem sempre é viavel a alocacdo de
diferentes profissionais para funcdes distintas, especialmente em organizacoes
com recursos limitados.

Solucdo: implementacdo de controles internos robustos e de politicas claras
de segregacdo de fungdes. Isso pode incluir a designacdo de responsabilidades
especificas para diferentes etapas do processo de contratacao e a revisao regular
das atribui¢des dos envolvidos, o que garante a transparéncia e a conformidade
com as melhores praticas de governanca.

6.4. Aprimoramento dos processos de comunicacao e de
coordenacao

A falta de comunicacdo eficaz e de coordenacao entre os diferentes atores envolvi-
dos na fiscalizacdo e na gestao de contratos pode resultar em falhas na execugao,
atrasos no cumprimento das obrigacGes e, até mesmo, em disputas legais.
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Solugdo: estabelecimento de canais de comunicagdo claros e eficientes entre
as partes interessadas, incluidos fiscais de contrato, gestores, fornecedores e
setores juridicos. Além disso, é importante promoverem-se a integracdo e a
colaboracao entre os diversos departamentos envolvidos, por meio de reunides
regulares, relatérios de status e sistemas de gestao de contratos.

6.5. Implementacao de tecnologias e ferramentas de apoio

O uso de tecnologias e de ferramentas de apoio pode facilitar a fiscalizacdo e
a gestdo de contratos, automatizar processos, fornecer analises de dados em
tempo real e melhorar a rastreabilidade das informacoes.

Solucdo: investimento em sistemas de gestdo de contratos, softwares de moni-
toramento de desempenho e plataformas de colaboracdo on line. Essas ferra-
mentas podem ajudar a simplificar tarefas administrativas, agilizar o fluxo de
informac0es e fornecer insights valiosos para a tomada de decisdes estratégicas.

7. Conclusao

A fiscalizacdo e a gestdo de contratos na administracao publica sdo fundamen-
tais para que a eficiéncia e a legalidade na execugdo dos contratos disciplinados
na Lein. 14.133/2021 sejam garantidas. A legislacao estabelece diretrizes claras
para esse processo, traz requisitos para a designacdo de fiscais e de gestores de
contrato e inclui responsabilidades da alta administracao.

No entanto, é importante que os desafios existentes sejam enfrentados, como a ca-
pacitacdo dos fiscais e dos gestores e a complexidade dos objetos contratuais, por
meio da adocdo de solugdes préticas e eficazes. A implementacao de boas praticas
de fiscalizagdo e de gestdo de contratos contribui para o bom uso dos recursos
publicos e para o alcance dos objetivos institucionais da administragdo publica.
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Obras publicas paralisadas no
Brasil: potencialidades da Lei
n. 14.133/2021

Wellington Cicero Antunes do Nascimento'>!

1. Introducao

Como mensurar o custo social’®* de um “eficiente e moderno hospital” que
possui apenas paredes e pilares? E o de uma “linda e equipada escola” com
fundacgodes estruturais, apenas? Como mensurar o custo social de um viaduto que
liga “nada a lugar algum”, por nunca ter sido concluido'>*?

Essas talvez sejam algumas das perguntas mais relevantes quando o assunto é
obra publica paralisada ou inacabada'*.

Mais do que paredes que ndo foram levantadas ou viadutos pelos quais carro
algum passou, a paralisacao de obras ptiblicas causa um expressivo (e negativo)
impacto social que, dificilmente, sera possivel algum dia mensurar.

A luz dessa triste realidade que ainda insiste em permanecer, este capitulo busca
abordar as potencialidades'>> da nova Lei de Licitagdes e Contratos Administra-
tivos (LLCA), frente as obras puiblicas paralisadas no Brasil.

151 Consultor legislativo da Camara dos Deputados — area VIII — administragdo publica. Especialista
em direito administrativo pelo Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa (IDP).

152 Refiro-me ao impacto social, bem como aos prejuizos que sdo gerados a populacdo. De forma
simples, custo social se refere aos impactos negativos que certas decisdes, politicas, acoes ou
eventos podem ter sobre a sociedade como um todo ou sobre determinados grupos dentro dela.

153 Ver a matéria de Marcelo Gonzatto: “Avaliadas em quase R$ 1 bilhdo, 343 obras com verba fede-
ral estdo paradas no RS” em https://gauchazh.clicrbs.com.br/geral/noticia/2023/01/avaliadas-em-
-quase-r-1-bilhao-343-obras-com-verba-federal-estao-paradas-no-rs-clcl4dc7k00fd0181ub2h-
ktzs.html, acessado em 5/8/2023.

154 A distin¢do conceitual entre obra paralisada e inacabada se funda, principalmente, na vigéncia ou
ndo do instrumento que formaliza a avenca, vale dizer, uma obra é classificada como paralisada
quando o contrato ainda esta em vigor e ativo, embora o servigo nao esteja em execugao; ja a
obra inacabada ocorre quando o instrumento de contrato ja expirou, sem que o servigo tenha sido
concluido.

155 Vistas como instrumentos normativos que a nova legislagao traz e que podem contribuir efetiva-
mente para o enfrentamento das obras paralisadas no Brasil.
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Nao serdo abordadas neste capitulo possiveis medidas alternativas (extra LLCA)
que o poder ptblico poderia adotar no enfrentamento das obras paralisadas, a
exemplo das parcerias publico-privadas por meio do Programa de Parcerias de
Investimentos, ou mesmo as previstas na Medida Provisdria n. 1.174/2023, que
institui o Pacto Nacional pela Retomada de Obras e de Servicos de Engenharia
Destinados a Educacdo Basica.

Objetiva-se, assim, verificar que avancos a Lei n. 14.133/2021 proporciona, no
que concerne ao enfrentamento das obras publicas paralisadas ou inacabadas
Brasil afora.

2. Panorama das obras publicas paralisadas no Brasil

A paralisacdo de obras publicas é um problema antigo e recorrente no Brasil,
com implicac¢des profundas tanto para a sociedade quanto para a eficiente gestdo
dos recursos publicos, e causa desgaste da imagem institucional e da credibili-
dade estatal.

Segundo diagnédstico do Tribunal de Contas da Unido (TCU) relativo as obras
paralisadas, conforme o tltimo ciclo de acompanhamento de obras financiadas
com recursos da Unido (ano 2022)%¢, até abril de 2023, havia 8.603'*” obras pa-
ralisadas, em um total de 21.007 obras analisadas'*®. Isso significa que 41% das
obras financiadas com recursos da Unido encontram-se paralisadas, com investi-
mentos que superam 32 bilhoes de reais.

Conforme se depreende do documento, no diagnéstico realizado em abril de
2018, o percentual de obras paralisadas em relacdo ao total de obras analisadas
era de 37,5%; no diagnéstico de 2020 essa relacdo foi de 29%; por sua vez, no
ultimo diagnéstico, de 2022, essa relacdo foi de 38,5%'%°.

156 Acordao — 2555-44/2022 — TCU — Plenario.

157 79% desse total sdo relativos: a educacao basica (41,61%), a infraestrutura e mobilidade urbana
(21,55%), ao turismo (7,55%), ao saneamento (4,69%) e a saude (3,69%).

158 Ver a pagina do Tribunal de Contas da Unido: “Acompanhamento de obras paralisadas”, em
https://paineis.tcu.gov.br/pub/?workspaceld=8bfbd0cc-f2cd-4elc-8cde-6abfdffeaba8&re-
portld=013930b6-b989-41c3-bf00-085dc65109de, acessado em 5/8/2023.

159 O documento considerou até o final de 2022. Levando-se em conta dos dados atualizados até abril
de 2023, o percentual sobe para 41%.
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Com isso, tem-se que o tema se mostra atual e ainda mais relevante, pois o
resultado dos diagndsticos demonstra que, em cinco anos, ndo houve avangos
significativos no saneamento do problema. Para tal conclusdo preliminar, sdao
cristalinos os dados: de 2018 a 2023, tivemos um aumento do percentual de
obras paralisadas de 37,5% para 41%.

A paralisacdo de obras publicas, nota-se, é um problema crénico no cenario
brasileiro. E, como tal, deve ser enfrentado com medidas estatais assertivas e

intencionais, ndo com paliativos.

A interrupcdo de tais obras acarreta impactos significativos que reverberam ne-
gativamente na sociedade e no desenvolvimento do pais como um todo.

Apenas em um Unico exemplo, como mensurar o impacto social de 6bitos
que poderiam ser evitados se houvesse um hospital em pleno funcionamento
na localidade em que ja deveria estar prestando o servico essencial de saude
a populacao?

Obras publicas paralisadas e inacabadas, além de comprometer a disponibili-
dade de servigos essenciais a populacdo, impedem o acesso da comunidade a
melhoras substanciais em sua qualidade de vida e negam-lhe a possibilidade de
usufruir de servicos que sdo cruciais para seu bem-estar.

Ademais, a interrupcao das obras desacelera o desenvolvimento econdmico,
uma vez que a infraestrutura estatal inadequada dificulta a atragdo de investi-
mentos e a geracdo de empregos. Portanto, é fundamental que a continuidade
e a conclusdo desses projetos publicos sejam garantidas para se assegurarem o
crescimento sustentavel e o bem-estar da populagao.

2.1. Principais causas que conduzem a paralisacao de obras
publicas

Retomando-se os dados contidos no documento do TCU, dentre as principais
causas que conduzem a ocorréncia de obras paralisadas e inacabadas com recur-
sos federais, tém-se (i) deficiéncia técnica, (ii) deficiéncias no fluxo orcamenta-
rio/financeiro e (iii) abandono das obras pelas empresas contratadas.

O tribunal concluiu que:
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o mau planejamento dos empreendimentos é o principal fator de parali-
sacao, tanto para obras de baixo valor, como de alto valor. O mau pla-
nejamento foi representado por: projetos basicos deficientes; auséncia de
contrapartida financeira por estados e municipios e falta de capacidade

técnica para execugdo do empreendimento®®,

A luz desse cendrio, e considerando o relevante papel da lei como indutora de
transformacao social, resta-nos perquirir como a LLCA se apresenta diante
desse quadro. Vale dizer: que caminhos podem ser trilhados, em face desses
novos contornos legislativos, para enfrentamento das obras paralisadas no
Brasil? Vejamos.

3. Potencialidades da nova LLCA no enfrentamento de
obras paralisadas'®' no Brasil

Diante do que o jogo politico (Gomes, 2004) bem como as interacdes que as
forcas politicas que compdem o Parlamento permitiram, a Lei n. 14.133/2021
acertou em cheio, no que concerne a potencialidades para enfrentamento das
obras paralisadas no Brasil.

3.1. Principio do planejamento

Se considerarmos que, resumidamente, o mau planejamento foi apontado pelo
TCU como a principal causa de paralisacdo de obras publicas no Brasil, a LLCA
foi prédiga nessa tematica.

Nos termos do art. 5° da lei, em sua aplicacdo, serdo observados os prin-
cipios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da
eficiéncia, do interesse publico, da probidade administrativa, da igualdade,
do planejamento, da transparéncia, da eficicia, da segregacdo de funcgoes,
da motivacao, da vinculacado ao edital, do julgamento objetivo, da seguranca
juridica, da razoabilidade, da competitividade, da proporcionalidade, da cele-
ridade, da economicidade e do desenvolvimento nacional sustentavel, assim

160 Ver em https://portal.tcu.gov.br/data/files/88/C3/04/9B/A8AA4810B4FEOQF-
F7E18818A8/021.731-2019-5%20%20VR%20%?20acompanhamento%20obras%?20paralisadas.
pdf, —itens 7 e 8, acessado em 5/8/2023.

161 Termo usado aqui no sentido amplo, abrangendo tanto as obras paralisadas quanto as inacabadas.
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como as disposi¢ées do Decreto-Lei n. 4.657/1942 (Lei de Introdugdo as
Normas do Direito Brasileiro).

Apenas para se ter umanocao da mens legislatoris'®?, enquanto a Lei n. 14.133/2021
cita doze vezes a palavra planejamento, a Lei n. 8.666/1993 cita uma tinica vez. Ja
a Lei do Pregdo'® e a do Regime Diferenciado de Contratagdes Ptiblicas (RDC)'*
nao fazem citacdo alguma. Ora, isso ndo pode ser ignorado. E uma demonstracdo
clara da inteng¢do subjacente do legislador por tras da criacao da nova lei: o pla-
nejamento é a tonica da LLCA.

Nesse sentido, além de inserir o planejamento como principio expresso baliza-
dor de toda a aplicacdo da lei, a nova LL.CA prevé meios pelos quais tal princi-
pio podera ser implementado. Sob essa 6tica, cita-se a previsao acerca do estudo
técnico preliminar, documento constitutivo da primeira etapa do planejamento
de uma contratacdo. Esse documento deve caracterizar o interesse publico en-
volvido e a sua melhor solu¢do, bem como serve de base ao anteprojeto, ao
termo de referéncia ou ao projeto basico a serem elaborados caso se conclua
pela viabilidade da contratagao’®.

Outrossim, o estatuto prevé que a fase preparatéria do processo licitatério é
caracterizada pelo planejamento e deve compatibilizar-se com o plano de con-
tratacOes anual de que trata o inciso VII do caput do art. 12 da lei'®, sempre que
elaborado, e com as leis orcamentérias.

Da mesma forma, tal documento deve abordar todas as consideracdes técnicas,
mercadologicas e de gestdo que podem interferir na contratacdo, compreendida,
entre outras, a descricdo da necessidade da contratacdo fundamentada em es-

tudo técnico preliminar que caracterize o interesse publico envolvido!®’.

162 O pensamento, a vontade, a intencao, o motivo e o fim que teve o legislador ao formular a lei. Ver
em https://vademecumbrasil.com.br/palavra/mens-legislatoris, acessado em 5/8/2023.

163 Lein. 10.520/2002.
164 Lein. 12.462/2011.
165 Art. 6° inciso XX.

166 Art. 12. No processo licitatorio, observar-se-a o seguinte: [...] VII — a partir de documentos de
formalizacdo de demandas, os 6rgaos responsaveis pelo planejamento de cada ente federativo
poderao, na forma de regulamento, elaborar plano de contratacdes anual, com o objetivo de racio-
nalizar as contratacdes dos 6rgaos e entidades sob sua competéncia, garantir o alinhamento com
o seu planejamento estratégico e subsidiar a elaboracao das respectivas leis orcamentarias.

167 Art. 18, inciso I.
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Ademais, o estudo técnico preliminar devera evidenciar o problema a ser resol-

vido e a sua melhor solucdo, de modo a permitir a avaliacdo da viabilidade téc-

nica e econémica da contratacdo, e contera os seguintes elementos, conforme
0 8§ 1°do art. 18 da Lei 14.133/2021:
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I — descrigdo da necessidade da contratagdo, considerado o problema a ser re-
solvido sob a perspectiva do interesse ptiblico;

1T — demonstracdo da previsdo da contratacdo no plano de contratagdes anual,
sempre que elaborado, de modo a indicar o seu alinhamento com o planeja-
mento da Administragdo;

IIT — requisitos da contratagao;

IV — estimativas das quantidades para a contratacao, acompanhadas das me-
morias de célculo e dos documentos que lhes ddo suporte, que considerem in-
terdependéncias com outras contratacdes, de modo a possibilitar economia
de escala;

V — levantamento de mercado, que consiste na analise das alternativas pos-
siveis, e justificativa técnica e economica da escolha do tipo de solugdo a
contratar;

VI — estimativa do valor da contratagcdo, acompanhada dos precos unitarios
referenciais, das memorias de calculo e dos documentos que lhe ddo suporte,
que poderdo constar de anexo classificado, se a Administracdo optar por pre-
servar o seu sigilo até a conclusdo da licitagao;

VII — descricdo da solu¢do como um todo, inclusive das exigéncias relaciona-
das a manutencao e a assisténcia técnica, quando for o caso;

VIII — justificativas para o parcelamento ou ndo da contratagao;

IX — demonstrativo dos resultados pretendidos em termos de economicidade
e de melhor aproveitamento dos recursos humanos, materiais e financeiros
disponiveis;

X —providéncias a serem adotadas pela Administracdo previamente a celebra-
cdo do contrato, inclusive quanto a capacitacdo de servidores ou de emprega-
dos para fiscalizacdo e gestdo contratual;

XI — contratagoes correlatas e/ou interdependentes;

XII — descricdo de possiveis impactos ambientais e respectivas medidas mi-
tigadoras, incluidos requisitos de baixo consumo de energia e de outros re-
cursos, bem como logistica reversa para desfazimento e reciclagem de bens
e refugos, quando aplicavel;

XIIT — posicionamento conclusivo sobre a adequagdo da contratagdo para o

atendimento da necessidade a que se destina.
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Dentre os elementos do estudo técnico preliminar, encontram-se providéncias
a serem adotadas pela administracdo previamente a celebracao do contrato, até
mesmo quanto a capacitacdo de servidores ou de empregados para fiscalizagdo
e gestdo contratual.

Quanto a esse aspecto (capacitacdao de servidores), vale ressaltar os termos do
art. 173 da LLCA, segundo o qual os tribunais de contas deverdo, por meio de
suas escolas de contas, promover eventos de capacitacdo para os servidores
efetivos e empregados publicos designados para o desempenho das fungdes
essenciais a execucao da lei, incluidos cursos presenciais e a distancia, redes de
aprendizagem, seminarios e congressos sobre contratacdes publicas. Destaca-
-se, nesse ponto, a relevante atuacdo do Instituto Serzedello Corréa (ISC), es-
cola de governo vinculada ao TCU, que desenvolve acdes educacionais que dao
suporte ao atingimento dos objetivos estratégicos de contribuir para o aperfei-
¢oamento da gestdo publica e facilitar o exercicio do controle social'®,

Ainda sobre planejamento, conforme visto, a deficiéncia no fluxo orcamentario e
financeiro foi apontada pelo TCU como fator relevante para a paralisacao de obras
no Brasil. Sobre esse ponto, o art. 150 da Lei n. 14.133/2021 estabelece impor-
tante mecanismo ao prever que nenhuma contratagao serd feita sem a caracteri-
zacao adequada de seu objeto e sem a indicacdo dos créditos orcamentarios para
pagamento das parcelas contratuais vincendas no exercicio em que for realizada
a contratacdo, sob pena de nulidade do ato e de responsabilizacdo de quem lhe
tiver dado causa. Tal disposicdo apresenta valiosa potencialidade no enfrenta-
mento das obras paralisadas no Brasil, na medida em que reforca o principio do
planejamento'®.

Em conclusdo preliminar, o art. 143 da nova Lei de Licitag6es e Contratos
Administrativos dispde que, no caso de controvérsia sobre a execucdo do
objeto, quanto a dimensdo, a qualidade e a quantidade, a parcela incontro-
versa devera ser liberada no prazo previsto para pagamento. Ademais, esse
dispositivo também representa uma potencialidade essencial no que toca ao

168 Ver o “Programa de Capacitacdo de Servidores Publicos e de Cidadaos, do Tribunal de Contas da
Unido: um exemplo de atuacgdo estratégica das escolas de governo”, em https://portal.tcu.gov.br/
instituto-serzedello-correa/o-instituto/, acessado em 5/8/2023.

169 Constituicdo Federal de 88: Art. 167. [...] § 1° Nenhum investimento cuja execugao ultrapasse um
exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo no plano plurianual, ou sem lei que
autorize a inclusdo, sob pena de crime de responsabilidade.

229



ASPECTOS PRATICOS DA NOVA LEI DE LICITAGOES E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

planejamento financeiro do parceiro privado, pois assegura a liberacdo do
pagamento quanto a parte da execucdo sobre a qual ndo haja controvérsia.
Isso evitara que o contratado fique a deriva, sem receber o devido pagamento
quanto a um item especifico do objeto do contrato sobre o qual ndo restem
ddvidas acerca de sua liquidacao.

Adicionalmente, a luz do art. 92, § 5°, da LLCA, nos contratos de obras e servi-
¢os de engenharia, a medicao sera mensal sempre que compativel com o regime
de execucdo. Essa previsdo de medicdo mensal desempenha um papel crucial,
pois permite avaliacdo continua do progresso, identificacdo precoce de desvios
em relacdo ao planejado e correcGes ageis quando necessarias.

Ao promover uma monitoriza¢dao mensal, os contratantes tém uma visao precisa
do avanco das atividades, o que possibilita uma alocacdo mais eficiente de recur-
sos e a maior garantia de que o cronograma seja mantido. Além disso, a medicdo
periddica facilita a transparéncia na relacdo entre as partes, minimiza disputas
futuras e promove uma execugdo mais eficaz desses projetos de engenharia.

3.2. O principio do “dialogo”

Os desafios atuais ndo mais permitem que a administracdo e o parceiro privado
permanecam em lados opostos da mesa, procurando satisfazer, unicamente,
seus proprios interesses. Assim, outra potencialidade normativa relevante
da Lei n. 14.133/2021 é a que procura reduzir a distancia entre esses atores,
chamando-os ao didlogo.

Sem transigir com valores éticos e impessoais que se esperam da atuacao esta-
tal, é forcoso admitir-se que ndo tem mais lugar o expressivo distanciamento,
existente em muitos casos, entre a administracdo e o parceiro privado. E, nesse
aspecto, novamente, a LL.CA foi precisa, pois previu diversos instrumentos
pelos quais fomenta o didlogo como pedra fundamental para o atingimento do
interesse ptblico.

3.2.1.Dialogo competitivo

Nessa linha, foi instituido o didlogo competitivo, modalidade de licitacdo para
contratacao de obras, servicos e compras em que a administragdo publica realiza
didlogos com licitantes previamente selecionados mediante critérios objetivos,
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com o intuito de desenvolver uma ou mais alternativas capazes de atender as
suas necessidades. Para se alcancar esse proposito, os licitantes devem apresen-
tar proposta final apds o encerramento dos didlogos'”.

3.2.2.Procedimento de manifestacdo de interesse

O art. 81 da LLCA, por sua vez, prevé que a administracdo podera solicitar a ini-
ciativa privada, mediante procedimento aberto de manifestacdo de interesse!”!
a ser iniciado com a publicacdo de edital de chamamento puiblico, a propositura
e a realizacao de estudos, investigacoes, levantamentos e projetos de solucdes
inovadoras que contribuam com questdes de relevancia publica, na forma de

regulamento.

O procedimento de manifestacdo de interesse nao é modalidade de licitacdo.
Trata-se de procedimento administrativo de cooperagdo entre o poder ptblico e
o setor privado, com o intuito de fomentar o didlogo entre governo e empresas,
com vistas a colaboracdo destas tltimas, a formulacdo de politicas ptblicas com
diretrizes ja estabelecidas pelo Estado e a criacdo de abordagens inovadoras
para questdes de interesse publico.

Ainda nesse caminho, a lei estabelece que a administracdo podera convocar, com
antecedéncia minima de 8 dias tteis, audiéncia ptiblica, presencial ou a distancia,
na forma eletrénica, sobre licitacdo que pretenda realizar. Em tal audiéncia, de-
verdo ser previamente disponibilizadas as informagdes pertinentes ao provavel
futuro certame, até mesmo o estudo técnico preliminar e os elementos do edital de
licitacdo, e devera haver possibilidade de manifestacdo de todos os interessados.

A administracdo também podera submeter a licitagdo a prévia consulta ptblica,
mediante disponibilizacdo de seus elementos a todos os interessados, que pode-
rdo formular sugestdes no prazo fixado'”2.

170 Art. 6°, inciso XLII.

171 O art. 78 da lei, ao cuidar dos procedimentos auxiliares da licitacdo, institui o procedimento de
manifestacdo de interesse.

172 Art. 21.
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3.2.3.Meios alternativos de prevencao e de resolucao de
controvérsias

Outra potencialidade da LLCA que também contribuird para o enfrentamento
das obras publicas paralisadas é a expressa previsdo acerca da utilizacdo de
meios alternativos de prevengdo e de resolucdo de controvérsias, notadamente
a conciliacdo, a mediacdo, o comité de resolucédo de disputas e a arbitragem'”>.

Sabe-se que os meios alternativos de resolucdo de conflitos representam uma
abordagem valiosa para mitigar a necessidade de judicializacdo e promover
uma resolucdo mais rapida e eficaz de divergéncias de interesses. Ademais, a
adocdo de tais métodos homenageia o principio da eficiéncia e do interesse pu-
blico, na medida em que contribui para que o conflito seja resolvido da maneira

mais célere possivel.

Conforme previsao do paragrafo tnico do art. 151 da lei, os meios alternativos
de prevencdo e de resolucdo de controvérsias serdo aplicados as controvérsias
relacionadas a direitos patrimoniais disponiveis, como as questdes relaciona-
das ao restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro do contrato, ao
inadimplemento de obrigacdes contratuais por quaisquer das partes e ao cal-

culo de indenizagoes.

Portanto, em consonancia com o preceito do paragrafo tinico do art. 151, os mé-
todos alternativos de prevencao e de solucdo de controvérsias erigem-se como
instrumentos de particular relevancia, haja vista sua capacidade de fomentar a ce-
leridade e a eficiéncia no desate das contendas que surgem durante a execugdo de
contratos administrativos, e conferem uma moldura de maior flexibilidade, har-

monica e coesa, frente aos interesses que a administracdo publica busca atingir.

3.3. Principios da razoabilidade e proporcionalidade, e
disposicoes da Lei de Introducao as Normas do Direito
Brasileiro (LINDB)

Conforme vimos no item 3.1, dentre os principios que devem ser observados
na aplicacdo da Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, encontram-se o
da razoabilidade e o da proporcionalidade, além da necessaria observancia as
normas da LINDB.

173 Art. 151.
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De forma simples, e tendo em conta o principio do interesse publico, podemos
dizer que a razoabilidade e a proporcionalidade exigem que as decisdes estatais
devem fazer sentido, ndo podem ser ilégicas, e ndo devem ser excessivas em
relacdo ao problema que buscam resolver.

Ao ressaltar o aspecto teleoldgico da agdo estatal, Diogo de Figueiredo Moreira
Neto (apud Di Pietro, 2018, p. 106) ensina que, com o principio da razoabili-
dade, busca-se “considerar se determinada decisdo, atribuida ao poder ptiblico,
de integrar discricionariamente uma norma, contribuira efetivamente para um
satisfatorio atendimento dos interesses publicos”. Nesse caminho, outra poten-
cialidade da LLCA que, se efetivamente aplicada, podera minimizar o atual
quadro de obras paralisadas, é a aplicacdo de tais principios em harmonia com
os ditames da LINDB, especialmente no que concerne a nulidade dos contratos.
Nos termos do art. 147 da LLCA:

Art. 147. Constatada irregularidade no procedimento licitatério ou na
execucdo contratual, caso ndo seja possivel o saneamento, a decisdo sobre
a suspensao da execugdo ou sobre a declaracdo de nulidade do contrato
somente serd adotada na hip6tese em que se revelar medida de interesse

publico, com avaliagdo, entre outros, dos seguintes aspectos:

I — impactos econdmicos e financeiros decorrentes do atraso na frui¢do dos
beneficios do objeto do contrato;

IT —riscos sociais, ambientais e a seguranca da populacdo local decorrentes do
atraso na fruicdo dos beneficios do objeto do contrato;

IIT — motivacgao social e ambiental do contrato;

IV — custo da deterioracdo ou da perda das parcelas executadas;

V — despesa necessaria a preservagao das instalages e dos servicos ja
executados;

VI — despesa inerente a desmobilizac¢do e ao posterior retorno as atividades;
VII — medidas efetivamente adotadas pelo titular do 6rgdo ou entidade para o
saneamento dos indicios de irregularidades apontados;

VIII — custo total e estagio de execugdo fisica e financeira dos contratos, dos
convénios, das obras ou das parcelas envolvidas;

IX — fechamento de postos de trabalho diretos e indiretos em razdo da
paralisacdo;

X — custo para realizacdo de nova licitagdo ou celebracdo de novo contrato;

XI — custo de oportunidade do capital durante o periodo de paralisacdo.
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Tais disposicdes, alinhadas ao que se tem chamado de “consequencialismo ju-
ridico'’#”, imprimem efetividade ao art. 20 da LINDB, segundo o qual “nas
esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base em
valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias pra-
ticas da decisdo”. O art. 21, por sua vez, prevé que a decisdo que, nas esferas
administrativa, controladora ou judicial, decretar a invalidacdo de ato, contrato,
ajuste, processo ou norma administrativa devera indicar de modo expresso suas

consequéncias juridicas e administrativas.

Ora, a aplicacdo de tais comandos no dmbito dos contratos administrativos
exige que, antes de ser determinada a paralisacdo de uma obra, por exemplo, o
administrador leve em conta esses parametros, exemplificativamente, indicados
pelo art. 147 da LLCA.

Nota-se que devem ser considerados os riscos sociais, ambientais e a seguranca
da populacdo local decorrentes do atraso na fruicdo dos beneficios do objeto
do contrato. Da mesma forma, deve ser levada em conta a motivacao social e
ambiental do contrato.

O paragrafo tnico do art. 147 da LLCA, estabelece que:

Art. 147 [...]

Paragrafo unico. Caso a paralisacdo ou anulagdo ndo se revele medida de in-
teresse publico, o poder ptiblico devera optar pela continuidade do contrato
e pela solugdo da irregularidade por meio de indenizacdo por perdas e danos,
sem prejuizo da apuracdo de responsabilidade e da aplicacdo de penalida-

des cabiveis.

Por fim, o § 2° do art. 148, prevé que, “ao declarar a nulidade do contrato,
a autoridade, com vistas a continuidade da atividade administrativa, podera
decidir que ela s6 tenha eficicia em momento futuro, suficiente para efetuar
nova contratacao, por prazo de até 6 (seis) meses, prorrogavel uma Unica vez”.
Nota-se que essa é uma importante “mutacdo” no ambito do direito admi-
nistrativo, com a possibilidade de modulacdo dos efeitos da decisdo sobre a
invalidade do contrato.

174 Ver em https://dej.fgv.br/sites/default/files/arquivos/temas_direito_economia_trabalho_cap5.pdf,
acessado em 5/8/2023.
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3.4. Sistema informatizado (unificado) de acompanhamento
de obras

Nos termos do art. 19, inciso III, da LLCA, os 6rgaos da Administracao com
competéncias regulamentares relativas as atividades de administracao de ma-
teriais, de obras e servicos e de licitacdes e contratos deverdo “instituir sistema
informatizado de acompanhamento de obras, inclusive com recursos de imagem
e video”.

Nesse caso, tal funcionalidade devera ser oferecida no Portal Nacional de Con-
tratagdes Publicas (PNCP), sitio eletrénico oficial destinado, entre outras finali-
dades, a divulgagdo centralizada e obrigatoéria dos atos exigidos pela nova lei'”.

A implementacdo de um sistema informatizado (e centralizado) de acompanha-
mento de obras publicas, complementado por recursos visuais como imagens e
videos, assume papel de destaque na mitigagdo dos desafios das obras paralisa-
das no cendrio brasileiro.

Ora, ndo restam diividas acerca dos beneficios que a inovacao tecnolégica pode
oferecer. A primeira e mais evidente vantagem é a transparéncia aprimorada
que um sistema centralizado proporcionara. Ao permitir que todos os atores
envolvidos acessem informacdes atualizadas sobre o progresso das obras, a
possibilidade de ambiguidades ou de informagdes desatualizadas ou desencon-
tradas seria significativamente reduzida.

Além disso, a centralizagdo das informacGes em um tinico sistema simplificaria
consideravelmente o processo de fiscalizagdo e de controle. Em contraste com
a realidade atual de sistemas fragmentados e heterogéneos, em que diferentes
obras sdo acompanhadas por diferentes plataformas, a adocdo de um sistema
central, ainda que organizado em mddulos, permitiria uma visao holistica e in-
tegrada do status de todas as obras em andamento. Isso facilitaria a identificacdo
de padrdes, a deteccdo precoce de problemas e a rapida resposta a desvios do
planejado e minimizaria, assim, a probabilidade de paralisacdes.

