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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo analisar a legislacdo referente aos procedimentos licitatorios,
de forma a identificar de que forma o Projeto de Lei n°® 6.814/17 pode contribuir para o0 aumento
da eficiéncia e combate a corrup¢do nas compras publicas. Inicialmente, o historico das
compras publicas no Brasil foi apresentado, assim como o conceito de licitagdes. Para o
embasamento da andlise, os principios da eficiéncia e moralidade administrativa foram
conceituados e foram identificados critérios objetivos para andlise da eficiéncia e combate a
corrupgdo nos procedimentos licitatérios. Ademais, buscou-se caracterizar o fendmeno da
corrupgdo e apontar os principais gargalos da atual Lei Geral de Licitaces (Lei Federal n®
8.666/93). Também foram identificadas e analisadas as tentativas de modernizagéo introduzidas
pela Lei do Pregdo (Lei Federal n® 10.520/02), pelo Regime Diferenciado de Contratacfes (Lei
12.462/11) e pela Lei das Estatais (Lei Federal n® 13.303/16). A analise da legislagdo realizada
no trabalho demostrou que, embora a legislacdo por si s ndo seja suficiente para reducéo da
corrup¢do e aumento da eficiéncia nos procedimentos licitatorios, caso o PL n° 6.814/17 seja

aprovado, os gargalos da Lei Federal n® 8.666/93 serdo amenizados.

Palavras-chave: Corrupcdo; Moralidade; Eficiéncia; LicitacGes; Lei Federal n° 8.666/93;
Projeto de Lei n° 6.814/17.



ABSTRACT

The objective of this paper is to analyze the legislation related to the bidding procedures, in
order to identify how Bill n® 6.814/17 can contribute to increase efficiency and combat
corruption in public procurement. Initially, the history of public procurement in Brazil was
presented, as well as the concept of bids. To base the analysis, the principles of efficiency and
administrative morality were conceptualized and objective criteria for efficiency analysis and
anti-corruption in bidding procedures were identified. In addition, the aim was to characterize
the phenomenon of corruption and to point out the main bottlenecks of the current General Law
on Tenders (Federal Law n°. 8.666/93). Also identified were the modernization attempts
introduced by the Law of Pregdo (Federal Law n° 10.520/02), the Differentiated Regime of
Contracts (Federal Law n° 12.462/11) and the State Law (Federal Law n° 13.303/16). The
analysis of the legislation carried out at work has shown that, although legislation alone is not
sufficient to reduce corruption and increase efficiency in bidding procedures, if PL n°® 6.814/17
is approved, the bottlenecks of Federal Law n° 8.666/93 will be softened.

Keywords: Corruption; Morality; Efficiency; Biddings; Federal Law n° 8.666/93; Bill n°
6.814/17.



LISTA DE ABREVIAURAS E SIGLAS

CF/88 — Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
PL — Projeto de Lei

PLS — Projeto de Lei do Senado
RDC — Regime Diferenciado de Contratagdes

TCU — Tribunal de Contas da Unido



SUMARIO

1. INTRODUGAO ..ottt n e ne st 10
2. HISTORICO DAS COMPRAS PUBLICAS NO BRASIL ....ooooveeveeeeeeereeraean, 13
2.1 CONCEILO 08 LICIAGAD .......eevveiieieiieieitie ettt 18

3. PRINCIPIOS ADMINISTRATIVOS NOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS

................................................................................................................................... 20
3.1 Principio da Legalidade ...........cccveieiieiieiieiee e 21
3.2 Principio da EFICIENCIA. ........ceeiiiiiie e 23
3.3 Principio da Moralidade. ...........c.coveeiiiiiiiiieie e 28
4. DISCUSSAQO SOBRE A CORRUPGCAO.........cccooeeeeeeeeeeeseree e, 34
5. GARGALOS DA LEI FEDERAL NP 8.666/93 ........cccooiiiiiiiiieiiiesiee e 41

5.1 A inadequacdo da regra da aquisi¢do/contratacdo pelo menor preco para alguns

Procedimentos lICIEALOIIOS ........cccuvveiiiee e e e e erne e 42
5.2 O excesso de formalismo e burocracia e a ineficacia do seguro garantia... 44
5.3 A fragilidade na elaboracdo do projeto basiCo.........ccccccoveeviveeiinee i, 47
5.4 A ineficaz promocéo do desenvolvimento nacional sustentavel................ 48

6. TENTATIVAS DE MODERNIZACAO DO PROCEDIMENTO REFERENTE AS

CONTRATACOES PUBLICAS ..ottt 50
6.1 LI dO PregA0 ...oeecvvieeeiie ettt et 50
B.2 LI O RDC ..ot 55
7. LEIDAS ESTATAIS ..ot 72
8. INOVACOES NAS COMPRAS PUBLICAS CONFORME PL N° 6.814/17...... 79

8.1 Procedimento LICIHAtOIIO ......ee oot 80



8.2 Procedimentos AUXITIAIES .......ooeeeeee et 83

8.3 Modalidades de Licitagdo e Critérios de Julgamento.............ccccevverieennen. 86
8.4 Locacdo de bens e imOveis e Garantias ..........ccccuecveereeiireiieesineesee e, 89
8.5 Regimes de CONIataGAO .........ccverireriieiiie ettt 90
8.6 Inexigibilidade e Dispensa de LICItAGA0 .........cccvvvrveerieiiiieiiieiieeiee 91
8.7 Das Infracdes, Sangdes Administrativas, Crimes e Penas..............c.c....... 95
9. CONSIDERACOES FINAIS ..., 98

10. REFERENCIAS ....ccooeeeeeeeeeeee oo et 101



10

1. INTRODUCAO

As compras publicas sdo fundamentais para execuc¢ao das politicas publicas, pois
fornecem os insumos para tal. Além disso, proporcionam grande movimentacao de recursos na
economia e incentivam o desenvolvimento de alguns setores. Historicamente, nota-se no Brasil
uma tendéncia de regulamentacdo dos processos de aquisicdo de bens e servicos, para que sejam
observados os principios de economicidade, moralidade, impessoalidade, eficiéncia, legalidade
e publicidade.

A Lei Federal n° 8.666 de 1993 regulamentou o art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal de 1988 e determinou as normas gerais de licitagbes e contratos
administrativos pertinentes a obras, servicos, alienacdes e locacdes. Essa lei foi um marco para
regulacdo das compras publicas. Todavia, ela apresenta muitas deficiéncias e limitacGes que

podem prejudicar a selecdo da proposta mais vantajosa para Administracdo Publica.

A Lei Geral de Licitacdes foi redigida em um contexto de grande preocupacao
com os procedimentos em detrimento dos resultados. Assim, observa-se que ela carece de

mecanismos que propiciem a celeridade, a eficiéncia e até mesmo o controle contra a corrupgéo.

A criacdo da modalidade de Pregdo, instituida pela Lei Federal n° 10.520 de
2002, e a criacdo do Regime Diferenciado de Contratacdo (RDC), instituido pela Lei Federal
n® 12.462 de 2011, revelam a intencdo dos legisladores em suprir as falhas existentes na Lei

Federal n° 8.666/93 e tornar o procedimento licitatdério menos burocratico.

O Regime Diferenciado de Contratacbes (RDC) objetivava, inicialmente, a
realizacdo dos megaeventos esportivos de 2013, 2014 e 2016, mas a sua aplicacdo foi ampliada
com o passar do tempo. Esse regime apresentou muitas inovagdes e contribuiu para celeridade
dos processos licitatérios. Importante destacar, contudo, que ndo ha obrigatoriedade na sua

aplicacao.

Dessa forma, € clara a necessidade de uma ampla reforma da Lei Geral de
LicitacGes. Em dezembro de 2016, o Senado aprovou o PLS 559/13 que objetiva essa reforma,
0 que deu origem ao Projeto de Lei n° 6.814 de 2017. Esse projeto consolida as regras e

inovacdes do RDC e do Pregdo, aléem de trazer novas regras, de forma a tentar superar as
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deficiéncias da Lei Federal n® 8.666/93. Assim, caso aprovado, o PL n°® 6.814/17 ir4 revogar as
Leis 8.666/93; 10.520/02; e 12.462/11.

O PL n° 6.814/17 revela grande preocupacdo ndo s6 com os resultados, mas
também com o alcance da eficiéncia e combate a corrupcdo. Assim, tem-se como problema de
pesquisa: de que forma o PL n°6.814/17 pode contribuir para 0 aumento da eficiéncia e combate

a corrupc¢do nas compras publicas?

Sendo assim, o0 objetivo geral do presente trabalho consiste em verificar de que
forma o PL n° 6.814/17 contribui para o aumento da eficiéncia e combate a corrupcdo nas
compras publicas. Os objetivos especificos desse trabalho sdo: analisar o historico da legislacdo
referente as compras publicas; conceituar os principios da eficiéncia e da moralidade
administrativa; identificar critérios para analise da legislacdo brasileira no que diz respeito ao
aumento da eficiéncia e ao combate a corrup¢do nas compras publicas, e analisar o PL n°
6.814/17 no que se refere ao aumento da eficiéncia e ao combate a corrup¢do nas compras

publicas.

A discussdo a respeito do fenbmeno da corrupcao e da busca por eficiéncia é
extremamente relevante para a Administracdo Publica, sobretudo para os procedimentos
licitatorios, que envolvem o dispéndio de recursos publicos. O PL n° 6.814/17 pode sofrer
alteracdes até a sua aprovacao, todavia, isso ndo invalidaria o objetivo da pesquisa, visto que o
contexto de busca por mecanismos e procedimentos licitatorios que propiciem eficiéncia e
reducdo da corrupcdo permanece 0 mesmo. Assim, como ndo existem muitos estudos

aprofundados desse projeto de lei sob essa perspectiva, essa tematica merece ser explorada.

Para a realizacdo dessa pesquisa, foi utilizada a metodologia de pesquisa
documental e bibliografica. Os documentos foram analisados e interpretados tendo como base

o referencial bibliografico estudado. Assim, a pesquisa é qualitativa.

Inicialmente, foi feito um levantamento bibliografico na doutrina do direito
administrativo, no que se refere aos principios administrativos, sobretudo os da eficiéncia e da
moralidade administrativa. Além disso, foi realizado um levantamento documental na
jurisprudéncia no que se refere a aplicagdo desses principios nas compras publicas. Também

foi realizada uma pesquisa bibliografica a respeito do fendbmeno da corrupgdo, de forma a
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conceitué-lo e pontuar as suas principais consequéncias para o setor publico, sobretudo no que

diz respeito a compras e aquisi¢cdes publicas.

Visto que ndo existe conceito consolidado de como é possivel mensurar o
aumento da eficiéncia e 0 combate a corrupcéo nas compras publicas a partir de alteracdes na
legislagdo, com base na caracterizacdo dos principios da eficiéncia e da moralidade
administrativa, foram elaborados critérios objetivos para identificacdo de mecanismos, na
legislacdo referente as compras publicas, que contribuam para o aumento da eficiéncia e para o
combate & corrupcao.

Um dos elementos da analise do PL n°® 6.814/17 ¢é a evolugdo da legislagé&o.
Assim, foi realizado um levantamento documental do historico da legislacdo referente ao
processo de compras publicas. Foi feita, ainda, a analise dos antecedentes e do contexto dessa

legislacao.

A partir da analise da legislacdo, tendo em vista os critérios objetivos de
verificacdo da eficiéncia e moralidade, foram identificados os principais gargalos da Lei Federal
n® 8.666/93. Dessa forma, foram apontadas as tentativas de modernizacéo na legislacédo federal
gue amenizam ou solucionam os gargalos da atual Lei Geral de Licitacdes, e que contribuem
para 0 aumento da eficiéncia e para o combate a corrupcdo nos procedimentos licitatérios.
Importante ressaltar que tais tentativas de modernizacao foram introduzidas pela aprovacéao da

Lei do Pregdo, do Regime Diferenciado de Contratacdes, e da Lei das Estatais.

Por fim, assim como as tentativas de modernizacdo previamente citadas, o
Projeto de Lei n° 6.814 de 2017 foi analisado tendo em vista os principios da eficiéncia e
moralidade administrativa e a necessidade de superacdo dos gargalos da Lei Federal n°
8.666/93. Também foram destacados os mecanismos e procedimentos de legislacdes passadas

que foram incorporadas pelo PL 6.814/17.
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2. HISTORICO DAS COMPRAS PUBLICAS NO BRASIL

A aquisicdo de bens e servicos constitui instrumento importante para a atuagao
da Administracdo Publica na execucdo das politicas publicas. Assim, a regulamentacdo dos
processos de compras € de extrema relevancia, sobretudo para que sejam atendidos principios
administrativos previstos na Constituicio Federal de 1988: economicidade!, moralidade,
impessoalidade, eficiéncia, legalidade e publicidade?.

No Brasil, a regulamentacdo das compras publicas teve inicio em 1862, com a
publicacdo do Decreto n° 2.926, que tinha como enfoque as arrematagdes dos servigos a cargo
do Ministério da Agricultura, Comércio e Obras Publicas. Esse decreto traz informagdes a
respeito do processo das arrematacGes e define as suas clausulas gerais. De forma geral, ja é
possivel observar nesse decreto a preocupacao com a publicidade do processo, a impessoalidade

na definicdo da ordem dos lances, e a busca pela selecdo da proposta mais vantajosa.

Em 1909, coma Lei n°® 2.221, foi instituida a primeira base legal para licitacdes.
Nessa lei, além de ser fixada a despesa geral da Republica, foram definidos alguns critérios para
0 Governo abrir alguma concorréncia. Talis critérios objetivavam a sele¢do de um “proponente”
com idoneidade reconhecida, a definicdo adequada do bem ou servi¢o a ser adquirido, e a

selecdo da proposta mais vantajosa, tendo em vista critérios de custo para Administraco?®.

O Decreto n° 4.536 de 1922, ao organizar o Codigo de Contabilidade da Unido,
introduziu algumas definices para realizacdo de compras publicas. No artigo 49, foi
estabelecido que o empenho da despesa deveria preceder a realizacdo do contrato (BRASIL,
1922). Esse Decreto também prevé a necessidade de publicacdo no Diario Oficial das condicdes
para participar processo de concorréncia, visando a publicidade e transparéncia. O Decreto n°
4.536/1922 estipulou, ainda, cinco casos de dispensa da concorréncia. A dispensa de licitacdo

aquela época era aplicada para situacdes em que embora a competicdo entre os licitantes fosse

1 Artigo 70 da Constituicdo Federal de 1988.

2 Artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988.

% Dentre as regras de concorréncia apresentadas pelo art. 54 da Lei n® 2.221/1909, observa-se a utilizagio
de critérios de custo a partir da possibilidade do Governo anular qualquer concorréncia caso 0s pre¢os pedidos
fossem muito altos. Importante destacar que, para tal, antes da abertura das propostas, 0 Governo tinha que declarar
quais precos maximos iria aceitar. Além disso, o critério de custo também era adotado na medida em que o
proponente vencedor da concorréncia era aquele que apresentasse a proposta mais barata.
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vidvel, os custos envolvidos superavam os possiveis beneficios da licitacdo. Observa-se que

com o passar dos anos, foram aumentando as hipoteses legais de dispensa de licitag&o.

A busca pela moralidade e impessoalidade nos processos de aquisi¢es publicas
também € percebida no Decreto n® 4.536/1922. Como exemplo, foi determinado que as
propostas deveriam ser entregues lacradas, abertas e lidas diante de todos os concorrentes
(BRASIL, 1922).

Em 1964, com a Lei n° 4.401, foi introduzida nas compras publicas a
terminologia licitacdo. A lei estabeleceu quais procedimentos deveriam ser adotados na
contratacdo de servigos e obras pelo regime de empreitada, assim como a aquisicdo de material,

equipamentos e animais destinados ao servigo publico.

A Lei n° 4.401/64 diferenciou a realizagé@o de licitacdo por concorréncia publica
e licitacdo por concorréncia administrativa, tendo como critério o valor do objeto da licitacéo.

Assim, o art. 1° da Lei determinava:

| - Far-se-4 licitacdo por concorréncia pablica:

a) para a execucao de servigos ou obras, de montante superior a 500 vézes o
valor do maior salario-minimo;

b) para aquisicdo de materiais e equipamentos de montante igual ou superior
a 500 vézes o valor do maior salario-minimo.

Il - Serd exigida a licitacdo por concorréncia administrativa:

a) para a execucdo de servi¢os ou obras de montante igual ou inferior a 500
vézes o valor do maior salario-minimo;

b) para aquisicdo de materiais e equipamentos de montante inferior a 500
vézes o valor do maior salario-minimo. (BRASIL, 1964)

A Lei n° 4.401/64 previu ainda a coleta de precos. Para realizacdo da coleta de
precos, deveria ser expedida carta-convite a, pelo menos, trés licitantes e com cinco dias Uteis
no minimo de antecipacdo (BRASIL, 1964). Além disso, destaca-se que essa lei estabeleceu a
exigéncia de licitacdo para execucdo de servi¢os ou obras e para aquisicdo de materiais e

equipamentos que ultrapassasse determinados valores, exceto para casos de urgéncia.
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Em fevereiro de 1967, com a publicagdo do Decreto Lei n® 200, foram
estabelecidas diretrizes para Reforma Administrativa do Estado. O decreto, no titulo XII,
definiu as normas relativas a compras, obras, servicos e alienagdes. Essas normas descreveram
o procedimento licitatorio de forma minuciosa, tornando-o0 mais burocratico e diminuindo a

discricionariedade do administrador.

Nessas normas foram estipulados casos em que € dispensavel a licitacdo. Dentre
eles, destacou-se a introducdo das seguintes hipdteses: aquisicdo de obras de arte e objetos
historicos; quando a operacao envolver concessionario de servico publico ou, exclusivamente,
pessoas de direito publico interno ou entidades sujeitas ao seu controle majoritario (BRASIL,
1967).

O Decreto Lei n° 200 definiu ainda que constituem modalidades de licitacdo: a
concorréncia, a tomada de precos e o convite. Além disso, foram definidos critérios especificos
para publicidade do procedimento (art. 130) e para realizacdo da habilitacdo do licitante (art.
131), o que revelou a busca pela selecdo impessoal de um licitante idoneo e qualificado para

prestacdo do bem ou servigo.