Ao se eliminar a redundancia de muiltiplos sistemas de acompanhamento, a
administracdo publica poderia direcionar recursos para uma fiscalizacdo mais

175 Art. 174 da LLCA.
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eficaz, o que garantiria a execucao dos projetos conforme o cronograma e a
adequada utilizacdo dos recursos.

Ademais, a possibilidade de se capturarem imagens e videos em tempo real
ou periodico oferecera uma documentacdo objetiva do progresso e permitira a
analise mais detalhada das etapas de execucao e o registro visual da maioria dos
problemas que eventualmente surjam durante a execugao.

Em sintese, a adogao de sistema centralizado de acompanhamento de obras
ptiblicas, com inclusdo de recursos visuais como imagens e videos, é um passo
fundamental na direcdo de uma gestdo mais eficiente e eficaz. A superagdo da
fragmentacdo atual e a promocao da transparéncia, do monitoramento e do con-
trole unificados sdo elementos-chave na luta contra o grave problema das obras
paralisadas e contribuirdo assim para a reducdo das falhas e para um cenério
mais promissor ao desenvolvimento das obras ptblicas no Brasil.

4. Breve nota extra: desafios com a LL.CA para o
enfrentamento das obras paralisadas no Brasil

Atribui-se a Betinho'”® a frase: “um pais ndo muda pela sua economia, sua po-

litica e nem mesmo sua ciéncia; muda sim pela sua cultura”.

Adotando-se tal afirmacdo como pano de fundo, parece-nos que o enfrenta-
mento das obras paralisadas no Brasil deve passar, também, pelo enfrentamento
de alguns desafios, exemplificativamente, demonstrados a seguir.

4.1. Cultura institucional e mudanca de paradigma

A eficaz implementacdo da Lei n. 14.133/2021 para enfrentar a questdo das
obras paralisadas no Brasil perpassa pelo desafio inerente a mentalidade arrai-
gada nos processos executados com fundamento nos procedimentos da legis-
lagdo anterior. Isso se relaciona a cultura institucional estabelecida ao longo
de anos, que, normalmente, tende a resistir a mudanca, e que pode resultar em
dificuldades na adogdo plena das novas regras.

176 Herbert José de Souza, (1935-1997) conhecido como Betinho, foi um sociélogo brasileiro e ati-
vista dos direitos humanos no Brasil. Criou e dedicou-se ao projeto da Acao da Cidadania contra
a Fome, a Miséria e Pela Vida. A esse respeito, ver em https://www.pensador.com/autor/betinho/,
acessado em 5/8/2023.
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A Lei n. 8.666/1993 cumpriu seu papel e moldou a maneira como as licitagdes
foram conduzidas ao longo de décadas. Agora, o atual estdgio social, econo-
mico e tecnoldgico exige atualizagdes nos mais diversos modos do fazer estatal.
Grande parte das ferramentas que nos trouxe até aqui pode ndo ser totalmente
suficiente para nos levar ao préximo passo. Inovar se faz necessario.

A resisténcia a mudanca é um desafio significativo a ser superado, pois a no-
vidade legislativa pode parecer, em alguns casos, uma ameaca a sensacao de
familiaridade e previsibilidade, adquirida ao longo dos anos com o regramento
anterior. O temor ao desconhecido, associado as mudangas na regulamentacao,
pode gerar relutancia em se adotarem plenamente os novos procedimentos e pode
levar a tentativas de se contornarem ou se minimizarem as mudancas.

Nesse ponto, reitera-se a relevante previsao do art. 173 da nova LLCA acerca
da necessidade de capacitagcdo de todos os atores que desempenham funcées
relacionadas as contratacdes publicas, por meio de cursos presenciais e a dis-
tancia, redes de aprendizagem, semindrios e congressos. A necessidade de trei-
namento e de capacitacdo dos agentes publicos atuantes nessa seara para lidar
com os novos procedimentos e requisitos estabelecidos pela nova lei é um
desafio real que precisa ser vencido. Sem isso, a falta de conhecimento sobre
as novas regras pode levar a erros e a atrasos que ndo se coadunam com 0s
principios que norteiam a prépria aplicacdo da nova legislacao.

Portanto, a superacao desse desafio é crucial para que os instrumentos da LLCA
alcancem plena efetividade no enfrentamento das obras publicas paralisadas no
Brasil. Somente com essa mudanca de mentalidade é que a lei podera alcancar
seu potencial maximo.

4.1.1.Célere implementacao do novo regramento

Da mesma forma, quanto mais célere for a transicdo para o novo regime, mais
efetiva também sera sua implementacao.

As disposigoes transitorias desempenham um papel crucial ao garantir a efeti-
vacdo das mudancas legais sem causar abruptos impactos na sociedade e nas
instituicdes. Ao servir como ponte entre o0 antigo e o novo ordenamento juri-
dico, essas clausulas proporcionam um periodo de adaptagdo e de harmoni-
zacdo, o0 que permite a individuos, empresas e setores afetados ajustarem-se
gradualmente as novas regras. Isso é essencial para a seguranga juridica e para
a continuidade da agdo estatal.
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No entanto, reitera-se: quanto mais célere for essa transi¢do, mais rapida tam-
bém serd a assimilacdo acerca da necessidade de se adaptar ao novo. A duali-
dade de regramentos, embora se mostre necessaria durante a transi¢do, ndo pode
se estender para além do estritamente necessario.

A ameaca de uma implementacdo morosa é um fator preocupante que pode
potencializar ainda mais a problematica das obras paralisadas. Por isso, normas
que visem estender disposicGes transitérias, a exemplo da Lei Complementar
n. 198/2023, devem ser mantidas no campo da exce¢do e devem ser utilizadas
com cautela.

5. Conclusao

Em suma, e sem pretensdo alguma de se esgotar a discussao aqui tratada, a im-
plementacdo das potencialidades previstas na nova Lei de Licitacdes e Contra-
tos Administrativos representa uma promissora oportunidade para se reverter
o0 cendrio recorrente das obras paralisadas no Brasil. A gestdo mais eficiente e
transparente fomentada pela LLCA pode criar um ambiente propicio para redu-
¢do dos problemas histéricos que assolam os projetos de infraestrutura do pais.

Entretanto, é crucial ressaltar-se que a eficacia da nova legislacdo depende da
implementagdo e da fiscalizagdo efetivas. A colaboracdo entre os diversos ato-
res envolvidos, incluidos 6rgdos governamentais, empresas, sociedade civil e
instituicdes fiscalizadoras, é essencial para se assegurar que os principios e as
potencialidades da nova legislacdo se materializem na pratica.

Se os esforcos forem concentrados na promocdo de uma cultura de responsa-
bilidade, transparéncia e compromisso com a conclusdo das obras publicas, a
nova lei de licitagdes poderd desempenhar um papel decisivo na transformacao
do cenério das obras paralisadas, impulsionard o desenvolvimento do pais e
proporcionara beneficios duradouros para toda a sociedade.
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O credenciamento na

Lein. 14.133/2021: praticas

(no passado) que inspiraram a norma
(do presente) e a norma (do presente)
que possibilita praticas (no futuro)

Felipe Dalenogare Alves'”’

1. Introducao

O presente capitulo tem por objetivo apresentar um estudo analitico do creden-
ciamento, procedimento auxiliar trazido expressamente como norma geral apli-
cavel a todos os entes federativos, pela Lei n. 14.133/2021, a Lei de Licitacoes
e Contratos Administrativos (Alves apud Busch, 2023)'78,

No decorrer deste texto, serdo trabalhados os dispositivos legais referentes ao
instrumento, com realizacdo de andlise critica e pratica, feita por meio da expe-
riéncia deste autor com sua operacionalizacdo. Em virtude disso, o estudo aqui
apresentado é preponderantemente calcado na interpretacdo prépria do texto
legal, bem como nas decisdes do Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Neste ensaio, busca-se apresentar ao operador atuante em licitacdes e contratos
aspectos importantes que serviram de base ao trato do credenciamento na Lei
n. 14.133/2021, situagdes as quais o credenciamento era utilizado antes da edigdo

177 Pés-doutor em direito pela Universidade de Bolonha. Doutor (com bolsa Capes) e mestre em
direito pela Universidade de Santa Cruz do Sul. Especialista em gestao publica municipal pela
Universidade Federal de Santa Maria, em direito piblico pela Universidade Candido Mendes e
em direito administrativo pela Faculdade Dom Alberto. Coordenador do curso de pds-graduacao
lato sensu em licitages e contratos da Escola Mineira de Direito. Pregoeiro formando pelo Mi-
nistério do Planejamento, Orcamento e Gestao e pelo Departamento de Engenharia e Construcao
do Exército.

178 Trata-se de estudo aprofundado, atualizado e especifico ao credenciamento, desenvolvido a partir
dos conceitos iniciais apresentados no artigo “O credenciamento e o Sistema de Registro de Precos
como procedimentos auxiliares a racionalizagdo administrativa: um panorama a luz da nova Lei
de Licitacdes e Contratos”, deste autor.
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da referida lei, bem como possiveis inovacdes que poderdo resultar da previsao
expressa do credenciamento no atual texto legal.

Para tanto, na primeira secdo deste capitulo, executa-se uma abordagem acerca
do surgimento e da evolucdo do credenciamento, hip6tese ensejadora de con-
tratacdes por inexigibilidade de licitacdo, apresentando-se praticas do passado
que inspiraram a norma do presente.

Por sua vez, na segunda secdo, trabalha-se o credenciamento como procedi-
mento auxiliar na Lei n. 14.133/2021 e sustenta-se o entendimento de que essa é
a norma do presente que possibilita praticas futuras, como o estabelecimento de
um e-marketplace publico. Os desafios a regulamentagdo, a implementacao e a
operacionalizacdo do credenciamento, principalmente na hip6tese de mercados

fluidos, sdo enormes, mas possiveis de serem superados'”.

Ao mesmo passo, os beneficios advindos a administracdo, quando demonstra-
das a viabilidade e a vantajosidade de multiplas contratacdes, sdo imensuraveis
e possibilitam, além de racionalizacdo administrativa, uma natural qualidade na
execucao do objeto, principalmente quando a escolha do contratado ocorre por
parte do destinatario direto da fruicao.

Em sede conclusiva, a insercao do credenciamento na Lei n. 14.133/2021, como
norma legal de carater geral, conferird maior seguranca juridica e uniformidade
a utilizacdo pela administracdo publica, o que, somado a racionalizacdo proce-

dimental e a eficiéncia, faz-me defender e incentivar sua utilizagdo.

2. O surgimento e a evolucao do credenciamento
como hipdtese ensejadora de contratacoes por
inexigibilidade de licitacdo: praticas no passado que
inspiraram a norma do presente

O credenciamento, na pratica, ja era utilizado havia algum tempo pela adminis-
tragdo publica, principalmente a federal, nas hipoteses de contragdo paralela e

179 Embora o credenciamento esteja regulamentado, no ambito federal, pelo Decreto n. 11.878/2024,
neste capitulo, optamos por fazer um estudo estritamente com base na Lei n. 14.133/2021, a fim
de que possa servir nao so6 para a Unido, mas para estados, Distrito Federal e municipios também.

242



0 CREDENCIAMENTO NA LEI N. 14.133/2021: PRATICAS (NO PASSADO) QUE INSPIRARAM A NORMA
(DO PRESENTE) E A NORMA (DO PRESENTE) QUE POSSIBILITA PRATICAS (NO FUTURO)

ndo excludente, bem como (isolada ou cumulativamente) na hipétese de escolha
do contratado por parte de terceiro'®,

Entretanto, ndo havia previsao expressa do instituto na Lei n. 8.666/1993, e sua
utilizacdo fundamentava-se no caput de art. 25 como variante da inexigibilidade
de licitagcdo, uma vez que se contratavam todos aqueles que preenchessem os
requisitos previamente estabelecidos em um edital de chamamento publico e
que aceitassem o valor (tabelado) pago pela administracdo ou pelo beneficiario
direto da prestacdo's..

O Tribunal de Contas da Unido muito foi demandado sobre a juridicidade desse
procedimento auxiliar, principalmente no que tange a inexisténcia de previsao
expressa. Sobre o assunto, o Acérdao n. 768/2013 — TCU — Plendrio, de 3 de
abril de 2013, de relatoria do ministro Marcos Bemquerer, é didatico ao expres-
sar que “a despeito da auséncia de expressa previsdo legal do credenciamento
dentre os casos de inexigibilidade de licitagdo previstos na Lei 8.666/1993, nada
impede que a instituicdo contratante lance mao de tal procedimento”.

Assim, a administracdo contratava diretamente todos os fornecedores pre-
viamente credenciados que atendessem aos requisitos estabelecidos no ato
convocatdrio. O TCU enfatizou que o administrador deveria demonstrar “fun-
damentalmente, a inviabilidade de competicdo, a justificativa do preco e a
igualdade de oportunidade a todos os que tiverem interesse em fornecer o bem
ou servico desejados” (Brasil, 2013).

Nessa esteira, os primeiros credenciamentos nos quais trabalhamos remontam
a meados de 2000, nas contratagdes de servicos médico-hospitalares, com uti-
lizacdo de recursos do Fundo de Sauide do Exército (FuSEx)!82, Naquela época,

180 Os primeiros credenciamentos utilizados no @mbito do comando do Exército, por exemplo, foram
realizados entre o final da década de 1990 e inicio dos anos 2000, com a contratacdo paralela e
simultanea de profissionais e clinicas de sauide, por inexigibilidade de licitacao, baseada no caput
do art. 25 da Lei n. 8.666/1993, para atendimento aos beneficidrios do Fundo de Satide do Exército
(FuSEx), conforme sera exposto na sequéncia deste trabalho.

181 A titulo exemplificativo, também no ambito do Exército, o credenciamento ja era utilizado antes
dos anos 2000, para servicos de assessoramento juridico prestados diretamente aos membros da
corporacao (entdo Ministério do Exército), situacdo em que a escolha do contratado (e o paga-
mento) se dava diretamente pelo beneficiario da prestacdo, mediante consignagdo, o que também
serd trabalhado na sequéncia deste capitulo.

182 Por dever de justica, é necessario render, ainda que em uma simples nota, uma homenagem ao
capitdo reformado do Exército, Gilberto Carlos Bervig, que, como assessor juridico na 3* Regido
Militar, em Porto Alegre (RS), no inicio de 2000, com visdo vanguardista, considerando suas
décadas de atuacdo na administracdo publica, fazia-nos compreender a praxis administrativa do
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publicava-se no Didrio Oficial da Unido e em jornal de circulacao local um edi-
tal de chamamento ptblico para todas as especialidades médicas/assistenciais
necessarias, o qual continha os requisitos basicos de habilitacdo (constantes no
art. 27 e seguintes da Lei n. 8.666/1993) e o valor tabelado para todos os pro-
cedimentos (utilizava-se, na época, a tabela de honorarios médicos de 1992, da
Associacdo Médica Brasileira, com fixacdo do coeficiente de honorarios).

Os particulares (pessoais fisicas ou juridicas) interessados compareciam no
prazo estipulado no chamamento ptblico, com a documentagdo de habilitagdo.
Preenchidos os requisitos e assinado o termo de aceite do valor pago pela ad-
ministragdo, passava-se a contratacao, que decorria de uma inexigibilidade de
licitagdo, diante da inviabilidade de competicdo (pois todos que preenchessem
0s requisitos e aceitassem o valor tabelado eram contratados).

Assim, caracterizava-se a natureza de “procedimento auxiliar” conferida ao
instituto, uma vez que ndo se confundia e ndo podia ser mesclado com ne-
nhuma modalidade de licitacdo ou com outro procedimento auxiliar, como a
pré-qualificacdo, que era prevista no art. 114 da Lei n. 8.666/1993 (Tribunal de
Contas da Unido, 2013)'®. Ademais, o procedimento também ndo era congénere
ao contrato, pois a contratagdo ocorria em momento futuro ao credenciamento.
Era, em verdade, um procedimento prévio a contratacao, que, como dito ante-
riormente, ocorria por inexigibilidade de licitacao.

O leitor pode se perguntar: por que inexigibilidade? Observe que, quando ha
contratacao simultanea de todos aqueles que preencham os requisitos de habili-
tacdo e aceitem o valor prévio, a administracao estd, faticamente, diante de clara
situacdo de inviabilidade de competicdo'®.

credenciamento, fundada na inviabilidade fatica de competicdo, ndo constante no rol do art. 25 da
Lei n. 8.666/1993, cujas bases, cerca de 20 anos depois, fundamentariam a norma geral constante
no art. 79 da Lei n. 14.133/2021.

183 O TCU, outrora, ja enfrentou essa questdo, e assentou entendimento de que o credenciamento
“configura uma ‘hipétese de inviabilidade de competicao decorrente da possibilidade de a Admi-
nistracao contratar empresas ou profissionais de um determinado setor em igualdade de condicdes,
observados os requisitos de qualificagdo’. Concluiu que ‘a pré-qualificacdo prevista no artigo 114
da Lei 8666/1993 aplica-se somente a concorréncia, modalidade licitatéria de maior complexi-
dade’, além do que ndo cabe a associagdo de credenciamento com critérios de classificagdo de
propostas por pontuacao técnica”.

184 E necessario reforcar que, no credenciamento, nao ha competicio, ou seja, sdo contratagdes nao
excludentes. Sobre esse aspecto, 0 TCU, no Acérdao n. 408/2012 — Plenario, de 29 de fevereiro de
2012, de relatoria do ministro Valmir Campelo, deixou claro que, quando a Administragdo langar
mao do credenciamento, “ndo ha concorréncia entre os interessados; preenchidos os critérios mi-
nimos estabelecidos no edital, a empresa sera credenciada, podendo ser contratada em igualdade
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Ao se firmar na prépria construcdo do entendimento do TCU, o Acérdao
n. 351/2010 — Plendrio, relatado pelo ministro Marcos Bemquerer em 3 de
marco de 2010, merece destaque. Nessa ocasido o tribunal enfatizou que “em-
bora ndo esteja previsto nos incisos do art. 25 da Lei 8.666/1993, admite-se
o credenciamento como hipotese de inexigibilidade inserida no caput do re-
ferido dispositivo legal”, porque “a inviabilidade de competicdo configura-
-se pelo fato de a administracdo dispor-se a contratar todos os que tiverem
interesse e que satisfacam as condicdes por ela estabelecidas, ndo havendo,
portanto, relacdo de exclusdo” (Brasil, 2010).

Desse modo, nos credenciamentos em que atuamos caso surgissem, por exem-
plo, dez médicos pediatras que atendessem as condic¢oes do edital, todos seriam
contratados a luz do caput do art. 25 da Lei n. 8.666/1993.

A segunda pergunta do leitor podera ser: como se daria o pagamento? Eis uma das

peculiaridades do credenciamento: o pagamento ocorria conforme a demanda.

No exemplo pratico dado, quando o usudrio (paciente) necessitava do procedi-
mento, pesquisava quais os profissionais credenciados e, dentre eles, escolhia
com qual desejaria realizar o procedimento. Realizado este, a administracdo
efetivava o empenho, a liquidagdo e o pagamento correspondente, com base no
contrato gerado previamente por inexigibilidade de licitacdo.

Ao longo do tempo, o credenciamento passou a ser utilizado para distintas con-
tratagOes, a exemplo de servicos advocaticios e organizacao de eventos (contra-
tacOes paralelas e ndo excludentes em que o beneficiario e pagador direto é a
propria administracdo), servicos advocaticios para os agentes ptiblicos mediante
consignacdo (beneficidrios e pagadores diretos da prestacdo) e aquisicdo de pas-
sagens aéreas pela administracdo (mercados fluidos). Algumas dessas situacoes
inspiraram, respectivamente, os incisos I, Il e IIl do art. 79 da Lei n. 14.133/2021.

Como destaque a utilizacdo do credenciamento a contratacdo de servicos ad-
vocaticios, menciona-se o Projeto Juridico 2.0 do Banco do Brasil, que gerou
o processo TC-041.986/2012-1, no TCU, de relatoria do ministro Valmir Cam-

pelo, autuado em 2012, com o proposito especifico de acompanhar esse modelo

de condigdes com todas as demais que forem credenciadas. ‘Inexiste, portanto, a possibilidade de

33

escolha de empresas que mais se destaquem dentre os parametros fixados pela entidade’”.
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de contratacdo que, na época, era inovador. Dois anos depois, o credenciamento
foi aprovado, conforme o Acérddo n. 145/2014 — Plenario, de relatoria desse
ministro, julgado em 5 de fevereiro de 2014.

Posteriormente, o TCU deu um passo atras, a exemplo da decisdo proferida no
Aco6rddo n. 3.567/2014 — Plenario, de relatoria do ministro José Mucio Mon-
teiro, proferido em 9 de dezembro de 2014, em que se concedeu medida cautelar
inaudita altera pars para suspender o processo de credenciamento promovido
pelo Banco do Brasil.

Naquela ocasido, resultado dos questionamentos realizados durante os debates,
pelo ministro Benjamin Zymler, o tribunal deferiu a medida cautelar e determi-
nou a oitiva dos agentes responsaveis, para que explicassem o motivo de nao
terem adotado uma das modalidades de licitacdo previstas em lei, de terem con-
siderado a contratacdo simultdnea de mais de um licitante para 0 mesmo objeto
e de ndo terem adotado o contrato administrativo previsto na Lei n. 8.666/1993,
dentre outros pontos que o TCU havia compreendido como irregularidades no
modelo licitatério adotado no Edital 2013/16655, indevidamente classificado

como credenciamento (Brasil, 2014).

O passo a frente veio em 18 de margo de 2015, quando o TCU, ao proferir o
Acorddo n. 532/2015 — Plendrio, de relatoria do ministro José Mticio Mon-
teiro, revogou a medida cautelar mencionada e possibilitou a continuidade
do processo de credenciamento. Em 2022, assentou-se, definitivamente, sua
regularidade, por ocasido do Acérdao n. 533/2022 — Plenario, agora sob rela-
toria do ministro Antonio Anastasia, ao reconhecer a evolucdo jurisprudencial
referente ao tema (adocdo do credenciamento para contratacdo de servicos
advocaticios).

Outra utilizagdo importante do credenciamento se deu pelo Servico Social do
Comércio no Estado de Minas Gerais (Sesc/MG), para contratacdo de servigos
de promocdo e organizacdo de eventos em todo o territério nacional e inter-
nacional. O edital foi objeto de representacao perante o TCU, que resultou no
Acorddo n. 2.977/2021 — Plenario, de relatoria do ministro Weder de Oliveira,

proferido em 8 de dezembro de 2021.

Nesse julgamento, o ministro relator formulou um enunciado global ao creden-
ciamento, consubstanciando que:
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O credenciamento é legitimo quando a administracdo planeja a realiza-
cao de multiplas contratacdes de um mesmo tipo de objeto, em determi-
nado periodo, e demonstra que a opgao por dispor da maior rede possivel
de fornecedores para contratacdo direta, sob condigdes uniformes e pré-
-definidas, é a unica vidvel ou é mais vantajosa do que as alternativas sob
avaliacdo para atendimento das finalidades almejadas, tais como licitacdo
Unica ou multiplas licitacdes, obrigando-se a contratar todos os interes-
sados que satisfacam os requisitos de habilitacdo, sem exclusdo, e que
venham a ser selecionados segundo procedimento objetivo e impessoal, a
serem remunerados na forma estipulada no edital, aplicavel igualmente

a todas as contratacoes. (grifou-se) (Brasil, 2021)

Os casos citados sdo apenas alguns que se amoldam a hip6tese prevista no art. 79,
inciso I, da Lei n. 14.133/2021, ou seja, contratacdes paralelas e ndo excluden-
tes, todas fundamentadas, na época, no caput do art. 25 da Lei n. 8.666/1993.
A seguir, abordaremos o que consideramos ser a primeira analise do TCU, re-
ferente a atual previsdo do art. 79, inciso II, da nova LLCA, relacionada a sele-
¢do a critério de terceiro, caso em que a elei¢do do contratado €é realizada pelo
beneficidrio direto da prestagao.

Essa hipétese, utilizada pelo entdo Ministério do Exército (atual Comando
do Exército)'® e apreciada pelo TCU em 2002, envolveu o credenciamento
de escritorios de advocacia para prestacdo de assisténcia juridica aos mili-
tares e aos pensionistas, com pagamento mensal direto aos escritérios por
esses agentes, por meio de consignacao. Trata-se da Decisdo n. 1.364/2002
— Plendrio, ocorrida em sessdo extraordinaria reservada, em 9 de outubro de
2002, ocasido em que o TCU determinou algumas medidas intrinsecamente
inspiradoras das normas de credenciamento trazidas na Lei n. 14.133/2021.
Essa decisdo, claramente, tracou os contornos que, quase vinte anos depois,
resultaram no inciso II do caput do art. 79 e nos incisos I, III e VI do para-
grafo tnico do mesmo artigo!'®.

185 A criacao do Ministério da Defesa, que passou a englobar o0 Comando da Marinha, do Exército e
da Aerondutica, deu-se com o advento da Lei Complementar n. 97/1999.

186 Essa decisdo, provavelmente por ter ocorrido em sessdo extraordindria reservada, ndo é encontrada
no repositério de jurisprudéncia do TCU, e foi citada expressamente no Acérdao n. 1.320/2003
— Segunda Camara, de 7 de agosto de 2003, relatado pelo ministro Ubiratan Aguiar, que versava
sobre credenciamento idéntico, realizado pelo Comando da Aeronautica. A decisdo é parcialmente
citada também no Acérddo n. 833/2005-Plendrio, de relatoria do ministro Augusto Sherman, de
22 de junho de 2005, que envolve o mesmo objeto, oriundo de credenciamento realizado pelo
Comando do Exército.
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Dentre as medidas determinadas na decisdo, constou que, na hipotese de cre-
denciamento de entidades consignatarias para prestacdo de servigos de assis-
téncia juridica aos militares ativos e inativos, o Comando do Exército deveria:
a) propiciar iguais oportunidades a todos os eventuais interessados na prestacao
dos servicos, que preenchessem as condicdes que seriam estabelecidas; b) dar
ampla divulgacdo dos critérios de credenciamento, impessoais e objetivos; c) es-
tabelecer as hipoteses de descredenciamento, de forma que os credenciados que
nao estivessem cumprindo as regras e as condi¢Oes fixadas para o atendimento
pudessem ser excluidos do rol de credenciados; d) permitir o credenciamento, a
qualquer tempo, de qualquer interessado que preenchesse as condi¢des minimas
exigidas; e) possibilitar que os usudarios denunciassem qualquer irregularidade
verificada na prestacao de servicos e no pagamento; e f) fixar regras que deveriam
ser observadas pelos credenciados no atendimento aos usudrios (Brasil, 2002).

Outra evolucdo importante na utilizacdo do credenciamento refere-se a aqui-
sicdo de passagens aéreas, a qual, a nosso ver, inspirou o inciso III do art. 79,
qual seja a hipétese de utilizacdo em mercados fluidos, caso em que a flutuagao
constante do valor da prestacdo e das condi¢des de contratacdo inviabiliza a
selecdo de agente por meio de processo de licitacao.

O tema comecou a ser discutido no TCU em 2014, na representacao formulada
pela Associacdo Brasileira de Agéncias de Viagens do Distrito Federal, que
gerou 0 Processo TC 019.819/2014-5, em face do edital de credenciamento
n. 01/2014 publicado pelo entdo Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdao (MPOG). O edital previa o credenciamento direto das companhias aé-
reas e a aquisicdo conforme a cotagdo para o dia da viagem. Naquele ano, a
medida cautelar para suspensao do processo de credenciamento foi denegada.
Contudo, em 2015, foi concedida a medida para suspender o edital de creden-
ciamento. Em 19 de julho de 2017, foi proferido o Acérddo n. 1.545/2017 —
TCU - Plenério, de relatoria do ministro Aroldo Cedraz, que revogou a medida
cautelar anteriormente concedida e julgou improcedente a representacdo, o que
permitiu a compra de passagens aéreas por parte da Administracdo Publica
federal, mediante credenciamento, sem intermediacdo de agéncia de viagem.

Dentre as justificativas apresentadas pelo MPOG, estava a inviabilidade de
competicdo entre as agéncias e as companhias aéreas, além da impossibilidade
de realizacdo de licitacdo pela constante flutuacdo dos precos. Assim, seriam
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credenciadas todas as companhias aéreas interessadas, que preenchessem os
requisitos de habilitacdo, com aquisicdo direta daquela que ofertasse o menor
valor para o trecho, conforme cotacdo no dia da emissdo do bilhete. Essa situa-
¢do claramente inspirou o inciso III do caput do art. 79, bem como o inciso IV

do paragrafo tinico desse artigo.

Com a evolugao do instituto, a Lei n. 14.133/2021 passou a prever o creden-
ciamento expressamente, dentre os procedimentos auxiliares, e possibilitou
sua utilizacdo nas situagdes de contratacdo paralela e ndo excludente (art. 79,
inciso I — a exemplo dos servigos médicos assistenciais, advocaticios e de or-
ganizacdo de eventos), com selecdo a critério de terceiros (art. 79, inciso Il — a
exemplo dos servicos advocaticios disponibilizados aos agentes ptiblicos, com
pagamento consignado) e em mercados fluidos (art. 79, inciso IIT — a exemplo
da aquisicdo de passagens aéreas), previsdo normativa que possibilitara praticas

futuras, objeto de estudo na secdo a seguir.

3. O credenciamento como procedimento auxiliar
na Lei n. 14.133/2021: a norma do presente que
possibilita praticas futuras

A Lei n. 14.133/2021, com status de norma geral'®’, proveu o credenciamento
com tratamento legal préprio, no art. 79, e manteve, em grande parte, os mes-
mos procedimentos operacionais da praxis anterior, com possibilidades de ino-

vagdo, que vamos explorar a seguir.

De acordo com esse dispositivo, o credenciamento podera ser usado nas hi-
poteses de: I) contratacao paralela e ndao excludente, caso em que é via-
vel e vantajosa para a administracdo a realizacdo de contratagdes simultaneas
em condicdes padronizadas; IT) selecdao a critério de terceiros, situacdo em
que a selecdo do contratado esta a cargo do beneficiario direto da prestacdo; e

187 A previsdo do credenciamento em norma legal geral é imprescindivel para garantir uniformidade
minima do instituto a todos os entes federativos. Essa caracteristica (de norma geral) da Lei
n. 14.133/2021 torna-a, conforme aponta Matos (2023, p. 266), um “verdadeiro Codigo das Con-
tratacdes Publicas Brasileiras”, na medida em que promove “alteracoes na realidade das contra-
tacdes publicas em todo o pais, incrementando a eficiéncia, a transparéncia, a lisura e a inovagao
nos procedimentos das licitagdes e contratos, mediante comandos a serem observados no ambito
das distintas esferas federativas”.
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I1T) mercados fluidos, caso em que a flutuagdo constante do valor da presta-
¢do e das condicdes de contratacdo inviabiliza a selecdo de agente por meio de
processo de licitagao.

As duas primeiras hipdteses amoldam-se ao que ja era executado majoritaria-
mente em termos de credenciamento. A terceira surge com grande potencial de
racionalizacdo administrativa e, no decorrer desta secao, merecerd maior abor-
dagem. Os procedimentos do credenciamento devem ser definidos em regula-

mento, o qual deve observar parametros minimos, como os descritos a seguir.

A administragdo deverd divulgar e manter a disposi¢do do publico, em sitio
eletrénico oficial, edital de chamamento de interessados, de modo a permitir o

cadastramento permanente destes

O credenciamento exige chamamento publico, sob pena de nulidade (Tribunal
de Contas da Unido, 2013)'88,

A luz da Lei n. 14.133/2021, esse chamamento ndo mais podera ter prazo de-
terminado para que os interessados manifestem interesse em se credenciar (ja-
nela de credenciamento) e deve permanecer constantemente disponivel a novos

interessados.