Outro conceito importante introduzido pelo Decreto Lei n° 200 foi o de regime
de execucdo de obras ou servicos. Foram introduzidos trés tipos diferentes de regimes:
empreitada por preco global; empreitada por preco unitario; e administracdo contratada. Esses

regimes s6 foram conceituados no Decreto Lei n° 2.300 de novembro de 1986.

O Decreto Lei n° 2.300/86 dispbs sobre licitagdes e contratos da Administracdo
Federal. Esse decreto-lei buscava instituir o estatuto juridico das licitacbes e contratos
administrativos pertinentes a obras, servicos, compras e alienagdes, no ambito da
Administracdo Federal centralizada e autarquica (BRASIL, 1986). Ao definir os regimes de

execucdo de obras ou servicos, o0 Decreto apresentou 0s seguintes conceitos:

Art 5° Para os fins deste decreto-lei, considera-se:

a) empreitada por prego global - quando se contrata a execugdo da obra ou do
servigo, por preco certo e total;

b) empreitada por preco unitério - quando se contrata a execucgao da obra ou
do servigo, por preco certo de unidades determinadas;

¢) administracdo contratada - quando se contrata a execucdo da obra ou do
servico, mediante reembolso das despesas e pagamento da remuneragéo
ajustada para os trabalhos de administragdo; (BRASIL, 1986)
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Importante destacar que, ao definir o conceito de licitagdo, o Decreto Lei n°
2.300 consolidou o esforco das legislacdes anteriores para regulamentar o processo de compras
publicas. Segundo o decreto lei, a licitacdo é um procedimento que objetiva a selecdo da
proposta mais vantajosa para Administracdo, sendo observados principios basicos da igualdade,
da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatério, do
julgamento objetivo e dos que lhe sdo correlatos.

Foram definidos, ainda, os conceitos de: obra; servigo; alienacdo; execucao
direta; execucdo indireta; empreitada por preco global; empreitada por preco unitario;
administracao contratada; tarefa; projeto basico e projeto executivo. Além disso, o Decreto Lei
n® 2.300 introduziu as modalidades de licitacdo concurso e leildo, e introduziu o regime de
contratagdo por tarefa. Nesse Decreto Lei também foram previstas hipoteses de impedimento
na participagcdo das licitagdes, sendo elas: inexecucdo total ou parcial do contrato a
Administracdo; e participacdo de empresa consorciada, na mesma licitacdo, por meio de mais

de um consércio ou isoladamente.

Inserida em um contexto de redemocratizacdo, a Constituicdo Federal de 1988
foi um marco para regularizacdo das licitacdes. No art. 22, XXVII, é definido que compete
privativamente a Unido legislar sobre normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as
modalidades, para as administracdes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecidos os principios de legalidade, impessoalidade,

moralidade, publicidade e eficiéncia.

A CF/88 define que a prestacdo de servicos publicos, a realizacdo de obras,
servicos, compras e aliena¢cfes devem ser feitas mediante a realizacdo de licitacdo que assegure

a igualdade de condic6es a todos os concorrentes.

A Lei Federal n° 8.666 de junho de 1993 regulamentou o art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal e instituiu normas para licitacGes e contratos da Administracdo Publica.

Segundo Justen Filho:

As regras originais da Lei n° 8.666 foram resultado de evolucéo histérica que
ndo pode ser olvidada. O diploma consagrou regras e principios derivados das
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leis anteriores, amoldados ao sistema da Constituicdo de 1998 e tendo em vista
as necessidades derivadas dos fatos histéricos ocorridos no inicio da década
de 1990. (JUSTEN FILHO, 2012, p. 13)

Assim, no que diz respeito a regulacdo dos processos de compras e aquisicdes
publicas, a Lei Federal n® 8.666 de 1993 é o estatuto geral das licitacbes. A Lei Federal n°
10.520 de 2002 introduziu uma nova modalidade de licitacdo, o pregdo. Em 2011, a Lei Federal
n® 12.462 instituiu o Regime Diferenciado de Contratagcbes (RDC). Com o passar do tempo,
houve ampliacdo da sua aplicacdo. Em 2016, foi aprovada a Lei Federal n® 13.303, também
conhecida como Lei das Estatais, que disciplina a realizacdo de licitagbes para empresas
publicas e sociedades de economia mista.

Assim como a Lei Federal n® 8.666/93, a Lei Federal n® 13.303/16 estipula que,
exceto nas hipoteses previstas em lei, had obrigatoriedade na realizacdo de licitacdo para
contratagdo com terceiros destinados a prestacdo de servicos, inclusive de engenharia e de
publicidade, a aquisicdo e a locacdo de bens, a alienacdo de bens e ativos integrantes do
respectivo patrimdnio ou a execucao de obras a serem integradas a esse patrimdnio, bem como

a implementacdo de 6nus real sobre tais bens.

Observa-se que a Lei do Pregdo, a Lei do RDC e a Lei das Estatais objetivam
solucionar alguns dos gargalos da Lei Federal n° 8.666/93. Todavia, ainda existe a necessidade
de uma ampla reforma da Lei de LicitacGes. Nesse sentido, o0 Senado aprovou o PLS n° 559/13,
que deu origem ao PL n° 6.814/17. O projeto consolida as regras e inovacdes do RDC e do
Pregdo, além de trazer novas regras. Assim, caso aprovado, o PL n°® 6.814/17 ira revogar as leis
8.666/93; 12.462/11; e 10.520/02.

Pode-se concluir, portanto, que a legislacdo brasileira referente as compras
publicas sofre, ao longo dos anos, constantes modificaces de forma a acompanhar as
necessidades de modernizacdo e aprimoramento da prestacdo do servico publico. Dessa forma,
0 conceito e o objetivo das licitacdes foi consolidado com o passar do tempo. Assim, a préxima

secdo apresenta a definicdo de licitacdo da doutrina do direito administrativo.
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2.1 Conceito de Licitacao

A licitacdo pode ser definida como um “procedimento administrativo que fixa
critérios objetivos para a selecdo da proposta de contratacdo de um particular com a
Administragdo Publica” (JUSTEN FILHO, 2012, p. 58). Segundo Carvalho Filho (2014, p.
152), “o procedimento administrativo € a sequéncia de atividades da Administragdo,

interligadas entre si, que visa a alcancar determinado efeito final previsto em lei”.

A Constituicdo Federal de 1988 prevé que, exceto em situagdes previstas em lei,
existe obrigatoriedade na utilizacdo do procedimento licitatério. Essa obrigatoriedade pode ser
justificada pelo fato de que “toda e qualquer contratacdo administrativa envolve uma solucgéo
quanto ao uso de recursos escassos de titularidade de um sujeito administrativo” (JUSTEN
FILHO, 2012, p. 61). Ainda a respeito da previsdo do procedimento licitatério pela CF/88,

destaca-se:

Inserto na Carta de 1988, o instituto da licitacdo foi elevado a altitude
constitucional a fim de possibilitar a reconstrucdo da lisura dos negdécios
publicos, efetividade na prestacdo de contas e regularidade no emprego do
dinheiro pablico. (BORGES, 2005, p.92)

A licitacdo é um instrumento que reduz a discricionariedade no processo de
aquisicao e alienacdo de bens. Conforme destacado por Carvalho Filho, esse procedimento é
um meio de se contornar 0s riscos envolvidos nas aquisi¢c@es publicas de bens e servigos e de
ser selecionada a opcdo mais vantajosa para Administracdo (CARVALHO FILHO, 2014). O

autor define, portanto, a licitacdo como:

Procedimento administrativo vinculado por meio do qual os entes da
Administracdo Puablica e aqueles por ela controlados selecionam a melhor
proposta entre as oferecidas pelos varios interessados, com dois objetivos —a
celebracéo do contrato, ou a obtencéo do melhor trabalho técnico, artistico ou
cientifico. (CARVALHO FILHO, 2014, p.238)

Com o passar das décadas, 0s processos de aquisicdo de bens e servicos foram
regularizados e novos mecanismos foram introduzidos. Embora tenham ocorrido mudancas
procedimentais, desde o Brasil Império, observa-se nas compras publicas a preocupagdo com a
publicidade do processo, a impessoalidade na definicdo da ordem dos lances, e a busca pela

selecdo da proposta mais vantajosa. Destaca-se que o PL 6.814/17 define que a licitagdo tem
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como objetivos: assegurar a selegéo da proposta apta a gerar o resultado mais vantajoso para
Administracdo Pablica; assegurar a justa competicdo entre os licitantes; e incentivar a inovagao

tecnoldgica e o procedimento licitatorio.

Margcal Justen Filho (2012 p. 61) ressalta que a defini¢cdo da proposta vantajosa
pode se dar sobre diferentes aspectos. Pelo aspecto econdmico, a proposta vantajosa é aquela
que assegura mais beneficios para aplicacdo dos recursos econdémico-financeiros. A proposta
vantajosa também pode ser aquela que promova o desenvolvimento sustentavel, ou seja, aquela

que envolva a preservacao de recursos.

A Agenda 21 Brasileira, instrumento de planejamento do Governo para a
construcdo de sociedades sustentaveis, define o desenvolvimento sustentavel como o
compromisso politico com um desenvolvimento que concilie as necessidades de crescimento
com a reducdo da pobreza e a conservacido ambiental (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE,
2004).

As compras publicas sustentaveis, portanto, sdo aquelas que promovem um
equilibrio no desenvolvimento econdmico, tendo-se em vista a protecdo do meio ambiente e a

promocé&o da justica social.

Dessa forma, observa-se que a evolucdo na legislacéo orientou a construgédo do
conceito de licitacdo. Nota-se, ainda, que as finalidades do procedimento licitatorio expandiram
com o passar dos anos. A selecdo da proposta mais vantajosa para Administracdo deixou de ter
o fator pecuniario como critério principal para todas as situacdes. Os elementos de qualidade e

sustentabilidade também tém grande peso nessa selecao.

A partir do conceito apresentado de licitacdo, a proxima secdo indica o0s
principios administrativos que orientam a atuacdo da Administracdo Publica, sobretudo na

realizacdo de licitacdes.
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3. PRINCIPIOS ADMINISTRATIVOS NOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS

Os principios administrativos sdo a base para a atuacdo da Administracdo
Publica. Janaina Jacolina Morais, no artigo Principio da eficiéncia na Administracdo Publica,

destaca a utilidade dos principios:

Servem para orientar a correta interpretacdo das normas isoladas, indicar,
dentre as interpretacdes possiveis diante do caso concreto, qual deve ser
obrigatoriamente adotada pelo aplicador da norma, em face dos valores
consagrados pelo sistema juridico. (MORAIS, 2010, p.2)

Conforme determinado no artigo 37 da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988, a Administracdo Publica deve obedecer aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Dessa forma, a regulamentacdo das
compras publicas foi norteada pela observancia desses principios. No Art. 3°, a Lei Federal n°
8.666/93 determina:

A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da
isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo e a
promocdo do desenvolvimento nacional sustentdvel e serd processada e
julgada em estrita conformidade com os principios basicos da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculacdo ao instrumento convocatério, do julgamento
objetivo e dos que Ihes sdo correlatos. (BRASIL, 1993)

Importante ressaltar a grande quantidade de principios que norteiam a atividade
administrativa. Hely Lopes Meirelles aponta que, além do que € previsto na CF/88, também sdo
principios basicos da administracdo publica: razoabilidade, proporcionalidade, ampla defesa,
contraditério, seguranca juridica, motivacdo e supremacia do interesse publico (MEIRELLES,
2012, p.88). Assim, no art. 4° do PL n°® 6.814/17, também sdo previstos, além do que é
determinado pela Lei Federal n° 8.666/93, outros principios a serem observados nos

procedimentos licitatérios:

Na aplicacdo desta Lei serdo observados os principios da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da probidade administrativa, da igualdade, da
publicidade, da eficiéncia, da eficacia, da motivacdo, da vinculacdo ao
instrumento convocatorio, do julgamento objetivo, da seguranga juridica, da
razoabilidade, da competitividade, da proporcionalidade, da celeridade, da
economicidade e da sustentabilidade. (BRASIL, 2017)
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Tendo em vista a pluralidade de principios a serem observados pela
Administracdo Publica, destaca-se que os principios administrativos ndo devem ser aplicados
isoladamente, mas de forma proporcional (JUSTEN FILHO, 2012). Assim, observa-se que ndo

existe hierarquia entre os principios. Eles podem ser definidos como:

Postulados fundamentais que inspiram todo o modo de agir da Administracao
Publica. Representam canones pré-normativos, norteando a conduta do Estado
quando no exercicio de atividades administrativas. (CARVALHO FILHO,
2014, p. 18)

Devido a importancia dos principios da legalidade, eficiéncia e moralidade para
discussdo e analise da eficiéncia e combate a corrup¢do nas compras publicas, as proximas

secdes aprofundam a respeito da definicdo e aplicacédo de tais conceitos.

3.1 Principio da Legalidade

“O principio da legalidade disciplina integralmente a atividade administrativa,
tal como consagrado constitucionalmente” (JUSTEN FILHO, 2012, pg.72). Importante
destacar que, embora todos estejam sujeitos a observancia da legalidade, a aplicacdo do
principio da legalidade € diferente para os particulares e para a Administracdo Publica.
Enquanto a atuacdo da administracdo publica é limitada ao que é previsto em lei (autorizacéo
legislativa), “para os particulares ¢ licito fazer tudo aquilo que a lei ndo proiba”
(ALEXANDRINO, PAULO, 2016, p. 214). Isso ocorre, pois, a administracdo publica ndo tem
vontade autbnoma, enquanto o0s particulares possuem autonomia de vontade
(ALEXANDRINO, PAULO, 2016).

A legislacdo é um mecanismo que alinha a atuacdo da Administracdo Publica

com o interesse publico. A esse respeito, destaca-se:

Como a lei contém comandos gerais e abstratos que representam a vontade do
povo, manifestada pelo Poder que possui representatividade para tanto — o
Legislativo -, o principio da legalidade possui 0 escopo de garantir que a
atuacdo do Poder Executivo nada mais seja sendo a concretizacdo daquela
vontade. (ALEXANDRINO, PAULO, 2016, p. 216)

Observa-se, portanto, que o principio da legalidade é a diretriz basica da conduta
dos agentes da Administracio (CARVALHO FILHO, 2014, p.19). Assim, a atividade
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administrativa estd condicionada ao atendimento da Lei e do Direito (MEIRELLES, 2012).

Nesse sentido, Carvalho Filho complementa:

N&o custa lembrar, por Gltimo, que, na teoria do Estado moderno, ha duas
funcdes estatais basicas: a de criar a lei (legislagdo) e a de executar a lei
(administracdo e jurisdicdo). Esta ultima pressupde o exercicio da primeira,
de modo que sé se pode conceber a atividade administrativa diante dos
parametros ja instituidos pela atividade legisferante. Por isso € que administrar
é funcdo subjacente a de legislar. O principio da legalidade denota exatamente
essa relacdo: so é legitima a atividade do administrador publico se estiver
condizente com o disposto na lei. (CARVALHO FILHO, 2012, p. 20)

“No ambito da licitagdo, o principio da legalidade significa ser vedado a
autoridade administrativa adotar qualquer providéncia ou instituir qualquer restricdo sem
autorizagdo legislativa” (JUSTEN FILHO, 2012, p.72). Segundo Carvalho Filho, “no
procedimento licitatorio o principio da legalidade impGe ao administrador a observancia do
devido processo legal” (CARVALHO FILHO, 2012, p.242).

Ainda a respeito da aplicacdo do principio da legalidade nos procedimentos

licitatorios, Marcal Justen filho defende:

Seria inviavel transformar o procedimento licitatério numa atividade
integralmente vinculada a lei. Isso acarretaria a necessidade de uma lei
disciplinando cada licitacdo. A estrita e absoluta legalidade tornaria inviavel
0 aperfeicoamento da contratacdo administrativa. Uma vinculagdo assim
ampla e exaustiva seria tdo prejudicial e indesejavel quanto a total liberacdo
do administrador para formalizar o contrato que melhor Ihe aprouvesse. Entéo,
a lei estabelece os limites gerais a serem observados pela Administracao,
atribuindo-lhe competéncia para exercitar escolhas dentro desses parametros
predeterminados. (JUSTEN FILHO, 2012, p.73)

“Na licitagdo, a vinculagao a lei ¢ complementada pela vinculagdo ao ato
convocatorio” (JUSTEN FILHO, 2012, p.73). Assim, no certame devem ser definidas as
condicdes de disputa que a Administracdo tem discricionariedade para escolher e aplicar no
procedimento licitatdrio. “A partir dai comega a vinculagdo integral ao principio da legalidade,
restando, portanto, nenhuma margem de liberdade ao administrador” (DELGADO, 1994, pg.
28).



23

Decorrente do principio da legalidade, deve ser observado nos procedimentos
licitatorios, portanto, o principio da vinculagdo ao instrumento convocatdrio. A esse respeito,

Carvalho Filho destaca:

O principio da vinculagdo tem extrema importancia. Por ele, evita-se a
alteracdo de critérios de julgamento, além de dar a certeza aos interessados do
que pretende a Administracdo. E se evita, finalmente, qualquer brecha que
provoque violagdo a moralidade administrativa, a impessoalidade e a
probidade administrativa. (CARVALHO FILHO, 2012, p.244)

O principio da legalidade tem, portanto, grande relevancia para seguranca na
relacdo juridica a ser firmada nos processos licitatérios (DELGADO, 1994). Além disso, a
observancia da legalidade evita que “desvios sejam cometidos em prejuizo do patrimdnio

pablico” (DELGADO, 1994, pg.28).

3.2 Principio da Eficiéncia

Acrescentado pela Emenda Constitucional n. 19 de 04 de junho de 1998, o
principio da eficiéncia teve como origem a insatisfacdo da sociedade com a prestacdo de
servicos publicos. Nesse sentido, Batista Junior aponta que, “para a prossecucdo do bem
comum, ndo bastam os limites da Legalidade; exige-se um novo principio de equilibrio para
pautar a atuacdo da Administracdo Publica: o Principio da Eficiéncia” (BATISTA JUNIOR,
2004, p. 127).