Antes dessa previsao legal expressa, 0 TCU admitia a janela, ainda que ex-
cepcionalmente e de modo justificado, quando imprescindivel as atividades
operacionais e a racionalizacdo administrativa. No Acoérddo n. 436/2020 —
Plenério, de relatoria do ministro Raimundo Carreiro, julgado em 4 de marco
de 2020, o tribunal fixou entendimento de que “na elaboragdo dos avisos de
credenciamento, a escolha do prazo entre a publicacdo do edital e a entrega
dos documentos deve guiar-se pelo interesse publico e pelo principio da ra-
zoabilidade”. Assim, destacou ser possivel a janela, desde que o administrador
leve em consideracdo “as peculiaridades do objeto, a urgéncia da contratacao,
a extensdo da documentacdo a ser apresentada e, ainda, a necessidade de atrair
nimero de interessados que represente o universo do mercado”.

188 O TCU entende que o credenciamento “é ato administrativo de chamamento ptiblico de prestado-
res de servicos que satisfacam determinados requisitos, constituindo etapa prévia a contratacao,
devendo-se oferecer a todos igual oportunidade de se credenciar”.
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Algumas questdes e demandas surgirdo, como, por exemplo: qual o prazo de
validade do edital de credenciamento? E possivel publicé-lo e utilizd-lo como
ato convocatorio por tempo indeterminado? Por um, dois, trés, quatro ou cinco
anos? Entendemos que é possivel a adogao de prazo indeterminado para o edital
de chamamento publico para credenciamento, a exemplo do que ja adotava a
Advocacia-Geral da Unido, no ambito federal, a luz da Lei n. 8.666/1993, pois
nao houve mudancas nesse ponto (Advocacia-Geral da Unido, 2017).

Caso decida rever eventual clausula do edital que incida diretamente nas novas
contrata¢des, a administragdo deverd, necessariamente, rever os contratos ce-
lebrados com todos os credenciados até a data da alteracdo (considerando o
mesmo objeto)? Entendemos que sdo possiveis, mesmo que o edital possua
prazo indeterminado, eventuais alteracdes em suas cldusulas. Nessa ocasido,
aqueles ja credenciados deverdo ser notificados para que, se ndo concordarem,
manifestem seu interesse em se descredenciar (dentincia) (Advocacia-Geral da
Unido, 2017)'%,

Tendo em vista que o credenciamento deverd estar permanentemente aberto
para ingresso de novos interessados, outra divida podera surgir: como aplicar o
reajustamento, utilizando-se de indices setoriais, de forma que ndo se descarac-
terize a contratacdo paralela e ndo excludente, que pressup0e a pratica de preco
padronizado entre todos os credenciados? Uma alternativa possivel é a utilizada
no ambito dos credenciamentos utilizados pelo Fundo de Satide do Exército, em
que os valores atualizados anualmente ndo se ddo sobre o contrato, mas sobre a
tabela de referéncia de valores anexa ao edital de credenciamento.

Desse modo, anualmente, promove-se a atualizacdao do valor tabelado (que a
administracdo se prop0e a pagar), utilizando-se o IPCA, que ndo descaracteriza
a inviabilidade de competicdo (o que passaria a ocorrer se existissem creden-
ciados, para o mesmo objeto, recebendo valores diferentes).

E inegavel que se exigird, também, constante dispéndio de recursos humanos e
materiais a formalizacdo permanente de novos contratos (muitas vezes com cen-
tenas de termos contratuais em diferentes datas). Uma alternativa é a compreensao
adotada pela Advocacia-Geral da Unido de que o contrato ndo ser4, efetivamente,
um contrato de servicos continuos, mas um instrumento equivalente, como o

189 Esse também é o entendimento da AGU, no ambito federal.
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termo de credenciamento, com as obrigacOes das partes, e que, a cada demanda,
sera efetivamente gerada a contratagdo por meio da nota de empenho (Advocacia-
-Geral da Unido, 2017).

Essas sdao algumas alternativas a auxiliar na extincdo da janela de credencia-
mento promovida pelo legislador da Lei n. 14.133/2021 e que poderao ser uti-
lizadas para que se possa trazer racionalizacdo e otimizacdo ao exercicio da
funcdo administrativa.

Na hipétese de contratagées paralelas e ndo excludentes, quando o objeto ndo
permitir a contratagdo imediata e simultdnea de todos os credenciados, deverdo

ser adotados critérios objetivos de distribuicdo da demanda

Nesse caso, entendemos ser possivel que o edital de credenciamento estabeleca

critérios como sorteio, escala e até escolha por parte de terceiro™

. Enquanto os
dois primeiros parametros podem ser utilizados para distribuicdo da demanda
a peritos, leiloeiros'®!, arbitros'®? ou intérpretes, que ocorre sem escolha do
beneficiario da prestacdo, o dltimo pode ser utilizado para servicos médicos/
assistenciais (escolha, dentre os médicos credenciados, pelo paciente), para
defesas judiciais custeadas pelo Estado (escolha, dentre os advogados creden-
ciados, pelo réu) ou até para servigcos de hospedagem (escolha, dentre os hotéis

credenciados, pelo hospede).

A distribuicdo da demanda, conforme escolha do beneficirio direto da pres-
tacdo, levanta questionamentos, principalmente por constituir parametro sub-
jetivo. No entanto, defendemos ser parametro subjetivo para o beneficiario e
critério objetivo para o prestador, na medida em que é previamente estipulado
no edital de chamamento publico e que, ao aceitar e contratar com a Adminis-
tragdo, o credenciado possui conhecimento prévio da forma estipulada.

190 Nesta hipdtese, na qual ocorre a utilizacdo combinada dos incisos I e II do art. 79 da Lei
n. 14.133/2021, deve haver fixagdo, no ato convocatério, de que a demanda sera distribuida con-
forme a escolha dos beneficiarios diretos.

191 A propria Lei n. 14.133/2021, no art. 31, § 1°, prevé a possibilidade expressa da adocdo do cre-
denciamento para contratacdo de leiloeiros oficiais.

192 Entendemos ser possivel a utilizagao do credenciamento para contratacdo de arbitros. Esse enten-
dimento também é corroborado por Gofman, Guimaraes e Kammers (2023, p. 98), bem como por
Oliveira (2021, p. 353).

252



0 CREDENCIAMENTO NA LEI N. 14.133/2021: PRATICAS (NO PASSADO) QUE INSPIRARAM A NORMA
(DO PRESENTE) E A NORMA (DO PRESENTE) QUE POSSIBILITA PRATICAS (NO FUTURO)

Quando a escolha se dé por parte do beneficiario direto, ha, consequentemente,
melhor otimizacdo da qualidade do servico prestado, sem qualquer prejuizo
aos cofres publicos, pois o valor é padronizado. Também é atendida a igual-
dade de oportunidade a todos os credenciados, pois qualquer um tera a possi-

bilidade de ser escolhido pelo beneficiério.

Como exemplo, imagine que determinado municipio do interior do estado tenha
credenciado dez hotéis localizados na capital, para hospedagem de seus servi-
dores, todos com o mesmo valor de didria. Obviamente alguns credenciados se
destacardo na prestacdo do servico, com melhor qualidade dos apartamentos
ou do café da manhd, por exemplo, o que fara, consequentemente, que sejam

frequentemente eleitos pelos beneficiarios, enquanto outros credenciados nao.

Assim, entendemos ser possivel o ato convocatoério estabelecer, como crité-
rio objetivo, que a escolha do prestador seja feita pelo beneficiario, quando a
fruicdo do objeto ocorrer por parte deste, mesmo nas situacdes de contratacao

paralela e ndo excludente paga pela administragao.

Eventual direcionamento, por parte dos agentes puiblicos responsaveis pela dis-
tribuicdo, que configure conduta dolosa com objetivo de enriquecimento ilicito,
como o recebimento de comissdo ou valores, afronta a isonomia e a igualdade
de oportunidades Isso configura ato de improbidade administrativa, previsto no

art. 9° da Lei n. 8.429/1992, e deve ser coibido pela administracao.

Em 28 de agosto de 2023, o Supremo Tribunal Federal, ao julgar a ADI n. 6.313,
de relatoria do ministro Alexandre de Moraes, ajuizada pela Associacdao Nacio-
nal dos Fabricantes de Placas de Identificacdo Veicular (ANFAPV), entendeu
pela possibilidade de utilizagdo do credenciamento para fabricacdo e estampa-
gem de placas de identificacdo veicular, cuja eleicdo do respectivo prestador se
dara pelo proprietario do veiculo, que escolhera em qual credenciado instalara a
placa. Isso corrobora a possibilidade de escolha por parte do beneficidrio direto
da prestacao.
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O edital de chamamento dos interessados deverd prever as condigdes padronizadas
de contratagdo e, nas situag¢ées de contratagdo paralela e ndo excludente ou por

escolha de terceiro, deverd definir o valor da contratag¢do

Por ser hipotese de inviabilidade de competicao, todos os credenciados deve-
rdo estar em igualdade de condi¢des nos parametros contratuais e no valor a
ser pago', e ndo é possivel estabelecerem-se diferenciacdes entre esses, sob
pena de afronta aos principios da isonomia e da licitacdo, porque, em caso de
diferenciagdo no valor a ser pago (isto é, se os interessados puderem apresentar
precos diferentes) ou nos parametros contratuais, havera viabilidade de compe-
ticdo, o que ensejara a licitacdo. Jamais se deve perder de vista que o creden-
ciamento é hipétese de inexigibilidade de licitagdo (art. 74, inciso IV, da Lei
n. 14.133/2021) e, nessas duas situagdes, serdo contratados todos que aceitem
os requisitos estabelecidos pela administracdo e o valor por ela estipulado.

Por conseguinte, entendemos que o reequilibrio economico-financeiro ordina-
rio, em contrato oriundo de credenciamento, também deve abarcar todos os
contratados em mesma situagdo, e ndo é possivel tratar credenciados para um
mesmo objeto de modo diferenciado, com reajustes e repactuacoes diferentes
(pois se estara diante de uma possibilidade de competicao).

A titulo de exemplo, imagine a seguinte situacdo: a administracdo creden-
cia dois pediatras, os quais preencheram os requisitos previamente fixados e
aceitaram o valor oferecido, de R$ 200,00 por consulta. Decorrido um ano, o
médico A requereu repactuacao do preco, mediante demonstracao analitica da
variacdo dos custos, ao passo que o médico B nada pediu e continua prestando
0 mesmo servico pelo mesmo valor. Nesse exemplo, caso a administragao
defira a repactuacdo ao médico A, sem conferi-la também ao médico B, da
mesma categoria, deixam de existir os proprios motivos determinantes do cre-
denciamento (inviabilidade de competicdo), porque todos aceitaram o valor
inicialmente pago pela administragao.

Na hipétese de mercados fluidos, a administrag¢do deverd registrar as cotagdes de

mercado vigentes no momento da contratagdo

193 O TCU, ao proferir o Acérdao n. 351/2010 — Plenario, em 3 de marco de 2010, de relatoria do
ministro Marcos Bemquerer Costa, em analise do credenciamento, afirmou que “para a regula-
ridade da contratacao direta, é indispensavel a garantia da igualdade de condigdes entre todos os
interessados hébeis a contratar com a administracdo, pelo preco por ela definido”.
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Essa hipétese é inovadora e constitui-se um desafio tanto a sua regulamentacgao,
quanto a sua operacionalizagdo.

Inicialmente, vislumbramos as situacGes que ja ocorriam na pratica administra-
tiva, principalmente aquelas referentes as aquisicdes de passagens aéreas, como
expostas na primeira secdo de desenvolvimento deste capitulo. Nessa hipétese,
a administracdo credenciaria previamente as companhias aéreas e, no dia de
aquisicao do bilhete, realizaria a cotagdo em todas as credenciadas, para efetivar
a aquisicao diretamente com aquela que apresentasse 0 menor prego.

O TCU, como demonstrado anteriormente, chancelou essa pratica, principal-
mente em duas ocasiOes, e estabeleceu que “é regular a aquisicdo, mediante
credenciamento, de passagens aéreas em linhas regulares domésticas, sem a
intermediacdo de agéncia de viagem, por ser inviavel a competicdo entre as
companhias aéreas e entre estas e as agéncias de viagem” (Tribunal de Contas
da Unido, 2017, 2021).

Visualizamos, com base no art. 79, inciso II1, a possibilidade de credenciamento
para aquisicao de combustivel, gas de cozinha, materiais de construcao, géneros
alimenticios, dentre outros objetos em que a flutuacdo constante do valor da
prestacdo e das condigcdes de contratacao inviabiliza a selecdo de agente por
meio de processo de licitacdo, ainda que seja por registro de precos.

Em uma versao arcaica, imagine o leitor um municipio com cinco postos de
combustiveis. A administracdo realiza um chamamento publico para creden-
ciar todos os postos que preencham os requisitos estabelecidos. Os interessados
comparecem, atendem as exigéncias e sdo credenciados. No dia da necessidade
do abastecimento, a administragdo cota o valor do combustivel, registra o preco
de todos, para fins comprobatdrios, e abastece naquele que apresentou 0 menor
preco no dia.

A partir desse exemplo, uma pergunta podera surgir: como fazer a operaciona-
lizacdo dessa cotagdo se ha grande quantidade de credenciados? Por intermédio
de prancheta? Telefone? E-mail? Como resposta, surge a expectativa de um
e-marketplace publico.

Haveria a necessidade de se implementar uma plataforma, no préprio Portal Na-
cional de Contrata¢des Publicas (PNCP) ou a ele integrada, consistente em um
mercado digital, no qual esses credenciados seriam demandados da necessidade
de aquisicdo administrativa, em determinada data, e a administragao teria o preco
desses fornecedores.
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Esse é o caminho também apontado por Fortini e Amorim (2023, p. 137), ao
sustentarem que “o PNCP poderd, como previsto no § 3° do art. 174 da lei,
ainda contemplar outras funcionalidades e, com o seu desenvolvimento tecno-
l6gico, impulsionar verdadeira disrup¢ao com a implementacdo definitiva do
e-marketplace”, o que possibilitaria sua utiliza¢do no credenciamento.

O e-marketplace consistiria verdadeira arena de compras (pela administracao)
e vendas (pelos credenciados). Veja que ndo ha qualquer afronta ao principio da
competitividade, uma vez que o credenciamento devera se encontrar constan-
temente aberto a novos interessados e, em concreto, a administracdo adquirira
o objeto pelo menor preco, pois todos os credenciados terdo oportunidade de
ofertar seus bens e os respectivos precos, que ficariam registrados no momento
do evento. A contratacao resultante se daria por inexigibilidade de licitacdo,
com fundamento especifico no art. 74, inciso I'V, da Lei n. 14.133/2021.

Nobrega e Torres (2021, p. 9) chegam a indagar: “Se os cidaddos e as empresas
encontraram no campo virtual um ambiente propicio para suas transacgdes, o
que impede que a administragdo publica adote esse locus para ao menos parte
de suas contratacoes?”. Os autores apontam que:

A implementacdo de plataformas eletronicas para as relagdes estabeleci-
das entre a Administracdo Ptiblica e os administrados (E-Government) pode
trazer vantagens para o processo de contratacdo publica, entre elas: maior
eficiéncia, reducdo de custos e economia; economia de tempo; melhor co-
municacdo entre governos com empresas e cidaddos; acesso on line de
servicos; transparéncia e menos burocracia. Com o uso de plataformas as
trocas entre fornecedores e os 6rgdos e entidades ptiblicas podem ser faci-
litadas, com a exponencial reducdo de custos transacionais e consequente
ampliacdo a competitividade. Além disso, elas podem facilitar a comunica-
cdo entre os 6rgdos publicos e as empresas, fomentando um mercado mais
aberto. (Nobrega; Torres, 2021, p. 10)

Nas situagdes de mercado fluido, com estabelecimento desse e-marketplace,
vislumbra-se a possibilidade da utilizacdo do credenciamento para diversas
situacdes que envolvem flutuacdo constante de precos. Isso torna tal instru-
mento uma ferramenta mais eficiente que a modelagem licitatoéria tradicional
(Nébrega; Torres, 2021, p. 9).
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Ndo serd permitido o cometimento a terceiros do objeto contratado sem

autorizagdo expressa da administra¢do

O credenciamento e o contrato decorrente tém carater intuitu personae, pois,
dentre os requisitos exigidos pela administracdo, esta a capacidade técnica do
profissional (pessoa fisica) ou do quadro profissional (pessoa juridica). Por-
tanto, qualquer alteracdo, sem as devidas apreciacdo e autoriza¢do administra-
tivas, poderd comprometer os requisitos que se prestaram ao credenciamento
do contratado.

Serd admitida a dentincia por qualquer das partes nos prazos fixados no edital

Assim como ja ocorria anteriormente, a partir do momento em que o creden-
ciamento ndo se tornar vantajoso para o credenciado ou se tornar desnecessario
a administracdo, é possivel a dentncia, desde que respeitado o prazo de aviso
prévio previsto no edital.

Nao se pode confundir a dentincia com eventual rescisdo contratual por inadim-
plemento do contratado. A denuncia por parte da administracdo ocorrera por
desnecessidade do objeto e, nessa situacdo especifica, recaira sobre todos os cre-
denciados. Caso algum credenciado descumpra clausula contratual, devera ser
operada a extingdo do contrato pela rescisdao, sempre com concessao de ampla
defesa e contraditdrio, e, por consequéncia, o descredenciamento.

Essas sdo as principais disposicoes presentes na Lei n. 14.133/2021 (norma
do presente), inspiradas em praticas (no passado), que possibilitam utiliza¢ées
inovadoras (no futuro), com crescente emprego para variados objetos, o que
dependera da disposicdo do administrador (e também das empresas estatais)
(Tribunal de Contas da Unido, 2022)** e do carater (restritivo ou ampliativo) a
ser conferido ao credenciamento pelos 6rgaos de controle.

194 A titulo ilustrativo, o TCU entendeu que, embora a Lei n. 14.133/2021 nao tenha aplicabilidade
especifica as empresas estatais, poderd, por ser norma geral, ser utilizada subsidiariamente aquilo
sobre o que nao houver disposicdo especial na Lei n. 13.303/2016. Assim, fixou entendimento no
sentido de que “é possivel a utilizacdo pelas empresas estatais, por analogia, da hipétese de cre-
denciamento prevista no art. 79, inciso 1I, da Lei n. 14.133/2021 visando a contratagao de servigo
de gerenciamento e fornecimento de vales alimentagdo e refei¢do, em substituicao a licitacdo com
critério de julgamento pelo menor preco, inviabilizada para esse tipo de contratacao”.
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4. Conclusao

A insercdo expressa do credenciamento como procedimento auxiliar surge para
otimizar a atuagdo administrativa e decorre de praticas que, ao longo do tempo,
foram implementadas pela administracdo publica, especialmente no ambito fe-
deral, e apreciadas pelo Tribunal de Contas da Unido.

Embora fosse utilizado anteriormente como espécie de inexigibilidade de li-
citacdo ndo prevista expressamente no art. 25 da Lei n. 8.666/1993, o cre-
denciamento ndo contava com previsdo expressa em norma legal de carater
geral. A insercdo na Lei n. 14.133/2021 possibilita sua utilizacdo com maior
seguranca e uniformizacdo por toda a administracdo publica.

Mesmo que contemple, essencialmente, a roupagem que ja era pragmatizada
no que se refere as contratacoes paralelas e ndo excludentes ou por escolha de
terceiro, a Lei n. 14.133/2021 é audaciosa ao permitir a utilizagdo do credencia-
mento para contracdes e aquisicdes em mercados fluidos, ou seja, aqueles em
que a flutuacdo constante do valor da prestacdo e das condicdes de contratacao
inviabiliza a selecdo de agente por meio de processo de licitacdo, dentre os
quais exemplificamos o combustivel, o gas de cozinha, materiais de construcdo

e géneros alimenticios.

A norma atual possibilita que, cada vez mais, sejam implementadas praticas
inovadoras, como a utilizacao de e-marketplace, no qual os credenciados possam
manter seus precos constantemente atualizados e a administracao possa contrata-
-los pelo preco do dia, a exemplo dos objetos descritos no paragrafo anterior.

Embora este capitulo ndo tenha tido a pretensao de esgotar o tema, apresentou
importantes conceitos e entendimentos que servirdo de aporte para colaborar
com a compreensao do credenciamento ndo s6 por um viés tedrico, mas também
pratico, indispensavel aqueles que irdo opera-lo no cotidiano administrativo
brasileiro.
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ContratacOes por inexigibilidade de
licitacdo — um panorama tracado a
luz da Lei n. 14.133/2021

Fabiane Aragao Dourado'®

1. Introducao

A licitacao é preceito que visa, além da isonomia e da busca de vantajosi-
dade para a administracdo publica, transparéncia, efetividade e promocao
do desenvolvimento econdmico nacional. A aquisicdo de bens e a con-
tratacdo de servigcos pela administracdo publica devem ser integralmente
previstas e determinadas pela lei em observancia ao principio da indispo-
nibilidade do interesse publico. Portanto, o presente trabalho se concentra
em elucidar a teméatica acerca da inexigibilidade de licitagdo, modo de
contratacdo utilizado nos casos em que o objeto é caracterizado como
invidvel ou impossivel para competicao.

Nesses lindes, o estudo em tela objetiva esclarecer o que vem a ser a inexigibi-
lidade de licitacdo, como e quando deve ser empregada e enumerar as situacoes
cabiveis de aplicacdo. Para tanto, inicia-se o trabalho com abordagem clara e
precisa do principio da obrigatoriedade de licitar e dos pressupostos da licita-
¢do, com vistas a entender as razdes que levam a inviabilidade ou impossibili-

dade de competicao.

Em seguida, o trabalho trata das hipéteses cabiveis de inexigibilidade de licita-
¢do, com enfoque nas questdes quanto a necessidade ou ndo de se comprovar
a singularidade do objeto, tendo em vista que essa foi uma alteracdo significa-
tiva trazida pela nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos (LLCA).
Sem delongas, discorre sobre os requisitos necessarios a instrucao processual
de um processo de contratacdo direta por inexigibilidade de licitacao, de forma

195 Diretora da Central de Compras, da Camara dos Deputados. Mestre em administragao pela Uni-
versidade de Brasilia. Especialista em direto administrativo pela Universidade Gama Filho. Espe-
cialista em or¢amento ptblico pelo Instituto Legislativo Brasileiro. Ex-auditora federal de Con-
trole Interno.
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a apoiar o gestor na seara pratica da conducdo de um processo dessa senda.
Conclui-se, por fim, com o compéndio de altera¢des trazido pela LL.CA.

2. Obrigatoriedade de licitar e pressupostos da licitacao

A obrigatoriedade de licitar é principio constitucional estampado no art. 37,
XXI, da Constituicao Federal, aplicavel a todo ente da Administracao Publica
direta ou indireta, ressalvados os casos especificados na legislacdo. Dessarte,
todo contrato de obra, de servico, de compras e alienacdes, bem como de con-
cessdo e de permissdo de servicos publicos deve ser precedido de um proce-
dimento licitatério. Como se pode notar, a Carta Magna deixou expressa a
obrigatoriedade de a administracao licitar, ndo obstante também preveja, por
excecao, ressalvas legais a regra geral de licitar.

Nessa toada, a lei pode estipular hipdteses em que o gestor prescinda da sele-
¢do formal e realize a “contratacdo direta”, por dispensa ou inexigibilidade de
licitacdo, observados o respectivo fundamento legal e o principio da motivacao,
considerando as razdes de direito que levaram a administracao a proceder da-
quele modo.

A contratacdo publica sem licitacdo, fora das excepcionalidades legais, é con-
duta tipificada como crime, conforme o art. 337-E da nova LLCA. Consoante
preconiza o referido artigo, define-se como contratacdo direta ilegal admitir,
possibilitar ou dar causa a contratacao direta fora das hip6teses previstas em lei,
com pena de reclusdo de quatro a oito anos e multa.

A despeito da formalidade e da obrigatoriedade do processo licitatério, em con-
sonancia com o que afirma o ilustrissimo Celso Anténio Bandeira de Mello
(2009), a licitacdo ndo é um fim em si mesmo. Marcal Justen Filho (2016,
p. 90), igualmente, diz que “A licitacdo é um instrumento apropriado para o
atingimento de certas finalidades. O mero cumprimento das formalidades licita-
térias ndo satisfaz, de modo automatico, os interesses protegidos pelo Direito”.
Sem embargo, para ser realizada, a licitacdo deve cumprir pressupostos l6gicos,
faticos e juridicos. Em suma, sem o pressuposto l4gico, a licitacdo é impossivel;
sem o pressuposto fatico, a licitacdo é inviavel; e sem o pressuposto juridico, a
licitacdo é proibida (Martins, 2022).
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O pressuposto légico exige a possibilidade de uma competicao. Essa s6 é pos-
sivel quando houver uma pluralidade de objetos e de fornecedores e prestado-
res de servigco. Se o objeto for ou vier a ser singular ou se apenas existir um
ofertante ou um prestador, ha impossibilidade 16gica de se realizar o certame
(Martins, 2022). Portanto, diante da inexisténcia de concorréncia e variedade
de objetos a serem ofertados, a realizacdo de licitacdo ndo tem razdo de ocorrer.

O pressuposto fatico exige a viabilidade de uma competicdo, que sé é via-
vel quando, além de ser logicamente possivel, houver mais de um interessado
(Mello, 2009). Diante da auséncia de concorrentes, ndo ha como se realizar a
licitacdo. Percebe-se que esse é o pressuposto para que a licitacdo tenha um
vencedor, ndo para que seja realizada. Nao basta existir opc¢oes de fornecedores,
é imperativo que haja animo de participar do processo.

Quando se trata do pressuposto juridico, tem-se que, embora muitas vezes
haja possibilidade 16gica e fatica de se realizar o certame, o ordenamento ju-
ridico veda essa realizagdo. Em suma, é quando, em face do caso concreto,
a licitacdo ndo possa se constituir em meio apto, a0 menos em tese, para a
administracdo acudir ao interesse que deve prover. Assim, nas hipoteses em
que a realizacdo da licitacdo ndo se mostra juridicamente viavel, a propria lei
permite ao administrador deixar de realizé-la, levando-se as hipéteses legais
de contratacdes diretas.

Nessa linha, o ordenamento juridico brasileiro e a doutrina chamam de “inexigi-
bilidade de licitacdo” a impossibilidade, a inviabilidade e a proibicao de licitar,
conforme o caso (Martins, 2022).

3. Contratacao direta

Como esposado, conquanto a regra geral seja a licitacdo, ha duas excecdes le-
gais que permitem a contratagdo publica sem processo licitatério. O art. 72
da Lei n. 14.133/2021 permite, como regra de exce¢do, a contratacao direta
mediante processos de inexigibilidade e de dispensa de licitagcdo, nos moldes
previstos respectivamente nos arts. 74 e 75 da LLCA.

A inexigibilidade de licitacdo caracteriza-se pela inviabilidade de competicao,
por faltar um dos pressupostos a licitacdo. Noutras palavras, ha casos em que
materialmente ndo é possivel selecionar-se uma proposta a partir da competicao
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entre os licitantes. Assim, nesses casos, previstos nos incisos I a V do art. 74
em rol exemplificativo, a administragdo ptiblica podera proceder a contratagdo
direta.

Na dispensa de licitacdo, embora seja possivel materialmente a competicao
entre os licitantes, a norma juridica permite ao administrador, nos casos expres-
samente previstos em lei, avaliar discricionariamente, segundo a conveniéncia e
a oportunidade da administracdo publica, se realiza ou ndo o certame licitatorio.
Os critérios que permitem a discricionariedade na dispensa de licitacdo pela
autoridade competente estdo exaustivamente relacionados no art. 75 da nova
LLCA, e ndo é possivel a inclusdo de outros parametros, a ndo ser por meio de

outro ato normativo primario.

4. Hipoteses de inexigibilidade de licitacao

A Lei n. 14.133/2021, no art. 74, ao alargar as hipoteses previstas na Lei
n. 8.666/1993, elenca um rol ndo exaustivo de cinco hipéteses de inexigibili-
dade de licitagao.

4.1. Produtor, empresa ou representante comercial exclusivos

O inciso [ do art. 74 da nova lei refere-se a uma hip6tese de falta de pressuposto
l6gico. Se sé existe um fornecedor/prestador, a competicdo é impossivel e,
pois, a licitacdo é inexigivel. Nesse caso, apenas sera valida a contratacao di-
reta de um fornecedor ou prestador exclusivo se o0 bem ou o servico for, de fato,
definido por critérios objetivos, ndo por mera conveniéncia ou oportunidade.
A decisdo de contratagdo por inexigibilidade de licitacdo sera vinculada, tendo
em vista haver apenas um fornecedor/prestador apto a atender a finalidade ad-
ministrativa, a realizar o interesse publico.

Por certo, ndo é suficiente a mera declaracdo que afirme a exclusividade. Nessa
linha, o § 1° do art. 74, com redagdo atual mais aberta em relacdo a da Lei
n. 8.666/1993, alarga as possibilidades de comprovacao da exclusividade, que
se pode dar por atestado de exclusividade, contrato de exclusividade, decla-
racdo do fabricante ou outro meio idoneo, que deve ser analisado no caso
concreto ou de acordo com a regulamentagdo interna de cada organizacdo.
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Nessa linha, a descricdo exagerada do objeto pode afastar ilicitamente o pressu-
posto 16gico, ou seja, o detalhamento excessivo da especificacdo técnica pode
levar a prejudicialidade do certame. Entende-se que a especificidade requerida
deve ser na medida para a justa satisfacao da necessidade administrativa.

Outrossim, a Lei n. 14.133/2021, apesar de vedar a preferéncia de marca, ex-
plicitou as referidas excecdes no art. 41, I, ante a evidente necessidade de pa-
dronizacdo e de compatibilizacdo a plataformas e a padrdes ja adotados pela
administracdo, em prol da economicidade e da eficiéncia.

4.2. Contratacao de artista

O inciso IT do art. 74 da nova LLCA refere-se, igualmente, a outra hipétese de
falta de pressuposto ldgico, qual seja, quando da contratacdo de artista. Segundo
Martins, Viguetti e Barbosa (2018), “tanto é singular o fornecimento de uma
pintura ou de uma escultura, como a execucao de uma apresentacao musical.
A atividade artistica é singularizada pelo estilo ou cunho pessoal do artista”.
Postulam os autores que, em razao disso, ndo ha parametros objetivos para se
compararem produtos ou servicos culturais. Nessa linha, se a competicdo é im-
possivel, a licitacao é inexigivel.

A lei impde o cumprimento de certos critérios para a pretendida contratacdo de
artista, quais sejam: 1) o profissional ser de qualquer setor artistico; 2) poder
ser contratado diretamente ou através de empresario exclusivo; e 3) dever ser
consagrado pela critica especializada ou pela opinido publica.

Ao referir-se a “profissional do setor artistico”, o legislador assim entende ato-
res, cantores, dancarinos, pintores, escultores, entre outros, desde que consagra-
dos pela critica especializada ou pela opinido ptiblica. E relevante que faca parte
da instrucdo processual a comprovacao da fama e da notoriedade, com a devida
demonstracdo de participagcdo em eventos famosos, premiagdes, reportagens e
noticias veiculadas na televisdo, radio, jornais, revistas, entre outros meios de

comunicacdo (Sabino, 2021).

Ainda como requisito, a Lein. 14.133/2021 dedicou o § 2° do art. 74 para definir
0 que considera “empresario exclusivo”, e salientou que o contrato, a declaragao,
a carta ou outro documento deve atestar a exclusividade permanente e continua
de representacdo, no pais ou em estado especifico, do profissional do setor artis-

tico. Em vista disso, ndo se pode referir a empresario com representacao restrita
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a evento ou a local especifico. Tal entendimento vai ao encontro de julgado pelo
Tribunal de Contas da Unido no Acérddo n. 4714/2018-Segunda Camara, em

que pese ndo se relacionar diretamente a nova LLCA, conforme segue:

Na contratacdo de profissional do setor artistico por inexigibilidade de li-
citagdo, a apresentacao de atestado de exclusividade restrito ao dia e a lo-
calidade do evento, em vez do contrato de exclusividade entre o artista
e o empresario contratado, caracteriza grave infragdo a norma legal, [...]
haja vista que o contrato de exclusividade é imprescindivel para caracteri-
zar a inviabilidade de competicdo de que trata o art. 25, inciso III, da Lei
8.666/1993. (BRASIL, 2018)

Ao se referir a “empresério exclusivo”, entende-se que o comando legal preten-
deu afastar a intervencao de intermediario ndo necessario para a formalizacao
do ajuste.