Importante salientar que “a eficiéncia como principio norteador das acdes da
Administracdo deve ser objetivada ndo so na prestacdo direta de servicos para coletividade, mas
também com relagdo aos servigos administrativos internos” (CARVALHO FILHO, 2012,

p.30). A respeito do objetivo do principio da eficiéncia, Marcelo Couto Machado defende:

O Principio da Eficiéncia da Administracdo Publica tem em seu objeto o dever
do agente publico de executar suas tarefas da maneira mais rapida e com o
menor desperdicio possivel, sempre objetivando atender ao que espera a
sociedade em geral. (MACHADO, 2009, p. 2)

Observa-se que o termo eficiéncia é impreciso (CARVALHO FILHO, 2014).
“Parece ainda ndo existir na doutrina juridica brasileira um conceito consensual de principio de
eficiéncia” (ALCANTARA, 2009, pg. 33). Além disso, “a determinagdo dos pardmetros de
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eficiéncia varia em relagcdo ao tempo. O que se pudesse ter por eficiente para uma administracéo
dos anos 700, com certeza, ndo o sera nos dias de hoje” (BATISTA JUNIOR, 2004, p. 213).

Embora o conceito de eficiéncia ndo possa admitir uma quantificacdo ou
qualificagdo rigorosa, é possivel apontar uma ideia nuclear de eficiéncia, que pode ser utilizada
em casos concretos (BATISTA JUNIOR, 2004). Segundo Carvalho Filho, o principio da
eficiéncia tem como nicleo a procura de produtividade e economicidade, e “tem estreita relagdo
com a moralidade social” (CARVALHO FILHO, 2014, p. 33). Hely Lopes Meirelles, por sua
vez, pontua que a analise da eficiéncia se da em trés aspectos: administrativo, econdmico e

técnico. Assim:

A verificacdo da eficiéncia atinge os aspectos quantitativo e qualitativo do
servigo, para aquilatar do seu rendimento efetivo, do seu custo operacional e
da sua real utilidade para os administrados e para Administracao.
(MEIRELLES, 2012, p. 112)

Antes de aprofundar a ideia nuclear de eficiéncia, faz-se necessario apontar que
0 conceito de eficiéncia é associado ao conceito de eficacia. A eficacia relaciona-se ao
atingimento dos resultados objetivados, e na qualidade desses resultados. A eficiéncia, por sua
vez, relaciona-se aos recursos utilizados nesse processo: tempo, recursos financeiros, recursos
humanos. Na Administracdo Publica, a eficiéncia “pode ser definida como o melhor uso de
recursos para atender ao interesse publico” (ALCANTARA, 2009, pg. 26). Nesse sentido,

Alcantara pontua:

Observa que este principio apresenta as seguintes caracteristicas:
direcionamento da atividade e dos servigos publicos a efetividade do bem
comum, imparcialidade, neutralidade, transparéncia, participacdo e
aproximacédo dos servicgos publicos da populacdo, desburocratizagéo e busca
da qualidade. (ALCATARA, 2009, pg. 31).

Ao apontar a relacdo entre os conceitos de eficiéncia e eficacia, Junior Batista

defende:

Firmando uma distin¢do entre os termos, podemos considerar que a eficicia
seria uma medida do alcance de resultados, enquanto eficiéncia uma medida
da utilizagdo dos recursos nesse processo. Eficiéncia quer dizer fazer as coisas
bem feitas, resolver problemas, cumprir o seu dever, reduzir custos; por outro
lado, eficacia quer dizer fazer bem as coisas certas, produzir alternativas
criativas, obter resultados, aumentar lucros. (BATISTA JUNIOR, 2004, p.
112).
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Ainda a esse respeito:

A eficiéncia representa a relacdo entre os recursos aplicados e o produto final
obtido, ou seja, a razdo entre o esfor¢o e o resultado, entre o custo e o beneficio
resultante (relagdo entre meios e fins). Esta voltada para a melhor maneira pela
qual as coisas devem ser feitas ou executadas (métodos), a fim de que os
recursos sejam aplicados da forma mais racional possivel (BATISTA
JUNIOR, 2004, p. 112).

Ao caracterizar a ideia nuclear de eficiéncia, Batista Junior (2004), apresenta 0s
conceitos de produtividade, economicidade, qualidade, celeridade e desburocratizagdo
(CARVALHO FILHO, 2014).

Visto que a eficiéncia “representa a relacdo entre os recursos aplicados e o
produto final obtido, ou seja, a razéo entre o esfor¢o e o resultado, entre o custo e o beneficio
resultante” (BATISTA JUNIOR, 2004, p. 224), um dos aspectos caracterizadores do conceito
de eficiéncia ¢ a produtividade, ou seja, a busca por “uma maxima utilizagcdo possivel dos meios

escassos, tendo em vista os fins a serem atingidos” (BATISTA JUNIOR, 2004, p. 225).

A economicidade, por sua vez, “tem a ver estritamente com os meios ¢ diz
respeito apenas ao aspecto econdmico da eficiéncia stricto sensu. Ndo fosse seu expresso
destaque constitucional, poderia mesmo ser vista como uma nuang¢a da produtividade”
(BATISTA JUNIOR, 2004, p. 228). Importante salientar que “a economicidade diz respeito a
otimizacdo de despesas, e ndo a minimizacao de custos; com ela aspira-se a majoracdo dos
beneficios, da utilizagdo, e ndo ao singelo ‘barateamento’” (BATISTA JUNIOR, 2004, p. 235).

Outros conceitos relevantes para a caracterizacdo da ideia nuclear de eficiéncia
sdo a qualidade e a celeridade. Nesse sentido, Batista Junior explica: “sendo o fim primordial
do aparato estatal bem servir ao interesse publico, a atuacdo da AP, sempre, deve pautar-se por
requisitos que demonstrem e garantam a qualidade” (BATISTA JUNIOR, 2004, p. 235). A
necessidade de celeridade, por sua vez, advém da ideia de que “a prossecucao do bem comum
ndo basta que a solucdo seja funcionalmente otimizada, mas, antes de mais nada, deve ser
atingida rapidamente para ser a melhor” (BATISTA JUNIOR, 2004, p. 241).



26

A desburocratizacdo da atividade administrativa também é de grande
importancia para a sua eficiéncia. Nesse sentido, destaca-se: “quanto aos procedimentos
administrativos, a eficiéncia, em sua faceta desburocratizacdo, impde o abandono a
procedimentos administrativos demasiadamente longos e lentos, que ndo possibilitam a
obtencdo de decisdes céleres” (BATISTA JUNIOR, 2004, p. 245).

Visto 0s conceitos relacionados a ideia nuclear de eficiéncia, é importante
ressaltar que “o conceito de eficiéncia apresenta necessariamente contornos diferenciados em
organizagoes privadas e publicas” (ALCANTARA, 2009, pg. 26). Enquanto a atividade privada
tem como enfoque o lucro, a atividade publica tem como enfoque o bem-estar da populacdo
(ALCANTARA, 2009).

No setor publico, portanto, o principio da eficiéncia envolve o0 uso adequado dos
recursos disponiveis para o atingimento de um objetivo que atenda ao interesse publico. Assim,

0 principio da eficiéncia engloba ambos os conceitos de eficacia e eficiéncia.

Dessa forma, a aplicacéo do principio da eficiéncia é de grande importancia para
a Administracdo Publica, sobretudo na realizacdo de licitacdes. Nesse sentido, Silva (2008)
destaca que a escassez dos recursos publicos e a infinidade de demandas sociais tornam a

eficiéncia indispensavel. Destaca-se, portanto:

Se num processo de licitagdo, por ma especificacdo do objeto licitado, entre
outras coisas, adquire-se um bem ou se contrata um servi¢o que ndo cumpre a
finalidade para qual foi requisitado, ainda que se tenha pago 0 menor preco ou
0 preco praticado no mercado, ndo se agiu eficazmente. (SILVA, 2008, pg.76)

A Escola Nacional de Administracdo Publica, em curso virtual sobre a gestéo e
a fiscalizacdo de contratos administrativos, ressalta que a eficacia e a eficiéncia das contratacfes
publicas dependem, entre outros aspectos, de que: o objeto licitado seja especificado
corretamente tendo em vista aspectos quantitativos e qualitativos; a entrega ou fornecimento do
bem ou servico licitado sejam feitos no local e periodo determinados; e que sejam evitados

gastos excessivos (BRASIL. Escola Nacional de Administracdo Publica, 2017).

A verificacdo da eficiéncia no setor publico, especificamente na realizacdo de

licitacGes, apresenta algumas dificuldades:
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A avaliagdo da eficiéncia é de dificil operacionalizacdo, ainda mais em
servigos publicos. Grande parte das atividades publicas ndo permitem uma
avaliacdo direta e objetiva dos resultados, pois elas atuam em sistemas abertos
e complexos. (ALCANTARA, 2009, pg.27)

Conforme destacado, os principios administrativos sdo de grande importancia
para o ordenamento juridico brasileiro. Em analise da jurisprudéncia de licitacfes e contratos
do Tribunal de Contas da Unido (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido, 2010) observa-se que
ha orientacdo, em diversas decisdes e acorddos, da necessidade da observancia do principio
constitucional da eficiéncia. Além disso, o TCU avalia procedimentos licitatorios especificos,
tendo em vista tal principio. Assim, a partir de um levantamento documental na jurisprudéncia,

serdo apontados alguns casos de aplicacdo desse principio nas compras publicas.

No acorddo 436/2008 (Plenario) do TCU, ha o entendimento de que, em
atencdo ao principio constitucional da eficiéncia, a conducdo de processos licitatorios deve
ocorrer mediante procedimento formal (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido, 2010, p. 24).
Importante ressaltar o entendimento de que “o procedimento administrativo da licitacdo €
sempre um procedimento formal, especialmente em razdo de preceder contratacbes que
implicardo o dispéndio de recursos publicos” (ALEXANDRINO, PAULO, 2016, p. 646).
Assim, a adocao do procedimento formal, quando sem excessos desnecessarios, € positiva, pois
limita a discricionariedade do agente pablico em situagdes passiveis de desvios na licitacdo.
Por exemplo, ao definir no instrumento convocatério o critério de julgamento das propostas,

critérios subjetivos dos agentes publicos sdo amenizados, ou mesmo eliminados.

No acorddo 137/2010 (Primeira Camara), por sua vez, ha énfase na necessidade
de elaboracdo de “estudos técnicos preliminares que assegurem a viabilidade da contratacdo
sob os aspectos da eficacia, eficiéncia, efetividade e economicidade, com vistas a fundamentar
o respectivo projeto basico” (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido, 2010, p. 178 e 179). A
“elaboracdo dos estudos técnicos preliminares constitui a primeira etapa do planejamento de
uma contratacdo” (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido, 2012, p. 58). Assim, nessa etapa,

aspectos de eficiéncia e eficacia devem ser analisados, pois:

Sem os estudos técnicos preliminares, o 6rgdo corre o risco de despender
recursos financeiros, esforco administrativo e tempo para elaborar o termo de
referéncia ou do projeto basico, executar a licitagdo e efetuar a gestdo de uma
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contracdo infrutifera, cuja inviabilidade poderia ter sido verificada na primeira
etapa do planejamento da contratagdo. (BRASIL. Tribunal de Contas da
Unido, 2012, p. 58)

H4, ainda, no acorddo 1849/2008 (Plenario), o entendimento de que, tendo em
conta os principios da economicidade, razoabilidade e eficiéncia, o parcelamento de obra deve
ser realizado somente até o limite do que € tecnicamente viavel (BRASIL. Tribunal de Contas
da Unido, 2010, p. 232). A Lei Federal n° 8.666/93 define que “as obras, servicos e compras
efetuadas pela Administracdo serdo divididas em tantas parcelas quantas se comprovarem
técnica e economicamente vidveis” (BRASIL, 1993). Desde que seja observado o limite do que
é tecnicamente viavel, o parcelamento pode contribuir para a economicidade e a eficiéncia do
procedimento licitatdrio, pois ele € um mecanismo que objetiva o0 melhor aproveitamento dos

recursos disponiveis no mercado, assim como a ampliagdo da competitividade.

Tendo em vista 0 exposto, é possivel identificar dois critérios centrais para o
exame objetivo da eficiéncia dos procedimentos licitatorios. O primeiro critério é a analise dos
recursos envolvidos, sendo eles: tempo, recursos financeiros e recursos humanos. Sendo assim,
0s seguintes aspectos devem ser considerados: desburocratizacdo, aumento da produtividade,

celeridade, economicidade.

O segundo critério é a analise da obtencdo da proposta mais vantajosa, assim
como a andlise da qualidade do bem ou servico licitado. Embora o aumento da qualidade do
bem ou servico licitado seja de dificil mensuracéo, alguns parametros podem ser utilizados para
sua avaliacdo. Mecanismos que promovem a adequada caraterizacao do bem ou servico licitado,
de forma que sejam estabelecidos parametros minimos de qualidade, tendem a contribuir para
0 aumento da qualidade do objeto ofertado pela empresa vencedora do processo licitatério.
Além disso, a correta definicdo do critério de julgamento a ser adotado contribui para que seja

selecionado o bem ou servi¢o que melhor atende as necessidades da Administracao Publica.
3.3 Principio da Moralidade
“O principio da moralidade impde que o administrador publico ndo dispense 0s

preceitos éticos que devem estar presentes em sua conduta” (CARVALHO FILHO, 2012, p.

21). Nesse sentido, “a conduta dos licitantes e dos agentes publicos tem de ser, além de licita,
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compativel com a moral, a ética, os bons costumes ¢ as regras da boa administra¢ao” (Tribunal

de Contas da Unido, 2010, p. 29)

O principio da moralidade “nao esta referido a moral comum, mas ao proprio
Direito, isto é, sera moral aquilo que o Direito disser que ¢ moral” (ZOCKUN, 2008, p. 43).
Observa-se, portanto, que o principio da moralidade esta associado ao principio da legalidade.
“Mesmo que ndo retirem, direta ou indiretamente, qualquer beneficio, os administradores
praticam atos invalidos quando interferem no destino da licitacdo para beneficiar ou prejudicar
concorrente” (JUSTEN FILHO, 2012, p. 76). A esse respeito, destaca-se:

Como se trata de um principio juridico, a moralidade administrativa independe
da concepcdo subjetiva (pessoal) de moral que o agente possa ter, isto €,
nenhuma relevancia para o direito tém as convic¢fes intimas do agente
publico acerca da conduta administrativa que deva ser considerada moral,
ética. (ALEXANDRINO, PAULO, 2016, p. 219)

O principio da moralidade tem, a partir do ordenamento juridico, uma nogéo
objetiva da moral (ALEXANDRINO, PAULO, 2016). Assim, ao realizar o controle de
legalidade ou legitimidade, o Poder Judiciario deve verificar a conformidade da atividade
administrativa com o principio da moralidade. No que diz respeito a relacdo entre legalidade e

moralidade, Hely Lopes Meirelles defende:

Por consideracGes de Direito e de Moral, 0 ato administrativo ndo tera que
obedecer somente a lei juridica, mas também a lei ética da prépria instituicao,
porgue nem tudo que é legal é honesto. (MEIRELLES, 2012, p.90)

Observa-se, portanto, que a legitimidade de um ato administrativo depende da

sua legalidade e moralidade. Assim, Hely Lopes Meirelles pontua:

Administracdo legitima so é aquela que se reveste de legalidade e probidade
administrativa, no sentido de que tanto atende as exigéncias da lei como se
conforma com os preceitos da instituicdo pablica. (MEIRELLES, 2012, p.90)

Carvalho Filho destaca que a licitacdio € importante para moralidade

administrativa, pois o “seu procedimento prevé mecanismos que buscam prevenir eventuais

condutas de improbidade por parte do administrador” (CARVALHO FILHO, 2014, p.244).
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Conforme pontuado por Carvalho Filho (CARVALHO FILHO, 2014, p.23),
existem alguns mecanismos legais de combate a condutas que ferem o principio da moralidade.
A acdo popular, prevista no art. 5°, LXXIIl da CF/88, visa anular ato lesivo a moralidade
administrativa. A acgdo civil publica, também prevista na CF/88, pode ser praticada pelo
Ministério Publico para protecdo da moralidade administrativa. A Lei Federal n° 8.429 de 1992,
também conhecida como Lei de Improbidade Administrativa, dispde sobre san¢fes a serem
aplicadas em caso de improbidade administrativa. A Lei Federal n® 12.846 de 2013 também é
importante para tematica da probidade na Administracdo, pois dispde sobre a responsabilizacao
administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administracdo publica,

nacional ou estrangeira.

Os conceitos de moralidade e probidade administrativa, embora correlacionados,
sdo diferentes. A improbidade administrativa ocorre quando ha lesdo a moralidade. Segundo o
art. 37, 8 4° da CF/88:

Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensao dos direitos
politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e gradacéo previstas em lei, sem prejuizo da
acdo penal cabivel (BRASIL, 1988).

Buscando diferenciar os conceitos de moralidade e probidade administrativa,

Larissa Carlos Freitas define:

A moralidade administrativa compreende o tipo de comportamento que 0s
administrados esperam da administracdo publica para a consecucéo de fins de
interesse coletivo, segundo uma comunidade moral de valores, ja a probidade
na administragcdo vem a ser 0 agir em consonancia com tais valores, de modo
a propiciar uma administracdo de boa qualidade. A moralidade é o genérico,
do qual a probidade é uma especializacdo. (FREITAS, 2000, pg.1)

A Lei de Improbidade Administrativa (Lei n°® 8.492/92) caracteriza as seguintes
situacbes como improbidade administrativa: atos que importam enriquecimento ilicito; atos que
causam prejuizo ao erario; atos que atentam contra os principios da Administracdo Publica.

Assim, tem-se a seguinte definicdo para o principio da probidade administrativa:

O principio da probidade administrativa consiste na proibicdo de atos
inequivocamente desonestos ou desleais para com o Poder Publico, praticados
por agentes seus ou terceiros, concretizado por tipificagbes e mecanismos
inscritos na Lei n ©8.492/92. (FREITAS, 2008, p.205)
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O principio da moralidade também esta associado ao principio da eficiéncia.

Segundo Fernanda Aime Lamp Waick:

A moralidade administrativa também estaria ligada ao principio da eficiéncia,
caracteristica fundamental da boa administracdo, principio que exige que a
atividade prestada pela Administracdo produza resultados visiveis para o
administrado, posto que a prestacdo de um servigo de péssima qualidade por
certo ndo atende ao interesse publico, descumpre a finalidade do Estado e ndo
poderia estar de acordo com a moralidade administrativa. (WAICK, 2009, p.
13)

A moralidade dos atos administrativos também tem estreita relacdo com o
atendimento ao interesse publico. Para analise e verificagdo do interesse publico nas
contratagbes publicas, especificamente, faz-se necessaria a sua conceituacdo. Segundo o
principio da supremacia do interesse publico, toda atuacdo do Estado deve ser pautada pelo
interesse publico, “cuja determinacdo deve ser extraida da Constituicdo, das leis e das
manifestacdes da vontade geral” (ALEXANDRINO, PAULO, 2016, p. 209). “Existindo
conflito entre o interesse publico e o interesse particular, devera prevalecer o primeiro, tutelado
pelo Estado, respeitados, entretanto, os direitos e garantias individuais expressos na
Constitui¢do, ou dela decorrentes” (ALEXANDRINO, PAULO, 2016, p. 209).

Assim, o interesse publico orienta a aplicacdo do Direito Administrativo, sendo
possivel distinguir o interesse publico primario e o interesse publico secundéario do Estado. “Os
interesses publicos primarios sdo os interesses diretos do povo, 0s interesses gerais imediatos.
Ja os secundarios sdo os interesses imediatos do Estado na qualidade de pessoa juridica, titular
de direitos e obrigagdes”. (ALEXANDRINO, PAULO, 2016, p. 212). Assim, interesses
patrimoniais e atos internos da gestdo administrativa sdo caracteristicos dos interesses
secundarios (ALEXANDRINO, PAULO, 2016).

Importante ressaltar que “o interesse pUblico secundario s é legitimo quando
nao ¢ contrario ao interesse publico primario” (ALEXANDRINO, PAULO, 2016, p. 213).
Quando a administracdo realiza uma licitacdo, objetivando a selecdo daquela com menor preco,
observa-se a coincidéncia entre o interesse publico primario e o interesse publico secundario
(ALEXANDRINO, PAULO, 2016).
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A Lei Federal n° 8.666/93 prevé explicitamente a observancia do interesse
publico em algumas situa¢fes. Em caso de fato superveniente, autoridade competente pode
revogar a licitacdo por motivo de interesse publico. Para melhor adequacéo as finalidades de
interesse publico, a Administracdo Publica possui a prerrogativa para modificar unilateralmente
os contratos administrativos. Ademais, razbes de interesse publico constituem motivo para

rescisdo de contrato administrativo.

Tal como realizado com o principio da eficiéncia, em analise da jurisprudéncia
de licitagdes e contratos do Tribunal de Contas da Unido (BRASIL. Tribunal de Contas da
Unido, 2010) observa-se que ha orientacdo, em diversas decisdes e acdrddos, da necessidade da
observancia do principio constitucional da moralidade. Sendo assim, serdo apontados alguns

casos de aplicacdo desse principio nas compras publicas.

Tendo em vista o principio da moralidade, observa-se nas decisdes do Tribunal
de Contas da Unido* grande énfase na relagéo entre a moralidade do procedimento licitatorio e
a existéncia de vinculos de parentesco entre servidores envolvidos no procedimento e potenciais
prestadores do bem ou servico licitado. Ha, ainda, no acdérddo 710/2008 (Plenario), o
entendimento de que € necessaria a adocdo de medidas para impedir a participacdo em
procedimentos licitatérios realizados por empresa de pessoas fisicas ou juridicas que
mantenham qualquer vinculo de natureza técnica, comercial, econbmica, financeira ou
trabalhista com membros da comissdo de licitacdo, em obediéncia aos principios
constitucionais da moralidade, da impessoalidade e da igualdade (BRASIL. Tribunal de Contas
da Unido, 2010, p. 307). Tais vedacOes sdo importantes para moralidade, pois minimizam a
possibilidade de algum licitante obter informacBes privilegiadas acerca do procedimento

licitatorio.

4 Acorddo 1282/2008 Plenario (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido, 2010, p.
36); Acorddo 673/2008 Plenario (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido, 2010, p. 36); Acordao
2900/2009 Plenario (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido, 2010, p. 42).
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Destaca-se, ainda, decisdo do TCU, no acérddo 1048/2008 (Primeira Camara),
que definiu que a “conduta deliberada do pregoeiro no intuito de favorecer determinado licitante
atenta contra os principios da impessoalidade e da moralidade administrativa, caracterizando a
pratica de ato com grave infracdo a norma legal e ensejando a san¢do pecuniaria” (BRASIL.
Tribunal de Contas da Unido, 2010, p. 37). Tal deciséo reforca a necessidade dos agentes
publicos envolvidos em procedimentos licitatorios observarem as regras e procedimentos
formais estabelecidos, de forma que critérios subjetivos ndo prejudiqguem a impessoalidade

necesséria na licitacéo.

Por fim, a partir da concep¢do de que a moralidade possui um carater objetivo
em consonancia com o Direito, é possivel apontar alguns critérios para o exame objetivo da
promoc&o da moralidade nas contratacdes da Administracdo Publica. Verifica-se a moralidade
dos atos administrativos em que hd o atendimento ao interesse publico. A promocédo da
moralidade e a inibicdo da corrupgdo nas compras publicas, ademais, pode ocorrer com a
implantacdo de mecanismos de transparéncia da atividade administrativa. Além disso,
mecanismos legais de responsabilizacdo dos agentes da Administracdo Publica também podem

incentivar a pratica de atos ndo sé legais, mas também morais.

Finda a discussd@o acerca dos principios da legalidade, eficiéncia e moralidade,

na proxima secdo é apresentada uma breve discusséo sobre o fenémeno da corrupcao.
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4. DISCUSSAO SOBRE A CORRUPCAQO

A discussao a respeito do fendmeno de corrupcao é extremamente relevante para
a Administracdo Publica, sobretudo para os procedimentos licitatorios, que envolvem o
dispéndio de recursos publicos. Afinal, “a corrupcdo administrativa prejudica o
profissionalismo do servico publico e frustra os servidores honestos, afetando seu desempenho
e reduzindo sua produtividade” (BREI, 1996, p.108). O termo corrupgdo possui diferentes
acepcOes. Segundo Zani Andrade Brei, existem trés abordagens académicas do problema:

A primeira € a dos autores que analisam a corrupcdo associando-a as
caracteristicas do sistema social, percebendo-a como preenchedora de funcdes
positivas, principalmente em relacdo a integracédo social e ao desenvolvimento
politico: é a visdo funcionalista, mais preocupada com os efeitos e o papel da
corrupgéo do que com suas causas e solugbes. Uma segunda abordagem inclui
0s autores que realcam tanto os aspectos positivos quanto os negativos do
fendmeno. E uma terceira, que critica, sobremaneira, a visdo funcionalista,
destaca os efeitos negativos da corrupcdo sobre a sociedade, preocupando-se
mais com a analise das causas do problema e com sua minimizacdo. (BREI,
1996, p.104)

Sob a perspectiva funcionalista (primeira abordagem), a corrupcao nao resulta
em danos irreparaveis, podendo contribuir para o desenvolvimento politico, para o crescimento
econémico e para inovacao na estrutura administrativa do pais (BREI, 1996). Na segunda
abordagem, entende-se que a corrupcao pode ser positiva, na medida em que é uma alternativa
para o enfrentamento dos gargalos da burocracia excessiva. Todavia, essa abordagem também
destaca que a corrupcdo pode ser disfuncional, pois pode resultar na instabilidade politica, no
desperdicio de recursos e até na alienacdo dos bons servidores (BREI, 1996). Na terceira
abordagem h& o consenso de que a corrupcdo surge como explicacdo da decadéncia da

confianca, lealdade e consideracdo entre cidaddos de um Estado (BREI, 1996).

A organizacdo Transparency International® produz pesquisas e ferramentas que
buscam ajudar as diferentes nacGes a atacarem a corrup¢do nos estagios regional e global. Essa
organizacdo caracteriza o custo da corrup¢do nas seguintes categorias: politica, econdmica,

social e ambiental.

5 Disponivel em: < http://www.transparency.org/>. Acessado em 18 de maio de 2017.
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Sob os pontos de vista politico e social, observa-se que a corrup¢do é um
obstaculo para os sistemas democraticos, pois resulta na perda de legitimidade das instituicdes
e na perda de confianca da sociedade no sistema politico. Economicamente, a corrupg¢do reduz
a riqueza nacional. A degradacdo ambiental € outra consequéncia da corrupgao.

Segundo a Transparency International, a corrupcao pode ser definida como:

Corrupcao é o abuso de poder para ganhos privados. Ela pode ser classificada
como grande, pequena e politica, dependendo da quantidade de dinheiro
perdido e do setor em que ocorre. (Traducio do autor)®

Assim, tendo em vista as definicbes da Transparency International, a “grande
corrup¢ao” consiste em atos, cometidos nas altas esferas de governos, que trazem beneficios
para determinados individuos as custas do bem publico. A corrupcao “pequena” se refere ao
abuso diario de servidores publicos nas suas interagdes com os cidaddos. A “corrupg¢ao politica”
consiste na manipulacdo de politicas, instituicdes e regras de procedimento na alocagdo de
recursos. Esse tipo de corrupcao € praticado por aqueles individuos que abusam sua posicédo

para sustentar seu poder, status e riqueza.

A definicdo das causas para o fendmeno da corrupcdo é complexa. De forma
geral, entende-se que a corrupcdo € resultado: da auséncia de accountability, integridade e
transparéncia; do excesso de regulamentacdes e normas; do excesso de poder discricionario de

agentes publicos; e da cultura de patrimonialismo e clientelismo (NUNES, 2008).

A organizacdo Transparency International elaborou nos anos de 2012, 2013,
2015, e 2016 um index da percepc¢do de corrupcdo em cada pais. A escala adotada foi de 0 a
100, sendo 0 a “nota” para um pais extremamente corrupto ¢ 100 a “nota” para um pais
extremamente “limpo”, livre de corrupcdo. A média global ¢ 43, o que indica uma situacao
endémica de corrupc¢do no setor publico. A pontuacdo do Brasil em 2016 foi de 40, o que revela
que o governo brasileiro esta falhando em combater a corrupcdo na Administracdo Publica
(TRANPARENCY INTERNATIONAL, 2016).

& “Corruption is the abuse of entrusted power for private gain. It can be classified as grand, petty and
political, depending on the amounts of money lost and the sector where it occurs” (TRANSPARENCY
INTERNATIONAL, 2017).



36

Tendo em vista os elevados custos decorrentes do fenébmeno da corrupgéo,
destaca-se a necessidade de serem encontradas solu¢des para o problema, “pois ndo se trata de
apenas um ato ou de ato de um Unico individuo, mas de um conjunto de ac6es e de a¢des de
muitos individuos” (MACHADO, 2008, p.3).

Algumas medidas do Governo brasileiro oferecem mecanismos importantes para
0 combate a corrupcao. Assim, destaca-se que um dos marcos para regulamentacéo das financas
publicas, a Lei Complementar n® 101/00, denominada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
foi fundamental para a transparéncia, planejamento e controle dos gastos publicos e para o

consequente combate a corrupcéo.

A respeito da importancia da LFR, destaca-se:

A novidade da Lei de Responsabilidade Fiscal esta no fato de responsabilizar
o administrador publico especificamente na gestdo financeira, partindo de um
acompanhamento sisteméatico do desempenho de seu governo, seja mensal,
trimestral, anual ou plurianual. (CARVALHO, 2010, p. 28)

No que diz a respeito aos processos de compras publicas, a Lei Complementar
n® 101/00 traz restrigdes orcamentarias que complementam a Lei Federal n° 8.666/93. De forma
a evitar que o excesso de contratacdes comprometa o equilibrio orcamentario, a LRF trouxe
mais rigor para a fiscalizacdo e o atingimento de metas orcamentarias (CARVALHO, 2010). A

esse respeito, destaca-se:

E possivel se verificar que as determinages especificas da LRF modificaram
e sistematizaram ainda mais a geragao de despesa nas licitagdes e contratos
administrativos. Foram aduzidas novas cautelas, houve um crescimento da
importancia da fase interna dos certames, com especificagdes e controles
adicionais. (CARVALHO, 2010, pg.30)

A respeito das restricbes orcamentarias previamente mencionadas, acrescenta-
se:

Notoriamente, a Lei Complementar n.° 101/00 (LRF) traz exigéncias para o
equilibrio de receitas e despesas publicas, permitindo que o saneamento
financeiro resultante proporcione uma atuacdo mais eficaz do Estado em
beneficio dos interesses sociais. Assim, como a maior parte dos processos de
licitacdo terd ao seu fim uma despesa, e a decisdo de seguir ou ndo com o
certame se da ainda na fase interna, esta devera adequar-se a algumas normas
da LRF. (CARVALHO, 2010, pg. 30)
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Seguindo a tendéncia mundial de combate a corrupgdo, apds a aprovacao da Lei
Complementar n° 101/00, em dezembro de 2003, o Brasil assinou a Convencdo das Nacdes
Unidas contra a Corrupcdo (BRASIL, 2006). Essa convencdo tinha as seguintes finalidades:
promover e fortalecer as medidas para prevenir e combater mais eficaz e eficientemente a
corrupcao; promover, facilitar e apoiar a cooperacdo internacional e a assisténcia técnica na
prevencdo e na luta contra a corrupcdo, incluida a recuperacdo de ativos; promover a

integridade, a obrigacdo de render contas e a devida gestdo dos assuntos e dos bens publicos.

A Convencéo das Nagdes Unidas contra a Corrupcao estabelece 0 compromisso
de cada Estado Parte formular e aplicar politicas e praticas de prevencdo da corrupgdo. Além
disso, cada Estado Parte deve aplicar nos seus ordenamentos institucionais e juridicos codigos
ou normas de conduta para o correto, honroso e devido cumprimento das funcbes publicas
(BRASIL, 2006).

No que diz respeito a contratacdo publica, destaca-se que a Convencdo das
Nacdes Unidas contra a Corrupcao estipula que cada Estado Parte deve estabelecer sistemas de
contratacdo publica baseados na transparéncia, na competéncia e em critérios objetivos de

adocdo de decisBes, que sejam eficazes para prevenir a corrupgdo (BRASIL, 2006).

A Lei n° 12.846/2013, denominada Lei Anticorrupcdo, introduziu mais
mecanismos de responsabilizacdo de pessoas juridicas que praticarem atos contra a
administracao publica. No tocante a licitacGes e contratos, a Lei Anticorrupgéo tipifica como

atos lesivos a Administracdo Publica:

a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinacdo ou qualquer outro
expediente, o carater competitivo de procedimento licitatério publico;

b) impedir, perturbar ou fraudar a realizacdo de qualquer ato de procedimento
licitatorio publico;

c) afastar ou procurar afastar licitante, por meio de fraude ou oferecimento de
vantagem de qualquer tipo;

d) fraudar licitacdo publica ou contrato dela decorrente;

e) criar, de modo fraudulento ou irregular, pessoa juridica para participar de
licitacdo publica ou celebrar contrato administrativo;

f) obter vantagem ou beneficio indevido, de modo fraudulento, de
modificagBes ou prorrogagdes de contratos celebrados com a administracdo
publica, sem autorizacdo em lei, no ato convocatorio da licitacdo publica ou
Nnos respectivos instrumentos contratuais; ou

g) manipular ou fraudar o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos
celebrados com a administracéo publica. (BRASIL, 2013)
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Ao tratar a respeito do fenbmeno da corrupcdo nas compras publicas, Marcal
Justen Filho entende que o Direito Administrativo brasileiro cria oportunidades para a
corrupcao, sobretudo porque nao existe um tratamento igualitario entre Administracdo Publica
e particular, o que faz com que haja a reducéo de potenciais fornecedores.” A esse respeito, o

autor explica:

E indispensavel um tratamento mais igualitario entre Administracio PUblica
e particular — ndo porque os interesses privados sejam superiores aos
interesses publicos. Mas porque a auséncia de isonomia da oportunidade a
desvios insuportaveis, em virtude da confusdo entre o interesse publico
propriamente dito e os interesses privados reprovaveis. (JUSTEN FILHO,
2015, pg.1)

Luciano I. de Castro, ao discutir acerca do combate a corrupgdo nas compras
publicas, identifica os principais elementos que levam a corrupgdo na aquisicdo de bens e

servicos na administracdo publica:

Percepcao da oportunidade de lucros extraordinarios, a serem obtidos através
de barreiras de entrada artificialmente criadas;

Formacao de conluio entre agente publico e empresa (ou grupo de empresas);
Abuso do poder discricionario por parte de agentes publicos para favorecer
determinadas empresas;

Baixo valor esperado de eventuais puni¢des. (CASTRO, 2007, pg.55)

A obtencéo de lucros extraordinarios nas compras publicas pode ocorrer a partir
da criacdo de “barreiras artificiais” que dificultam ou impossibilitam a entrada de competidores
no processo licitatério, o que compromete a competitividade. Dessa forma, “para reduzir a
possibilidade de lucros extraordinarios artificialmente criados, deve-se buscar a aproximacao
da condi¢do de mercados competitivos” (CASTRO, 2007, p.4).

Observa-se que a publicidade da licitacdo e dos resultados obtidos é um
mecanismo de grande importancia para a reducdo do custo de participacdo nas licitaces e 0

consequente aumento da competitividade do processo (CASTRO, 2007). Outro mecanismo

" JUSTEN FILHO, Marcal. Seis indicios de corrupgio nas contratagdes administrativas.
Gazeta do Povo. Dezembro de 2015. Disponivel em: <http://justenfilho.com.br/tags/requisitos-
de-habilitacao/>. Acessado em 20 de julho de 2017.
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relevante para reducdo do custo de participacdo € o uso de mecanismos eletrénicos nos

procedimentos licitatorios.

Todavia, nas situacdes em que o agente publico é capaz de excluir os
competidores com sua discricionariedade®, o aumento da competitividade néo ¢ suficiente para
a reducdo da corrupcdo (CASTRO, 2007). Afinal, “se o aumento da competigdo ndo reduzir a
percepcao de lucro esperado obtido por meio de corrupcado, ela pode inclusive provocar um

aumento de corrupgao, porque agora ser corrupto € mais atrativo” (CASTRO, 2007, p. 4).