4.3. Servicos técnicos especializados de natureza
predominantemente intelectual e notoria especializacao

A redagdo do art. 74, III, da nova lei, informa ser inexigivel a licitacdo nos
casos de contratacao de servigos técnicos especializados de natureza predomi-
nantemente intelectual com profissionais ou empresas de notoria especializa-
¢do. Tgualmente ao disposto no referido dispositivo, os incisos XVIII e XIX
do art. 6° conceituam o que vém a ser tais servigcos e notoria especializacdo,
conforme segue:

XVIII - servigos técnicos especializados de natureza predominantemente in-
telectual: aqueles realizados em trabalhos relativos a:

a) estudos técnicos, planejamentos, projetos basicos e projetos executivos;
b) pareceres, pericias e avaliagdes em geral;

c) assessorias e consultorias técnicas e auditorias financeiras e tributérias;

d) fiscalizacdo, supervisdo e gerenciamento de obras e servicos;

e) patrocinio ou defesa de causas judiciais e administrativas;

f) treinamento e aperfeicoamento de pessoal;

g) restauracao de obras de arte e de bens de valor histérico;

h) controles de qualidade e tecnolégico, anélises, testes e ensaios de campo e
laboratoriais, instrumentacdo e monitoramento de pardmetros especificos de
obras e do meio ambiente e demais servigos de engenharia que se enquadrem

na definicdo deste inciso;
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XIX — notéria especializacdo: qualidade de profissional ou de empresa cujo
conceito, no campo de sua especialidade, decorrente de desempenho ante-
rior, estudos, experiéncia, publica¢des, organizagdo, aparelhamento, equipe
técnica ou outros requisitos relacionados com suas atividades, permite inferir
que o seu trabalho é essencial e reconhecidamente adequado a plena satisfa-

cdo do objeto do contrato;

Como premissa, para que haja licitacdo, o pressuposto fatico exige a viabilidade
de uma competicdo, que sé é viavel quando, além de ser logicamente possi-
vel, houver mais de um interessado (Mello, 2009). A primeira vista, uma in-
terpretacao literal do dispositivo legal pode levar a compreensao de que a Lei
n. 14.133/2021 autoriza a contratagdo direta por inexigibilidade de qualquer um
dos servicos indicados nas alineas do inciso III do art. 74, desde que o contra-
tado seja profissional ou empresa de notéria especializacdo. No entanto, con-
soante expoem Sampaio e Guimaraes (2022), ainda que a Lei n. 14.133/2021
ndo tenha estabelecido textualmente exigéncia nesse sentido, entende-se que a
contratacdo direta por inexigibilidade de licitacdo com fundamento no inciso III
do art. 74 somente se justificara se o objeto, além de envolver a execucgdo de
servico técnico especializado de natureza predominantemente intelectual, apre-
sentar natureza singular, ou seja, revelar-se excepcional, incomum ao cotidiano
administrativo, diferente de outros similares a ponto de ser considerado peculiar,
motivo pelo qual sua contratagdo requer a selecdo de profissional ou empresa de
notoria especializacdo.

Essa posicdo, entende-se, coaduna-se com a prépria Lei n. 14.133/2021 que
estabelece, no art. 36, § 1°, inciso I, que, para contratacdo de servicos téc-
nicos especializados de natureza predominantemente intelectual, o critério
de julgamento de técnica e preco devera ser preferencialmente empregado.
Portanto, o simples fato de o objeto pretendido envolver a execucdo de
servico técnico especializado de natureza predominantemente intelectual,
dentre os descritos nas alineas do inciso III do art. 74, ndo torna inviavel
a competicdo. Ainda de acordo com Sampaio e Guimardes (2022), o que
torna inviavel a competicdo é a inexisténcia de critérios objetivos para o
desenvolvimento da licitacdo e essa condicdo somente se forma quando
o servigo pretendido apresentar natureza singular. Alargando-se a referida
interpretacdo, ainda se entende por inviavel a competicdo quando o servigco
técnico especializado de natureza predominantemente intelectual vier a se
tornar singular em razdo de quem o executa, em razdo de sua prépria notoria
especializacao.
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4.3.1.Mas, afinal, é necessario comprovar a singularidade do
objeto?

A escolha entre os notoriamente especializados configura tipica competéncia dis-
criciondria e assenta-se em critérios subjetivos do agente competente sobre a me-
lhor forma de realizar o interesse publico (Martins; Viguetti; Barbosa, 2018). Tal
entendimento encontra amparo no recente Acérdao n. 1.397/2022, do Plenério
do TCU, segundo o qual nas contratacdes diretas por inexigibilidade de licitagao,
o conceito de singularidade ndo pode ser confundido com a ideia de unicidade,
exclusividade, ineditismo ou raridade. O fato de o objeto poder ser executado por
outros profissionais ou empresas nao impede a contratacdo direta. A inexigibili-
dade, amparada nesse dispositivo legal, decorre da impossibilidade de se fixarem
critérios objetivos de julgamento.

Em pese o julgado ndo se referir diretamente a Lei n. 14.133/2021, ndo obs-
tante a literalidade do inciso III do art. 74 dessa lei, e ndo tendo mencionado
expressamente a singularidade como requisito para a contratacao direta de ser-
vicos, parece evidente que tal requisito subsiste. Nesse sentido, cabe reforgar,
na esteira do que expde Miranda (2021), que “a inexigibilidade de licitacao
é determinada, a priori, pela especificidade (ou singularidade) do objeto da
contratagdo, que impde que sua execugdo seja realizada por um profissional
de notdria especializacdo”. Assim, continua o professor, “é a singularidade do
objeto que determina a sua realizagdo por alguém que detenha notoria especia-
lizacdo, e ndo o contrario”, o que espelha a orientagdo consagrada nos ambitos
da doutrina e da jurisprudéncia.

No entanto, o entendimento exarado no Parecer n. 00001/2023/CNLCA/CGU/
AGU, acerca da desnecessidade da singularidade para contratacdo, do inciso III
do art. 74 da Lei n. 14.133/2021, afastando-se da corrente que pugna pela compro-
vacao da singularidade do objeto, na linha do que preconiza o professor Jacoby
Fernandes (2021), afirma que o que tornara a licitacdo inexigivel é a comprovacao
de que ha maior grau de confianca no prestador dos servicos a ponto de se enten-
der que nenhum outro, mesmo aqueles também detentores de notéria especiali-
zacdo, poderia suprir a necessidade da administracao publica.

Nesses lindes, o referido parecer postula que a comprovacao da singularidade
do servico, sob a égide da Lei n. 14.133/2021, ndo é mais exigivel. Em seu
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lugar, imputa-se ao gestor ptblico o dever de motivar sua decisdo na compro-
vacdo da confianga que tem no prestador de servigo por ele escolhido.

Entretanto, ndo basta demonstrar que os servigos sejam técnicos especializados
de natureza predominantemente intelectual e que o profissional ou a empresa a
serem contratados possuam notoéria especializacdo. Ha que se comprovar sempre
o cumprimento do requisito geral que permite a contratacao direta por inexigi-
bilidade de licitagdo, qual seja, a inviabilidade de competicdao (Advocacia-Geral
da Unido, 2023).

Conforme explica o § 4° do art. 74 da LL.CA, caso a administracdo contrate
um profissional notoriamente especializado, este ndo pode subcontratar um ter-
ceiro, ndo notoriamente especializado, para prestar o servico. Seria 6bvia fraude
a lei de licitacdo, pois, se o servico pudesse ser prestado pelo terceiro, nao seria
o caso de inexigibilidade.

Finalmente, o legislador repisou, no inciso III do art. 74, a proibicdo que ja
constava no inciso II do art. 25 da Lei n. 8.666/1993 em que é vedada a inexi-
gibilidade para contratacdo de servicos de publicidade e divulgacdo. A contra-
tacdo desses servicos é disciplinada especificamente pela Lei n. 12.232/2010,
ndo revogada pela Lei n. 14.133/2021.

4.4, Credenciamento

O credenciamento ja era bastante realizado antes do advento da Lei n. 14.133/2021
como hipo6tese de inexigibilidade. Em sintese, de acordo com a defini¢do inscul-
pida no art. 6° inciso XLIII, da nova lei, o credenciamento é o

[...] processo administrativo de chamamento publico em que a Administracao
Publica convoca interessados em prestar servicos ou fornecer bens para que,
preenchidos os requisitos necessarios, se credenciem no 6rgdo ou na entidade

para executar o objeto quando convocados. (Brasil, 2021)

Dessa forma, esse instituto se da quando o beneficio ofertado pela administra-
¢do é estendido a todos que cumpram os requisitos previamente estabelecidos.
Se é estendido a todos, ndo ha competicdo nem julgamento, e a hipétese de
licitagdo é impossivel por falta de pressuposto logico (Niebuhr, 2015).

27



ASPECTOS PRATICOS DA NOVA LEI DE LICITAGOES E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Diferentemente das demais hip6teses de falta de pressuposto l6gico, o creden-
ciamento ndo decorre de fornecedor ou objeto exclusivo, mas sim da contrata-
¢ao de todos os habilitados.

Apesar de prever, corretamente, o credenciamento como hipétese de inexigi-
bilidade de licitacdo, o inciso I do art. 78 da Lei n. 14.133/2021 considera-o
também um “procedimento auxiliar de licitacdes e contratagdes”. Ja o art. 79 o
disciplina e prevé a aplicacdo do instituto a trés hipoteses: contratacdo paralela
e nao excludente (inciso I); selecdo a critério de terceiros (inciso II); mercados
fluidos (inciso III).

Quanto a primeira hip6tese, ndo ha relagdo de exclusdo e s6 havera inexigibi-
lidade de licitacdo se a administragdo contratar todos os interessados que se
habilitarem, em condi¢des padronizadas, e nos mesmos termos, para 0S mesmos
servigos e pela mesma remuneracgdo. Se a administragdo fizer alguma diferen-
ciacdo, a ponto de estabelecer uma vantagem para algum ou alguns em relagao
a outro, descaracteriza-se a inexigibilidade. No que toca a segunda hipétese, ndo
descaracteriza o credenciamento a possibilidade de o beneficiério direto da pres-
tacdo do servico escolher quem pretende contratar entre os cadastrados. Nesse
caso, ndo é a administracdo que escolhe um em detrimento dos outros, mas
os administrados. Quanto a terceira hipétese, presta-se o credenciamento para
atendimento de pretensdes contratuais relacionadas ao que se denominou de
“mercados fluidos”, na contratacdo de objetos em mercados nos quais ha enorme
flutuacdo de precos, como passagens aéreas e combustiveis, por exemplo.

4.5. Aquisicdo ou locacao de imdveis

O art. 51 da Lei n. 14.133/2021 estabelece que a locacdo de iméveis “deverad
ser precedida de licitacdo e avaliacdo prévia do bem, do seu estado de conser-
vacao, dos custos de adaptacoes e do prazo de amortizacdo dos investimentos
necessarios”, e ressalva, para tanto, o disposto no inciso V do caput do art. 74
da referida lei.

Na Lei n. 8.666/1993, a aquisicdo ou a locagdo de imdveis era prevista como
hipétese de dispensa de licitagdo (inciso X do art. 24). Deveras, como dito por
Sundfeld, “se as especificidades de certo imével é que conduzem a sua escolha,
a licitacao é inviavel, pois outros imoveis ndo a terdo; logo, o caso é de inexi-
gibilidade” (Sundfeld, 2015, p. 44). Dessarte, quando s6 um imével atende as
necessidades da administracao, entende-se, ha evidente singularidade do objeto
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e, pois, falta de pressuposto 16gico para licitar. Do contrario, se houver mais de
um imével que atenda as necessidades da administracdo, a licitacdo se impde.

Salienta-se, por fim, a relevancia da motivacdo quanto a unicidade do imével
para a realizacdo da contratacdo direta por inexigibilidade, tendo a nova LLCA,
no § 5°do art. 74, trazido varios condicionantes: 1) avaliacdo prévia do bem, do
seu estado de conservacdo, dos custos de adaptagdes, quando imprescindiveis
as necessidades de utilizacdo, e do prazo de amortizacdao dos investimentos;
2) certificacdo da inexisténcia de imdveis publicos vagos e disponiveis que aten-
dam ao objeto; e 3) justificativas que demonstrem a singularidade do imével a
ser locado pela administracdo e que evidenciem vantagem para ela.

Vistas as hipoteses aplicaveis a inexigibilidade de licitacdo, passa-se a seara de
instrucdo do processo.

5. Processo formal de contratacao por inexigibilidade
de licitacao

As hipoteses de inexigibilidade de licitagdo, por certo, ndo dispensam a for-
malizacdo e a instrucdao de processo administrativo com observancia de varios
requisitos legais. Por se tratar de contratacdo com esteio na hipotese autorizativa
do art. 74 da Lei n. 14.133/2021, a inexigibilidade submete-se aos requisitos
elencados no art. 72 do mesmo diploma legal. As razdes de conviccao do agente
publico devem ser apontadas nos autos do processo, de forma a bem motivar o
ato administrativo e justificar o interesse publico.

Dessa maneira, as principais exigéncias, segundo o art. 72, serdo apresentadas

a seguir.

5.1. Documento de formalizacao de demanda e, se for o caso,
estudo técnico preliminar, analise de riscos, termo de
referéncia, projeto basico ou projeto executivo (art. 72,
inciso I)

Esse inciso se refere a fase inicial e preparatéria do processo de contratagcdo
direta. Nesse momento da instrugdo processual, pode ndao haver, sequer, uma
definicdo quanto a hip6tese ou ndo de licitar. Tal conclusdo, em regra, sera ob-
tida ao se concluir o estudo técnico preliminar (ETP).
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O documento de formalizacdo de demanda, obrigatério, explicita e caracteriza
a necessidade da contratacdo e é responsavel por fundamentar a elaboracdo do
plano de contratagoes anual, além de inaugurar o processo de contratacdo. Ato
continuo, incorpora-se o ETP, cujos objetivos sdo demonstrar a real necessidade
da contratacdo, analisar a viabilidade técnica e econdmica de implementé-la,
bem como instruir o arcabouco basico para elaboracdo do termo de referéncia
ou do projeto basico, e sera elaborado nos termos do § 1° do art. 18.

Nao obstante, quando o art. 72, ao se referir ao estudo técnico preliminar, em-
prega a expressdo “se for o caso”, do que é possivel entender que nem todo
processo de contratacdo direta necessitara de um ETP, em relacdo as inexigi-
bilidades, entende-se pela impossibilidade de se dispensar o estudo, a fim de
restar, de fato, configurada a inviabilidade de competicdo no caso concreto, ou
se serd o caso de se licitar. Em especifico, o préprio ETP indicard o meio pelo
qual se daré a contratacdo, diante das peculiaridades de determinado servico,
para garantir os resultados almejados.

5.2. Estimativa de despesa (art. 72, inciso II)

Os 8§ 1°, 2° e 3° do art. 23 da nova LLCA trazem um regramento bastante
apurado sobre a estimativa de despesa, a qual pode ser entendida pela busca do
valor aproximado a ser despendido em uma determinada contratacdo, além de
indicar os parametros para se comprovar a conformidade dos pregos praticados
nas contratagoes diretas por inexigibilidade ou por dispensa de licitacao.

Em especial, relativamente as inexigibilidades, o § 4° do art. 23 diz que, quando
ndo for possivel estimar o valor do objeto, o contratado devera comprovar pre-
viamente que os pre¢os estdo em conformidade com os praticados em contra-
tacdes semelhantes de objetos de mesma natureza, mediante apresentacdo de
notas fiscais emitidas para outros contratantes no periodo de até um ano anterior
a data da contratagdo pela administragdo, ou por outro meio idoneo. Isto &,
deve-se comprovar a adequacao dos precos contratados levando-se em conta 0s
valores praticados pela empresa em outros contratos por ela mantidos'®,

Quanto a referéncia a outro meio idoneo, pode-se fazer uso de norma infralegal
para viabilizar ao gestor meios de fundamentar a pesquisa e a justificativa dos
precos apresentados com outros parametros possiveis.

196 Acérddo n. 2.993/2018 — TCU — Plendrio.
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Por fim, consoante a IN SEGES/ME n. 65/2021, veda-se a contratagao
direta por inexigibilidade caso a justificativa de precos demonstre a possi-
bilidade de competicao.

5.3. Parecer juridico e pareceres técnicos, se for o caso
(art. 72, inciso III)

Em sintese, o § 4° do art. 53 da Lei n. 14.133/2021 enuncia que o 6rgao de as-
sessoramento juridico da administracdo realizara controle prévio de legalidade
de contratagdes diretas. No entanto, conforme o § 5° do mesmo artigo:

[...] é dispenséavel a andlise juridica nas hip6teses previamente definidas
em ato da autoridade juridica maxima competente, que devera considerar
o baixo valor, a baixa complexidade da contratacdo, a entrega imediata do
bem ou a utilizagdo de minutas de editais e instrumentos de contrato, con-
vénio ou outros ajustes previamente padronizados pelo 6rgado de assessora-

mento juridico. (Brasil, 2021)

Dessa forma, entende-se que a aplicacdo da expressdo “se for o caso” dependera
da governanca interna de cada 6rgdo ou entidade quanto a necessidade de elabo-
racdo de parecer juridico ou técnico, a depender do caso concreto. Nessa linha,
pode-se seguir entendimento materializado na ON AGU n. 69/2021, segundo a
qual ndo é obrigatéria a manifestacdo juridica nas contratagoes diretas fundadas
no art. 74, da Lei n. 14.133/2021, desde que seus valores ndo ultrapassem 0s
limites previstos nos incisos I e IT do art. 75, da Lei n. 14.133/2021.

5.4. Comprovacao dos requisitos de habilitacao e qualificacao
minima necessaria e razao da escolha do contratado
(art. 72, incisos V e VI)

De acordo com Sundfeld, a fase de habilitagdo nas licitagoes, também cha-
mada de qualificacdo, é destinada a se apurar se os proponentes atendem as
condicdes necessarias a participacao no certame. O art. 62 da nova LLCA in-
dica o rol de documentos habeis a comprovar a habilitacdo dos licitantes e
que poderdo ser exigidos como suficientes e necessarios para se demonstrar
a capacidade do licitante de realizar o objeto da contratacdo. Sdo documentos
de comprovacdo das habilitagdes juridica, técnica, fiscal, social e trabalhista, e

economico-financeira.
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Em que pese Sundfeld (2015) ndo diferenciar o termo “habilitacdo” de “quali-
ficagdo”, trata-se de exigéncias diferentes quando se concebe que a habilitagcdo
se refere as formalidades legais, ao passo que a qualificacdo se evidencia pelas
condicdes referentes a formacao profissional, experiéncia, expertise, singulari-
dade, exclusividade de alguém ou de uma empresa, sugeridas para o exercicio
de determinado servico ou fornecimento de certo bem. Nessa linha, conforme
leciona Fabricio Motta (2021), na inexigibilidade o gestor tem o dever de decli-
nar as razdes técnicas em virtude das quais o contratado foi eleito.

A decisdo pela escolha de um individuo ou empresa deve ser justificada de
modo racional e satisfatorio, tomando em vista, até mesmo, a evidéncia de ser
essa a solucdo mais apropriada no caso concreto. Essa justificativa, em certo
aspecto, é pautada pelo préprio enquadramento legal da inexigibilidade. Nos
casos de inviabilidade de competicdo por prestador notoriamente especiali-
zado, dentro de uma pluralidade de sujeitos em condi¢Ges idénticas de contra-
tacdo, deverd a administracdo publica analisar os fatores em razao de atributos
subjetivos e de confianca do futuro contratado (Fernandes; Ulisses; Fernandes,
2021). Isso posto, para selecdo do contratado, é basilar ndo apenas amparar a
existéncia das condi¢Ges para a auséncia de certame licitatério, como também
fundamentar a escolha da pessoa fisica ou juridica a ser contratada.

5.5. Justificativa de preco (art. 72, inciso VII)

ALein. 14.133/2021 trata, separadamente, a pesquisa de precos e a justificativa
do preco e as considera institutos distintos. Entende-se que a primeira pode ser
definida como o meio pelo qual a administracdo aufere os precos que embasa-
rdo o valor estimado da contratacdo, servindo-se dos parametros indicados no
8 1° do art. 23. Ja a justificativa do preco refere-se ao crivo da administracdo ao
realizar a contratacdo por determinado valor com esteio na coexisténcia da pes-
quisa de precos realizada, nas especificidades do objeto a ser contratado, consi-
derando o caso concreto. Trata-se de andlise critica que servird como parametro
a motivacado do ato administrativo e que leva em consideracdo os principios da
economicidade e de razoabilidade.

Especificamente nas inexigibilidades, em razdo da auséncia das formalidades
de um processo licitatério competitivo, faz-se imprescindivel que o prego seja
justificado, a fim de que a administracdo nao realize contratacdes que estejam
discrepantes em relagdo ao que se pratica no mercado. Quando se trata da hi-

276



CONTRATAGOES POR INEXIGIBILIDADE DE LICITAGAO -
UM PANORAMA TRAGADO A LUZ DA LEIN. 14.133/2021

potese de fornecedor exclusivo, por exemplo, ndo ha que se falar em estimativa
formal de despesa, mas, apenas, de se justificar o prego da contratagdo, na linha
do que preconiza o § 4°, do art. 23, ora analisado.

Quando se trata de inexigibilidade, com esteio no art. 74, inciso III, hipétese que
ndo decorre da auséncia de outros possiveis competidores, mas da impossibili-
dade de se fixar critérios objetivos de julgamento, entende-se ser possivel, para
tais casos, admitir-se pesquisa com a finalidade de parametrizar a andlise de
razoabilidade da contratagdo que sera feita pelo gestor competente e orientar a
elaboracao da justificativa da contratacdo, sem o objetivo, portanto, de se definir
quem serda o contratado. Nesse caso, o juizo do gestor ndo pode dar-se em razao
do preco praticado por um, em detrimento do outro, haja vista que tais servicos,
como dito, ndo podem ser comparados objetivamente entre si, caso claro que
distingue a estimativa da despesa da justificativa do preco. A estimativa sera um
dos meios de justificar a contratacao (Torres, 2021).

Em suma, vistos aludidos requisitos, quanto as demais condicoes de instrucao
processual previstos no art. 72, tais se explicam pela literalidade do texto legal.

6. Conclusao

Ao se acarear a nova Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos com a
legislacdo anterior, percebe-se que o moderno diploma legal traz diversas
inovagOes legislativas ndo contempladas no contexto legal antecedente.
As hipoteses de aplicacdo sdo tratadas no art. 74 da Lei n. 14.133/2021,
em cinco incisos, tendo como novidades o credenciamento e a locacdo ou
aquisicdo de imdveis. Ressalta-se, no inciso I, a mencdo expressa as hipo-
teses de servicos que podem ser contratados por inexigibilidade, rol ndo
previsto no art. 25 da revogada Lei n. 8.666/1993.

Houve um incremento nas opc¢des de demonstracdo de exclusividade em casos
de fornecedor exclusivo. Nas contratagcdes de artistas, a novidade ficou por
conta da imposicdo e da defini¢do do que seja empresario exclusivo. E no que
toca a notéria especializacdao, houve supressao da necessidade da demonstra-
¢do da singularidade, controvérsia tratada no bojo deste estudo, tendo havido
entendimento recente de que se prescinde de tal comprovagao em casos de con-
tratacOes de servicos técnicos especializados predominantemente intelectuais.
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De mais a mais, a inexigibilidade, apesar de ser um procedimento de excecdo,
é célere, eficiente e segura, desde que obedecidos os pressupostos e condigdes
apresentados e o rigor processual, além do dever de se atentar aos entendimen-
tos que vém sendo consolidados pela doutrina e pela jurisprudéncia a partir da

nova lei.
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A dispensa por baixo valor a luz dos
standards da Lei n. 14.133/2021

Marilene Carneiro Matos'?’
Leonardo César de Carvalho Ladeira!®®

1. Introducdo

A licitacdo constitui procedimento administrativo de natureza instrumental,
vocacionado a concretizar valores republicanos prestigiados na ordem consti-
tucional, tais como a isonomia, a impessoalidade a eficiéncia e a moralidade.
A obrigatoriedade da realizacao de licitagdo como pressuposto geral das con-
tratacdes de obras, servicos, compras e alienacoes pelo poder ptiblico advém do
disposto no inciso XXI do art. 37 da Constituicdo Federal (CF), que ressalva as
hipéteses de contratagGes diretas, a serem previstas em lei.

Em determinadas circunstancias, a contratagdo sem prévio certame licitatério
constitui a melhor forma de atendimento ao interesse publico, dai a légica do
permissivo constitucional, que remete ao legislador ordinario a incumbéncia
de estabelecer as hipoGteses de contratacdes diretas, género que abrange as
espécies inexigibilidade e dispensa de licitacdo, ora tratadas na recente Lei
n. 14.133/2021 (LLCA), arts. 74 e 75.

Entendendo-se a licitagdo como mecanismo realizador de principios de
indole constitucional, a contratacdo direta indevida, prevista no art. 73
da norma, é considerada pratica ilicita que sujeita tanto o contratante
quanto o agente publico a responsabilidade solidaria por eventuais danos
causados ao erdrio, na hipotese de dolo, de fraude ou de erro grosseiro,
sem prejuizo de outras sangdes legais pertinentes. Tal conduta ilicita pode
ser praticada de varias maneiras, como forma de fuga do procedimento

197 Advogada; professora de direito administrativo e constitucional do Instituto Brasileiro de Ensino,
Pesquisa e Extensao; palestrante; membro do Instituto de Direito Administrativo Sancionador;
membro da Comissdo de Direito Constitucional da OAB-SP; mestre e doutora em direito ptiblico;
diretora de comunicagdo da associacdo dos ex-alunos da Unb — Alumni Direito Unb; servidora do
quadro efetivo da Camara dos Deputados; autora de livros e artigos juridicos.

198 Leonardo Ladeira, CEO do Portal de Compras Ptblicas.
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licitatério. Uma das situagdes mais comuns é o fracionamento ilegal da
contratagdo, consistente no fatiamento de um dado objeto contratual em
diversas “parcelas” que caibam dentro dos limites estabelecidos em lei
para contratacdo por dispensa por baixo valor (Tribunal de Contas da
Unido, 2023)',

Embora a ocorréncia do ilicito ndo constitua raridade na realidade da adminis-
tracdo publica brasileira, os episddios nem sempre decorrem de ma-fé, mas de
desconhecimento ou de ma interpretacdo de normas. Assim, o fracionamento
indevido de despesas tem sido objeto de discussdes doutrinarias e jurispruden-
ciais acerca de sua conformacdo. Diversos entendimentos foram firmados ao
pélio da revogada Lei n. 8666/1993. A vista disso, o objeto do presente tra-
balho é a configuracdo de dito ato ilicito, ante as novas disposicoes da Lei
n. 14.133/2021, cuja compreensdo da l6gica subjacente faz-se imprescindivel a
correta aplicacdo da regra.

2. Dos standards inovadores da Lei n. 14.133/2021

2.1 Da governanca das contratacoes

A despeito de a Lei n. 14.133/2021 ser considerada por alguns “mais do
mesmo”, vez que compilou, em seu texto, dispositivos de leis até entdo vigen-
tes, de normativos infralegais e de jurisprudéncia do TCU, os pressupostos das
contratagdes publicas sofreram consideravel modificacdo em termos estrutu-
rais. Atualmente, existem exigéncias relativas a governancga, ao planejamento,
a profissionalizacdo dos agentes envolvidos, a virtualizagdo dos procedimentos,
dentre varios outros aspectos, que constituem meios de concretizacao dos obje-
tivos do novo regramento.

As estruturas concernentes a governanca das contratagdes constituem meca-
nismo ao incremento do value for money e contribuem, até mesmo, para a me-
lhora da economia nacional, como demonstram os trabalhos de consagradas

199 O documento “Licitacdes e contratos: orientacoes e jurisprudéncia do TCU”, do Tribunal de Con-
tas da Unido, define o fracionamento da seguinte forma: “[...] o fracionamento de despesas, que
ocorre quando sao realizadas, no mesmo exercicio, mais de uma dispensa enquadrada nos incisos
supracitados, com objetos da mesma natureza, e que somadas ultrapassam os limites estabeleci-
dos™.
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institui¢cdes, como o Banco Mundial, a Organizagado para a Cooperacao e Desen-
volvimento Econémico (OCDE), a Federacao Internacional dos Contadores, o
Governance Accountability Office, o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
e o Tribunal de Contas da Unido (Fortini; Amorim, 2023).

Nessa linha, vislumbra-se da LLCA especial atengdo aos elementos passiveis
de influir, de forma decisiva, no alcance dos objetivos institucionais de cada
ente e 6rgdo administrativo, qual seja a estrutura organizacional, de recursos
humanos, de processos de trabalho, de planejamento, de recursos de tecnologia
da informacao e de comunicacdo e das préticas de gestdo de riscos e de controle
interno. Trata-se de verdadeira mudancga de paradigma concebida pelo legisla-
dor no novo diploma das contratacGes publicas, em relagdo a disciplina da Lei
n. 8.666/1993, cujo foco normativo se direcionava a estabelecer regras atinentes
ao processo da fase externa das contratagoes.

Relacionada com as exigéncias de estruturas de governanga e de planejamento,
anova LLCA estabelece os objetivos primordiais, constantes do art. 11, a serem
atingidos com o procedimento licitatorio:

I — assegurar a selecdo da proposta apta a gerar o resultado de contratacdo
mais vantajoso para a administracdo publica, inclusive no que se refere ao
ciclo de vida do objeto;

IT — assegurar tratamento isondmico entre os licitantes, bem como a justa
competicao;

IIT — evitar contratacdes com sobrepreco ou com precos manifestamente
inexequiveis e superfaturamento na execucdo dos contratos;

IV — incentivar a inovagao e o desenvolvimento nacional sustentavel.

E sob tal viés que devem ser pensadas as normas dispostas no diploma legal,
uma vez que o objetivo legislativo, com a instituicdo da obrigatéria governanca
das contratagGes e com a instituicdo de objetivos do procedimento licitatério,
guarda complementaridade de sentido e se espraia como espirito animador em
todos os artigos, incisos, alineas e paragrafos da Lei n. 14.133/2021.

2.2 Do novo tratamento da vigéncia contratual

Conquanto possa parecer ponto singelo, o prazo de duracdo dos contratos
reveste-se de singular importancia para a atividade administrativa, como de-
fende Ferraz Jr. (1998, p. 139-144), vez que se insere “dentro do chamado
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ambito de validade das normas”, considerada clausula contratual espécie do
género regra juridica. No mesmo sentido, diz Heinen (2023, p. 847) que “o prazo
dos contratos é um elemento importante, tanto que objeto da regulacao de quase
uma dezena de artigos (art. 105 a 114 da Lei n. 14.133/2021)”.

O art. 57 da Lei n. 8.666/1993 vinculava o tempo de duracdo dos contratos
administrativos a vigéncia dos créditos orcamentarios, como regra geral, que
coincide com o exercicio financeiro. Tal regra configurava importante limita-
dor prético e temporal, ao impor o dia 31 de dezembro como limite maximo de
duragdo dos contratos administrativos. A relacdo entre o prazo de vigéncia dos
contratos e a anualidade or¢amentaria tinha base, de acordo com Pereira (2009),
em tradicdo juridico-constitucional que se relacionava a supervisao exercida
pelo Poder Legislativo sobre a gestdo das finangas ptblicas. Com base nesse
principio, no que diz respeito aos contratos administrativos, era estabelecido um
periodo que permitia o controle da execugdo das despesas autorizadas de forma
a se alinhar harmoniosamente com o periodo correspondente de arrecadacao e
de contabilizacdo, além da tradicdo estabelecida da periodicidade anual para as
atividades legislativas.

Entretanto, a despeito das justificativas de indole pratica e politica para a regra
da anualidade da duragdo dos contratos administrativos, a complexidade da
realidade administrativa demandava solugdes diferenciadas em alguns casos.
Nesse sentido, diz Ferraz Jr. (1998) que:

[...] o exercicio da atividade administrativa, pelo curso natural da vida, ndo
comeca e se extingue por compassos regulares de um ano solar nem mesmo
resolve necessidades que se enquadrem sponte propria nas necessidades de
controle anual pelo Legislativo. Alids, nem mesmo este evita que, por con-
vocagdo, seja obrigado a exercer suas fungdes por periodos extraordinarios.
O que se quer dizer é que, em suma, 0 tempo normativo ndo é equivalente ao
tempo fatico e se aquele pode dobrar-se a periodicidades abstratamente de-
marcadas (anos, meses, dias, horas, minutos, segundos), a vida é um continuo

de fatalidades indeterminadas.

Quint (2021, p. 47) é também critico ao tratamento da duracdo contratual esta-
belecido na norma anterior, o qual na sua visdo constituia fonte de “entrave e
confusdo desnecessarios na execucdo dos contratos”, bem como de “problemas
graves de ordem pratica, com potencial risco de crime de responsabilidade fis-
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cal, caso nao houvesse fiscalizacdo adequada por parte das autoridades admi-
nistrativas”.

De igual modo, acerca dos problemas causados com a conexao legal da vigéncia
contratual ao exercicio financeiro, Niebuhr (2013, p. 766) aduzia que:

A prop6sito, a inconveniéncia da regra entabulada no caput do art. 57 da Lei
n. 8.666/1993 é que, em regra, o prazo de execucdo de todos os contratos fir-
mados nao deve ir para além de 31 de dezembro. Isso faz com que o prazo de
execucdo de muitos contratos encerre-se na mesma data, 31 de dezembro, e
que a administragdo precise dar inicio a novo contrato também na mesma data,
1° de janeiro. Pode-se pressupor, até por aqueles pouco habituados a realidade
da administragdo publica, que o fim do ano é algo préximo de um pesadelo,

com o vencimento simultaneo da grande maioria dos contratos.

A regra geral da anualidade contratual, a norma anterior estabelecia algumas
excecOes. A que interessa ao objeto do presente trabalho é a que prescrevia a
possibilidade de prorrogacao da vigéncia dos contratos de servigos continuos
até o limite de 60 meses.

Enquanto a regra da anualidade da vigéncia contratual é considerada clara
quando se fala da Lei n. 8.666/1993, os autores divergem quanto a esse espe-
cifico ponto na Lei n. 14.133/2021, cujo art. 105 estabelece que a duracdo dos
contratos é a prevista no edital. Contudo, ressalva-se que “deverao ser observa-
das, no momento da contratacdo e a cada exercicio financeiro, a disponibilidade
de créditos orcamentarios, bem como a previsao no plano plurianual, quando

ultrapassar 1 (um) exercicio financeiro™.

Assim, Quint (2021) entende que a Lei n. 14.133/2021 traz, como primeira e
mais importante alteracdo, a desvinculacdo da duragdo dos contratos ao exerci-
cio orcamentario. Ademais, o autor ressalta que a mudanca € positiva por resol-
ver problemas praticos do dia a dia do gestor, como, por exemplo, a necessidade
dos burocraticos aditivos contratuais a cada término de exercicio financeiro. Tal
problema trazia, além de outros inconvenientes, a diminuicdo da atratividade
de certos segmentos empresariais aos nichos das contratacdes ptblicas, ja que
ndo tinham garantia da continuidade da avenga contratual ao fim de cada ano.

De igual modo, Heinen (2023) defende que a norma rompe a sistematica con-
sagrada na Lei n. 8.666/1993, vez que: i) estipula uma série de prazos dife-
renciados, a depender do objeto da contratacao; e ii) rompe a logica de que os
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contratos, de forma geral, seguem o prazo dos créditos orcamentarios, muito
embora alerte que se deve indicar a fonte do custeio.

De toda sorte, ndo ha como se negar que a Lei n. 14.133/2021 trouxe algumas
significativas mudancas quanto a duracdo da vigéncia contratual. Com efeito, a
Lei n. 8.666/1993, gestada sob o signo da desconfianca acerca da probidade do
gestor publico, preconizava uma logica tendente a eludir contratos com prazos
alongados. No dizer de Pércio (2021), na Lei n. 8.666/1993, tentava-se evitar a
longevidade contratual a fim de se preservar a isonomia de oportunidades, me-
diante a alternancia de contratados, de forma a se “evitar um ambiente propicio
a eventuais desvios e imoralidades”. Tal ndo ocorre na Lei n. 14.133/2021, que
segue uma orientacgdo diferenciada sobre essa questdo.

O tema é especialmente importante quando se trata de contratos de forneci-
mento continuo, definidos no inciso XV do art. 6° da LLCA como “servicos
contratados e compras realizadas pela administracdo publica para a manuten-
¢do da atividade administrativa, decorrentes de necessidades permanentes ou
prolongadas”. Para Santos (2022), os contratos de fornecimentos de servicos
continuos “sdo aqueles que conjugam uma obrigagdo de fazer com uma neces-
sidade permanente da administracao”, em contraposicdo ao contrato de escopo
— servicos pontuais, ndo rotineiros da administracdo. Exemplificam-se como
contratos de natureza continua os de fornecimentos de merenda escolar, de ser-

vicos de limpeza e de conservacdo etc.?®

A importancia pratica de se diferenciarem os contratos de fornecimentos con-
tinuos dos que ndo ostentam tal natureza é justamente a vigéncia contratual.
Clausula necessaria dos contratos administrativos, o prazo de vigéncia con-
tratual estabelecera direitos e deveres reciprocos entre as partes contratantes e
deverd ser pensado pela administragdo ja na fase do planejamento, tendo em
vista a necessidade de proceder-se a adequacdao do tempo ao atendimento do
interesse publico objeto da contratagdo.

Por se relacionar ao tema ora em analise, o proximo tépico ira tratar dos contra-
tos de natureza continuada na Lei n. 14.133/2021.

200 Dando solucdo a antiga controvérsia sobre a possibilidade ou ndo de contratacdo de servigos de
fornecimento continuo, os quais ndo eram admitidos pela jurisprudéncia do Tribunal de Contas da
Unido, a nova LLCA dispoe expressamente sobre a possibilidade de tais contratos, ja na definicao
supracitada. Com efeito, ha necessidades permanentes e rotineiras da administracdo que depen-
dem de fornecimento continuo, como agua, luz, dentre outras.
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2.3. Os contratos de servicos continuados na Lei
n. 14.133/2021

A Lei n. 14.133/2021 estabelece, no art.106, a possibilidade de celebracao de
contratos de servicos ou de fornecimentos continuos com prazo de até 5 anos,
desde que atendidas algumas condicionantes, tais como: o ateste, por auto-
ridade competente, da vantajosidade econdmica da contratacdo plurianual; o
ateste da existéncia de créditos orcamentarios vinculados a contratagdo, bem
como a vantagem na sua manutencao, no inicio da contratagdo e em cada exer-
cicio; e a garantia de opcao a administracdo para extinguir o contrato sem 6nus,
na hipétese da ndo-disponibilidade de créditos orcamentérios necessarios ou
quando a manutengdo ndo se mostrar a op¢do mais vantajosa.

Embora a Lei n. 8.666/1993 ja previsse a possibilidade de prorrogacao de contra-
tos de servigcos continuados até 60 meses, o limite de vigéncia anual acarretava
a formalizacdo da prorrogacdo mediante os interminaveis aditivos contratuais
que constituiam pratica burocratica, a qual, na visdo de parcela da doutrina,
mostrava-se formalidade vazia, vez que, em sua maioria, tais avengas iriam
de fato demandar a dilagdo do contrato. O TCU j4 havia decidido, no Acérdao
n. 219/2009, que a falta de previsdo de possibilidade de prorrogacdo em con-
tratos para prestacdo de servigos continuos constituia falha de natureza formal.

Entretanto, a despeito da possibilidade de periodo de vigéncia contratual
alongado na Lei n. 14.133/2021, ha que ser demonstrada a vantajosidade da
dilacdo do prazo ja na fase do planejamento da contratacdo. Embora evitar
multiplicidade de procedimentos licitatérios com o0 mesmo objeto ndo seja mo-
tivo desprezivel, ante os inegaveis custos inerentes a realizacdo de licitacGes,
alertam Fortini e Stroppa (2022) que tal propésito ndo pode ser o tinico mo-
tivador da opcdo administrativa pela avenca mais alongada porque contratos
com prazo mais longos ndo geram apenas impactos positivos: podem implicar
maior comprometimento por parte do poder publico em relacdo ao contratado,
considerando-se que, na expectativa de acordos contratuais longevos, os lici-
tantes tendem a apresentar propostas mais agressivas do ponto de vista dos
precos, o que, paradoxalmente, justifica também a vantagem econdmica alme-
jada pelo legislador.

A despeito do potencial de vantajosidade econdmica em contratos com prazos
ampliados, deve-se considerar que também ha riscos e efeitos indesejaveis nessa
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opc¢ao, o que demanda maiores cuidados na fase preparatdria por parte da admi-
nistragdo. Em vista disso, é aconselhavel ponderar o custo-beneficio de tal esco-
lha administrativa. Nesse sentido, Fortini e Paim (2022, p. 43) entendem que tais
avencas carregam a possibilidade de “apresentar outros riscos ou ainda elevar
riscos que atualmente sdo bastante comuns e conhecidos em contratos anuais
com previsdo de prorrogacdes”. As autoras ddo destaque a possibilidades de
baixa margem de lucratividade e de despesas operacionais e administrativas, o
que direciona o planejamento das contratagdes para maiores cuidados e elabora-
¢oes de analises de riscos (matriz de riscos), a fim de se minimizarem eventuais
imprevistos, mediante alocacdo prévia dos riscos do contratante e do contratado.

A longevidade contratual pode demandar, entdo, maiores cautelas por parte da
administracdo no tocante a contratos rotineiros, o que antes era restrito a contra-
tacOes mais complexas. Dessa forma, tais contratos devem ser sopesados pelo
poder publico, mormente diante da impossibilidade de se conhecerem de forma
aprioristica todos os eventos que possam interferir no equilibrio econdémico-
-financeiro no decorrer da relacdo contratual, conforme alerta Pércio (2022).
Sobre a longevidade contratual consagrada na Lei n. 14.133/2021, Heinen (2023)
ressalta a existéncia de um paradoxo, vez que, ao tempo em que se fazem pactos
para se ter certeza do que acontecera no futuro, os mesmos pactos ocorrem ante

a incerteza de como o mundo se comportara em relacdo a si mesmos.

De todo modo, o realce a vantajosidade econémica quanto a duragdo dos con-
tratos de fornecimento ou de servigcos continuos constitui novidade da Lei
n. 14.133/2021, consentaneamente com o direcionamento legislativo de estraté-
gia e de governanga, que merece ser levado em conta como vetor interpretativo
de outros dispositivos da norma e que tem o potencial de impactar as contrata-
¢Oes diretas, conforme se demonstra a seguir.

3. A nova sistematica das contratacoes diretas na Lei
n. 14.133/2021

As hipéteses autorizativas de contratacdo direta da Lei n. 14.133/2021 ndo re-
fletem alteraces drasticas de sisteméatica em relacdo a disciplina anterior da Lei
n. 8.666/1993. Pode-se afirmar que a atual LLCA manteve a “tripla categori-
zacdo, qual seja, licitacdo dispensada, dispensavel e inexigivel” (Justen Filho,
2019, p. 476-477), e limitou-se a proceder modificagdes pontuais consistentes
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nos dispositivos que ja constavam da lei geral de licitagOes anterior, referentes a
extin¢do de algumas hip6teses de dispensa de licitacdo e a criagdo de hipoteses
de inexigibilidade.

Na realidade administrativa, os nimeros demonstram que, na pratica, o ma-
nejo da contratagdo direta nas suas variadas formas pela gestdo é considera-
vel?!, embora constitua excecdo a regra geral, sob o viés juridico. Assim, no
periodo compreendido entre 2017 e 2020, o volume de utilizacdo de recursos
publicos com licitacdo foi inferior a despesa ordenada para contratagdes por
licitagdo dispensavel e inexigivel (Jacoby Fernandes, 2021).

Remanescem, sob o0 novo regramento da LL.CA, as classicas concepg¢oes de que
as dispensas de licitagbes vém dispostas em rol taxativo em oposicdo a listagem
exemplificativa das inexigibilidades. Dessa forma, ou a contratacdo direta se
encaixa numa das hipdteses previstas no art. 75 da LLCA ou se constata a in-
viabilidade de competicdo — absoluta ou relativa, na forma disposta no caput do
art. 74 ou em algum dos seus incisos, e se tem caracterizada a possibilidade de
contratacao por inexigibilidade de licitagdo.

Entretanto, a despeito de a LL.CA ter mantido o esquema bésico das hipoteses
autorizativas da contratacdo direta, indaga-se: pode-se vislumbrar uma nova
sistematica de ditas contratagdes ou sua légica subjacente expressa o “museu
de novidades” concebido por Oliveira (2020)? A resposta a essa questao parece
apontar para a primeira possibilidade, ante os comandos legais vocacionados ao
planejamento e a governanca das contratacGes, obrigatérias também no ambito
das contratacdes diretas (Fortini; Amorim, 2023).

A Lei n. 14.133/2021 requer uma robusta fase interna ou preparatoria das con-
tratacOes, mandatoria também para as contratacdes diretas. No que toca ao
planejamento, diversos artefatos passam a compor o iter processual das con-
tratagoes diretas, como: o documento de formalizacdao de demanda (DFD); o
plano de contratacoes anual (PCA); os estudos técnicos preliminares (ETP)
e o termo de referéncia (TR). A LLCA prevé ainda pesquisa de precos que
atenda aos parametros do art. 23, justificativa da contratacdo e do valor, além

201 Dados da transparéncia demonstram que as contratagdes diretas, na esfera federal, totalizaram
46,15% das contratacdes. Ver em https://portaldatransparencia.gov.br/licitacoes?ano=2023, aces-
sado em 30/5/2024.
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do prévio parecer técnico, se for o caso, e juridico, que atestem a pertinéncia da
contratacdo pretendida, dentre outros documentos pertinentes.

A Lei n. 14.133/2021 estabelece, de forma expressa, um processo de contrata-
cdo direta, que, muito embora ja vinha sendo praticado no ambito federal, tem
o conddo de internalizar e vincular os diversos niveis federativos de adminis-
tracdo, ao apontar para a propalada nacionalizacdo das normas de contratacdes
ptiblicas®? e ao se distinguir, nesse particular, da Lei n. 8.666/1993, a qual ndo
previa de forma tdo detalhada os passos que os gestores deveriam seguir na fase
interna das contratagoes diretas. Essa sistematica atende ao valorizado principio
do planejamento, que constitui uma forte diretriz da LLCA.

A LLCA determina também a virtualizacdo preferencial dos procedimentos de
contratacao, tanto na realizacdo do certame, como na disponibilizacdo ao pu-
blico dos instrumentos principais que a formalizam. No que toca as contratagoes
diretas por baixo valor, o legislador estabeleceu, no § 3° do art. 75, a divulgacao
preferencial de aviso em sitio eletronico oficial pelo prazo minimo de 3 dias
uteis, com especificacdo do objeto a ser contratado e manifestacdo do interesse
da administracdo em obter propostas adicionais de eventuais interessados, para
selecionar-se a proposta mais vantajosa, o que se convencionou designar como
“dispensa eletronica”>%.

Para alguns, as exigéncias legais relativas a disputa eletrdnica nas contrata-
¢Oes por baixo valor constituem elemento de injustificavel burocratizacdo das
contrata¢Ges publicas diretas e mesmo “licitacdo disfarcada” (Niebuhr, 2021).
A doutrina mais abalizada sempre apontou condicionantes econdmicas para

202 Art. 72. O processo de contratacao direta, que compreende os casos de inexigibilidade e de
dispensa de licitacdo, deverd ser instruido com os seguintes documentos: I — documento de
formalizagdo de demanda e, se for o caso, estudo técnico preliminar, andlise de riscos, termo
de referéncia, projeto basico ou projeto executivo; II — estimativa de despesa, que devera ser
calculada na forma estabelecida no art. 23 desta lei; III — parecer juridico e pareceres técnicos,
se for o caso, que demonstrem o atendimento dos requisitos exigidos; IV — demonstragdo da
compatibilidade da previsdo de recursos orcamentarios com o compromisso a ser assumido;
V — comprovacgdo de que o contratado preenche os requisitos de habilitacdo e qualificacao
minima necessaria; VI — razdo da escolha do contratado; VII — justificativa de prego; VIII —
autorizacao da autoridade competente.

203 A Instrucao Normativa n. 67/2021 tornou obrigatoria, na esfera federal, o processamento da dis-
pensa por via eletronica, e previu, também, uma fase de lances:

Art. 4° Os 6rgdos e entidades adotardo a dispensa de licitacdo, na forma eletronica, nas seguintes
hipoteses: I — contratacdo de obras e servicos de engenharia ou de servicos de manutencdo de
veiculos automotores, no limite do disposto no inciso I do caput do art. 75 da Lei n. 14.133, de
2021; II — contratacao de bens e servicos, no limite do disposto no inciso II do caput do art. 75 da
Lein. 14.133, de 2021;
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justificar a dispensa de licitacdo por baixo valor, mediante ponderagdo entre
o valor a ser despendido e o custo inerente a realizacdo da licitacdo, pelo que o
procedimento imposto pode significar diminuicao da vantagem operacional da
contratacao direta em relacdo a licitacdo.

Em outra mao, a par das alteragdes de cunho procedimental, que importam em
maior complexidade do processo de contratacdo direta, o legislador procedeu a
consideravel aumento dos valores autorizativos para dispensa por baixo valor
em relacdo a Lei n. 8.666/1993 e ampliou o rol de hipoteses de contratagdes
dispensadas e inexigiveis. As modificacoes legislativas em comento levam a
crer que o legislador optou por evitar os dispéndios inerentes aos procedimen-
tos licitatorios, que consomem tanto o tempo quanto 0s recursos técnicos, que
podem ser empregados em outras frentes.

4. O fracionamento indevido da contratacdo na Lei
n. 14.133/2021

Com o fito de evitar o parcelamento indevido das contratagdes, a Lei n. 14.133/2021
estabeleceu a forma de aferi¢do dos limites de valores autorizativos de contrata-
cdo por dispensa, na forma estabelecida no § 1° do art. 75, a saber: I) o somatorio
do que for despendido no exercicio financeiro, pela respectiva unidade gestora; e
IT) o somat6rio da despesa realizada com objetos de mesma natureza, definidos
como os relativos a contratagdes no mesmo ramo de atividade.

Pela literalidade do dispositivo, a limitacdo de valor para contratactes diretas
de objetos de mesma natureza prevista nos incisos I e II do art.75 refere-se
aos gastos do exercicio financeiro, considerado o periodo de 12 meses. Sob a
vigéncia da Lei n. 8.666/1993, que ndo continha semelhante disposicdo, cons-
truiu-se o entendimento doutrindrio prevalecente de que os limites de con-
tratagcOes diretas deveriam mirar no valor global do contrato e de eventuais
prorrogacdes, ainda que se tratasse de contrato cuja execucdo abarcasse varios
anos, de forma que o valor total do contrato deveria “caber” no limite previsto
em lei para dispensa. Pode-se citar como representantes dessa orientagdo ma-
joritaria Justen Filho (2016) e Jacoby Fernandes (2008). A posicao do Tribu-
nal de Contas da Unido (TCU), expressa no Acérdao 1.725/2003 — Primeira
Camara, foi no sentido da obrigatoriedade da consideracao do tempo estimado
e do correspondente valor total a ser despendido, quando a execugdo contratual
ultrapassasse o exercicio financeiro.
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A contratacdo direta costuma chamar a atencdo dos érgaos de controle. Nao
raro, por isso, 6rgdos e entidades realizam licitagio mesmo quando o valor
da contratacdo pretendida se ajusta aos limites previstos em lei para dispensa.
Diante de uma administracdo temerosa das consequéncias que podem advir do
controle, ha grande potencial de se atuar conforme a interpretacdo mais conser-
vadora possivel. Entretanto, é importante que se pensem as contratagoes sob
um novo norte interpretativo assente com os influxos que sdo substratos da Lei
n. 14.133/2021.

Embora, a principio, afigure-se tentador pensarem-se os computos para dis-
pensa estabelecidos na norma atual sob o prisma de interpretacées ja consoli-
dadas no diploma anterior, em que a interpretacdo em contrario parece alargar
sobremaneira a liberdade do gestor, é importante analisarem-se as disposicoes
da Lein. 14.133/2021 de forma sistémica. Assim, para todo o ciclo da contrata-
¢do publica, o gestor deve se nortear pelos valores consagrados pelo legislador,
sob os aspectos da governanca, dos objetivos do procedimento licitatério, bem
como do tratamento legal aos contratos de natureza continua, cuja execugao por
mais de um exercicio financeiro guarda inegavel potencial de gerar questiona-
mentos quanto aos limites da dispensa.

O legislador imp6s exigéncias extras as contratacoes diretas, com necessidade
de atendimento a uma série de requisitos e procedimentos, que, de certa monta
podem ser entendidos como limitadores da flexibilidade de ditas avengas. En-
tretanto, em outra mao, aumentou de forma consideravel os limites dos valores
que autorizam contratacdo direta por baixo valor, bem como adicionou a auto-
rizacdo para contratagdo, por dispensa de licitacdo, de servigos de manutencao
de veiculos automotores. Assim, ao tempo em que o legislador imp0s a obser-
vancia de um iter processual de contratacdo direta, de virtualizacdo dos proce-
dimentos, de mecanismos de governancga e de disputa entre interessados, atuou
de forma mais liberal quantos aos limites autorizadores da dispensa.

Foram suprimidas, da dispensa por baixo valor prevista nos incisos I e II do
art. 75 da Lei n. 14.133/2021, condicionantes que antes constavam dos similares
incisos I e II do ar. 24 da Lei n. 8.666/1993, os quais determinavam o atendi-
mento aos valores preestabelecidos, que ndo deveriam se referir a “parcelas de
um mesmo servico, compra ou alienacdo de maior vulto que possa ser realizada
de uma s6 vez”, bem como “parcelas de um mesmo servigo ou obra que pu-

dessem ser contratados conjuntamente”. Conquanto ndo explicitas na redacao
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da atual LLCA, as vedagdes mencionadas tinham como norte evitar a fuga da
licitacdo, motivo pelo qual nem de longe se pode entender que o legislador au-
toriza fracionamento indevido da contratacdo. Defendem Guimardes e Sampaio
(2021) que o motivo para a supressdao mencionada foi evitarem-se os inimeros
questionamentos doutrinarios e jurisprudéncias que sempre ocorreram quanto
ao alcance da expressdao “obras e servicos da mesma natureza e no mesmo
local”, que gerava perplexidades e discussdes interminaveis.

Quanto ao periodo-base para aferi¢cdo dos limites para contratagcdo por dispensa
de licitagdo, o legislador deixou claro no § 1° do art. 75 o intento de que sejam
considerados apenas os dispéndios ocorridos no exercicio financeiro, pela uni-
dade gestora, em fornecimentos de bens ou servicos da mesma natureza, que a
propria norma define como aquelas contratagdes no mesmo ramo de atividade.

Inexistia disposicao semelhante na Lei n. 8.666/1993.

Interpretar-se que remanesce a forma de computo explicita na Lei n. 8.666/1993
equivale a ignorarem-se disposicao textual da Lei n. 14.133/2021 e os novos
intentos que revestiram a norma, o que contamina o presente com o viés do
passado. Com efeito, a LLCA contém o substrato de estratégia, transparéncia,
objetivos e resultados. A interpretacdo da dispensa do novo diploma deve se dar
de forma consentanea a este novo olhar que se direciona a tornar as contratacées
mais céleres e de direcionar os recursos administrativo no rumo do planeja-
mento, da praticidade e da eficiéncia das contratacoes.

Nesse sentido, Jacoby Fernandes (2021, p. 26) alerta acerca dos novos funda-
mentos interpretativos da Lei n. 14.133/2021, cujo ordenamento juridico, que
difere do da Lei n. 8.666/1993, motivo pelo qual aduz que “nao devem ser utili-
zados decisdes administrativas e judiciais, precedentes e jurisprudéncia que sus-
tentaram a interpretacdo da Lei 8.666/1993”. Assim, embora o TCU nao se tenha
manifestado quanto ao assunto em tela até o fechamento desta edicdo, o conse-
Iheiro substituto Mauricio Oliveira Azevedo, do Tribunal de Contas dos Muni-
cipios do Estado de Goias, proferiu decisdo no Acérdao-Consulta 0002/2022 no
sentido de que “para apurac¢ao do limite contido no art. 75, I e II, da nova Lei de
Licitagdes e Contratos, deve ser considerado o que for despendido no exercicio
financeiro com objetos de mesma natureza, pela respectiva unidade gestora”.

Assim, depreende-se simetria nas opc¢oes do legislador constantes da Lei
n. 14.133/2021, em relacao a dispensa por baixo valor. De um lado, estabeleceram-
-se amarras adicionais a serem observadas em tais contratagOes diretas; em
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outra mdo, ampliaram-se os valores e as hipGteses autorizativas e determinou-
-se o exercicio financeiro como lapso temporal a ser considerado para aferi¢do
dos valores a serem despendidos nessas contratagoes, ainda que ultrapassem o
exercicio financeiro.

5. Conclusao

Dentre as hipoteses legais de contratacdo direta, a dispensa por baixo valor
constitui uma das mais utilizadas. Assim, é imperioso que se proceda a uma in-
terpretacdo mais consentanea com os desideratos demonstrados pelo legislador
na nova norma, que, por um lado, elevou de forma consideravel os valores para
dispensa, bem como ampliou as hip6teses de contratacdo direta, e, por outro, es-
tipulou procedimentos mais rigorosos como pressupostos para tais contratagoes.

Na pratica, o legislador estabeleceu uma espécie de licitacdo simplificada para
as contratacoes diretas por baixo valor. Isso leva a se inferir que houve um
balanco de tal exigéncia adicional, antes ndo prevista, com a previsao explicita
do § 1° do art. 75, de forma a permitir que o computo do valor para fixacdo de
limites de dispensa considere apenas os gastos do exercicio financeiro, ndo o
valor total da contratagao.

O administrador puiblico ndo deve interpretar disposicoes legais a partir da ética
adotada sob o palio da legislacdo revogada, sob pena de subverter os intentos
adaptativos inerentes a modificacdes normativas. Antes, deve abracar os de-
signios inovadores da Lei n. 14.133/2021, que inaugura uma nova légica das
contratacGes publicas. O pensamento de Epicuro, de que “As pessoas felizes
lembram o passado com gratiddo, alegram-se com o presente e encaram o futuro

sem medo” é plenamente aplicavel a atuagao administrativa.
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Os pontos de convergencia entre a
Lein. 14.133/2021 e a LINDB
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1. Introducdo

A Lei n. 13.655/2018 acrescentou uma série de disposicoes a Lei de Introducdo
as Normas do Direito Brasileiro (LINDB — Decreto-Lei n. 4.657/1942). O pro-
pésito da norma, conforme seu predambulo, foi aumentar a seguranga juridica e
prestigiar a eficiéncia na criagdo e na aplicagdo do direito publico.

Entre as diversas modificagdes introduzidas na LINDB, cabe destacar duas
delas, que afetam o padrdo decisério de importantes matérias administrativas:

a) a necessidade atuar de forma proporcional e de considerar e indicar, de
modo expresso, as consequéncias juridicas e administrativas, nas decisoes

que decretarem a invalidade de ato, contrato ou processo (art. 21);

b) necessidade de avaliar a natureza, a gravidade, as circunstancias e os danos
decorrentes da infracdo cometida e os antecedentes do agente, nas delibe-
racdes que imputarem sancao, para punir somente as condutas que sejam

praticadas com dolo ou erro grosseiro (arts. 22, § 2°, e 28).

Tais disposi¢cdes buscam prestigiar a estabilidade dos negécios juridicos e dar
maior seguranca juridica aos agentes publicos que eventualmente tenham come-
tido erros na interpretacdo de normas sobre gestdo publica. Nessa perspectiva,
as alteracdes promovidas na LINDB afetam o agir administrativo e impactam
a interpretacdo e a aplicacdo das normas a respeito das contratacoes publicas.
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A Lei n. 14.133/2021, Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos (LLCA),
incorporou algumas das principais diretrizes estabelecidas pela LINDB. Essa
influéncia pode ser observada logo no art. 5° da norma, que impds a observancia
dos principios da eficiéncia e da seguranca juridica, assim como das disposigoes
da LINDB, quando da utilizagcdo do novel estatuto.

O objetivo deste trabalho é apresentar os dispositivos da nova lei que guardam
sintonia com os avangos promovidos pela LINDB, no sentido de aumentar a
seguranca juridica e a eficiéncia na utilizagao e aplicacao do direito ptblico.

2. Disposicoes da LINDB que impactaram diretamente
anova LLCA

Como ja afirmado, a Lei n. 13.655/2018 incluiu vérios dispositivos na LINDB,
no intuito de melhorar a seguranca juridica dos atos praticados pela administra-
¢do publica, tanto do ponto de vista de seus destinatarios e beneficiarios, como
também daqueles que os praticaram, os administradores publicos.

Ademais, o presente trabalho se dedicard a comentar duas disposi¢des da re-
ferida norma, que buscaram assegurar a estabilidade da agdo administrativa e
limitar a responsabilizacdo do agente publico em situacdes de erro administra-
tivo ordindrio, sem dolo.

Conforme o art. 21 da LINDB:

Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial,
decretar a invalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma adminis-
trativa deverd indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e ad-
ministrativas.

Pardgrafo tnico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo devera,
quando for o caso, indicar as condi¢des para que a regularizagdo ocorra de
modo proporcional e equanime e sem prejuizo aos interesses gerais, nao
se podendo impor aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em funcdo

das peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos. (Brasil, 2018)
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O dispositivo representa, assim como o anterior da mesma norma2°

, UM marco
na teoria da decisdo no direito brasileiro, ao incluir de forma expressa o conse-
quencialismo como critério de decisdo a respeito da anulagdo ou ndo de atos e

contratos administrativos.

Segundo José Vicente Santos de Mendonga, o consequencialismo caracteriza
uma postura, interpretativa ou cognitiva, tendente a considerar as consequéncias
de ato, teoria ou conceito. Ja o consequencialismo juridico seria para o autor
uma “postura interpretativa que considera, como elementos significativos da
interpretacao do direito, as consequéncias de determinada opgdo interpretativa”
(Mendonga, 2018, p. 63-92).

Nessa toada, José Vicente Santos de Mendonga (2018) disserta sobre o que
seriam as consequéncias juridicas e administrativas suscitadas no art. 21 da
LINDB. Segundo o autor, essas sao os estados futuros associados a intepretagao
ou a aplicacdo do direito. As consequéncias juridicas seriam o dever ou o direito
que surge a partir da decisdo, ao passo que as consequéncias administrativas

seriam sua decorréncia material.

O art. 21 se dirige as autoridades competentes para examinar a validade de
atos (em sentido largo), seja no exercicio da autotutela administrava, seja nas
mais diversas manifestacdes do controle. Tais agentes devem atentar para as
consequéncias da invalidacdo dos atos praticados no ambito de sua esfera de
atribui¢des e indica-las expressamente no fundamento de eventual decisdo pela
nulidade ou pela convalidagao.

Assim, a autoridade deve verificar a possibilidade de correcdo da irregularidade
e permitir a continuidade do ato, contrato ou processo, se a anulacao for exces-
sivamente gravosa aos administrados, ou seja, ao interesse putiblico.

Como bem acentua Juliana Bonacorsi de Palma (2020), o art. 21 da LINDB
impde trés 6nus a autoridade competente:

a) apontar as consequéncias juridicas e administrativas, expondo os efeitos

juridicos da decisdo e o impacto sobre a gestdo ptiblica;

206 Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base em valores
juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisao.
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b) construir um método de superagao da irregularidade que seja proporcional,

equanime e sem prejuizo aos interesses gerais; e

c) evitar aimposi¢do de 6nus ou perdas anormais ou excessivas, considerando

as especificidades do caso concreto.