A formacao de conluio entre agente publico e empresa depende da coordenagdo
entre eles. “A coordenacdo pode ser dificultada através da redugdo ou restrigdo aos contatos

diretos entre os agentes publicos e as empresas participantes do processo licitatério” (CASTRO,

2007, p.5).

O abuso de discricionariedade dos agentes pode ocorrer nas seguintes situacoes:
na determinacdo de quem vai ser o fornecedor do produto ou servico; na efetivacdo da
contratagdo; na aprovacdo (ou ndo) do fornecimento; e no atraso do pagamento do servico
(CASTRO, 2007). Na definicdo do fornecedor, podem ser aplicadas especificacdes
excessivamente restritivas. Mesmo com a efetuacdo da licitacéo, é possivel o seu cancelamento,

0 que possibilita o abuso de discricionariedade do agente.

A punicdo de atos de corrupcdo depende da capacidade de controle e
monitoramento da Administracdo Pdblica. Para o aumento do controle, destaca-se o papel da
padronizacdo dos objetos licitados. A partir da padronizacdo e monitoramento dos precos

praticados é possivel detectar a corrupcao (CASTRO, 2007, p.7).

Observa-se, portanto, que a discussao a respeito do fenbmeno da corrupcao é
extremamente atual e complexa. Existe uma tendéncia mundial para o estabelecimento de
praticas e politicas para o enfrentamento do problema. Como o fenbmeno é multicausal, essas
propostas sdo variadas, e buscam atingir os diferentes aspectos e agentes envolvidos na préatica

de atos de corrupcao.

8 Acerca da diferenca entre atos discricionarios e atos vinculados, Hely Lopes (2012) explica que atos
vinculados sdo aqueles determinados pela legislagao. J& os atos discriciondrios sdo aqueles em que a Administragdo
possui liberdade de escolha.
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As compras publicas brasileiras sdo alvo do fenbmeno da corrupcdo, o que
compromete a eficiéncia e a moralidade do procedimento licitatorio e fere o interesse publico.
Afinal, o abuso de poder para ganhos privados, caracteristico do fendmeno da corrupcéo,
prejudica o atendimento do interesse da coletividade e o interesse do Estado como entidade
juridica. Ademais, com a corrupcéo, hd um grande dispéndio de recursos financeiros.

O combate a corrupg¢do nos procedimentos licitatorios esta atrelado a moralidade
administrativa. Afinal, o fenbmeno da corrupcao pode ser caracterizado como um ato que fere
a moralidade administrativa. Assim, para a analise do combate a corrupgdo, serdo utilizados os
mesmos critérios apresentados para o exame da promocdo moralidade nas contratacbes da
Administracdo Publica. Sendo eles: implantacdo de mecanismos de transparéncia da atividade
administrativa; atendimento ao interesse publico; e instituicdo de mecanismos legais de

responsabilizacdo dos agentes da Administracdo Publica.

Assim, na proxima secdo sao identificados gargalos pontuais da Lei Federal n°
8.666/93 que podem permitir ou contribuir para a perda de eficiéncia ou para a incidéncia de

corrupc¢ao nas licitagdes do pais.
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5. GARGALOS DA LEI FEDERAL N° 8.666/93

A legislagéo que institui normas para licitagcbes e contratos da Administragéo
Publica, Lei Federal n° 8.666/93, definiu regras que foram resultado de uma evolucao histérica
(JUSTEN FILHO, 2012). Destaca-se que a Lei Geral de Licitagdes foi redigida em um contexto
de grande preocupacdo com os procedimentos, em detrimento dos resultados. Borges (2005,
p.94) aponta que a Lei Federal n® 8.666/93 “peca por excesso, pois desbordou dos limites
constitucionais”, na medida em que prevé ndo so6 regras gerais para o procedimento licitatdrio,

mas também regras especificas.

Sendo assim, o procedimento licitatorio previsto na Lei Federal n® 8.666/93 ¢
criticado por professores de direito administrativo e por agentes® que atuam na area, por ser
extremamente formalista, burocratico e moroso. No que diz respeito ao excesso de formalismo

e burocracia, Marcal Justen Filho defende:

Nd&o se evita a ma utilizacdo de recursos por meio de formalismos e burocracia.
A Lei determina a aplicacdo, no setor publico, das praticas adotadas no setor
privado. No seu campo préprio de atuacdo, o Estado necessita de agilidade e
de eficiéncia. Deve, de um lado, garantir-se contra fornecedores
incapacitados. De outro lado, tem de atuar com rapidez e eficécia, contratando
com a presteza necessaria. (JUSTEN FILHO, 2012, p. 211)

Ainda nesse sentido, observa-se:

A licitacdo ndo € um fim em si mesmo, tendo em vista que o procedimento
licitatério, embora de natureza formal, deve transcender ao burocratismo
exacerbado e inatil, até mesmo porgue o procedimento deve estar voltado para
a eficacia da maquina administrativa e orientado pelos principios norteadores,
como visto. (BORGES, 2005, p.93)

Além disso, muitos sdo os casos de corrupcdo envolvendo licitacBes regidas
pela Lei Geral de Licitacdes. Um exemplo de destaque da tematica na atualidade é a Operacéo
Lava Jato. Iniciada em 2009, a operacdo tem como enfoque a investigacdo de corrupgdo e
lavagem de dinheiro entre grandes empreiteiros, executivos da estatal Petrobras e outros agentes

publicos (BRASIL. Ministério Publico Federal , 2017).

® Maria Sylvia de Pietro, professora de direito administrativo, indica que a Lei Federal n° 8.666/93 “tem
muitas falhas, além do excesso de formalismo que ndo existe em outros paises, € um procedimento que peca pela
falta de transparéncia, sempre achei errada a realizagdo da fase de habilitagdo antes da fase de julgamento”
(EDITORA FORUM, 2017).
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Desde a sua publicacdo, a Lei Geral de Licitagcdes tem passado por alteracGes
pontuais, todavia, de forma geral, o regime instituido ndo passou por uma reforma. Assim, nota-
se que a Lei Federal n® 8.666/93 carece de mecanismos que propiciem a eficiéncia e o controle
efetivo contra a corrupgdo. Dessa forma, busca-se identificar, de forma pontual, os principais
gargalos da Lei Federal n° 8.666/93.

5.1 A inadequacéo da regra da aquisi¢cdo/contratacdo pelo menor preco para alguns

procedimentos licitatorios

A Lei Geral de Licitagdes apresenta quatro tipos de licitacao, sendo eles: “menor

99, <

prego

29, 99, <C

melhor técnica”; “técnica e prego”; “maior lance ou oferta”.

No tipo “menor pre¢o”, 0 vencedor da licitacdo € aquele que apresentar proposta
com menor precgo, observadas as especificaces do edital. Nas licitacbes em que for adotado o
tipo “melhor técnica”, a avaliagdo e classificagdo das propostas deve ser feita tendo em vista
parametros estabelecidos pelo o instrumento convocatorio. Tais parametros devem ser
pertinentes e adequados ao objeto licitatorio e devem considerar a capacitacdo e experiéncia do
proponente e a qualidade técnica da proposta. Para tal, deve-se analisar: metodologia,
organizacdo, tecnologias e recursos materiais a serem utilizados nos trabalhos, e a qualificacéo
das equipes técnicas a serem mobilizadas para a sua execucdo (BRASIL, 1993). Apds a

classificacdo das propostas, é adotado o seguinte procedimento:

[...]

Il - uma vez classificadas as propostas técnicas, proceder-se-a a abertura das
propostas de prego dos licitantes que tenham atingido a valorizagdo minima
estabelecida no instrumento convocatorio e a negociagdo das condi¢Bes
propostas, com a proponente melhor classificada, com base nos or¢gamentos
detalhados apresentados e respectivos precos unitarios e tendo como
referéncia o limite representado pela proposta de menor prego entre 0s
licitantes que obtiveram a valorizagdo minima;

Il - no caso de impasse na negociagdo anterior, procedimento idéntico sera
adotado, sucessivamente, com o0s demais proponentes, pela ordem de
classificagao, até a consecugdo de acordo para a contratagao;

IV - as propostas de precos serdo devolvidas intactas aos licitantes que néo
forem preliminarmente habilitados ou que ndo obtiverem a valorizagdo
minima estabelecida para a proposta técnica. (BRASIL, 1993)

Nas licitagdes tipo “técnica e prego”, por sua vez, “a classificacdo dos

proponentes far-se-4 de acordo com a média ponderada das valorizagdes das propostas técnicas
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e de preco, de acordo com 0s pesos preestabelecidos no instrumento convocatorio” (BRASIL,
1993).

O tipo “maior lance ou oferta” deve ser adotado nos casos de alienacdo de bens
ou concessdo de direito real de uso. Nesse tipo, a proposta vencedora é aquela economicamente

mais vantajosa.

Observa-se que existe grande énfase na Lei Federal n® 8.666/93 para realizagdo
de licitagdes do tipo “menor preco”. A adoc¢do dos tipos “melhor técnica” e “técnica e prego” €
limitada para a execucgdo de servicos de natureza predominantemente intelectual. O critério de
maior lance ou oferta, por sua vez, é especifico para os casos de alienagcdo de bens ou concesséo

de direito real de uso.

A adogéo do critério de menor preco objetiva o alcance da eficiéncia sob o
panorama da economicidade. Todavia, sob o panorama da qualidade do bem licitado, tal critério
pode mostrar-se inadequado para alguns procedimentos licitatorios. Assim, questiona-se em até
que ponto a selecdo da proposta mais vantajosa para Administracdo deve ser limitada,

majoritariamente, pelo aspecto quantitativo e ndo qualitativo.

Importante destacar que o critério de menor preco, quando aplicado de forma
adequada, ndo compromete a qualidade do objetivo licitado. Nesse sentido, Caio Augusto Dos

Santos Alves defende:

[...] ndo é a mera utilizagdo do critério do menor preco o que faz com que as
contratagdes por parte da Administracdo sejam de baixa qualidade, mas sim a
ma utilizacdo do procedimento licitatorio como um todo, desde o seu
principio, sem o devido planejamento e atencdo por parte do administrador
(ALVES, 2014, pg.44).

Assim, no planejamento e execucdo dos procedimentos licitatorios, os agentes
publicos devem avaliar cuidadosamente as caracteristicas desejadas para o objeto licitado, para
que a sua especificacdo seja adequada e para que a adocgdo do critério do menor preco ndo

comprometa a qualidade do bem ou servico licitado.
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5.2 O excesso de formalismo e burocracia e a ineficacia do seguro garantia

A Lei Geral de LicitacGes é demasiadamente formalista e burocratica, sobretudo
ao estabelecer os requisitos de habilitacdo. A respeito do formalismo da Lei Federal n°
8.666/93, Marcal Justen Filho reforga:

Os diplomas legais podem ser mais ou menos formalistas. 1sso ndo autoriza o
formalismo do intérprete, que ndo deve transformar-se em auténomo,
pretendendo localizar a mais rigorosa compatibilidade entre 0 mundo dos fatos
e o texto escrito de uma lei.

[....]

Portanto, aplicar a Lei n® 8.666 ndo consiste numa mera atividade mecénica,
derivada da simples inteleccio do sentido das palavras. E necessario
compreender os valores veiculados através do diploma, verificar os fins a
serem atingidos e escolher a solugdo mais compativel com todos os principios
juridicos consagrados pelo Direito brasileiro. JUSTEN FILHO, 2012, p. 736)

O Tribunal de Contas da Unido apresentou no acorddo n° 2302/2012 a seguinte

posicao acerca da excessiva formalidade nos procedimentos licitatorios:

Entende-se por procedimento formal a vinculagdo do certame licitatorio
principalmente as leis e aos editais que disciplinam todos suas fases e atos,
criando para os participantes e para a Administracdo a obrigatoriedade de
observa-los. O rigor formal, todavia, ndo pode ser exagerado ou absoluto. O
principio do procedimento formal ndo quer dizer que se deva anular o
procedimento ou julgamento, ou inabilitar licitantes, ou desclassificar
propostas diante de simples omissGes ou irregularidades na documentagéo ou
na proposta, desde que tais omissGes ou irregularidades sejam irrelevantes e
ndo causem prejuizos a Administracdo ou aos concorrentes. (BRASIL.
Tribunal de Contas da Unido. 2012, p. 17)

O excesso de formalismo na fase de habilitacdo €, portanto, inadequado. Nesse

sentido, Marcal Justen filho destaca a necessidade de razoabilidade nessa fase:

Portanto, deve-se aceitar a conduta do sujeito que evidencie o preenchimento
das exigéncias legais, ainda quando ndo seja adotada a estrita regulacdo
imposta originariamente na Lei ou no Edital. Na medida do possivel, deve
promover, mesmo de oficio, o suprimento de defeitos de menor monta. N&do
se deve conceber que toda e qualquer divergéncia entre o texto da Lei ou do
Edital conduz a invalidade, a inabilitagdo ou a desclassificagdo. (JUSTEN
FILHO, 2012, p. 737)

“Os requisitos de habilitagdo consistem em exigéncias relacionadas com a
determinacdo da idoneidade do licitante” (JUSTEN FILHO, 2012, p. 454). A Lei Federal n°

8.666/93 determina que a habilitacdo deve ocorrer antes da apresentagdo e abertura das
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propostas, 0 que onera e torna moroso o processo de verificagdo dos critérios de habilitacdo,
visto que tal verificagdo deve ser feita para todos os licitantes. Com isso podem ser habilitados
até aqueles licitantes cujas propostas ndo se enquadrariam como a proposta mais vantajosa.

Justifica-se a logica da Lei Federal n° 8.666/93 para o procedimento da
habilitacdo da seguinte forma:

[...]se o julgador da licitagdo tivesse conhecimento do contetdo das provas,
seria tentado a preservar a participacao de licitantes que tivessem apresentado
aquela com maior vantajosidade, ainda que eventualmente ndo disponham de
condicdes de executar o objeto contratado. (JUSTEN FILHO, 2012, p. 453)

Todavia, observa-se que tal justificativa ndo tem sido suficiente para a
manutencdo do modelo adotado. Nesse sentido, objetivando a celeridade do procedimento
licitatorio, a Lei Federal n® 10.520/2002, que institui a modalidade do pregéo, prevé a chamada

“inversao de fases” entre o julgamento e a habilitagao.

Ademais, destaca-se a grande quantidade de documentos que podem ser exigidos

no processo de habilitacdo. A Lei Federal n° 8.666/93 define:

Art. 27. Para a habilitacdo nas licitagcbes exigir-se-a dos interessados,
exclusivamente, documentacéo relativa a:

| - habilitacdo juridica;

Il - qualificacdo técnica;

111 - qualificacdo econdmico-financeira;

IV — regularidade fiscal e trabalhista; (BRASIL, 1993)

A Lei Federal n° 8.666/93 estabelece quais itens podem ser exigidos para cada
tipo de qualificagdo. Nesse sentido, ressalta-se que “ndo ha imposigdo legislativa a que a
Administragdo, em cada licitagdo, exija comprovacao integral quanto a cada um dos itens”
(JUSTEN FILHO, 2012, p. 458). Todavia, Marcal Justen Filho (2015) destaca que é possivel
direcionar indevidamente uma licitacdo a partir da adocdo de requisitos de habilitacdo

excessivos, que comprometam a universalidade da disputa®®.

10 JUSTEN FILHO, Marcal. Seis indicios de corrupgao nas contratagdes administrativas. Gazeta do Povo.
Dezembro de 2015. Disponivel em: <http://justenfilho.com.br/tags/requisitos-de-habilitacao/>. Acessado em 25
de agosto de 2017



46

Acerca de requisitos de habilitagdo excessivos, observa-se seguinte

entendimento do Tribunal de Contas da Unido:

[...] O edital da licitacdo ndo pode conter exigéncias de habilitacdo técnica que
ndo guardem correspondéncia com o regramento proprio da atividade
demandada, sob pena de criar restricdo arbitraria e indevida a participagdo de
potenciais interessados. (BRASIL. Tribunal de Contas da Uniédo, 2015, p. 1)

Nota-se, portanto, que a logica adotada pelo Brasil para o procedimento de
habilitacdo dos licitantes possui as suas falhas. Tendo em vista a temética, destaca-se o modelo
adotado pelos Estados Unidos da América (EUA). Regulado pelo Federal Acquisition
Regulation!! (FAR), o procedimento de compras e aquisicdes publicas da Federacdo nos EUA

prevé uma pratica denominada ‘“Performance Bound”.

A “Performance Bound” constitui um seguro que garante o cumprimento de
100% (cem por cento) do valor do contrato para as obras que superarem o valor de $150,000
(cento e cinquenta mil ddlares). A seguradora do contratado € responsavel, portanto, pela

verificacdo dos critérios de habilitacdo e, nos casos necessarios, pelo cumprimento do contrato.

Atualmente, a Lei Federal n° 8.666/93 prevé que o contratante pode optar por
uma de trés modalidades de garantia, sendo elas: caucdo em dinheiro ou em titulos da divida
publica; seguro garantia; e fianca bancaria. Como regra geral, a modalidade de garantia

escolhida ndo pode exceder a cinco por cento do valor do contrato®?.

Importante destacar, portanto, que a légica estabelecida pela Lei Federal n°
8.666/93 para a garantia de obras e servigos ¢ diferente do mecanismo de “Performance Bound”,
previamente descrito. Segundo a Lei Geral de LicitacOes, a exigéncia da prestacdo de garantia
ndo é obrigatéria, e a garantia prestada pelo contratado deve ser liberada ou restituida apés a
execucdo do contrato (BRASIL, 1993). Nos EUA, a adogéo do “Permormance Bound” para
obras é obrigatdria, e a seguradora garante o cumprimento do valor total da obra, ndo apenas

parte, como no Brasil.

11 Disponivel em: < https://www.acquisition.gov/sites/default/files/current/far/pdf/FAR.pdf>. Acessado
em 28 de agosto de 2017.

12 «para obras, servicos e fornecimentos de grande vulto envolvendo alta complexidade técnica e riscos
financeiros consideraveis, demonstrados através de parecer tecnicamente aprovado pela autoridade competente, 0
limite de garantia previsto no parégrafo anterior podera ser elevado para até dez por cento do valor do contrat0”
(BRASIL, 1993)
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Além disso, embora a modalidade de seguro garantia esteja prevista na Lei
Geral de LicitacOes, ndo existe obrigatoriedade da sua adog¢do em obras de grande vulto, e 0
percentual adotado € muito pequeno, podendo ser insuficiente para concluséo da obra.