O art. 21 consubstancia uma nitida opcao do legislador: primeiro, pela conva-
lidacdo dos atos administrativos; segundo, pela vedacao a decisdes despropor-
cionais, contrarias ao interesse publico.

Como bem acentua José Vicente Santos de Mendonga (2018, p. 48), do dispo-
sitivo se extrai a conclusao de que “o julgador [e também a autoridade admi-
nistrativa] ndo podera invalidar o ato, negécio ou norma administrativa quando
disso decorrerem estados juridicos ou administrativos inconstitucionais ou

inexequiveis”.

No que se refere a responsabilizacdo do agente ptiblico, é relevante mencionar
dois dispositivos da LINDB: o art. 22, § 2°, e o art. 28.

Consoante o art. 22, § 2°, “na aplicacdo de san¢des, serdo consideradas a na-
tureza e a gravidade da infracdo cometida, os danos que dela provierem para a
administracdo ptblica, as circunstdncias agravantes ou atenuantes e os antece-
dentes do agente” (Brasil, 2018).

O dispositivo inova na ordem juridica, ao tornar expressa a necessidade de se
avaliar o grau de reprovabilidade da conduta, os danos causados, as circuns-
tancias do cometimento do ilicito e as condi¢des pessoais do agente para a
aplicacdo da sancao. Nesse caso particular, é possivel afirmar que a regra busca
aproximar, um pouco, a dosimetria das penas aplicadas nas esferas adminis-
trativa, controladora e judicial, das imputadas na esfera criminal. Dito de outra
forma, o legislador quis tornar mais objetivo o cobmputo das san¢des naqueles
campos, estabelecendo parametros similares aos especificados no art. 59 do
Cédigo Penal.

Conforme Eduardo Jorddo (2018), a regra supramencionada buscou corrigir
pratica comum no ambito do direito administrativo sancionador: a auséncia de
critérios para a dosimetria das san¢des. Para o autor, essa exigéncia de parame-
trizacdo possui dois aspectos: um substancial e um procedimental. O primeiro
exige a aplicacdo da légica da contextualizacdo, também na imputacdo de san-
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¢Oes administrativas. Ja o segundo impde um dever de motivacao reforcado do
ato sancionador.

O art. 28 da LINDB estabelece que “o agente ptiblico respondera pessoalmente
por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro”. Con-
forme Gustavo Binenbojm e André Cyrino, o dispositivo:

[...] constitui uma espécie de clausula geral do erro administrativo. Seu es-
copo, como tal, é oferecer seguranca juridica ao agente ptiblico com boas mo-
tivagdes, mas falivel como qualquer pessoa. Assim, criam-se os incentivos
institucionais necessérios a promocao da inovagao e a atracao de gestores ca-
pacitados. (Binenbojm, 2018, p. 221)

A despeito da boa intencdo da norma, é dificil solucionar, no plano teérico, as
disfuncionalidades que a disposicdo buscou combater, até porque a norma uti-
liza um termo aberto, sujeito a variadas interpretacdes na doutrina e na prépria
jurisprudéncia.

A visdo do Tribunal de Contas da Unido sobre o que significa a expressao “erro
grosseiro” para os propésitos da norma foi originalmente adotada no Acérdao
n. 2.391/2018 — TCU - Plenério, de relatoria do ministro Benjamin Zymler).
Na ocasido, o tribunal decidiu que erro grosseiro “é o que decorreu de uma
grave inobservancia de um dever de cuidado, isto é, que foi praticado com
culpa grave”. Considerando-se que a decisao foi o leading case do TCU sobre
0 tema, mostra-se interessante expor a sua ratio decidendi.

Segundo o art. 138 do Cddigo Civil, o erro, sem nenhum tipo de qualificacdo
quanto a sua gravidade, é aquele “que poderia ser percebido por pessoa de
diligéncia normal, em face das circunstancias do negécio”. Se o erro for subs-
tancial, nos termos do art. 139, torna anulavel o negocio juridico. Se ndo, pode
ser convalidado.

Tomando como base esse pardmetro, o erro leve é o que somente seria perce-
bido e, portanto, evitado por pessoa de diligéncia extraordindria, isto é, com
grau de atencdo acima do normal, consideradas as circunstancias do negécio.
O erro grosseiro, por sua vez, é o que poderia ser percebido por pessoa com
diligéncia abaixo do normal, ou seja, que seria evitado por pessoa com nivel de
atencao aquém do ordindrio, consideradas as circunstancias do negocio. Dito
de outra forma, o erro grosseiro é o que decorreu de uma grave inobservancia de
um dever de cuidado, qual seja, que foi praticado com culpa grave.
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Segundo Cristiano Chaves de Farias e Nelson Rosenvald (2015, p. 169), “culpa
grave é caracterizada por uma conduta em que ha uma imprudéncia ou imperi-
cia extraordindria e inescusavel, que consiste na omissao de um grau minimo e
elementar de diligéncia que todos observam”. Os aludidos autores invocaram
a doutrina de Pontes de Miranda (1971, p. 72), segundo a qual a culpa grave é
“a culpa crassa, magna, nimia, que tanto pode haver no ato positivo como no
negativo, a culpa que denuncia descaso, temeridade, falta de cuidados indis-

pensaveis”.

O Decreto n. 9.830/2019, que regulamentou os arts. 20 a 30 da LINDB, trouxe
interpretacdo compativel com a veiculada pelo TCU. Consoante o § 1° do art. 12
da norma, o erro grosseiro é “[...] aquele manifesto, evidente e inescusavel
praticado com culpa grave, caracterizado por acdo ou omissdao com elevado
grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia”. Esse posicionamento encontra
amparo na doutrina, como se verifica na seguinte passagem da obra de Gustavo

Binenbojm e André Cyrino:

Importante frisar que o erro grosseiro, para fins de responsabilizacdo, ndo
afasta a ocorréncia de culpa. Na verdade, estdo abrangidas na ideia de erro
grosseiro as nocdes de imprudéncia, negligéncia e impericia, quando efetiva-

mente graves — ou gravissimas. (Binenojm; Cyrino, 2018, p. 213)

Na mesma deliberagdo, o tribunal concluiu que o disposto no art. 28 da LINDB
somente se aplica quando das decisdes em matéria de aplicacdo de san¢ao, nao
de imputacao de responsabilidade financeira em razdo de um prejuizo ao erario
(débito). Tal posicionamento constou da seguinte passagem do voto condutor
do Acoérdao 2.391/2018 — TCU — Plenério:

147. O dever de indenizar os prejuizos ao erario permanece sujeito a compro-
vacao de dolo ou culpa, sem qualquer gradagdo, como é de praxe no ambito da
responsabilidade aquiliana, inclusive para fins de regresso a administragdo pu-

blica, nos termos do art. 37, § 6° da Constituicdo:

“6° As pessoas juridicas de direito ptiblico e as de direito privado prestadoras
de servigos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa quali-
dade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o respon-

savel nos casos de dolo ou culpa.”

148. Como regra, a legislagdo civil ndo faz nenhuma distingdo entre os graus
de culpa para fins de reparacdo do dano. Tenha o agente atuado com culpa

grave, leve ou levissima, existira a obrigacao de indenizar. A tnica excecdo se
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déa quando houver excessiva desproporcao entre a gravidade da culpa e o dano.
Nesta hipotese, o juiz podera reduzir, equitativamente, a indenizacao, nos ter-

mos do art. 944, paragrafo tnico, do Cédigo Civil.

Esse entendimento vem sendo adotado pelo TCU, como revelam os Acérdaos
n. 2.768/2019 — Plendrio, 5.547/2019 — 1 Camara e 11.289/2021 — 1° Camara,
dentre outros. Todavia, o TCU esta revisitando a questdo da culpabilidade dos
agentes publicos pelo débito, a partir da avaliacdo da ocorréncia de erro gros-
seiro e de eventual despropor¢do entre o grau de culpa dos gestores e o valor
do dano. Essa tese pode ser extraida do préprio art. 28 da LINDB e, principal-
mente, do art. 944, paragrafo tnico, do Coédigo Civil, lavrado no seguinte sen-
tido: “Art. 944. A indenizacdo mede-se pela extensdo do dano. Paragrafo tnico.
Se houver excessiva desproporcao entre a gravidade da culpa e o dano, podera

0 juiz reduzir, equitativamente, a indenizacdo”.

Em suma, discute-se a possibilidade de adotar, na avaliacdo da responsabili-
dade pelo débito, os mesmos critérios entabulados na LINDB para aplicacao e
calculo da sancao, de sorte a promover uma espécie de dosimetria do débito,
levando-se em conta o critério da proporcionalidade, na avaliacdo da culpabili-
dade e da extensdo do valor da divida.

A matéria esta sendo tratada em grupo de trabalho constituido pelo tribunal.

3. Disposicoes da nova LLCA que refletem as
modificacoes ocorridas na LINDB

Ha varios dispositivos da nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos
que reverberaram o espirito e as alteragdes da LINDB voltados ao aumento da
seguranca juridica.

Conforme o art. 5° da Lei n. 14.133/2021:

Art. 5° Na aplicagdo desta Lei, serdo observados os principios da legalidade,
da impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do inte-
resse ptiblico, da probidade administrativa, da igualdade, do planejamento,
da transparéncia, da eficacia, da segregacdo de fung¢des, da motivagdo, da
vinculacdo ao edital, do julgamento objetivo, da seguranca juridica, da ra-
zoabilidade, da competitividade, da proporcionalidade, da celeridade, da

economicidade e do desenvolvimento nacional sustentavel, assim como as
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disposicoes do Decreto-Lei n. 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de In-

troducdo as Normas do Direito Brasileiro). (Brasil, 2021) (grifos nossos)

Como ndo poderia deixar de ser, a norma positivou a observancia do principio

da seguranca juridica no contexto das contratacdes ptuiblicas e, ainda, reforcou

a plena incidéncia da LINDB as decisdes administrativas a respeito do assunto.

A relagdo entre as normas é verificada em varias disposicgoes.

3.1. Avaliacdo de consequéncias para invalidacao de atos

licitatorios e contratos administrativos

Conforme o art. 147 da nova LLCA:
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Art. 147. Constatada irregularidade no procedimento licitatério ou na execugao
contratual, caso ndo seja possivel o saneamento, a decisdo sobre a suspen-
sdo da execucdo ou sobre a declaracao de nulidade do contrato somente sera
adotada na hip6tese em que se revelar medida de interesse ptblico, com ava-
liacdo, entre outros, dos seguintes aspectos:

I —impactos econdmicos e financeiros decorrentes do atraso na frui¢do dos be-
neficios do objeto do contrato;

IT - riscos sociais, ambientais e a seguranca da populagao local decorrentes do
atraso na fruicdo dos beneficios do objeto do contrato;

IIT — motivagdo social e ambiental do contrato;

IV — custo da deterioracdo ou da perda das parcelas executadas;

V — despesa necessaria a preservacdo das instalagcdes e dos servicos ja
executados;

VI — despesa inerente a desmobilizagdo e ao posterior retorno as atividades;
VII — medidas efetivamente adotadas pelo titular do 6rgdo ou entidade para o
saneamento dos indicios de irregularidades apontados;

VIII — custo total e estagio de execugdo fisica e financeira dos contratos, dos
convénios, das obras ou das parcelas envolvidas;

IX — fechamento de postos de trabalho diretos e indiretos em razdo da
paralisacdo;

X — custo para realizacao de nova licitacdo ou celebracdo de novo contrato;
XI - custo de oportunidade do capital durante o periodo de paralisagao.
Paragrafo tinico. Caso a paralisacdo ou anulagdo nao se revele medida de in-
teresse publico, o poder ptiblico deveré optar pela continuidade do contrato
e pela solugdo da irregularidade por meio de indenizagdo por perdas e danos,
sem prejuizo da apuracdo de responsabilidade e da aplicacdao de penalida-

des cabiveis.
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O dispositivo impde a busca pelo saneamento das irregularidades e a avalia-
¢do do impacto da decretacdo da nulidade do contrato sobre o interesse pu-
blico, antes da decisdo a respeito da matéria. Assim como o art. 21 da LINDB,
o art. 147 incorpora o consequencialismo, no campo das licitagdes publicas.

Para Flavio Teixeira Junior e Marcos Nébrega, o art. 147 da nova lei promoveu
a substituicdo da legalidade tradicional pela nogdo de legalidade funcional, no
campo das contrata¢des publicas. Segundo os autores,

[...] o tradicional dualismo no regime juridico das invalidades do ato admi-
nistrativo — assente na distin¢do radical entre nulidade e anulabilidade — ndo
serve ao Direito Administrativo atual. Este necessita de uma dogmatica pro-
pria, em matéria de invalidacdo, permeével a regimes juridicos elésticos e
compativeis com a vastiddo das questdes suscitadas, atenta as complexidades
dos problemas praticos e aos valores/interesses que deverdo ser levados em

conta. (Teixeira Junior, 2021, p. 138)

Nessa trilha, a norma instituiu uma espécie de “estudo do impacto invalidaté-
rio” do contrato, composto por 11 temas distintos. Ou seja, ha uma previsao
dos possiveis efeitos decorrentes da anulacdo dos ajustes, para se avaliar se o
desfazimento do ato é mais nocivo do que sua convalidacdo. Portanto, é expres-
samente admitido que o ato invalido produza efeitos juridicos e seja mantido,
ainda que ndo seja sanado.

Dito de outra forma, o novo estatuto de licitagdes e contratos permite expressa-
mente a convalidacdo do ato ou do contrato viciado pela propria administracao,
possibilidade ndo prevista expressamente na Lei n. 8.666/1993. A norma imp0s
um modelo decisério calcado na anélise de consequéncias, cujo objetivo final é
medir o interesse publico da decisdo pela invalidacdo ou continuidade de atos

e contratos administrativos.

A despeito do siléncio da norma, entende-se que o art. 147 da nova lei tam-
bém se aplica a esfera controladora. Todavia, como os tribunais de contas ndo
detém os dados brutos e as informacdes para o regular escrutinio dos aspectos
indicados da norma, compreende-se que tais informacgdes devem ser fornecidas
pela entidade publica responsavel pela licitagdo, a fim de se permitir a melhor
decisdo do tribunal de contas a respeito da regularidade da contratagdo.

Assim, produzido o estudo pelo 6rgao jurisdicionado ou expostas, de modo fun-
damentado, as consequéncias praticas, juridicas e administrativas de eventual
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invalidacado do contrato, o tribunal de contas competente tem obrigacdo de levar
em consideracdo tais argumentos, antes de sua decisdo. Na auséncia de tais
elementos, é salutar que o 6rgdo de controle externo abra prazo para que os in-
teressados elaborem o estudo do impacto invalidatorio e indique motivadamente
as possiveis consequéncias, antes da decisdo de mérito.

3.2. Método de superacao da irregularidade em medidas
cautelares dos tribunais de contas

O art. 171, § 3° da nova LLCA impoe uma obrigacdo ao tribunal de contas
competente, quando decidir, no mérito, medida cautelar a respeito da suspensao
cautelar de um processo licitatério. Conforme o dispositivo, “a decisdao que
examinar o mérito da medida cautelar a que se refere o § 1° deste artigo devera
definir as medidas necessarias e adequadas, em face das alternativas possi-
veis, para o saneamento do processo licitatério, ou determinar a sua anulagdo”
(Brasil, 2021).

A disposicao se insere no contexto do controle corretivo de atos e processos
administrativos pelos tribunais de contas, que decorrem do art. 71, inciso IX,
da Constituicdo Federal. Como é sabido, esse dispositivo também contempla
o controle de contratos, algo textualmente esquecido pela nova lei eis que o
art. 171, § 1°, somente trata de suspensdo cautelar do processo licitatorio, e
ndo contempla os contratos, competéncia implicita dos tribunais de contas.
A proposito, essa atribuicdo é reconhecida pela jurisprudéncia do STF?%.
De toda forma, o art. 171 da Lei n. 14.133/2021 pode ser aplicado para o
controle de contratos pelos tribunais de contas.

207 Entre vérias decisdes nesse sentido, menciona-se o recente julgamento do Recurso Extraordinario
n. 1.236.731/DF, de relatoria do ministro Alexandre de Moraes. Na ocasido, o relator deu pro-
vimento ao recurso extraordinario para tornar insubsistente a decisdo do Tribunal de Justica do
Distrito Federal e Territérios (TJDFT), que havia concedido a seguranca e anulado a deliberacao
anterior do Tribunal de Contas do Distrito Federal (TCDF), a qual havia suspendido cautelarmente
a execucdo de um contrato administrativo. Em suas razdes recursais, o TCDF argumentou que
“ndo ordenou a suspensdo definitiva do contrato administrativo em questdo, mas, apenas, a sus-
pensao cautelar de sua execucao”, e concluiu que “o disposto no art. 71, §§ 1° e 2°, da CR/88 nao
se aplica as decisdes estritamente cautelares proferidas pelos tribunais de contas, tampouco obsta
o poder geral de cautela conferido a tais 6rgdos de controle”. Ao apreciar a matéria, o ministro
Alexandre de Moraes concluiu que “ndo subsiste, na presente hipotese, ilegalidade decorrente
do exercicio do poder geral de cautela pelo Tribunal de Contas do Distrito Federal. E que o ato
questionado encontra-se em consonancia com o entendimento desta Corte no sentido de que nao
configura ilegalidade ou abuso de poder o ato do TCU que aplique medidas cautelares, porque
relacionado com a competéncia constitucional implicita para cumprimento de suas atribui¢oes”.
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Retomando a andlise do § 3° do mencionado art. 171, o dispositivo reverbera
o art. 21, paragrafo unico, da LINDB, na medida em que impde, a esfera con-
troladora, o dever de construir um método de superagao da irregularidade que
seja necessario e adequado, quando possivel o saneamento. Isso implica que o
dispositivo em apreco estd em consonancia com a ideia de proporcionalidade
consignada na disposi¢cao da LINDB supramencionada.

3.3. Seguranca juridica na atuacdo de agentes publicos

A nova LLCA buscou instituir um sistema de controle de carater mais peda-
gbgico e orientador, em um primeiro momento, que seja capaz de dar maior
seguranca juridica aos agentes administrativos encarregados de impulsionar
as contratacoes publicas e de contribuir com o aperfeicoamento da adminis-
tracdo publica.

De acordo com o art. 169, as contratagdes publicas deverdo submeter-se a pra-
ticas continuas e permanentes de gestao de riscos e de controle preventivo.
O dispositivo previu, ainda, a subordinacdo dos atos licitatérios ao controle
social e a um sistema de controle formado por linhas de defesa, na forma dos
diversos incisos da mencionada disposicao. Ademais, conforme o seu § 1°:

§ 1° Na forma de regulamento, a implementacdo das praticas a que se re-
fere o caput deste artigo sera de responsabilidade da alta administracdo do
6rgdo ou entidade e levara em consideragdo os custos e os beneficios decor-
rentes de sua implementacdo, optando-se pelas medidas que promovam
relacdes integras e confiaveis, com seguranca juridica para todos os en-
volvidos, e que produzam o resultado mais vantajoso para a Administra-
¢do, com eficiéncia, eficicia e efetividade nas contratagdes publicas. (Brasil,

2021) (grifos acrescidos)

O objetivo da norma € instituir uma estrutura de governanca das contratacdes
publicas que seja capaz de possibilitar a atuacdo regular dos agentes ptiblicos
encarregados de desempenhar as fungdes essenciais a execucao da nova lei, de
sorte a prevenir irregularidades e permitir o alcance dos resultados pretendidos
pela administragdo, dentro dos contornos da ordem juridica. Esse modo de atua-
¢do do controle, voltado a orientacdo dos trabalhos e a prevencao de ilicitudes,
também é salutar aos agentes administrativos, na medida em que diminui o risco
de cominacdo de sangoes.
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Dessa forma, percebe-se um alinhamento entre o § 1° do art. 169 da LLCA e os
objetivos da LINDB, no sentido de aumentar a seguranca juridica e prestigiar a
eficiéncia na criacdo e na aplicacdo do direito publico.

Ademais, ha outras disposicoes da LL.CA que buscam reforcar o papel orien-
tador das instancias de controle da administracdo na efetivacdo das contra-
tagOes publicas. Consoante o art. 19, inciso IV, os érgdos da Administragao
com competéncias regulamentares relativas as atividades de administracao de
materiais, de obras e servicos e de licitacoes e contratos deverao:

[...] instituir, com auxilio dos 6rgdos de assessoramento juridico e de controle
interno, modelos de minutas de editais, de termos de referéncia, de contratos
padronizados e de outros documentos, admitida a adogao das minutas do Poder

Executivo federal por todos os entes federativos; [...]. (Brasil, 2021)

A elaboracdo desses modelos permite uma atuacdo mais segura dos agentes
administrativos, especialmente no contexto inicial de implementacdo da nova
lei, quando ainda existem vérias duvidas acerca da interpretacdo dos novos

institutos.

Os tribunais de contas também exercem importante papel orientador no que se
refere a interpretacdo das normas atinentes as licitacdes ptiblicas. Esse modo
de atuacdo pode ocorrer de trés formas, tomando-se como norte o ordenamento

juridico que rege o TCU:

a) a partir da evolugdo natural de sua jurisprudéncia, examinando os casos
concretos postos a sua andlise, no ambito do controle subjetivo e objetivo
de atos e contratos, com fulcro nos incisos VIII e IX do art. 71 da Consti-
tuicdo Federal e dispositivos correspondentes da Lei n. 8.443/1992, a Lei
Organica do TCU (LOTCU);

b) por meio de resposta a consulta que lhe seja formulada por autoridade com-
petente, a respeito de diivida suscitada na aplicacdo de dispositivos legais e
regulamentares concernentes a matéria de sua competéncia, na forma esta-

belecida no regimento interno, conforme o art. 1°, inciso XVII, da LOTCU;

¢) pela realizacdo de cursos de treinamento, painéis de referéncia e seminé-
rios, com vistas a orientacao de gestores ptiblicos, entidades ptiblicas e ad-

ministrados a respeito da LLCA.
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Quanto ao primeiro modo de atuacgdo, a jurisprudéncia do TCU constitui im-
portante fonte de revelacdo do direito, especialmente em matéria de licitagGes
e contratos. Nessa perspectiva, é importante que os gestores ptblicos, as asses-
sorias juridicas e as controladorias de cada 6rgdo ou entidade acompanhem a
evolucao das decisdes do tribunal, a medida que ocorra a implementacao efetiva
da nova LLCA.

Por outro lado, a jurisprudéncia do TCU deve continuar receptiva a inovacaes.
Afinal, muitos dos novos institutos surgiram de experiéncias bem-sucedidas da
administracdo publica, as quais foram avalizadas pelos 6rgaos de controle e,
posteriormente, positivadas pelo direito.

A atuacgdo do tribunal também se mostra importante na densificacdo dos espacos
discricionarios da lei. Nesse contexto, o controle do tribunal deve incidir com
menor grau de intensidade e com viés pedagdgico e prospectivo, servindo como
fonte de inspiragdo as escolhas do administrador nas zonas permitidas pela lei.

As respostas as consultas constituem importante fonte de esclarecimento de di-
vidas a respeito da melhor exegese da nova LLCA. Todavia, é preciso lembrar
que o tribunal ndo conhecera de consulta formulada por autoridade incompe-
tente ou que verse apenas sobre caso concreto, nos termos do art. 265 do Regi-
mento Interno do TCU. Quanto a isso, o art. 1°, § 2°, da LOTCU prescreve que
a resposta a consulta tem carater normativo e constitui prejulgamento da tese,
mas ndo do fato ou do caso concreto.

A tese veiculada em consulta decidida pelo TCU serve para sinalizar como o
tribunal ird deliberar em caso concreto que envolva matéria de direito, desde
que os fatos ndo apresentem especificidades ndo contempladas na discussao em
abstrato do tema submetido a consulta.

Essa atribuicdo do tribunal visa dar seguranca juridica aos agentes publicos
e a propria dindmica de atuacdo das entidades puiblicas e contribui para o
aprimoramento da eficiéncia na atuacdo administrativa, que podera adotar
procedimentos uniformes, de acordo com orientagdo do TCU.

O papel pedagégico e orientador do TCU deve ser exercido mesmo quando o
tribunal atua no ambito de suas competéncias sancionatoria e corretiva. Essa
orientacdo estd expressa no art. 169, § 3° inciso II, da nova lei, quando pres-
creve que a adocdo de providéncias para apuragdo das infracdes ocorrera sem
prejuizo das medidas previstas no inciso I do mencionado § 3°.
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Esse ultimo dispositivo invocado trata da necessidade de adocdo de medidas

para saneamento das desconformidades encontradas e “para a mitigagdo de

riscos de sua nova ocorréncia, preferencialmente com o aperfeicoamento dos

controles preventivos e com a capacitacdo dos agentes publicos responsaveis”.

Por fim, ndo se pode olvidar a fungdo que foi atribuida aos tribunais de contas
no art. 173 da LLCA:

Art. 173. Os tribunais de contas deverdo, por meio de suas escolas de contas,
promover eventos de capacitagdo para os servidores efetivos e empregados
puiblicos designados para o desempenho das func¢des essenciais a execugdo
desta Lei, incluidos cursos presenciais e a distancia, redes de aprendizagem,

seminarios e congressos sobre contratagdes publicas.

3.4. Normas atinentes a responsabilizacao administrativa

dos agentes publicos em virtude do cometimento de
irregularidades na aplicacao da nova LLCA

Ha varias disposi¢oes da Lei n. 14.133/2021 que preveem a responsabilizacao de

agentes publicos em virtude de irregularidades na aplicacdo da norma. Sdo elas:
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quando for pronunciada a nulidade do processo licitatério:
Art. 71. [...]

8§ 1° Ao pronunciar a nulidade, a autoridade indicard expressamente os atos
com vicios insanaveis, tornando sem efeito todos os subsequentes que deles
dependam, e dard ensejo a apuracdo de responsabilidade de quem lhes tenha

dado causa.

na hip6tese de contratagdo direta irregular:
Art. 73. Na hipétese de contratacao direta indevida ocorrida com dolo, fraude
ou erro grosseiro, o contratado e o agente publico responsavel responderao

solidariamente pelo dano causado ao erario, sem prejuizo de outras san-

¢Oes legais cabiveis.

nos casos de contratagdo direta emergencial provocada pela atuacdo irregu-

lar do agente ptiblico;
Art. 75. [...]

[..]



d)

e)
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8 6° Para os fins do inciso VIII do caput deste artigo, considera-se emergen-
cial a contratacao por dispensa com objetivo de manter a continuidade do ser-
vico ptiblico, e deverdo ser observados os valores praticados pelo mercado na
forma do art. 23 desta Lei e adotadas as providéncias necessdrias para a con-
clusdo do processo licitatério, sem prejuizo de apuracao de responsabili-

dade dos agentes ptiblicos que deram causa a situacao emergencial.

quando houver descumprimento da ordem cronolégica de pagamentos:
Art. 141. [...]

[...]

8 2° A inobservancia imotivada da ordem cronolégica referida no caput deste
artigo ensejara a apuracao de responsabilidade do agente responsavel, ca-

bendo aos 6rgaos de controle a sua fiscalizagao.

quando constatada irregularidade no procedimento licitatério ou na execu-

¢do contratual passivel de ensejar a nulidade do contrato
Art. 147.[...]

[...]

Parégrafo tinico. Caso a paralisacdo ou anulacdo ndo se revele medida de in-
teresse publico, o poder ptiblico devera optar pela continuidade do contrato
e pela solucdo da irregularidade por meio de indenizacgdo por perdas e danos,
sem prejuizo da apuracao de responsabilidade e da aplica¢dao de penali-

dades cabiveis.
Art. 148.[...]

[...]

8 1° Caso ndo seja possivel o retorno a situagdo fatica anterior, a nulidade
sera resolvida pela indenizacdo por perdas e danos, sem prejuizo da apura-

¢do de responsabilidade e aplicacdo das penalidades cabiveis.

Art. 149. A nulidade ndo exonerarad a Administragdo do dever de indenizar o
contratado pelo que houver executado até a data em que for declarada ou tor-
nada eficaz, bem como por outros prejuizos regularmente comprovados, desde
que ndo lhe seja imputével, e sera promovida a responsabilizacao de quem

lhe tenha dado causa.
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Art. 150. Nenhuma contratagdo sera feita sem a caracterizagdo adequada de
seu objeto e sem a indicagdo dos créditos orcamentarios para pagamento das
parcelas contratuais vincendas no exercicio em que for realizada a contrata-
¢do, sob pena de nulidade do ato e de responsabilizacdo de quem lhe tiver

dado causa.

Os dispositivos mencionados tratam da responsabilidade administrativa dos
agentes publicos perante a propria entidade ptiblica a qual estdo vinculados. Na
esfera federal, a responsabilidade administrativa esta ancorada no art. 124 da
Lei n. 8.112/1990, que prevé a responsabilizacdo dos servidores ptiblicos civis
da Unido, das autarquias e das fundacdes publicas, em virtude de qualquer ato
omissivo ou comissivo praticado no desempenho do cargo ou funcao.

Essa responsabilidade insere-se no ambito do poder disciplinar da administracao
publica e pode ensejar as seguintes penas, conforme o art. 127 da mencionada
lei: adverténcia; suspensdo; demissdo; cassacao de aposentadoria ou disponibi-
lidade; destituicdo de cargo em comissdo; e destituicdo de fungdo comissionada.

Havendo prejuizo ao erario, o agente publico pode ser responsabilizado civil-
mente, o que ocorrera mediante ingresso de acdo judicial pela advocacia pu-
blica competente, caso ndo haja a elisdo espontanea do dano, ap6s 0 processo
administrativo pertinente. Nesse caso, h4, ainda, o dever de a autoridade publica
instaurar tomada de contas especial, mediante autuagdo de processo especifico,
conforme o art. 8° da LOTCU. O aludido processo deve ser encaminhado ao
TCU, em até 180 dias, nos termos do art. 10 da Instrucdo Normativa TCU
n. 71/2012.

A responsabilizacdo administrativa dos agentes publicos em virtude de infra-
¢Oes a nova lei somente ocorrerd em caso de dolo ou erro grosseiro. Apesar de
ndo ter sido expressa nos dispositivos mencionados, com excecdo do art. 73 a
ser comentado a seguir, essa condicao decorre do art. 28 da LINDB, que possui
incidéncia plena no ambito das contratagoes publicas.

Com relagdo ao art. 73 da LLCA, foi prevista a responsabilidade solidaria do
agente publico e do contratado pelo dano causado ao erdrio, na hipétese de con-
tratacdo direta indevida ocorrida com dolo, fraude ou erro grosseiro.

Ha dois comentarios a serem feitos acerca do texto legal. Primeiro, o disposi-
tivo desafia a interpretacdo do TCU a respeito da responsabilizacdo financeira
em caso de prejuizo, a qual ndo estaria sujeita ao art. 28 da LINDB. Diante
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desse novo contexto normativo, projeta-se a rediscussao da matéria no tribunal.
Segundo, a possibilidade de responsabilizacdo solidaria em virtude da ocorrén-
cia de prejuizo ao erario ndo se limita as contratagées diretas e pode verificar-se
em qualquer contrato, incluidos os decorrentes de licitacdo. Nessa hipotese, o
fundamento é o art. 16, § 2°, da LOTCU, in verbis:

2° Nas hipéteses do inciso III, alineas c e d deste artigo [dano ao erério e des-
falque ou desvio de dinheiro], o Tribunal, ao julgar irregulares as contas, fi-
xard a responsabilidade solidéria:

a) do agente puiblico que praticou o ato irregular; e

b) do terceiro que, como contratante ou parte interessada na pratica do mesmo

ato, de qualquer modo haja concorrido para o cometimento do dano apurado.

3.5. Normas atinentes a responsabilizacao administrativa dos
licitantes e contratados

Conforme o art. 155 da nova LLCA, o licitante ou o contratado sera responsabi-
lizado administrativamente pela pratica das infracdes ali catalogadas. A norma
prevé varios tipos administrativos aptos a ensejar a aplicacdo das sancdes pre-
vistas no art. 156, de acordo com a avaliacao dos aspectos indicados no § 1° do
art. 156, a ser comentada adiante. Todavia, a nova lei, assim como a legislacao
anterior, ndo definiu se a natureza dessa responsabilizacdo é subjetiva e, ainda,
se ocorrera a partir da configuracdo de dolo ou de erro grosseiro.

A despeito do siléncio da norma, defende-se a aplicacdo do entendimento do
TCU, o qual prevé que a responsabilidade das pessoas juridicas perante o tri-
bunal é de natureza subjetiva, conforme o critério da culpa contra a legalidade.

A teoria da culpa contra legalidade é a tese jurisprudencial criada para presu-
mir a culpa do agente quando ha violacdo manifesta de um texto normativo.
A expressdo foi cunhada por Sérgio Cavalieri Filho (2006, p. 90-91), ao afir-
mar que ha “[...] culpa contra a legalidade quando o dever violado resulta de
texto expresso de lei ou regulamento [...]”. Essa teoria vem sendo aplicada, por
exemplo, aos casos de responsabilidade civil por acidente de trabalho.

A primeira deliberacdo do TCU que tratou expressamente da matéria foi o
Acordado n. 1.254/2020 — Plenario, de relatoria do ministro Aroldo Cedraz,
quando se discutiu a responsabilidade de empresa por sobrepreco identificado
em contrato, ndo obstante a proposta tivesse ficado abaixo do or¢camento esti-
mativo da licitacdo.
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Na ocasido, o ministro Benjamin Zymler proferiu declaragcdo de voto na qual

defendeu que essa responsabilidade também é de natureza subjetiva, baseado no

critério da culpa contra a legalidade. Segue excerto da fundamentacao adotada:

42. Ndo se pode olvidar que o contrato administrativo é espécie do género
contrato, em que a vontade do contratado também é relevante para a forma-
¢do do vinculo. Apesar de ele se submeter a potestade do Estado no que con-
cerne as clausulas de servico e as disposi¢des formais do ajuste — a minuta
do contrato é parte do edital —, a vontade do contratado se faz plena na deci-
sdo de participar da licitacdo ou de ser contratado diretamente e na oferta da
proposta de prego.

43. Dessa forma, o particular responde plenamente por essa manifestacdo vo-
luntéaria tendente ao aperfeicoamento do vinculo contratual, podendo a sua
proposta ser desclassificada por sobrepreco ou por inexequibilidade. Mais
ainda, firmada a avenca, a vontade do contratado se integra a da Administra-
¢do, motivo pelo qual ele também responde por eventual superfaturamento.
[...]

52. Nesse ponto, registro que a responsabilidade do terceiro, nos termos do
8§ 2° do art. 16 da Lei 8.443/1992, decorre da chamada culpa contra a legali-
dade. Considerando que o art. 43, inciso IV, da Lei 8.666/1993 se destina ndo
apenas a Administracdo, mas também aos particulares que atuam em cola-
boracdo com o Estado, quando das contratagdes publicas, compreendo que o
agente privado incorre em culpa presumida ao deixar de seguir a regra posta
e ofertar precos acima dos parametros de mercado. (Tribunal de Contas da
Unido, 2020)

Essa posicdo foi posteriormente reafirmada no julgamento do Acérddo n. 84/2023

— Plenaério, de relatoria do ministro Benjamin Zymler, de cujo voto condutor da

decisdo se transcreve a seguinte passagem:
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49. No caso, observo que as empresas ofertaram prego abaixo do orcamento
de referéncia, mas acima do valor justo de mercado, apurado posteriormente
pelo TCU, a partir da eliminacdo de parte das inconsisténcias verificadas no
orcamento estimativo elaborado no ambito da SEP/PR. Assim, é preciso apu-
rar a culpabilidade das recorrentes, diante do aludido contexto fatico.

50. Quanto a isso, divirjo da assertiva do MPTCU de que “a percepcdo de
valores indevidamente desembolsados pelo erério, ainda que ausente a culpa
ou dolo do beneficiario, enseja o dever de restituicdo da quantia recebida in-

justamente”. Isso porque a responsabilidade dos particulares perante 0 TCU
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também é de natureza subjetiva, sendo impositivo avaliar, nesses casos, a
ocorréncia da chamada culpa contra a legalidade.

52. Considerando que a culpa corresponde a um comportamento contrario a
um dever de cuidado objetivo, é preciso perquirir qual a conduta exigida das

empresas, no contexto em analise. (Tribunal de Contas da Unido, 2023)

Dessa forma, considerando-se que a culpa corresponde a um comportamento
contrario a um dever de cuidado objetivo, uma empresa que desobedece as
disposicdes contidas no regime juridico-administrativo das contratagées pu-
blicas e comete um dos fatos tipificados no art. 155 da nova LL.CA atua em
dissonancia com o parametro de conduta esperado, pois age com culpa contra
a legalidade. Todavia, defende-se que essa responsabilidade ndo esta limitada a
ocorréncia de dolo ou erro grosseiro, uma vez que o art. 28 da LINDB somente
se dirige a responsabilizacdo de agentes ptiblicos.

Jaoart. 156, § 1°, da LLCA cuida dos critérios a serem adotados para a dosime-
tria das penas aplicaveis em razao das infracoes licitatérias previstas no art. 155,
consoante a disposicao:

Art. 156. [...]

8 1° Na aplicagdo das sangdes serdo considerados:

I — a natureza e a gravidade da infracdo cometida;

IT — as peculiaridades do caso concreto;

IIT — as circunstancias agravantes ou atenuantes;

IV — os danos que dela provierem para a Administragdo Ptiblica;

V — a implantagdo ou o aperfeicoamento de programa de integridade, con-

forme normas e orientagdes dos 6rgdos de controle.

Como se vé, 0 § 1° do art. 156 da LLCA possui significativas semelhancas com
0 § 2° do art. 22 da LINDB. Tal como este ultimo dispositivo, aquele impds a
avaliacdo da natureza e do grau de reprovabilidade da conduta, as peculiarida-
des, as circunstancias do cometimento do ilicito e os danos causados a admi-
nistracao publica.

Quanto a isso, a Lei n. 14.133/2021 trouxe duas importantes novidades: a obri-
gatoriedade de avaliacdo do desempenho das contratadas, a cada ajuste, e a
instituicdo do cadastro de atesto de cumprimento de obrigacdes contratuais.
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Conforme o § 3° do art. 88 da nova lei, a atuacdo do contratado no cum-
primento de obrigacdes assumidas sera objeto de avaliacdo pelo 6rgao con-
tratante, que considerara o desempenho daquele, a partir de indicadores
objetivamente definidos e aferidos, e as eventuais penalidades, aplicadas.
O o6rgdo contratante emitira um documento comprobatério da avaliacdo
realizada, o qual constara do registro cadastral em que a inscri¢cdo da con-
tratada for realizada.

A anotacao do cumprimento de obrigacGes pelo contratado sera condicionada a
implantacdo e a regulamentacao do cadastro de atesto de cumprimento de obriga-
¢Oes, nos termos do § 4° do art. 88 da nova LLCA. O registro dessas informacGes
deve ocorrer de forma objetiva, em atendimento aos principios da impessoali-

dade, da igualdade, da isonomia, da publicidade e da transparéncia.

O objetivo dessa anotacdo “é possibilitar a implementacdo de medidas de in-
centivo aos licitantes que possuirem étimo desempenho anotado em seu regis-
tro cadastral”, consoante a parte final do dispositivo. Considerando-se que a
lei ndo especificou que medidas de incentivo seriam essas, a matéria deve ser
objeto de regulamentacao.

Além desse prop6sito, compreende-se que as informagdes contidas no cadastro
de atesto de cumprimento de obrigacdes podem ser usadas na dosimetria de
eventuais san¢oes aplicadas a contratada, com fulcro no art. 22, § 2°, da LINDB,
aplicados por analogia.

4. Conclusao

As novas disposi¢des da LINDB introduzidas pela Lei n. 13.655/2018 busca-
ram reforcar os primados da seguranca juridica e da eficiéncia na aplicacdo das
normas de direito publico.

Dentro dessa matriz principioldgica, é possivel afirmar que a Lei n. 14.133/2021
reverberou esses objetivos ao contemplar regras tendentes a reforcar a segu-
ranga juridica dos agentes publicos encarregados de impulsionar as contratagoes
publicas, dos contratados e dos préprios negocios juridicos pactuados.

Além disso, a nova LLCA previu critérios para a dosimetria de sancdes e insti-
tuiu um dever reforcado de motivagédo para aplicacdo de penas e para invalida-
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¢do de atos e contratos, ao impor maior 6nus argumentativo para a autoridade
encarregada de decidir, calcado na anélise de consequéncias.

Alias, a LLCA reforcou o papel orientador das assessorias juridicas, con-
troladorias e dos préprios tribunais de contas, que devem estar atentos ao
aprimoramento da governanca das contratacdes publicas, dos controles pre-
ventivos e da gestdo de riscos das entidades fiscalizadas, ainda que identi-
fiquem irregularidades aptas a ensejar o controle sancionatério.

Por fim, a nova Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos reservou aos
tribunais de contas papel mais ativo na capacitacdo dos servidores efetivos e
empregados publicos designados para o desempenho das fungdes essenciais a
execucdo dessa norma.

Paralelamente a isso, é importante que as entidades busquem estruturar setores
voltados ao acompanhamento da jurisprudéncia do tribunal de contas compe-
tente, a fim de extrair os entendimentos mais relevantes em matéria de contra-
tages publicas. Da mesma forma, a administragdo deve identificar e catalogar
as orienta¢oOes das advocacias publicas do ente ao qual esteja vinculada, de suas
controladorias e do 6rgdo central de controle interno.

Esse acompanhamento deve estar inserido dentro de uma estrutura de gover-
nanga de suas contratagdes, constituida por processos e estruturas, mesmo de
gestdao de riscos e controles internos, para que os processos licitatérios e os
respectivos contratos sejam avaliados, direcionados e monitorados.

Agindo dessa forma, os administradores publicos estardo aptos a evitar o co-
metimento de erros grosseiros na aplicagdo da Lei n. 14.133/2021 e de seus
regulamentos e a dar a eficiéncia e a efetividade necessarias ao exercicio de suas

funcdes administrativas.
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1. Introducdo

Este estudo, ante o amplo leque das inovagdes, o aumento do rigor normativo
da Lei n. 14.133/2021 e os desafios percebidos pelos agentes incumbidos das
funcdes da seara, para implementacdo e operacionalizacdo de seus procedi-
mentos, centra a atencdo em relevante instituto da norma, que é seu sistema de
controle interno.

Ante a novidade, ainda que em diadlogo e conexdo com 06rgdos e sistemas de
controle da administracdo ja institucionalizados, a abordagem do mecanismo
operacional de controle preventivo das contratacdes devera ser precedida de
visdo geral dos sistemas de controle da administracdo ptblica (interno, externo
e social), para se situar e se conceituar o novo sistema, em suas especificidades e
por suas diretrizes centrais.

208 Advogado, consultor legislativo da Camara dos Deputados na area de direito constitucional, elei-
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Anova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos contém inovac¢oes impor-
tantes e desafiadoras para controle das contratagdes publicas e estabelece trés
linhas de defesa: a primeira, integrada por servidores e empregados ptblicos,
agentes de licitacdo e autoridades que atuam na estrutura de governanga do
orgdo ou entidade; a segunda, integrada pelas unidades de assessoramento juri-
dico e de controle interno do préprio 6rgdo ou entidade; e a terceira, integrada
pelo 6rgdo central de controle interno da administragao e pelo tribunal de contas.

Comparada a Lei n. 8.666/1993, que vigorou por mais de trés décadas, a Lei
n. 14.133/2021 introduz uma verdadeira reinvengao do controle interno da ad-
ministracdo publica no ambito das licitagoes e contratos. Na lei revogada, o
controle interno é escassamente mencionado, sempre em posicdo secundaria
e associado aos tribunais de contas. Na nova lei, identificam-se dezenas de re-
feréncias e qualificadas atribuicdes, em reiterada linha de reconhecimento da

relevancia do 6rgao controle interno.

O destaque dado ao controle interno pela nova lei lembra afirmagdes comu-
mente propaladas pelo senso comum e na gestdo privada, das mais simples as
mais sofisticadas: “o que engorda o boi é o olhar atento do dono” ou “quem ndo
pode controlar ndao pode empreender”.

Nesse ponto, parece conveniente delinear-se a serventia do controle préprio
(interno) nos empreendimentos humanos em geral e, especialmente, na admi-
nistragdo ptblica. Em formulagdo simples, o controle pode ser definido como
a funcdo administrativa constituida das atividades destinadas a avaliar a exe-
cucdo do planejamento proposto, a acompanhar as agdes, projetos e programas
desenvolvidos, a verificar a observancia das normas e os padrdes estabelecidos
e a indicar correcGes para problemas e disfun¢oes identificados. Nao é exage-
rado dizer: na gestdo privada o controle assegura a propria continuidade do
empreendimento.

Sem ter, por funcdo, que garantir a sobrevivéncia da administragcdo publica,
que é permanente e ndo sujeita a faléncia ou ao desaparecimento, o controle in-
terno orienta-se por outra sorte de incumbéncias e medi¢des: melhor utilizagao
dos recursos publicos; razoavel seguranca; prevencao de riscos; maior alcance
possivel dos objetivos institucionais; maior realizacdo possivel dos direitos dos

cidadaos; e vinculacdo ao ordenamento juridico.
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Nao obstante a relevancia, na administracdo ptblica sempre se ressaltam as
dificuldades para um controle interno efetivo, tomado quase sempre como algo
secundario ou até mesmo como a parte incomoda da gestdo. Acrescenta-se,
ainda, a concepcao reducionista prevalecente até a Constituicdo de 1988 de que
controle interno é tdo-somente sinénimo de controle hierdrquico. A proposito,
ndo faltam os que identificam o Estado como péssimo controlador, ou o pior,
segundo Bandeira de Mello (2004, p. 223).

A nova lei sup0e a superacao dessas dificuldades ao prever que as contratagées
se submetam “a praticas continuas e permanentes de gestdo de riscos e de con-
trole preventivo” e ao atribuir aos agentes do préprio 6rgao ou entidade o dever
de realiza-las, seja na qualidade de servidores e de empregados publicos, de
agentes de licitacdo ou de governanga, seja como agentes das unidades de as-
sessoramento juridico e de controle interno do préprio 6rgao ou entidade, seja,
ainda, como agentes do 6rgao central de controle interno (art. 169).

Em outras palavras, o controle administrativo participara de modo decisivo para
realizar os objetivos do processo licitatorio estabelecidos na lei, quais sejam: as-
segurar a selecdo da proposta apta a gerar o resultado de contratacdo mais van-
tajoso para a administracdo publica; assegurar tratamento isondmico entre os
licitantes e justa competicdo; evitar contratagdes com sobrepreco ou com precos
manifestamente inexequiveis e superfaturamento na execucao dos contratos; e

incentivar a inovagdo e o desenvolvimento nacional sustentavel (art. 11).

O presente ensaio se propde fundamentalmente a compreender os desafios do
controle interno nos termos em que foram estabelecidos pela Lei n. 14.133/2021.
No percurso, examina-se como legitimidade e controle se entrelacaram indis-
sociavelmente no estado constitucional moderno para, em seguida, situar o
controle da administracdo publica em sua formulacdo atual. Feito isso, cuida-
-se de precisar as exigéncias da nova lei para um tipo especifico de controle,
aquele realizado pelos agentes e pelos 6rgdos especializados do préprio 6rgao
ou entidade.

2. Visao geral do controle da administracao publica

A adocao de sistemas de controle pela Administracdao decorre da proposta do
Estado de Direito liberal, fundamentada na separacdo e independéncia dos
poderes, conforme defendido por Montesquieu (1985) em seu célebre livro
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O Espirito das Leis. Essa abordagem foi aprimorada com a introducao de
novos mecanismos e instrumentos de controle, especialmente com o advento
do Estado Democratico de Direito e a promulgacdo da Constituicdo brasileira
de 1988.

Sob os ditames da legalidade do Estado de Direito, ao principio de que o Estado
e seus governantes sdo submetidos ao império da lei, e sob a flexibilizacdo da
supremacia do Estado ante os direitos da sociedade e dos individuos, esses sis-
temas foram acrescidos, nos processos histéricos de democratizacao do Estado,
de mecanismos de participacdo das sociedades nas decisdes ptiblicas e na desti-
nacdo da aplicacdo dos recursos publicos, em atendimento a demandas sociais
e sob formas de controle social.

Uma visdo primeira dos sistemas de controle da administragdo publica devera
focar-se nos fundamentos do estado constitucional moderno, pela principiologia
central de legalidade e de legitimidade e da limitacdo da supremacia do Estado
(controle de poder), em que os conceitos e enfoques passam a ser legalidade e
legitimidade, e controle.

2.1. Fundamentos do controle das atividades do estado

Controle e legitimidade sdo conceitos distintos que se entrelacam de modo in-
dissocidvel na formulacdo do estado constitucional moderno. Para sua forma-
¢do conceitual, concorreram teorias de justificacdo (legitimidade) e teorias de
limitacdo (controle) do poder, o que resultou em modelo que se distinguira das
formas de exercicio do poder conhecidas até entdo.

A legitimidade pode apresentar multiplos contetidos, quantos forem os povos
ou os periodos historicos considerados, tais como derivacdo do poder divino,
tradicdo, convencao, titulo, qualidades pessoais, mandato etc. De todo modo,
diz respeito a justificacdo do poder politico e da ordem juridica que ele estabe-
lece, bem como a aceitacao e a validacao, pelos destinatarios, dos direitos e dos
deveres que deles decorrem.

O controle se refere a limitacdo do poder e envolve o estabelecimento de meca-
nismos internos e externos de vigilancia e fiscalizacdo. Esses mecanismos tém a
funcdo de prevenir abusos e garantir que o exercicio do poder ocorra de acordo
com regras e finalidades especificas que o regem.
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Com esses ingredientes, 0o moderno Estado de Direito tornou-se a experimenta-
¢do de um pensamento politico singularmente rico, pois tanto se ocupou, repita-
-se, do problema da justificacdo do poder quanto do problema dos limites do
exercicio do poder.

O fundamento racional do estado moderno remete a associacao voluntaria de
homens livres e iguais para a formacdo de uma ordem, frente a qual se con-
servam titulares da soberania e coautores e destinatarios das normas juridicas.
Assim, a constituicdo da ordem juridica e politica que caracteriza o moderno
Estado de Direito parte de um fundamento estruturante, qual seja liberdade e
igualdade reconhecidas entre pessoas voluntariamente associadas, as quais per-
manecem titulares do poder que constituem e coautoras das normas instituidas
para a convivéncia comum e para o exercicio do préprio poder. Tal justificagdo
ndo se apoia em qualquer garantia meta-social, sendo na racionalidade, ainda
que simbélica, de uma associagdo voluntaria de pessoas livres e iguais, as quais
sdo origem e finalidade da prépria ordem constituida.

Como par desse fundamento, o moderno Estado de Direito também foi idea-
lizado a partir de diversas teorias de limitacdo do poder politico, as quais, em
linhas gerais, o concebem como necessariamente subordinado a mesma lei que
impde a observancia dos cidaddos, o reconhecimento e a positivagdo dos di-
reitos desses cidaddos, a separacao dos poderes e, outra vez, a soberania como
pertenca de uma comunidade de pessoas iguais, livremente associadas.

Na concretizagcdo do pensamento politico herdado, o Estado liberal deu con-
tornos proprios a legitimidade e a limitagdo do poder. Ao mitigar, na pratica, o
principio da comunidade soberana de Rousseau, a legitimidade tornou-se sin6-
nimo de legalidade estrita, porque se reportava a lei e ao procedimento formal
de aprovacdo dominados ou influenciados por uma minoria. De outra parte, o
controle da administracdo publica também se fundamentava na observancia do
principio da legalidade e na possibilidade de controle judicial (da legalidade)
dos atos administrativos.

O estado social também deu conformacdes proprias a legitimidade e findou por
ser apontado como ilegitimo e opaco ao controle?’. O problema fundamental
era a dificil compatibilizacdo entre o principio da comunidade soberana e os

210 Segundo Simdes Pires e Nogueira (2004, p. 79), para alguns autores o controle foi exaurido no
ambito do estado social.
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controles formais da separacdo dos poderes, a intensa atividade prestadora, a
modelagdo social, a condugdo econémica. Mesmo as defesas mais intransigen-
tes do estado social ndo podem desconhecer-lhe a face autoritaria e monopo-
lista, bem como as dificuldades de controle de uma burocracia cristalizada no
Poder Executivo.

No Estado Democrético de Direito, legitimidade e controle sdo reconstruidos a
partir do nexo com as diversas dimensoes dos direitos fundamentais, criando-se
condicdes para formacdo da vontade publica de maneira racional e participativa
e para ampla sindicancia da administragdo, que se deve orientar pelo préprio
contetido desses direitos. Afasta-se, assim, a reducdo do controle aos mecanis-
mos institucionais, ao exame formal de legalidade e mérito de atos singulares e

aos parametros exclusivamente econdmicos.

2.2 Funcoes administrativas, controle e relacoes com as
licitacoes e contratos

Na ciéncia da administracdo, sob os postulados da abordagem neoclassica?', a
administracdo é concebida como processo dindmico e interativo composto das
seguintes fungoes: planejamento, organizacao, direcdo e controle. Planejar é de-
terminar antecipadamente quais sdo os objetivos e, também, o modo como serao
alcancados. Organizar é dividir trabalho, agrupar atividades numa estrutura 16-
gica, designar pessoas para executa-lo, distribuir e alocar recursos, coordenar
e integrar esforcos, tudo isso em fungdo dos objetivos e planos estabelecidos.
Dirigir é comandar e coordenar individuos, grupos e acdes, processo que se
relaciona com a interpretacdo dos objetivos e planos, assisténcia, motivacao, li-
deranca, resolucdo de conflitos. Controlar é verificar se as atividades realizadas
estdo conduzindo ou ndo ao alcance dos objetivos estabelecidos e dos resultados
esperados (Chiavenato, 2001).

A atividade da administracdo publica também se desenvolve a partir das fun-
¢oes de planejamento, organizacgao, direcao e controle. Contudo, nesse campo,

211 Segundo Chiavenato (2001, p. 191), o termo “teoria neocldssica” é um tanto exagerado, pois
seus autores (Peter Drucker — principal expoente —, Ernest Dale, Harold Koontz, Cyril O’Donnel,
Michael Jucius, William Newman, Ralph Davis e outros), embora ndo apresentem pontos de vista
divergentes, também ndo se preocupam em se alinhar dentro de uma organizagdo comum. Desse
modo, os autores neoclassicos nao formam propriamente uma escola bem definida, mas um mo-
vimento relativamente heterogéneo.
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as peculiaridades sdo de tal ordem que ndo se podem transpor imediatamente
conceitos e institutos sem a medida exata das varidveis que caracterizam a ad-
ministracao publica.

No plano mais elevado da diferenciacdo, encontram-se a finalidade e o dever
— que predominam em todas as relacdes de administracdao, como bem assinala
Cirne Lima (2007) —, os quais sdo redefinidos pelo carater publico e pela incum-
béncia de realizar uma ordem de valores indisponiveis por natureza. Assim, a
relacdo de administracdo publica se informa por um rol de principios que ndo
encontra correspondéncia na administragdo privada, ainda que coincidam em

alguns pontos.

No que se refere ao controle, a relacdo de administragdo publica o qualifica
como funcdo e dever. Segundo Pereira Junior (2005, p. 19):

[...] controlar significa, basicamente, o exercicio de uma fungdo politica, de
um dever juridico e de uma etapa insita a todo processo sistémico de trabalho.
E manifestacdo de funcéo politica porque decorre necessariamente da Cons-
tituicdo, da aplicagdo dos freios e contrapesos que viabilizam a harmonia e a
independéncia entre os Poderes, coibindo-lhes os eventuais abusos. E dever
juridico porque predeterminado a producao de resultados de interesse publico,
que é o que se espera do funcionamento de qualquer sistema estatal em favor
das populacées. E também etapa necessaria de um processo sistémico de tra-
balho na medida em que toda atuacdo estatal deve almejar gestdo eficiente e
eficaz dos meios que a sociedade deposita nas maos dos gestores puiblicos.
E o devido processo legal aplicado as relacdes de administracio entre o Es-

tado e os cidadaos.

Com essa compreensdo, passa-se a relacionar a funcao de controle com as de-
mais fun¢bes administrativas, principiando pelo planejamento, e com as licita-

¢Oes e contratos administrativos.

No setor ptiblico, o planejamento é atividade técnico- juridica, objeto das leis
de iniciativa do Poder Executivo que estabelecem o Plano Plurianual, as dire-
trizes orcamentarias e os orcamentos anuais. Esses instrumentos formais do
processo orcamental sdo necessariamente integrados entre si e formam a base
institucional-legal de planejamento e execucdo do gasto publico nas suas di-
versas modalidades. Ademais, ndo se reduzem a simples alocacdo de receitas e
despesas diante da impositiva necessidade de se fundamentarem em resultados,
com indicadores e metas.
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Vale observar que a nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos des-
taca o dever de planejamento e alinhamento das contratacdes ao planejamento
estratégico do 6rgdo ou entidade e as leis or¢amentarias. De modo expresso,
a lei institui uma etapa de planejamento das contratagdes, denominada “fase
preparatoria”, a qual deve compatibilizar-se com o plano de contratacGes anual,
sempre que elaborado, e com as leis orcamentarias (art. 18).

A execucdo do orcamento publico, dos planos, programas e acdes de governo
é subordinada a diferentes tipos de controle. A Constituicdo Federal atribui as
casas legislativas, mediante controle externo, e ao sistema de controle interno
de cada Poder o desempenho da atividade institucional de controle relativa
“a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legali-
dade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e rendncia de
receitas” (art. 70).

A funcdo “organizacdo” diz respeito a estruturacdo e integracdao dos recursos,
pessoas e 0rgaos da entidade em fungdo do planejamento proposto. Certamente,
a organizacdo da Administracdo Publica se fundamenta no principio da divisdo
dos poderes e na reparticdo de competéncias entre os entes federativos, mas
esses aspectos ndo serdo examinados no presente ensaio.

Um aspecto relevante a ser destacado na relacao entre organizacao e controle é o
que se denomina “segregacdo de funcdes”, que “consiste em principio béasico de
controle interno administrativo que separa, por servidores distintos, as fungdes
de autorizagdo, aprovacao, execucdo, controle e contabilidade”, conforme o
disposto no subitem 8.1.1 do Manual Siafi 020315 — Conformidade Contabil*'2.

A Lei n. 14.133/2021 erigiu a segregacdo de fun¢des como um dos principios
orientadores das licitacGes e contratos administrativos e estabeleceu situacoes
concretas para a respectiva aplicacdo. Nesse sentido, da-se o exemplo do disposto
no art. 7°, segundo o qual incumbe a autoridade maxima do érgdo ou da entidade
promover gestao por competéncias e designar agentes publicos para desempenho
das funges essenciais a execugao da lei, vedada a designacdo do mesmo agente
“para atuacao simultdnea em fung¢oes mais suscetiveis a riscos, de modo a reduzir
a possibilidade de ocultacdo de erros e de ocorréncia de fraudes na respectiva
contratacao”.

212 Ver em https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/cosis/manuais/siafi/020315, acessado em 18/10/2023.
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Na regulamentacdo do § 3° do art. 8° da LL.CA, para dispor sobre as regras de
atuacdo do agente de contratacdo e da equipe de apoio, o funcionamento da co-
missdo de contratagdo e a atuacao dos gestores e fiscais de contratos, o Decreto
n. 11.246/2022 indica certa temperanga ao prever a aplicacdo do principio da se-
gregacao de fungdes “em fungOes mais suscetiveis a riscos” (art. 12, caput), a ava-
liacdo na situagdo fatica processual e a possibilidade de ajuste, no caso concreto,
em razao da consolidacdo das linhas de defesa, da complexidade da contratacao
e do valor (paragrafo unico).

Referido comedimento na formulacdo do contetido do principio parece-nos
imprescindivel, sobretudo em relacdo aos municipios de pequeno porte,
0s quais, dado o diminuto quadro de servidores, poderdo enfrentar difi-
culdades para a aplicacao.

Quanto a fungdo “dire¢do”, vale anotar que a administragdo publica como em-
preendimento humano ndo pode se mover sendo pela a¢do das pessoas. O apa-
relho do Estado seria um amontoado de coisas ndo fosse o génio humano a lhe
constituir e a lhe dar significado, estrutura e organizagdo, e este fazer implica
sempre a agregacdo de poder. O Estado é um centro de poder por exceléncia e
isso se irradia para o seu aparelho: poder de institucionalizar normas, organizar
a vida social, coagir, decidir conflitos, interferir na esfera individual e coletiva.
Por muito tempo, a exacerbacdo do poder do Estado foi o tom predominante
do direito administrativo. Indicando rompimento com essa ténica, nos tempos
atuais tem-se referido ao poder da administracdo ptblica como um poder-dever.

Para Medauar (2004), o significado do poder administrativo sera bem apreen-
dido se vier explicado ou transmutado com base na ideia de fungdo, em que o
dever surge como elemento insito ao poder e ressalta o seu carater instrumental.

O modelo de autoridade justificada de antemdo pela competéncia do 6rgdo e
apoiada na diferenciagdo hierarquica de feitio piramidal caminha em descom-
passo com as exigéncias do principio democratico e ndo menos com a com-
plexidade da atividade administrativa. Mais do que comando vertical, o que
se exige numa ordem democratica é coordenacdo de esforcos, valorizacdo das
equipes de trabalho, comunicagdo intensiva, permanente postura dialégica, es-
forco preventivo, realizacao de valores.

Essa compreensao dirige a atividade de controle, nomeadamente o controle
interno, para a perspectiva de um processo continuo de avaliacdo e aprimo-
ramento organizacional, o qual deve ser desempenhado, mediante diferentes
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mecanismos, por dirigentes dos 6rgaos e entidades da propria Administragao,
por 6rgaos e unidades especializados previstos no art. 74 da Constituicdo de
1988 e pelas equipes de trabalho. Nao é outro o sentido das linhas de defesa
estabelecidas no art. 169 da Lei n. 14.133/2021. Em necessaria articulagao
de esforgos, essa pluralidade de agentes, unidades e 6rgdos deve promover a
adocdo de praticas continuas e permanentes de gestdo de riscos e de controle
preventivo.

Por fim, vale a reproducado literal do paragrafo unico do art. 11 da lei, segundo
o qual

Art. 11. [...]

Parégrafo tinico. “a alta administracdo do 6rgao ou entidade é responsavel
pela governanca das contratacdes e deve implementar processos e estruturas,
inclusive de gestdo de riscos e controles internos, para avaliar, direcionar e
monitorar os processos licitatérios e os respectivos contratos, com o intuito
de alcancar os objetivos estabelecidos no caput deste artigo, promover um
ambiente integro e confidvel, assegurar o alinhamento das contratacdes ao
planejamento estratégico e as leis orcamentdrias e promover eficiéncia, efeti-

vidade e eficacia em suas contratagdes”. (destaque nosso)

Anote-se que o dispositivo legal transcrito sintetiza os contelidos brevemente
examinados nesse subtitulo, ao relacionar entre si todas as funcées administra-
tivas antes referidas (planejamento, organizacdo, direcdo e controle) em prol
da efetivacdo dos objetivos das licitacdes publicas nas condi¢cdes preconizadas
pela norma.