Embora o sistema de seguros ndo seja imune ao fenémeno da corrupgéo, no que
diz respeito ao as modalidades de garantia, de forma a aumentar a eficiéncia do procedimento
licitatério, o Brasil poderia seguir o modelo adotado pelos EUA, que transfere para as
seguradoras o custo da verificagdo da habilitacdo dos licitantes, assim como o risco do
descumprimento do contrato. Além disso, nota-se que o formalismo excessivo pode
comprometer a eficiéncia dos procedimentos licitatorios regidos pela Lei Federal n® 8.666/93,
na medida em que pode tornar o processo mais lento e pode promover a exclusdo inadequada

de licitantes na fase de verificagdo dos requisitos de habilitacéo.

5.3 A fragilidade na elaboracéo do projeto basico

A Lei Federal n° 8.666/93 prevé um procedimento em que a Administracéo
Publica “desenvolve um projeto (ou contrata alguém para fazé-lo) e em seguida lanca um
certame para encontrar quem melhor o executara” (NOBREGA, 2015, p. 28). Assim, a partir
da identificacdo das necessidades e demandas da Administracdo Plblica, o projeto béasico €

elaborado.

Observa-se que o procedimento da Lei Federal n® 8.666/93 pode criar uma
situacdo de tensdo entre design elaborado e empreiteiro (NOBREGA, 2015). Afinal, “quando a
Administracdo Publica elabora o projeto, a empresa executora pode alegar que o inadequado
desenho do projeto acabou por prejudicar a correta execugdo da obra” (NOBREGA, 2015, pg.

19). Nesse sentido, Nobrega aponta:

Grande parte dos problemas de obras publicas no Brasil se da por deficiéncias
do projeto basico (outra grande parte se refere a superfaturamento), conduzindo
para o “jogo de empurra” entre aquele que elabora o projeto basico e o que
executa. 1sso ocorre porque ha interesses desalinhados (NOBREGA, 2015, pg.
19).
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A Lei Geral de Licitagdes abre margem para um fenomeno denominado “jogo
de planilhas” nas licitagdes para empreitada por prego global'®. Esse fendmeno é resultado da
falta de critérios de aceitabilidade de precos unitérios e a fragilidade na elaboracéo do projeto
basico. A esse respeito, Justen Filho explica:

Isso se passa quando o licitante identifica a inadequacao do projeto e localiza
certo item da planilha que contempla quantitativos insuficientes, verificando
que, em outras passagens, ha quantitativos sobejantes. O chamado ‘jogo de
planilha’ consiste em formular precos elevados para 0s gquantitativos
insuficientes e precos irrelevantes para 0s quantitativos excessivos previstos
na planilha anexa ao edital. 1sso redunda em um preco global reduzido, que
pode assegurar a vitéria ao licitante. Iniciada a execucdo, confirma-se a
previsdo realizada por ocasido da licitacdo. Logo, é necessaria modificacdo
contratual para elevar os quantitativos dos itens que tém precos elevados e
reduzir as quantidades dos itens que tém precgos reduzidos. (JUSTEN FILHO,
2012, p. 747)

A respeito do “jogo de planilha”, importante salientar:

A caracterizacdo de jogo de planilha prescinde da intencdo de conferir
vantagem indevida por parte dos agentes administrativos ou dos prepostos da
pessoa juridica contratada. (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido, 2016, p.
1)

A Lei Federal n° 8.666/93 define o projeto basico como o conjunto de elementos
necessarios para caracterizar a obra ou servico licitado. A partir do projeto, € possivel avaliar o
custo envolvido, além disso, nele sdo definidos os metodos e prazos de execucgdo pra obras.
Desta forma, a elaboracéo do projeto basico tem papel crucial para que a licitacdo ocorra de

maneira eficiente.

5.4 A ineficaz promocao do desenvolvimento nacional sustentavel

Observa-se, ainda, que a Lei Federal n® 8.666/93 carece de mecanismos para
propiciar, a partir das compras publicas, o desenvolvimento nacional sustentavel de forma
eficaz. A respeito da promocédo do desenvolvimento sustentavel nas licitacBes, Gabriela Ledo

exemplifica:

13 A Lei Federal n° 8.666/93 define a empreitada por preco global como um regime de contratagdo em
que é realizada a contratacdo da execucdo da obra ou do servigo, por prego certo e total.
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Séo exemplos de aplicacdo da sustentabilidade econémica e social nas
licitagBes: a escolha de uma proposta que gere mais empregos; a contratacao
de mdo-de-obra local; preferéncias para materiais, tecnologias e matérias-
primas de origem local; e o fomento a politicas sociais inclusivas e
compensatorias (contratacdo de pessoas com desabilidades fisicas, mulheres,
detentos, entre outros). (LEAO, 2013, p. 29)

Destaca-se, ainda:

E legitimo que as contratacdes da Administracdo Publica se adequem a novos
parametros de sustentabilidade ambiental, ainda que com possiveis reflexos
na economicidade da contratacdo. Deve constar expressamente dos processos
de licitacdo motivacao fundamentada que justifique a definicao das exigéncias
de carater ambiental, as quais devem incidir sobre o objeto a ser contratado e
ndo como critério de habilitacdo da empresa licitante. (BRASIL. Tribunal de
Contas da Unido, 2015, p. 1)

A Lei Complementar 123/2006 € um exemplo de como a legislacdo pode
fomentar o desenvolvimento sustentavel do pais. Afinal, ao estimular a contratacéo preferencial
de microempresas e empresas de pequeno porte, a Lei Complementar 123/2006 promove a

sustentabilidade social e econdmico das licitagdes (LEAO, 2013).

A promoc¢do do desenvolvimento sustentavel nos procedimentos licitatorios
pode, no curto prazo, acarretar no aumento dos custos financeiros, ou seja, nao seria,
aparentemente, a opcao mais eficiente. No longo prazo, contudo, contratacfes sustentaveis
possuem potencial de ganho de eficiéncia, “como é 0 caso de produtos que causem menos danos
ambientais ou obras que possuem oportunidades de economia de 4gua e energia” (LEAO, 2013,
p. 67). Assim, a ineficaz promocao do desenvolvimento sustentavel na Lei Federal n° 8.666/93

prejudica a eficiéncia dos procedimentos licitatorios.

Tendo em vista 0 que foi exposto, embora a Lei Federal n® 8.666/93 tenha sido
aprovada em um contexto de busca pela moralizacdo da Administracdo Publica, sdo muitas as
suas deficiéncias, sobretudo na aplicacdo préatica dos procedimentos previstos. Assim, na
proxima secdo sdo analisadas as tentativas de modernizacdo do procedimento referente as

contratacdes publicas.
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6. TENTATIVAS DE MODERNIZACAO DO PROCEDIMENTO REFERENTE AS
CONTRATACOES PUBLICAS

Para o atendimento dos principios basicos da Administracdo Publica e para
superacdo de deficiéncias identificadas na se¢do anterior, com o0 passar dos anos, s&o
incorporadas tentativas de modernizacdo na legislacéo referente as compras publicas. A criacdo
da modalidade de Pregdo, instituida pela Lei n°® 10.520 de 2002, a criacdo do Regime
Diferenciado de Contratacdo (RDC), instituido pela Lei n® 12.462 de 2011, a aprovagdo da Lei
das Estatais, Lei Federal n° 13.303/16, e aprovacao do PLS 559/13, que deu origem ao PL n°
6.814/17, revelam a intencdo dos legisladores em suprir as falhas existentes na Lei Federal n°
8.666/93. Assim, destaca-se que as inovagdes incorporadas pela legislacdo ao longo do tempo
objetivam a criacdo de mecanismos que propiciem a celeridade, moralidade, eficiéncia e

desburocratizagdo dos procedimentos licitatérios.

Dessa forma, a partir da caracterizacdo apresentada nos itens 3.2 e 3.3 (principio
da eficiéncia e principio da moralidade), serdo identificados na legislacéo vigente referente as
compras publicas os mecanismos que contribuem para o aumento da eficiéncia e para o combate
a corrupcdo. Além disso, serdo identificados os mecanismos que constituem uma tentativa de

superacdo dos gargalos identificados na Lei Federal n° 8.666/93.

6.1 Lei do Pregéo

Inicialmente, o pregdo foi instituido pela Medida Provisoria n° 2.026-3 em julho
de 2000. Posteriormente, a Lei Federal n°® 10.520 de julho de 2002 disciplinou o instituto do
pregdo. Além disso, o Decreto Federal n° 3.555/00 aprovou o regulamento do pregdo em agosto

de 2000. Esse Decreto Federal foi revogado em maio de 2005 pelo Decreto n° 5.450.

A Lei do Pregdo, Lei Federal n°® 10.520/02, veicula normas gerais acerca de
licitacdo e institui uma nova modalidade de licitacdo a ser adotada para aquisicdo de bens e
servicos comuns, o Pregdo. Essa nova modalidade teve como finalidade os mesmos objetivos
instituidos pela Lei Federal n° 8.666/93, todavia, observa-se que a Lei Federal n°® 10.520/02
apresentou muitas inovacoes objetivando a transparéncia, a celeridade, a reducdo dos gastos
decorrentes da licitacdo e a reducdo da burocracia por meio de procedimentos simplificados.

Nesse sentido, destaca-se:
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Como a Licitacdo € um procedimento destinado a selecionar a proposta mais
vantajosa para a administracdo publica, o pregdo esta em perfeita consonancia
com seus principios, pois pretende conseguir 0 maximo por menos, ou seja,
como prevé apenas o tipo menor preco, o Pregdo € um Leildo ao contrario,
pois aquele que vende o produto mais barato é que vence o processo licitatorio.
Tal fato é preponderante para o perfeito atendimento ao principio da
economicidade e eficiéncia, pois sempre € alcangada uma reducdo
consideravel nas aquisicdes de bens e servigos comum. (FERREIRA,
CARVALHO, MORAES, 2013, p.2)

Importante salientar que a adocdo do pregao é restrita a aquisicdo de bens e
servicos comuns, pois com a simplificagdo dos procedimentos, os riscos para Administracao
Publica sdo maiores. Assim, apenas aqueles objetos padronizados sdo adequados para aquisicdo

de forma simplificada e menos minuciosa.

O pregéao pode ser realizado de duas formas: presencial ou eletronica. Nessa
modalidade, sdo previstas “duas fases, uma interna, e de carater tipicamente administrativo,
objetivando a preparacdo do certame, e outra externa, em que ha a efetiva competicéo entre os
interessados” (FERREIRA, CARVALHO, MORAES, 2013, p. 6).

O pregéo eletrénico é um mecanismo de grande importancia para transparéncia

e moralidade do processo licitatorio:

Do ponto de vista da probidade, o pregdo evita ajustes prévios entre 0s
fornecedores na medida em que estes ndo sabem quem sao os interessados em
participar do certame, ndo sabem quem é o pregoeiro, e até o encerramento da
fase de lances e apuragdo do menor valor ofertado, ndo sabe quem séo 0s
licitantes. Também tem sido reconhecido que o pregdo cumpre,
superiormente, o principio da transparéncia porque a sociedade pode
acompanhar pela Internet as contratac@es eletrdnicas do governo federal, por
meio do endereco http://www.comprasnet.gov.br. (PEREIRA JUNIOR;
DOTTI, 2007, p. 51)

A forma eletrdnica também tem papel fundamental na celeridade da licitacdo:

A forma eletrbnica torna o certame agil porque enseja realizagdo e afericdo
das fases do procedimento licitatério por meio eletrdnico, o que significa que
o licitante ndo necessitard deslocar-se até a sede da administragdo, ou
encaminhar suas manifestaces (propostas, recursos administrativos) por via
postal, arcando com o0s respectivos custos, como previsto na Lei n°
8.666/1993. (PEREIRA JUNIOR; DOTTI, 2007, p. 53)



52

Marcal Justen Filho destaca que o pregdo possui duas caracteristicas
fundamentais: a inverséo de fases de habilitacdo e julgamento, e a possibilidade de renovacéao
de lances por todos ou alguns licitantes, objetivando o alcance da proposta mais vantajosa
(JUSTEN FILHO, 2005).

A adocéo do pregdo permite, portanto, que seja verificada a documentacdo de
habilitacdo apenas do licitante que apresentar a proposta considerada mais vantajosa para
Administracdo. Isso pode contribuir para celeridade e para desoneracdo do processo licitatorio,
ou seja, hd uma reducdo nos recursos financeiros e de tempo utilizados. Assim, a mudanca do
momento de habilitacdo aumenta a eficiéncia do procedimento licitatorio e contribui para a

reducdo do formalismo do procedimento.

Além disso, com a realizacdo da habilitagdo apos a fase de julgamento, “torna-
se mais dificil que o agente corrupto desclassifique empresas que ndo atuem dentro de um
conluio, na medida em que existe um custo maior para o agente publico rejeitar uma proposta
mais barata” (CASTRO, 2007). Afinal, sdo analisados os requisitos de habilitacdo daquele
licitante que ofertou a melhor proposta, assim, a sua excluséo traz custos para a Administracéo.
Nesse sentido, a mudanca do momento de habilitacdo auxilia 0 combate a corrupgéo, na medida
em que contribui para que seja atendido o interesse publico no procedimento licitatorio: selecéo

da proposta mais vantajosa.

O pregdo prevé ainda a possibilidade de negociacdo entre licitante e
Administracdo Publica. No art.4°, inciso XVII da Lei Federal n°® 10.520/02, € definido que o
pregoeiro, apds analisar a proposta que atender as exigéncias habilitatérias e ficar com a melhor
classificacdo, pode negociar com o proponente de forma a obter o melhor preco. A negociagédo
€ um mecanismo importante para assegurar a economicidade do processo licitatério, permitindo

que os precos praticados no setor publico se aproximem daqueles praticados no setor privado.

A esse respeito, ressalta-se decisdo do Tribunal de Contas da Unido:

Nas licitacGes realizadas mediante pregdo, constitui-se poder-dever da
Administracéo a tentativa de negociagéo para reduzir o preco final do contrato,
tendo em vista a maximizacgdo do interesse publico em obter-se a proposta
mais vantajosa, mesmo que eventualmente o valor da oferta tenha sido inferior
a estimativa da licitacdo. (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido, 2015, p. 1)
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A Lei Federal n° 10.520/02 também introduziu a possibilidade de manifestacdo
de intencéo de recorrer dos licitantes depois que for declarado qual o vencedor da licitagdo. A
manifestacdo da intencdo de recorrer dos licitantes pode contribuir para reducdo dos prazos
minimos do procedimento licitatorio. Afinal, caso nenhum licitante manifeste a sua intengéo
em recorrer, ndo sera necessaria a abertura do prazo de recurso. Ademais, o direito ao recurso

¢ exercido em um Unico momento.

A Lei do Pregdo reconhece, ainda, a fase preparatdria como fase integrante do
processo licitatério como um todo. Usualmente, divide-se o procedimento licitatorio da Lei
Federal n° 8.666/93 nas fases interna e externa. Observa-se que a fase preparatéria corresponde
a fase interna, pois é aquela em que é realizado o planejamento da licitagdo e sdo definidas as
regras do instrumento convocatorio. O encerramento da fase preparatoria pode resultar em:
inviabilidade de resultado satisfatorio; cabimento da contratacdo direta; cabimento da licitacdo
(JUSTEN FILHO, 2013, p.226). A respeito do objetivo da fase preparatdria, destaca-se:

A fase preparatéria destina-se a assegurar gque a atuacdo administrativa
pertinente a licitagdo e a contratacdo se desenvolva segundo critérios de
legalidade, de conveniéncia, de razoabilidade e de proporcionalidade,
mediante a utilizagdo do conhecimento técnico- cientifico. JUSTEN FILHO,
2013, p. 224)

“Sera nula a licitagao que nao for antecedida de uma fase preparatoria” (JUSTEN
FILHO, 2013, p.225). A observancia dessa fase €, portanto, fundamental para validade e

consequente efetividade do procedimento licitatorio.

Outro ponto de destaque da Lei Federal n® 10.520/2002 é a aplicacdo da sancéo
de impedimento de participacdo em licitacdo. A Lei Federal n° 8.666/93 prevé que pela
inexecugao parcial ou total do contrato, a Administragdo pode aplicar “suspensdo temporaria
de participacdo em licitacdo e impedimento de contratar com a Administracdo, por prazo nao
superior a 2 (dois) anos” (BRASIL, 1993). A Lei do Pregéo, por sua vez, determina que aquele
que falhar ou fraudar na execucdo do contrato, ficard impedido de licitar e contratar com a
Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios pelo prazo de até cinco anos (BRASIL, 2002).