2.3. Tipologia dos controles da administracao publica

Encontram-se na doutrina diversas classificacoes para controle da administra-
¢do publica e, embora diversificadas, ndo apresentam diferenciagdes substan-
ciais entre si. Aqui, adota-se a seguinte classificacdo: a) quanto ao momento
de efetivacdo: controle prévio, controle concomitante e controle posterior;
b) quanto a forma de instauragdo: controle de oficio e controle mediante pro-
vocagdo; ¢) quanto ao posicionamento do 6rgdo controlado ou controlador:
controle interno e controle externo; d) quanto ao 6rgdo ou agente que o exer-
cita: controle parlamentar, controle executivo, controle judiciario, controle
pelo Ministério Publico, controle pelo Tribunal de Contas e controle social;
e) quanto a vinculacao ao direito: controle de juridicidade; f) quanto ao objeto
sindicado: controle de ato, controle de atividade e controle de gestao.
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Os controles sdo prévios quando realizados como preparatérios de decisdo ou
atividade, consoante os casos em que se exigem audiéncias, autorizagdes, pa-
receres. Concomitantes sdo os controles realizados no curso da execucgado da
decisdo ou atividade. Posteriores sdo os controles exercitados apés a edicdo de
um ato ou depois de concluida uma atividade. Quanto a forma de instauragao,
os controles podem ser iniciados mediante provocacao do interessado, através
dos instrumentos legais disponiveis (administrativos ou judiciais), ou podem
ser iniciados de oficio. Quanto a posi¢do do 6rgdo controlador ou controlado, o
controle pode ser interno ou externo. O primeiro é exercido por 6rgaos ou agen-
tes que integram a estrutura da administracdo publica e o segundo é exercido
por 6rgdos ou agentes estranhos a ela.

A vinculagdo ao direito é sindicada no ambito do controle de juridicidade, sob
o entendimento de que as condi¢des de legitimidade do estado democratico de
direito remetem qualquer ato ou atividade e a propria gestao publica ao direito
— conjunto de normas e principios —, ndo somente a uma regra isolada.

Por fim, quanto ao objeto sindicado, os controles alcancam os atos e atividades,
bem como a prépria gestdo. No primeiro caso, a funcdo de controle é exercida
sobre o ato singular. No segundo, o controle é exercido sobre um conjunto de atos
integrados. Por sua vez, o controle de gestdo engloba todas as fungdes administra-
tivas, as atividades desenvolvidas, o desempenho real da administracdo publica.

2.4. Consideracoes adicionais sobre controle interno

Na codificagdo terminologica adotada, interno é o controle realizado pela ad-
ministracdo publica sobre si mesma, também denominado “controle adminis-
trativo”, e distribuido em uma pluralidade de 6rgdos, agentes e formas. Durante
muito tempo prevaleceu uma concep¢do apegada a férmula restritiva de con-
trole interno como controle hierdrquico de legalidade e mérito, o que bloqueou
investigacdes de uma nova compreensao do controle adequado a complexidade
da atividade administrativa e as demandas sociais.

Com efeito, o controle que a propria administracdo publica exerce sobre seus
atos e atividades e sobre a gestdo é o mais amplo dentre todas as vertentes de
controle institucional. Esta desvinculado dos limites que os demais controles
possuem em decorréncia do principio da separagao dos poderes. Goza da intimi-
dade com o objeto controlado, situacao que lhe permite conhecimento imediato
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de disfungoes e irregularidades, bem como imediata intervencdo. Opera em
todos os 6rgdos e alcanca todos os agentes publicos através do poder hierar-
quico. Disp0e de 6rgdos e agentes especializados que, nessa condi¢do, podem
dominar uma extensa rede de informacoes e atuar de modo permanente sobre
os problemas detectados. Pode envolver todas as equipes de trabalho, mesmo
no nivel técnico e operacional, condicao que lhe possibilita criar uma cultura
de avaliacdo e correcao.

Essas caracteristicas fazem do controle interno um controle multidimensional
e sem par entre as espécies de controle institucional. Nenhum outro dispde de
igual abrangéncia, como também ndo dispde das mesmas condi¢des de proximi-
dade para se inserir na gestao puiblica em tdo estreita correlacdao com as demais
funcdes administrativas, com a prépria comunidade e com as demais vertentes
de controle.

Assim, o controle administrativo se distingue dos demais controles institucio-
nais. E o mais abrangente e o mais rico de possibilidades em termos de correcéo
de irregularidades, protecdo do patrimdnio publico, intervencao nas disfungées,
consolidacdo de informacGes para tomada de decisdo e avaliacdo dos planos e
programas de governo.

Nao obstante, em diversos 6rgdos e entidades da administracao ptiblica, notada-
mente no ambito municipal e dos municipios de menor porte organizacional e
financeiro, o controle interno existente é ainda precario. Muitas vezes s6 se des-
cobre uma execugdo contratual mais onerosa que a realidade de mercado quando
uma auditoria do Tribunal de Contas, por exemplo, a detecta. Ou quando surge
um problema na execugdo do contrato, seja de fornecimento ou prestagao de ser-
vicos. Nessa linha de displicéncia ou inoperancia, arrolam-se iniimeros exemplos
de malversacdao do dinheiro ptiblico, além de outras situagdes de violagdo do
direito, realidade que alcanga igualmente as esferas estadual e federal, embora
nestas haja melhores condi¢des de estruturacao do controle interno.

Ziller (1993, p. 435), em estudo de direito comparado na Comunidade Europeia,
afirma que “os controles internos da administracdo sdo, frequentemente, negli-
genciados, ressalvados os estudos juridicos do poder hierdarquico”*3. No Brasil,
0 quadro se repete sem maiores alteracdes. Além da lacuna doutrinaria que

213 “[...] Les controles internes a 1’administration sont souvent négliglés, sauf pour ce qui est de
I’étude juridique du pouvoir hiérarchique.” (traducao do autor)
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somente nas duas dltimas décadas comeca a ser preenchida, tradicionalmente, a
maioria dos publicistas examina o controle interno como sinénimo de controle
hierarquico e ainda reputa o controle jurisdicional como o mais importante.

Esse quadro exige certo esforco de investigacdo e de novas formulagGes capaz
de emparelhar os controles numa estatura equitativa e complementar, todos
igualmente importantes, sobretudo se destinados a concretizar o estado demo-
cratico de direito. Nesse ponto, apresenta-se a contribuicdo de Freitas (2004,
p. 99): “No tocante a densidade democratica, nao h4, a rigor, nenhum controle
mais relevante, apenas existindo funcionalmente aquele que deve proferir a
derradeira palavra (o jurisdicional)”.

Esse posicionamento reclama revisao das licdes relativas ao controle da admi-
nistracdo publica para se compreendé-lo como fun¢do multidimensional, per-
manente e necessaria, o que ndo se efetivard sem reconhecimento e valorizacdo
de todos os mecanismos, internos e externos, institucionais e sociais. A multi-
plicidade de instancias e mecanismos e a variedade de critérios de avaliagao
permitem que os controles se complementem e cumpram papel mais amplo,
principiando pelo préprio controle administrativo.

Para conclusdo do tépico, a Lei n. 14.133/2021 compreende controle interno
como controle multidimensional, inserido na gestao ptblica em tdo estreita cor-
relacdo com as demais fun¢des administrativas. Dai dizer-se na introducao que,
comparada a Lei n. 8.666/1993, a nova lei implica verdadeira reinvencdo do
controle administrativo no ambito das licitacdes e contratos.

3. Um controle interno no ambito das licitacoes e
contratos

O foco desse breve estudo, como informado nas consideracées feitas, é tecer al-
guns apontamentos sobre a inovacdo da Lei n. 14.133/2021, nova regéncia para
as licitagoes e contratos administrativos, em substituicdo a Lei n. 8.666/1993 e
suas alteragoes, a Lei n. 10.520/2002 e ao regime diferenciado de licitacdes da
Lei n. 12.462/2011, sobre o sistema de controle das licitacdes ptblicas.

Ja comentado em linhas gerais, o controle da administracao publica, como tema-
tizado na doutrina do direito publico, vincula-se ao paradigma classico do Estado
de Direito liberal, nos aspectos da legalidade e da legitimidade dos atos adminis-
trativos e da limitacdao do poder estatal em relagdo a sociedade e aos individuos
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ou a submissdo do Estado e seus agentes a lei. No caso brasileiro, o controle esta
instituido no ordenamento da Constituicdo de 1988, sob o paradigma do estado
democratico de direito, a ser exercido por érgaos de controle externo institucio-
nal do sistema de freios e contrapesos entre os Poderes e mediante o controle
social compartilhado entre os érgdos administrativos e as representa¢des sociais,
e pelos servicos de controle interno no ambito das esferas e das competéncias
administrativas de cada Poder.

3.1 Alguns parametros constitucionais em consideracao

Indo ao ponto de interesse, poe-se realce no capitulo III, arts. 169, 170, 171, 173,
da Lein. 14.133/2021 em cotejo com a legislacdo que ora é substituida, especial-
mente a Lei n. 8.666/1993, com as normas gerais para as licitacdes e contratos,
além de diversos atos e procedimentos introduzidos para realizacao de licitacdes,
para contratacdes de fornecimento de produtos ou para prestacdo de servicos, e
com as disposi¢Oes para observancia de maior rigor na pratica dos atos e sobre
a ampliacao do leque dos agentes com estes envolvidos. Referido capitulo inova
no ordenamento juridico ao instituir o sistema especifico de controle das licita-
cOes, a partir das disposigoes do art. 169 com as diretrizes para a dindmica desse
“controle interno”, a se ocupar dos “riscos” e da “gestdo de riscos”, com “linhas
de defesa” a serem acionadas e os 6rgaos e agentes incumbidos do “controle
preventivo”, além do “controle social”.

Um ponto a chamar a atencdo sdo os parametros trazidos a baila pela nova Lei
de Licitacdes e Contratos Administrativos, ja assim batizada pelos intérpretes.
Os vocabulos “risco/riscos”, que aparecem 49 vezes nas disposi¢coes da LLCA,
fazem referéncia a diversos aspectos conceituais de aplicacdo, como riscos con-
tratuais, riscos na relagao contratual, riscos de insucesso na execugdo, riscos
ambientais ou sociais, riscos de ferimento dos aspectos legais, porém deixando,
ainda assim, uma grande margem em aberto para o amplo conceito de “risco”.
O termo “controle” aparece 34 vezes no texto legal, em referéncia aos 6rgaos
incumbidos dessa atividade, ao sentido de “dominio” sobre as acdes, ao con-
trole interno e externo, ao controle preventivo, ao controle prévio de legalidade,
ao controle de qualidade e ao controle social. O termo “gestdo de riscos” apa-
rece duas vezes: uma vez no paragrafo unico do art. 11, o qual relaciona os
termos “governanca”, “controles internos” e “gestdo de riscos”; outra no caput
do art. 169, sobre “controle preventivo” por “praticas continuas e permanentes”
de “gestao de riscos”. Ja o termo “governancga” aparece duas vezes: uma vez no
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dispositivo supramencionado; outra no inciso I do art. 169, sobre a atuacao dos
servidores envolvidos nos procedimentos das licitacGes.

Esses apontamentos, a partir da matriz inaugurada pelo art. 169 e seguintes,
e em visdo panoramica sobre o conjunto das disposi¢des da lei, chamam a
atencao sobre o modelo de Estado e de gestdo ptiblica que preside o instituto
normativo e seus preceitos praticos, bem assim sobre o ambiente normativo da

instituicao desses comandos e seu contexto historico e social.

Situarem-se os quadros de inser¢do dos institutos normativos é trabalho impor-
tante deixado aos intérpretes das leis, porque esses institutos (as leis, codigos ou
regulamentos) sdo editados em linguagem abstrata e de forma objetiva e direta.
No entanto, sua edicdo é possibilitada em determinado momento histérico e
social e, posteriormente, a implementacdo da sua utilizacdo efetua-se também
em sintonia ou em conflito com o contexto cultural e com o ambiente juridico
e social. Algumas notas sobre esses pontos podem ser importantes para melhor
compreensdo das novas praticas comportamentais consignadas na LLCA em
foco, notadamente sobre seu sistema de controle preventivo interno e de geren-
ciamento de riscos, por uma governanca participada gerencial que profissiona-
lize os agentes e integre as agoes.

Vem o Brasil de um histérico disruptivo e de fragmentacdo constitucional e
normativa. No periodo de 200 anos desde a Independéncia em 1822 foram edi-
tadas sete Constituicdes (1824, 1891, 1934, 1937, 1946, 1967 e 1988), com
revogacao das anteriores e preservacdo de determinadas institui¢oes ou institu-
tos, ou alteracdo (interferéncia) na dinamica institucional. No mesmo periodo,
houve evolugao histérica nos modelos de Estado (o imperial monarquico, o
republicano oligarquico, um desenvolvimentista autocratico, um desenvolvi-
mentista democratico, um reacionario militarizado e repressivo, e finalmente a
restauracdo democratica com o atual modelo democrético e de direito). Nesse
transcurso, processou-se também a evolucao dos modelos de servigo ptblico e
de gestdo publica, desde a origem patrimonialista e clientelista, passando pela
implantacdo da burocracia administrativa para a modernizacao e racionalizacao
das praticas publicas, até os modelos complementares do gerenciamento e da
accountability, por atribui¢Oes técnicas e prestacdo de contas, para alcance de
melhores resultados de gestdo, e finalmente a gestdao com participagao dos seg-
mentos interessados, fazendo o controle social.
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A Lein. 8.666/1993 veio em resposta a um comando constitucional consignado
no art. 37, inciso XXI, da Constituicdo de 1988, segundo o qual:

[...] “as obras, servigcos, compras e alienacdes serdo contratados mediante
processo de licitagao puiblica que assegure igualdade de condic6es a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacGes de pagamento, man-

tidas as condigdes efetivas da proposta, nos termos da lei”.

Esse parametro foi replicado e enriquecido no art. 3° da redagdo originaria
da referida norma, com os principios do art. 37, caput, da Carta de 1988 (le-
galidade, impessoalidade, publicidade e moralidade) e, posteriormente, foi
atualizado por forca da Lei n. 12.349/2010, que lhe acrescentou o conceito de
“desenvolvimento nacional sustentavel”, sem no entanto lhe serem incorpora-
das as alteracGes introduzidas no ordenamento constitucional, concernentes a
organizacdo administrativa e aos processos publicos, pela Emenda Constitucio-
nal n. 19/1998, como o principio da “eficiéncia” e seus corolarios, conceitos
técnicos de gestao.

A opcao do legislador, em vez de emendas e alteracdes pontuais na legislacao
vigente, foi a edicdo de outro diploma regulatério por inteiro sintonizado a nova
matriz normativa. A esse respeito, as diretrizes do ordenamento constitucional
refletem-se nas disposi¢Oes normativas do instituto de regulacdo das licitacdes,
seja em seus comandos gerais de conducdo da matéria, seja naqueles aspectos
de inovacgao, como o seu sistema de controle.

Para maior clareza, indo ao ordenamento constitucional, destacamos a novi-
dade que representaram as diretrizes introduzidas pela Emenda Constitucional
n. 19/1998 em relacao a principiologia de regulacdo da administracao ptblica do
arcabouco constitucional anterior. Em sua redacdo original, a principiologia
do ordenamento constitucional (art. 37) regente dos atos administrativos vincula-
-se ao paradigma do estado de direito e democratico de direito: a legalidade (que
se desdobra em legitimidade e juridicidade), a impessoalidade (que se traduz
em universalidade do acesso), a publicidade (como transparéncia) e a morali-
dade (probidade) e, também, o “controle” como limitacdo de poder e vigilancia
sobre os atos. Por forca da Emenda Constitucional n. 19/1998, é introduzido na
principiologia administrativa (a partir do art. 37) e reforcado no ordenamento o
comando da “eficiéncia”, de uma matriz conceitual gerencial que se traduz em
termos de desempenho e resultados, responsabilidade e prestagdo de contas.
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Um cotejo de redacdes da Constituicdo, e por forca da Emenda Constitucional
n. 19/1998, expde um quadro de visualizagdo da insercdo de comandos e prin-
cipios que sinalizam para certo divisor em relacdo a introducao da eficiéncia
na principiologia do art. 37, caput, e ao conceito de desempenho, aplicado as
funcdes dos agentes publicos ou de d6rgdos, e sobre resultados a serem perse-
guidos e obtidos.

Legalidade | Impessoalidade | Publicidade | Moralidade | Eficiéncia
Legalidade:
8
Constituicdo . 1 6 3 2+1
Ilegalidade:
8
Emenda 19 0 0 0 0 1

Fonte: elaboracdo prépria.

Apesar de minoritaria, a mencdo do conceito da “eficiéncia” pela Emenda
Constitucional n. 19/1998 é relevante pela sua localizacdo no arcabouco
da Constituicdo. As duas mencgdes anteriores sdo setoriais: uma no art. 74,
inciso II, sobre “sistemas de controle interno” no ambito dos respectivos
Poderes; outra no art. 144, § 7°, sobre o desempenho dos érgaos da segu-
ranca publica e suas atividades. Ja pela Emenda Constitucional n. 19/1998,
o comando ¢ introduzido no centro da principiologia normativa da adminis-
tracdo publica em geral, para se desdobrar em termos referentes a padrdes
de medida como “desempenho” e “avaliagdo”.

O termo “desempenho”, sobre performance de
agentes ou 6rgdos, ou resultados obtidos

Mengoes
Antes da Emenda 19 0
A partir da Emenda 19 9
Emenda 19 7
Emenda 42 1
Emenda 45 1

Fonte: elaboracao propria.
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Apesar de a redagdo original da Constituicdo, como exposto nos apontamentos
anteriores, instituir um ampliado “sistema de controle” da administracdo pu-
blica, “externo” por balanco de equilibrio e fiscalizacdo exercido por poderes,
“social” mediante participacdo de segmentos da sociedade juntamente com re-
presentantes do proprio servico publico, e um controle interno por agentes en-
volvidos nos atos administrativos e por um o6rgao central incumbido do munus,
é novo o foco sobre 0 “desempenho” das atividades de agentes e 6rgdos e sobre
os resultados obtidos, como na gestdo das financas publicas e das politicas pu-
blicas, e dos servicos publicos.

O termo “avaliacdo”, sobre a desempenho de
agentes ou 6rgaos, ou resultados obtidos

Mengoes
Antes da Emenda 19 1
A partir da Emenda 19 15
EC 19/1998 6
EC 29/2000 1
EC 103/2019 2
EC 108/2020 4
EC 109/2021 2

Fonte: elaboracdo prépria.

A tnica insercdo do termo “avaliagdo” na composicao constitucional originaria
esta no art. 209, inciso II, da Carta de 1988 e se refere (apesar de importante) tdo
somente ao monitoramento da concessao do servico de ensino a iniciativa pri-
vada, para preservacao da qualidade e dos fins. As quinze inser¢Ges posteriores,
seis das quais por forca da Emenda Constitucional n. 19/1988, sdo todas refe-
rentes a aspectos gerenciais de monitoramento do desempenho das atribui¢coes
dos agentes e 6rgdos e visam a obtencdo de melhores resultados por fung¢oes, na
perspectiva da eficiéncia da gestao. Em se considerando o arcabougo normativo
e as finalidades precipuas do servigo publico, nenhum procedimento podera
ser mais “eficiente” para implementacdo “eficaz” de um “sistema de controle”
(preventivo ou corretivo), em especial para um sistema de “controle interno”,
do que uma rotina continuada de “avaliacdo”, voltada sobre a gestdo.
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A partir desse quadro, pode-se fazer em paralelo um cotejamento entre as ter-
minologias dominantes na Lei n. 8.666/1993 e na Lei n. 14.133/2021, para
expor que a LLCA acrescenta aos padroes do Estado de Direito e Democratico
de Direito da lei anterior diversos novos parametros decorrentes da Emenda
Constitucional n. 19/1998, gerenciais e técnicos.

Legalidade Impessoalidade Publicidade Moralidade Eficiéncia
Legalidade: 2 Comando: 3
Lei n. 8.666/1993 1 1 0
Ilegalidade: 4 Servicos: 4
. Legalidade: 3 Comando: 8
Lein. 14.133/2021 2 1 10
Ilegalidade: 1 Servigos: 1

Fonte: elaboracao propria.

Vé-se que os padrdes normativos da principiologia referente ao continente
da legalidade (legalidade, impessoalidade, publicidade, moralidade) estdo
presentes de forma parametrizada em ambos os estatutos de regulacdo das
licitacdes; no entanto, em contraste, vé-se que o termo “eficiéncia” aparece
como inovacao nas disposi¢cdes da LLCA, na perspectiva de “controle” e de
“gestdo”. Indo para a terminologia da matriz gerencial da “eficiéncia”, como
analise e gestdo de riscos, controle (preventivo, externo e interno), responsa-
bilidade administrativa e resultados, tem-se:

Risco/riscos | Responsabilidade | Resultado | Controle | Gestao

Lei
n. 8.666/1993 3 14 2 14 3
Lei 49 38 15 34 2

n. 14.133/2021

Fonte: elaboragao prépria.

Em realce: das trés inserg¢oes do termo “risco/riscos” na Lei n. 8.666/1993, duas
sdo relativas a seguranca publica e uma é referente ao custeio das obras; as in-
ser¢Oes do termo “controle” remetem aos sistemas de controle tradicionais da
administracdo, externo e interno. Por outro lado, na Lei n. 14.133/2021, os ter-
mos “risco/riscos” estdo voltados sobre os aspectos do espectro dos parametros
da “legalidade” e por acréscimo sobre as diretrizes do comando da “eficiéncia”,
com inovacao da criacdo de um sistema de “controle interno” no campo das li-
citacdes, sem prejuizo das demais fungoes de controle interno da administracao,
em conexdo com os controles externo e social.
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Ou, indo aos conceitos de “desempenho” e “avaliacao”, que se referem a afe-
ricdo de desempenho e ao procedimento aplicavel para aferigdo, no cotejo das
leis, tem-se:

As insercoes de “desempenho” As insercoes de “avaliacdo”
Lei n. 8.666/1993 3 Lei n. 8.666/1993 16
Lein. 14.133/2021 22 Lein. 14.133/2021 25

Fonte: elaboracdo prépria.

Vé-se, pelos exemplos destacados, um diferencial entre as leis no que se refere
a utilizacdo do termo “desempenho”; e quanto ao termo “avaliagdo”, mais utili-
zado na LL.CA para afericdo de desempenho e de resultados, na perspectiva da
“governanca” responsavel.

3.2 Uma governanca setorial de controle interno

Indo ao ponto central do nosso tema, a Lei n. 14.133/2021 trouxe inovacdo im-
portante ao incluir, no seu arcabouco regulatério sobre contratacoes e procedi-
mentos licitatérios, um sistema de controle preventivo interno. Isso esta descrito
no capitulo IIT (arts. 169, 170, 171 e 173) e visa promover uma “governanca”
responsavel nas atividades administrativas e nas contratacdes, por meio de uma
gestdo cuidadosa de riscos, com o objetivo de prevenir ilegalidades e danos.

A proposito, o vocabulo “governanca” é também inserido no estatuto regu-
latério uma vez no art. 11, paragrafo tinico, e outra no art. 169, inciso I, para
apontar a “alta administracao do 6rgao ou entidade” como o segmento central
“responsavel pela governanga das contratacdes”, devendo implantar “processos
e estruturas, inclusive de gestao de riscos e controles internos”, voltados a “ava-
liar, direcionar e monitorar os processos licitatérios e os respectivos contratos”,
visando promover nesta seara “um ambiente integro e confidvel”, como também
“assegurar o alinhamento das contratacdes ao planejamento estratégico e as leis
orcamentarias”, e assim “promover eficiéncia, efetividade e eficacia” na cele-
bracdo das contratagcdes e nas suas agoes.

A inovacgdo nessa matéria pode ser visualizada por dois aspectos: primeiro, pela
introdugdo de um “sistema de controle interno” na operacionalizacdo dos pro-
cedimentos licitatérios e na governanca dos contratos dessa seara; segundo,
por apontar os atores responsaveis pelo exercicio dessa funcdo e por delinear a
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dindmica do funcionamento do controle interno, com indicagdo dos campos de
atuagdo (gestdo de riscos) e das “linhas de defesa” a seguir, na 6tica da legali-
dade e da probidade das acGes e das despesas, da eficacia e do alcance dos fins.
Esse aspecto de governanga com prudéncia, mediante envolvimento dos agen-
tes incumbidos dos procedimentos e dos setores destinatarios das acdes e, ainda,
mediante participagdo das assessorias juridicas e do érgao central de controle
interno (como supervisores dos processos), forma um ciclo virtuoso voltado ao
aperfeicoamento dos atos administrativos, para maior acerto e adequagdo na
alocacdo de recursos, e para que as despesas se justifiquem por seus resultados.

As zonas de riscos sdo os perigos que rondam a administracao, pelo cerco de
interesses dos particulares sobre as preciosas finangas publicas, por eventual
descuido ou descaminho de conduta dos agentes publicos, pela pressa na con-
ducdo dos atos ou pela rotina da repeticdo, pela cobica dos interessados em
abragar os objetos licitados sem que para estes estejam preparados, pelo nao
planejamento das contratacées que atrasam o atendimento das demandas pu-
blicas ou importam no desperdicio dos escassos recursos publicos, pela gestao
indolente dos contratos e por atraso na entrega dos servicos, ou a execucao ir-
regular com vicios na realizacdo das obras. Ante esses riscos, faz-se necessaria,
portanto, uma cuidadosa gestdo, que esta preventivamente determinada pelo
art. 169 da LLCA, a ser promovida por “linhas de defesa” (defesa da admi-
nistracdo e da sociedade), para protecdo das finangas publicas, da legalidade e
da probidade dos atos, e dos proprios agentes puiblicos, que, se envolvidos em

ilicitos, serdo acionados judicialmente.

As “linhas de defesa” (art. 169 e suas disposi¢Ges) sdo designacoes de frentes de
atuacdo, em que se podem visualizar dois aspectos: o primeiro, por identificacdo
funcional dos agentes a atuarem em cada frente; o segundo, pelo delineamento
das diretrizes norteadoras da atuacao.

Nesse sentido, a primeira linha/frente de defesa deve ser integrada pelos pré-
prios agentes envolvidos nos atos de licitagdes e contratos e pelas autoridades
responsaveis ou que atuam na estrutura de governanca da entidade ou 6rgdo,
desde o prévio levantamento de demandas pelos 6rgaos setoriais para elabora-
¢do do “plano de contratagoes anual”, a requisicdo com o “estudo técnico pre-
liminar” e em seguida a elaboracdo do “termo de referéncia” em atendimento
dos quesitos da espécie, a preparacdo do instrumento convocatoério e as publi-
cacdes conforme as exigéncias legais, até a realizacdo das sessoes licitatorias
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com andlises e decisdes sobre questdes incidentes, e enfim o monitoramento das
execugOes contratuais, e até o fecho com o recebimento de produtos e servigos.

A linhas seguintes ou frentes de defesa sdo de andlises técnicas e de acom-
panhamento e monitoramento das acoes desencadeadas pela administracao
e conduzidas pelos servicos das licitagdes e pelos agentes responsaveis pelo
acompanhamento da execucdo dos contratos nos 6rgaos solicitantes e destina-
tarios daquelas acdes. A segunda linha/frente de defesa cabe aos profissionais
do assessoramento juridico e do controle interno, que sao agentes responsaveis
pelas anélises técnicas dos aspectos legais e, também, pela inspecdo sobre o
regular percurso dos atos pelas fases e pelos agentes incumbidos das fases.
A terceira linha/frente de defesa é composta em uma frente interna pelo 6rgao
central de controle interno (onde houver) e outra frente externa pelas fungoes
regulares dos tribunais de contas de competéncia para cada ente.

Nos pequenos municipios, onde deve haver um 6rgao de controle interno (de
ordem constitucional e de observancia geral), mas onde nado ha 6rgao central
de controle interno (tipico das administracdes descentralizadas), as frentes de
atuacdo interna se limitardo as duas primeiras linhas ou frentes de defesa e man-
terdo didlogo permanente com as diretrizes apontadas pelos tribunais de contas
que atuem para esses municipios.

A diretriz central para essas linhas de defesa (art. 169, caput) é que sua atuagao
se faca por “praticas continuas e permanentes”, como forma de “controle pre-
ventivo” e voltado sobre a “gestdo de riscos”, com utilizagdo de “recursos de
tecnologia e de informacdo”, para maior profissionalizacdo dos procedimentos
de controle, e ainda sob os olhares do “controle social”, pelos conselhos de
composicdo mista (governo e sociedade), em cada matéria de que se trate.

Essas praticas e procedimentos sdo especificados nas disposi¢cdes complemen-
tares do art. 169, com determinacdo no § 1° de que a alta administracdo de cada
entidade ou 6rgdo baixe um regulamento sobre implementacgao das praticas desse
sistema de controle preventivo interno. As diretrizes dessas praticas sdo ainda
complementadas nas disposi¢des dos arts. 170 e 171, com instru¢oes para sanea-
mento de procedimentos nas hipéteses de impropriedades formais e para miti-
gacao dos riscos, e medidas corretivas nos casos de irregularidades que resultem

de infracGes ou que caracterizem infracdes.
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Enfim, o art. 173 da LLCA determina que os tribunais de contas, nos ambi-
tos de suas competéncias, promovam por meio das suas escolas de contas
eventos de capacitacdo dos servidores efetivos e dos empregados publicos
designados para os servicos das licitagées, incluidos cursos presenciais ou a
distancia, redes de aprendizagem, seminarios e congressos, voltados para as
contratagoes publicas.

Aqui, cabe destaque sobre trés pontos: uma positiva priorizacao dos servidores
efetivos para exercicio de atribui¢des nos servicos das licitagdes, com formacao
de profissionais capacitados dos quadros permanentes da burocracia publica;
a determinacdo para que os tribunais de contas, que exercem funcdes de con-
trole externo e de sangdo sobre irregularidades em procedimentos e infracdes de
agentes, promovam capacitacdo dos servidores incumbidos dessas fun¢des no
ambito de cada entidade ou 6rgdo; e finalmente a observacdo de que ainda nao
se tem noticia de que as cortes de contas ja estejam realmente ofertando esses
cursos. Vale, portanto, em se considerando essa ultima observagdo, a recomen-
dacdo de que as altas administragdes dos 6rgaos ou entidades puiblicas acionem
os tribunais de contas que exercem competéncia em cada caso, para que atentem
ao comando do art. 173 da LLCA e auxiliem as administra¢des locais na prepa-
racdo dos seus agentes, para o exercicio das funcoes da lei.

4. Conclusao

Eis, em linhas gerais, uma resenha dos sistemas de controle (interno, externo
e social) da administracdo ptblica no ordenamento brasileiro e, em especifico,
uma breve abordagem sobre a inovagdo da LLCA ao introduzir na dindmica dos
servicos das licitacOes e contratos um sistema de controle interno, que envolve
os proprios agentes incumbidos dos servigos, sob inspecdo das assessorias juri-
dica e do controle interno.

Aqui se fala de “reinvencdo” do controle interno em matéria das licitacdes e
contratos porque, além de essa ser uma sistematica inovadora na regulamen-
tacdo das licitagGes publicas, as disposicdes da lei discriminam as “linhas de
defesa” com identificacdo funcional dos agentes responsaveis por esse controle
interno de carater preventivo e corretivo, e também porque trazem as diretrizes
para atuacdo dessas frentes de defesa, pela legalidade e buscando a eficacia das
acoes, mediante gestdo de riscos.
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Enfim, o sistema de controle interno das licitacdes, de carater preventivo e pre-
viamente saneador de riscos e vicios, deve ser visto ndo como um terreno dos
receios ou também de risco, porém como um campo de seguranca do trabalho e
para o resguardo dos préprios agentes em seus atos. E deve assim, portanto, ser
abracado com entusiasmo pelos atores envolvidos nos processos e pelos agentes
incumbidos dos servicos de assessoria e fiscalizagdo dos atos administrativos.

Mas, como indicado, a lei traz comandos cuja observancia ainda parece pen-
dente, como a incumbéncia das cortes de contas (art. 173) de promoverem a
capacitacdo dos agentes da seara, e, além de outros para procedimentos diver-
sos, um regulamento (art. 169, § 1°) no ambito das entidades ou 6rgaos para
implementacdo do sistema de controle interno das licitacOes e contratos, com
vistas a protecao dos atos e de seus fins.
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