A esse respeito, a Escola Nacional de Administracdo Publica tem o seguinte entendimento:

Nesse sentido, observa-se que houve uma mudanga de ‘filosofia’ na nova
modalidade, pois enquanto nas modalidades tradicionais predominava o
controle prévio, com as exigéncias focadas nas formalidades; na modalidade
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Pregédo houve a inverséo dessa ‘filosofia’, flexibilizando as formalidades, mas
impondo maior responsabilidade aos licitantes quanto ao cumprimento delas.
Como contrapartida, no caso de descumprimento, a penalidade é mais
gravosa.(BRASIL. Escola Nacional de Administracdo Publica, 2017, p.1
revisdo modulo 3)

Visto os possiveis beneficios do pregédo, destaca-se:

A transparéncia propiciada pela realizacdo da licitagdo através do pregdo, ao
tornar mais aberta e aferivel a realizacdo do certame licitatdrio, premia o
principio da moralidade em detrimento de conchavos que viessem a fraudar a
livre concorréncia. Esta é de longe a sua maior virtude, posto que atacasse
aquela que é mazela das administragfes publicas, a corrupcdo. (FERREIRA,
CARVALHO, MORAES, 2013, p.8)

A adocgdo do pregdo como modalidade licitacdo propicia, portanto, muitos
beneficios para Administracdo Publica. Todavia alguns autores destacam as possiveis

desvantagens da sua aplicagdo. Assim, destaca-se:

Vem tornando corriqueira a pratica em que os participantes da licitacdo
efetuam lances irresponsaveis, muitas vezes inexequiveis, visando a
solicitagdo futura de um reequilibrio econdmico e financeiro, interferindo na
isonomia do processo aquisitivo. Tornando-se mais tarde um problema para a
administracdo publica, pois apos todos os processos do Pregdo, os quais
demandaram tempo, recursos humanos e materiais, ndo conseguem adquirir o
bem ou servico, nas condicdes estabelecidas no edital do certame, pelo valor
ofertado (WOLFSTETTER, 2009 apud SOUZA, 20-, p. 11)

Critica-se, ainda, a defini¢do pouco precisa para “bens e servigos comuns”:
aqueles cujos padrdes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pelo
edital, por meio de especificacbes usuais no mercado (BRASIL, 1993). A respeito dessa

conceituacdo legislativa, Marcal Justen Filho pontua:

A solugdo legislativa ndo foi a mais feliz. Deve interpretar-se com certa
cautela a férmula constante do paragrafo Gnico do art. 1°da Lei n® 10.520 [....].
Ora, todo e qualquer objeto licitado tem obrigatoriamente de ser descrito
objetivamente, por ocasido da elaboragdo do ato convocatoério da licitagéo.
Mesmo quando se licitar um bem ou servi¢o “incomum”, especial, singular,
havera a necessidade (e a possibilidade) de fixacdo de critérios objetivos de
avaliacdo. (JUSTEN FILHO, 2005, p. 25)

Segundo Margal Justen Filho (2005, p. 24), “o conceito de bem ou servigo
comum pressupde a existéncia de um objeto destituido de peculiaridades que demandem

indagagdo sobre a habilitagdo do fornecedor”. Assim, faz-Se necessario ressaltar que a
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dificuldade de definigdo desse conceito ndo autoriza que a Administracdo aplique o pregdo em
hipotese em que ndo se configurar bem ou servico comum (JUSTEN FILHO, 2005, p.24).

Embora seja passivel de criticas, conclui-se que a Lei n® 10.520/02 teve papel
fundamental para modernizacdo e redugdo do formalismo excessivo e da burocracia nos
procedimentos de compra de bens e servigos comuns. O pregdo ¢ uma modalidade de licitagdo
que contribui para o aumento da competitividade e da celeridade no setor publico. Essa
modalidade propicia ainda a economia na licitacdo. Pode-se concluir que as principais
contribuicdes da Lei do Pregdo sdo: possibilidade de inversdo de fases; possibilidade de
renovacdo de lances; possibilidade de negociacao entre licitante e Administracdo; e a reducéo

no prazo referente a manifestacéo de intencéo de recorrer.

6.2 Lei do RDC

Instituido pela Lei Federal n°® 12.462 em agosto de 2011, o Regime Diferenciado
de Contratacdes (RDC) objetivava, inicialmente, a realizacdo dos megaeventos esportivos de
2013, 2014 e 2016. Dessa forma, destaca-se que 0 seu contexto de criacdo teve papel
fundamental para que os legisladores elaborassem mecanismos que propiciassem a celeridade
do processo, mas sem perda de qualidade na entrega do objeto licitado. Com o passar do tempo,

houve ampliagdo da sua aplicagdo™®.

A criacdo do Regime Diferenciado de ContratacGes se deu pela necessidade de
reforma das normas gerais de licitacdo no pais. Dessa forma, o RDC busca proporcionar
mecanismos e procedimentos de licitacdo menos formalistas e com prazos menores. Marcal
Justen Filho destaca que 0 novo regime ¢ uma “experimentagio legislativa”, que objetiva a
implementacao gradual de um novo modelo de licitagdo (JUSTEN FILHO, 2012). Importante

destacar que a ado¢do do RDC para 0s casos previstos na Lei n° 12.462 ¢ discricionaria.

14 A Lei n° 12.688/12 ampliou a aplicacdo do RDC para as agdes integrantes do Programa de Aceleragdo
do Crescimento (PAC). A Lei n°® 12.745/12 ampliou a aplicagdo do RDC para as obras e servicos de engenharia
no ambito do Sistema Unico de Sadde — SUS. A Lei n° 13.190/15 permitiu a aplicacio do RDC para: obras e
servigos de engenharia para construgdo, ampliagdo e reforma e administracdo de estabelecimentos penais e de
unidades de atendimento socioeducativo; a¢gdes no ambito da seguranca publica; e obras e servigos de engenharia,
relacionadas a melhorias na mobilidade urbana ou ampliacéo de infraestrutura logistica. A Lei n° 13.243/16, por
sua vez, ampliou a aplicagdo do RDC para as a¢les em 0rgdos e entidades dedicados a ciéncia, a tecnologia e a
inovagao.
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Na sua concepgédo, o RDC tinha como enfoque a realizacdo de obras e servigos
de engenharia. Todavia, alteracGes na legislacdo permitiram que bens e servicos poderiam ser
contratados com a utilizagdo desse regime, desde de que se enquadrem nas hipoteses previstas
na Lei n® 12.462/11. Além de incorporar mecanismos introduzidos pela Lei Federal n°
10.520/02, o RDC apresentou muitos avancos e inovagdes para execu¢do dos procedimentos
licitatérios, sobretudo para o aumento da eficiéncia das compras pablicas. Assim, nas proximas
secdes sdo identificadas e analisadas de forma pontual algumas tentativas de modernizacéo que
ocorreram com o Regime Diferenciado de Contratagoes.

6.2.1 Procedimento Licitatério

A Lei Federal n® 12.462/11 introduziu um procedimento licitatorio
diferente do que é previsto na Lei Federal n° 8.666/93. Algumas mudancas e inova¢des do RDC
merecem, portanto, destaque. Nesse sentido, serdo analisadas as seguintes tematicas: fases da

licitacdo; modos de disputa; e hipdteses de impedimento.

O Regime Diferenciado de Contratacdes prevé as seguintes fases para o processo
licitatorio: preparatoria; publicacdo do edital de licitacdo; apresentacdo de propostas e lances;
julgamento; habilitacdo; recursal; homologacao. Assim, seguindo tendéncia introduzida pela
Lei do Pregédo, o RDC reconhece a fase preparatoria como integrante do procedimento e adota
como procedimento padrdo a realizacdo da habilitacdo apds a fase de julgamento. Conforme
destacado na ultima secdo, a verificacdo da habilitacdo apenas do licitante vencedor contribui
para celeridade do procedimento licitatorio, 0 que aumenta a eficiéncia da licitacdo, e reduz a

burocracia e o formalismo excessivo do procedimento.

O RDC introduziu os conceitos de modo de disputa fechado, modo de disputa
aberto e lances intermediarios. No modo de disputa fechado, o procedimento é similar ao que é
previsto na Lei Federal n° 8.666/93, as propostas permanecem em sigilo até a data e hora
designadas para sua divulgacdo. No modo de disputa aberto, os licitantes apresentam suas
ofertas por meio de lances publicos e sucessivos, sendo possivel a apresentacdo de lances
intermediarios. Assim, é permitido “o reinicio da disputa aberta, apos a definicdo da melhor
proposta e para a definicédo das demais colocagdes, sempre que existir uma diferenca de pelo
menos 10% (dez por cento) entre o melhor lance e o do licitante subsequente” (BRASIL, 2011).

Os lances intermediarios podem ser “iguais ou inferiores ao maior ja ofertado, mas superiores
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ao ultimo lance dado pelo préprio licitante, quando adotado o julgamento pelo critério da maior
oferta de preco” (BRASIL, 2011); ou “iguais ou superiores ao menor ja ofertado, mas inferiores

ao ultimo lance dado pelo proprio licitante, quando adotados os demais critérios de julgamento”

(BRASIL, 2011).

O modo fechado é mais adequado para aqueles contratos de maior complexidade
(JUSTEN FILHO, 2013). O modo aberto, por sua vez, possui uma dinamica competitiva. Os
licitantes fazem lances sucessivos, 0 que contribui para a eficiéncia do procedimento licitatério,
visto que 0 aumento da competitividade proporcionado contribui para selecdo da oferta mais
vantajosa para Administragdo. Todavia, como ponto negativo, 0 modo aberto aumenta o risco
de propostas inexequiveis (JUSTEN FILHO, 2013).

O RDC prevé, ainda, a possibilidade de reinicio da disputa aberta, o que
contribui para selecdo da proposta mais vantajosa e econdmica para Administracéo. O reinicio
da disputa aberta ocorre “ap0Os a definigdo da melhor proposta e para a definicdo das demais
colocagdes, sempre que existir uma diferenca de pelo menos 10% (dez por cento) entre o melhor
lance e o do licitante subsequente” (BRASIL, 2011).

O RDC reproduz as hipoteses de impedimento de participacdo em licitacdo da
Lei Federal n° 8.666/93. Como acréscimo importante, esse Regime conceitua que a participacao
indireta na licitagdo é caracterizada pela existéncia de qualquer vinculo de natureza técnica,
comercial, econdmica, financeira ou trabalhista entre o autor do projeto, pessoa fisica ou
juridica, e o licitante ou responsavel pelos servigos, fornecimentos e obras” (BRASIL, 2011).
Destaca-se que a caracterizacdo da participacdo indireta em procedimentos licitatorios é um
mecanismo importante para a moralidade, na medida em que auxilia o combate as fraudes.
Todavia, embora tal caracterizacdo seja positiva, observa-se que a verificacdo efetiva da

participacdo indireta na licitacdo pode ser de dificil operacionalizacéo.

Observa-se, portanto, que “o procedimento licitatorio estabelecido pela Lei n°
12.462/11 ndo se confunde com aqueles estabelecidos pela legislacdo antes existente —
notadamente as leis n° 8.666 ¢ 10.520” (PEREIRA, 2012, p. 1).

6.2.2 Procedimentos Auxiliares
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O RDC define que séo procedimentos auxiliares das licitacdes: pré-qualificacdo
permanente; cadastramento; sistema de registro de pregos; e catdlogo eletrénico de
padronizagdo. “A finalidade dos procedimentos em questdo consiste em reduzir a complexidade
e ampliar a dinamicidade dos procedimentos licitatorios propriamente ditos” (JUSTEN FILHO,

2013, p. 498). Assim, a respeito dos procedimentos auxiliares, destaca-se:

O procedimento auxiliar proporciona celeridade e eficiéncia, além de
assegurar a selecdo de proposta vantajosa, permitindo que o procedimento
licitatério em si se desenvolva com muito mais velocidade, uma vez que os
atos geradores de maiores controvérsias foram realizados no curso do
procedimento auxiliar. (MENDES, 2014, p. 44)

Segundo Margal Justen Filho, cada procedimento auxiliar previsto pelo RDC
possui caracteristicas especificas. Todavia, segundo o autor, é possivel indicar vantagens em
comum. Os procedimentos auxiliares produzem decisdes que podem ser aproveitadas em
procedimentos futuros, possibilitam a reducdo da complexidade da atividade administrativa e
eliminam o risco de decisdes contraditorias (JUSTEN FILHO, 2013).

Tendo em vista os conceitos de eficiéncia e moralidade administrativa abordados
neste trabalho, serdo apresentados e analisados abaixo os procedimentos auxiliares previstos
pelo RDC.

A pré-qualificacdo € um mecanismo previsto pela Lei Federal n® 8.666/93 para
modalidade de concorréncia. Apenas licitantes pré-qualificados estdo legitimados para
participar da concorréncia que prever tal mecanismo (JUTEN FILHO, 2012, p. 1084).
Importante ressaltar entendimento do TCU, que estabelece que a pré-qualificacdo deve ser
adotada apenas para objetos de maior complexidade ou com peculiaridades que exijam

competéncias ndo usuais do futuro contratado (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido, 2016).

Marcal Justen Filho define a pré-qualificacdo da seguinte forma:

A pré-qualificacdo consiste na dissociacdo da fase de habilitacdo do restante
do procedimento da concorréncia. A Administracdo institui exigéncias
especiais e excepcionalmente severas como requisito de participacdo em
futura concorréncia. Essas exigéncias envolvem a idoneidade financeira e a
capacitacdo técnica, além dos requisitos comuns sobre capacidade juridica e
regularidade fiscal. Instaura-se um procedimento seletivo preliminar
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destinado a verificar o preenchimento de tais requisitos. (JUSTEN FILHO,
2012, p. 1083 e 1084)

“A pré-qualificacdo permanente consiste em uma decisdo administrativa de que
um determinado licitante preenche requisitos genéricos e (ou) especificos de habilitacdo ou que
um certo objeto apresenta qualidade minima satisfatéria para atender a necessidade
administrativa” (JUSTEN FILHO, 2011, p. 1). Embora a pré-qualificacdo permanente tenha
como risco a reducgéo do universo de licitantes, ela pode trazer ganhos para Administracéo, na
medida em que “é possivel adotar um procedimento administrativo centrado na disputa pelo
preco, em que ha maior certeza quanto a idoneidade do sujeito ou qualidade do produto”
(JUSTEN FILHO, 2011, p. 4). Afinal, “a pré-qualificacdo dispensa a necessidade da avaliacdo
de requisitos de habilitacao ou de qualidade de um objeto no bojo de uma licitacao determinada”
(JUSTEN FILHO, 2013, pg. 506), pois isso ja foi realizado em um momento anterior. Alem
disso, a respeito dos beneficios da pré-qualificacdo permanente, observa-se que esse

procedimento:

Produz efeitos para uma pluralidade de licitacdes e contratacGes futuras, o que
implica em uma racionalizacdo da atividade administrativa, ampliando sua
eficécia e celeridade e reduzindo a burocracia. (MENDES,2014, p.45)

Embora o procedimento de pré-qualificacdo tenha vantagens para Administracdo
Publica, a sua aplicagdo deve “ser acompanhada com toda a atencdo para evitar desvios e
abusos” (JUSTEN FILHO, 2011, p. 5). Afinal, “ a pré-qualificacdo ndo pode ser utilizada para
impor aos licitantes o cumprimento de exigéncias excessivas e desnecessarias” (JUSTEN
FILHO, 2013, p. 507). Nesse sentido, destaca-se que os requisitos de pre-qualificacdo devem
ser 0s minimos necessarios a garantir a satisfacdo das necessidades da Administracdo Publica,
de forma que o universo de licitantes ndo fique muito limitado a ponto de mitigar a competicéo
e conduzir a elevacdo de precos (JUSTEN FILHO, 2011). Além disso, o procedimento deve ser
destituido de burocracias e impedimentos (JUSTEN FILHO, 2011).

A previsdo da pré-qualificacdo permanente como procedimento auxiliar
configura, portanto, uma importante inovacdo do RDC. Nesse sentido, Justen Filho defende que
a pré-qualificag¢do “¢ um mecanismo util para tornar 0 procedimento licitatorio mais expedito e
rapido, além de ampliar a seguranga contratual da Administragdo Publica.” (JUSTEN FILHO,
2011, p. 5).
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O cadastramento “consiste em um banco de dados com informacgdes sobre os
requisitos de habilitacdo de potenciais fornecedores, que podem ser aproveitadas em diversas
licitagdes, simplificando a atividade administrativa” (MENDES, 2014, p.46). “Usualmente, o
cadastramento versa sobre os requisitos de habilitacdo juridica, regularidade fiscal e
qualificagdo econdmico financeira” (JUSTEN FILHO, 2013, p. 506). Assim, o procedimento
auxiliar de cadastramento é correspondente ao mecanismo de registro cadastral, previsto pela
Lei Federal n° 8.666/93.

O Decreto Federal n® 7.581/2011, que regulamenta o Regime Diferenciado de
Contratacdes Publicas, determina que os registros cadastrais devem ser feitos por meio do
Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores — SICAF. “O sujeito cadastrado recebe
um documento denominado Certificado de Registro Cadastral — CRC, o qual pode ser por ele
utilizado para fins de participacdo em licitagcdes” (JUSTEN FILHO, 2013, pg. 530).

“A grande utilidade do cadastramento consiste na desnecessidade de a
documentacdo de habilitacdo de potenciais fornecedores ser apresentada em cada licitagdo”
(JUSTEN FILHO, 2012, p.528), a ndo ser que a documentacdo cadastrada esteja com prazo de
validade vencido. Assim, ao promover a celeridade, o cadastramento contribui para eficiéncia

do procedimento licitatorio.

O Decreto Federal 7.892/13 define o Sistema de Registro de Precos (SRP) como
um conjunto de procedimentos para registro formal de precos para contratacbes futuras. Os
agentes estatais devem verificar se 0s precos no registro de precos sdéo compativeis com 0s
praticados no mercado. Destaca-se que a existéncia de precos registrados ndo obriga a

Administracdo a contratar. Nesse sentido, Marcal Justen Filho define:

O SRP resulta de uma licitagdo. O particular formula uma proposta,
obrigando-se a fornecer bens e servicos em condigdes predeterminadas. Essa
proposta vincula o particular. Mas o resultado obtido também vincula o Poder
Publico. N&o é gerada obrigacdo de contratar, mas o Poder Publico esta
vinculado pelos termos do resultado da licitagdo. Deve respeitar as condi¢des
ali previstas e assume uma pluralidade de obriga¢des. (JUSTEN FILHO,
2013, p. 530)
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O SRP deve ser utilizado quando a quantidade a ser adquirida e o seu periodo de
fornecimento ndo séo certos e determinados. Assim, 0 SRP é adequado para compras e servigos
mais simples e rotineiros. Conforme destacado por Justen Filho, o SRP propicia a reducdo de
formalidades, o que permite a contratagdo imediata, “tdo logo identificada a existéncia de uma
necessidade administrativa” (JUSTEN FILHO, 2013, p. 532). Ademais, o Sistema de Registro
de Precos possui as seguintes vantagens: aumento da flexibilidade em contratacGes
administrativas, reducdo dos gastos; simplificacdo administrativa; rapidez na contratacéo e
otimizagdo dos gastos. Tais vantagens reduzem os recursos financeiros e de tempo do

procedimento, assim, contribuem para o aumento da sua eficiéncia.

E importante salientar, contudo, que o Sistema de Registro de Precos também
possui suas desvantagens. Conforme explicado por Marcal Justen Filho, o0 SRP tem o risco de
ser obsoleto, visto que pode ocorrer a defasagem entre os dados do registro e a realidade do
mercado (JUSTEN FILHO, 2012). Alem disso, o SRP, ao se enquadrar em uma légica de
padronizacdo, pode ser incompleto e com especificacbes que ndo atendem a necessidades
especificas (JUSTEN FILHO, 2012). Sendo assim, é dever do agente publico verificar a
aceitabilidade dos precos unitarios e maximos e avaliar, caso a caso, se a adoc¢ao do SRP é de

fato o melhor mecanismo para contratacéo.

O catalogo eletronico de padronizagao “consiste em sistema informatizado, de
gerenciamento centralizado, destinado a permitir a padronizacdo dos itens a serem adquiridos
pela administracdo publica que estardo disponiveis para a realizagcdo de licitacdo” (BRASIL,
2011). Esse procedimento auxiliar pode ser adotado para licitaces cujo critério de julgamento

seja a oferta de menor preco ou de maior desconto.

A respeito da importancia da padronizacdo para Administracdo, destaca-se:

Consagra-se a padroniza¢do como instrumento de racionalizagdo da atividade
administrativa, com redugdo de custos e otimizacdo da aplicacdo de recursos.
Significa que a padronizagédo elimina variagdes tanto no tocante a selecéo de
produtos no momento da contratagdo como também na sua utilizagao,
conservacéo, etc. (JUSTEN FILHO, 2012, p. 211)

Ademais, a padronizac¢do proporciona menor dispéndio de tempo e de esforgos
na ocasido da contratacdo, visto que a Administracdo ja conhece as caracteristicas técnicas da
prestacdo (JUSTEN FILHO, 2012). Conforme observado por Marcal Justen Filho, a
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padronizacdo ndo se aplica apenas a uma compra especifica. Ao prever as futuras aquisigdes, a
Administracdo deve considerar os produtos semelhantes que ja integram o patriménio publico
(JUSTEN FILHO, 2012).

Tendo em vista os beneficios da padronizacdo, o catalogo eletrénico de
padronizacdo pode ser uma ferramenta para o planejamento da Administracdo Publica, o que
contribui para a eficiéncia dos procedimentos licitatorios.

6.2.3 Critérios de Julgamento

A Lei Federal n° 8.666/93 apresenta os tipos de licitagdo a serem adotados. O
RDC, por sua vez, introduz um conceito de logica similar denominado critério de julgamento.
Destaca-se, contudo, que “o critério de julgamento sera definido em vista do interesse a ser
satisfeito pela Administracao, € ndo apenas com base na natureza do objeto licitado” (NESTER,
2011, p. 1). Assim, na fase preparatOria, 0 agente administrativo deve avaliar qual critério de
julgamento ira proporcionar, de forma mais adequada, a selecdo da proposta mais vantajosa
para Administragdo, tendo como pardmetro ndo sO as caracteristicas do objeto licitado, mas

também o objetivo da licitacdo.

O RDC inova ao introduzir os critérios de maior desconto e maior retorno
econémico. Além disso, esse regime acrescentou ao critério de melhor técnica a expressao “ou
conteudo artistico”. Com relagdo a Lei Federal n® 8.666/93, o RDC traz, ainda, elementos mais
concretos para identificacdo de quando o critério de técnica e preco deve ser utilizado. Esses
mecanismos constituem um avango, pois auxiliam na sele¢do adequada da “proposta mais

vantajosa” para cada situacdo e objeto licitado.

O critério de maior desconto segue a logica ja existente na Lei Federal n°
8.666/93 de menor dispéndio. “O julgamento por maior desconto ter4 como referéncia o prego
global fixado no edital de licitagdo” (BRASIL, 2017). Ou seja, “verifica-se 0 critério de maior
desconto nos casos em que o edital estabelece que a remuneracao do licitante sera determinada
por um abatimento a ser aplicado sobre um valor base” (JUSTEN FILHO, 2013, p. 351). Assim,
esse critério “tem utilidade nos casos em que a Administragdo detiver informagdes consistentes
acerca do custo da obra ou servico, a ponto de fixa-lo com relativa precisdo no edital”
(NESTER, 2011, p. 3).
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“Ao dispor sobre a melhor técnica, a Lei n® 12.462 acrescenta a expressdo ‘ou
conteudo artistico’, especificando ainda mais a hipdotese de cabimento e a forma de aplicacao

desse critério de julgamento” (NESTER, 2011, p. 5). A respeito desse critério, destaca-se:

Isso se mostra relevante para as contratagdes relacionadas com os preparativos
e cerimonias promovidas durante os eventos esportivos que motivaram a
criagio do RDC. A previsdo limita a possibilidade de contratacdo de
prestadores por inexigibilidade de licitagdo, pois admite que o contetdo
artistico seja objeto de valoragdo em certame licitatorio proprio. ” (NESTER,
2011, p.5)

O critério do maior retorno econémico deve ser aplicado apenas para situacdes
em que for realizado o contrato de eficiéncia, ou seja, em situacdes em que o valor da
remuneracdo recebida esta associado a economia gerada para Administracdo Publica. O
contrato de eficiéncia tem como objeto a prestagéo de servigos, que pode incluir a realizacao de
obras e o fornecimento de bens, com o objetivo de proporcionar economia ao contratante, na

forma de reducdo de despesas correntes.

A introducdo de novos critérios de julgamento revela, portanto, a intencdo do
legislador com 0 RDC em “viabilizar um mecanismo que permita a administracdo avaliar 0s
custos diretos e indiretos da contratacdo, considerando seus impactos econémicos, ambientais
e mesmo de manutencéo e deprecia¢ao do bem” (JURKSAITIS, 2011, p.2). Ademais, observa-
se que o RDC oferece mecanismos para que a inadequacao do critério de menor preco seja
superada. Destaca-se que a selecdo da proposta mais vantajosa para Administracao depende da
prévia definicdo do critério de julgamento a ser utilizado, para que o objeto licitado seja
avaliado da forma mais adequada. Assim, a disciplina dos critérios de julgamento pela Lei do
RDC incorporou regras destinadas a aperfeicoar a identificacdo da melhor proposta (JUSTEN
FILHO, 2013, p. 343).

6.2.4 Compras
O Regime Diferenciado de Contrata¢es introduziu importantes possibilidades

para 0 processo de compras publicas. Dentre elas, destaca-se a previsdo de mecanismos para

promocédo do desenvolvimento sustentavel e a previsdo da contratacdo simultanea.
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Observa-se que a eficiéncia das compras publicas esta atrelada ao conceito de
sustentabilidade. Afinal, “¢ dever da administragdo pautar suas agdes em respeito ao interesse
publico, buscando atender aos anseios do presente sem comprometer a capacidade e 0 meio
ambiente das geragoes futuras” (FERREIRA, ca. 2013, p. 17). Embora a Lei Federal n° 8.666/93
tenha o desenvolvimento nacional sustentdvel como um de seus objetivos, observa-se que 0s
instrumento legais por ela instituidos sdo ineficazes para tal, visto que esse objetivo nem sempre
é observado. Assim, destaca-se que o Regime Diferenciado de Contratagdes trouxe avangos

para a relacdo entre compras publicas e desenvolvimento sustentavel:

A Lei do RDC apresenta, expressa e claramente, conceitos, disposicdes e
procedimentos relacionados a protecdo do meio ambiente, ndo deixando
margem para qualquer tipo de divida em relacdo a possibilidade de se exigir
0 cumprimento de requisitos ambientais para contratacdo com a
Administracio Publica. (RAMOS; THOME, 2015, p. 15)

Objetivando o desenvolvimento sustentavel do pais, 0 RDC determina que nas
licitacbes podem ser exigidos requisitos de sustentabilidade ambiental. Além disso, €
estabelecido que critérios de sustentabilidade podem ser utilizados para determinacdo da

remuneracéo variavel®® de obras e servicos.

A sustentabilidade nas compras publicas parte do pressuposto, portanto, que “a
atividade contratual do Estado ndo se constitui apenas em instrumento para atender
necessidades administrativas” (JUSTEN FILHO, 2013, p. 68). Assim, deve ser observado ndo

s6 o desenvolvimento econdmico, mas também o social.

O RDC também introduziu a possibilidade de contratacdo simultanea para
servicos. Observa-se que para a contratacdo de mais de uma empresa para 0 mesmo Servico €
necessario que o servico seja dissocidvel em atividades distintas para que elas sejam
compartilnadas. Na contratacdo simultdnea ndo hd a divisdo do servico, mas 0 seu
compartilhamento. Tal compartilhamento constitui um mecanismo importante, pois contribui

para celeridade do processo licitatorio.

15 “A contratagdo com remuneracdo variavel consiste numa avenca em que o particular assume a
obrigacdo de executar obra ou servi¢o (inclusive de engenharia) de acordo com pardmetros minimos de
desempenho, com a possibilidade de variacdo da remuneracdo em vista da qualidade da prestacéo executada e nos
termos da disciplina contratual” (JUSTEN FILHO, 2013, p. 206 e 207).
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A contratacdo simultanea sé pode ser realizada quando ndo implicar em perda
de economia de escala e consequente perda de eficiéncia econdmica (JUSTEN FILHO, 2013).
Segundo Ferndo Justen de Oliveira, o conceito de economia de escala envolve a relagéo de
proporcionalidade inversa entre quantitativo e custo (OLIVEIRA, 2017). A eficiéncia
econdmica, por sua vez, relaciona-se com os custos financeiros do procedimento. Sendo assim,
em cada caso concreto, a Administragdo Publica deve avaliar na fase interna a eficiéncia
econdmica do modelo contratual, de forma a determinar se a adogdo da contratagdo simultanea
é adequada (JUSTEN FILHO, 2013).

6.2.5 Regimes de Contratacao

A Lei Federal n° 8.666/93 estabelece que as obras e servigos podem ser
executadas de forma direta ou indireta. A execugdo direta é aquela “feita pelos orgdos e
entidades da Administragdo, pelos proprios meios” (BRASIL, 1993). Na execucao indireta,
podem ser adotados os seguintes regimes: empreitada por preco global; empreitada por preco
unitario; tarefa; empreitada integral. O RDC inovou ao permitir, além desses regimes, a

contratacdo integrada para obras e servigos.

A empreitada por preco unitario deve ser adotada quando se contrata a execucao
da obra ou do servico por preco certo de unidades determinadas. A empreitada por preco global
deve ser adotada quando se contrata a execu¢do da obra ou do servigo por preco certo e total.
A contratacdo por tarefa € aquela contratacédo de mao de obra para pequenos trabalhos por preco

certo, com ou sem fornecimento de material.

A empreitada integral é a contratacdo de empreendimento em sua integralidade,
com todas as etapas de obras, servicos e instalacbes necessarias, sob inteira responsabilidade
da contratada. A contratacdo integrada, por sua vez, é aquela que envolve a elaboracdo e o
desenvolvimento dos projetos basico e executivo, a execucao de obras e servi¢os de engenharia,
a montagem, a realizacdo de testes, a pré-operacdo e as demais operacdes necessarias e

suficientes para a entrega final do objeto.

E possivel observar similaridades entre os regimes de empreitada integral e

contratagdo integrada. Nesse sentido, Reisdorfer defende:
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O ponto comum entre os regimes de empreitada integral e de contratacdo
integrada, como se V&, consiste no propo6sito comum de conferir uma margem
de autonomia mais ampla ao particular em relagéo a concepcao da prestacao
a ser executada. (REISDORFER, 2011, p. 2)

O mecanismo da contratacdo integrada no RDC é similar ao que é previsto no
Regulamento do Procedimento Licitatorio Simplificado da Petrleo Brasileiro S.A. —
PETROBRAS:

Sempre que economicamente recomendavel, a PETROBRAS podera utilizar-
se da contratacdo integrada, compreendendo realizacdo de projeto basico e/ou
detalhamento, realizacdo de obras e servi¢os, montagem, execucao de testes,
pré-operacdo e todas as demais operacOes necessarias e suficientes para a
entrega final do objeto, com a solidez e seguranca especificadas. (BRASIL,
1998)

A contratacdo integrada surgiu a partir do insucesso da Administracdo Publica
em elaborar projetos, ou seja, da fragilidade da elaboracdo dos projetos basico e executivo.
Assim, fica a cargo da empresa contratada a elaboracdo do projeto basico e do projeto

executivo. A respeito dos beneficios da contratacdo integrada, destaca- se:

O regime visa a plena eficiéncia na contratacdo ao admitir que a
Administracdo se beneficie da expertise técnica do contratado, e a0 mesmo
tempo lhe transfira (em termos) os riscos associados as respectivas escolhas,
0s guais serdo remunerados pela taxa de risco projetada no orgamento,
lastreada na correspondente matriz contratual. (BICALHO, 2016, p. 1)

Nesse sentido, Reisdorfer acrescenta:

Em termos financeiros, a alocacdo dos riscos de projeto ao particular confere
maior estabilidade & Administragdo. Como regra geral, no caso de necessidade
de revisdo de projetos, ela ndo terd de assumir a responsabilidade pelos custos
decorrentes. (REISDORFER, 2011, p.5)

Embora a possibilidade de contratacdo integrada possa trazer beneficios para

Administracdo, o regime sofre algumas criticas:

A grande critica a essa nova modalidade contratual é a auséncia de projeto
bésico na licitagdo que a antecede. O argumento ¢é o de que a falta do projeto
bésico inviabilizaria um julgamento objetivo das propostas e impossibilitaria
a fiscalizacdo dos trabalhos, uma vez celebrado o contrato. (JURKSAITIS,
2011, p.2)
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A respeito da contratagéo integrada, pode-se concluir:

E imperativo, repita-se, demonstrar de modo objetivo que a contratagio
integrada permite atingir um ajuste contratual mais vantajoso. O desafio que
se pOe é o de compatibilizar as contratagdes integradas com a seguranca e vias
de controle necessarias para 0 acompanhamento da execugdo do contrato por
parte da Administracdo Pablica. (REISDORFER, 2011, p.6)

Assim, de forma a minimizar os riscos da contratacdo, o Regime Diferenciado
de ContratacOes limita a adogdo do regime de contratacdo integrada. Segundo o RDC, a
utilizacdo da contratacdo integrada deve ser justificada técnica e economicamente por, pelo
menos, uma das seguintes condi¢des: inovacdo tecnoldgica ou técnica; possibilidade de
execucdo com diferentes metodologias; ou possibilidade de execugdo com tecnologias de

dominio restrito no mercado.

6.2.6 Remuneracdo Variavel

Na Lei Federal n° 8.666/93, a realizacdo do pagamento da remuneracdo esta
vinculada ao cumprimento de um padrdo minimo de qualidade estabelecido pela
Administracdo. O Regime Diferenciado de ContratacGes, por sua vez, possibilita o pagamento

com remuneracgdo variavel. Na remuneracdo variavel existe a seguinte logica:

[...] a superacdo da qualidade minima atribuird ao particular uma remuneracao
proporcional ao indice de qualidade atingido, ou seja, uma contrapartida
devida a uma atuacdo superior ao exigivel, tratando-se de claro incentivo a
exceléncia, fomentando a busca por uma maior qualidade, e
consequentemente por um maior beneficio a Administracdo. (MENDES,
2014, p.39)

Destaca-se, ainda, que:

A contratacdo com remuneragdo varidvel é adequada quando o interesse da
Administracao é satisfeito mediante uma prestacdo de qualidade superior, sem
que isso signifique a auséncia de vantagem se a prestacdo tiver qualidade
inferior (desde que respeitado um nivel minimo). (JUSTEN FILHO, 2013,
p.208)

A remuneragdo varidvel € um mecanismo para a eficiéncia do procedimento
licitatério, na medida em que “configura um incentivo a exceléncia” (JUSTEN FILHO, 2013,

p.209), ou seja, incentiva a prestacdo de um servico de qualidade.
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6.2.7 Sigilo do Orgamento Estimado

O RDC introduz, ainda, a possibilidade de sigilo do orgcamento (Art. 6°, 8 3°, Lei
Federal n° 12.462/11). Importante ressaltar que “a Lei n® 12.462 ndo alterou a obrigagdo de
elaboracdo do orcamento estimado pela Administracdo, apenas o regime de sua divulgacéo”
(CARDOSO, 2011, p. 2). Assim, conforme entendimento do TCU, a elaboragédo do orgamento
base apds a publicacdo do edital, mesmo quando a Administracdo optar por sigilo do orcamento,
constitui descumprimento do que é estabelecido pelo RDC (BRASIL. Tribunal de Contas da
Unido, 2015).

A possibilidade de sigilo do orcamento foi concebida como uma forma de
incentivo a competicdo no procedimento licitatorio. Nesse sentido, Margal Justen Filho explica:

Reputou-se que a divulgacdo do valor do orcamento estimado teria um efeito
de desincentivo para a competicdo. Segundo esse enfoque, 0s possiveis
interessados balizariam as suas propostas pelo valor do orgamento estimado.
Isso significaria que as propostas apresentariam valor superior ao possivel. A
auséncia de divulgacdo do orcamento estimado conduziria os licitantes a
apresentar propostas mais compativeis com seus custos efetivos. Ademais, a
previsdo da desclassificacdo das ofertas de valor superior ao orgamento
configuraria um incentivo a que o particular apresentasse a menor proposta
possivel. (JUSTEN FILHO, 2013, p. 114)

O sigilo do or¢camento na licitacao é, contudo, controverso. Marcal Justen Filho
entende que a publicidade prévia do orcamento estimado pela Administracdo Publica ndo

compromete necessariamente a competitividade do processo:

A existéncia de um parmetro estabelecido pela Administracdo ndo afeta a
formulacdo da proposta precisamente porque os diversos licitantes buscardo
obter a vitdria por meio do oferecimento da maior vantagem possivel ao poder
publico. (JUSTEN FILHO, 2013, p. 114-115)

Ainda a esse respeito:

Somente seria imaginavel que o valor do orgamento apresentaria um efeito de
limitagcdo da competicdo na medida em que existisse um acordo antijuridico
entre os licitantes. Nesse caso, as ofertas seriam artificialmente limitadas e
existiria uma predeterminacgéo quanto ao licitante vencedor. O consenso entre
os licitantes e o valor das propostas apresentadas refletiria esse acordo ilegal.
Em tais casos, poder-se-ia imaginar que os licitantes imporiam um prego
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superior ao orgamento estimado da Administragdo. (JUSTEN FILHO, 2012,
p. 115)

H4, ainda, a visdo de que a previsdo do sigilo do orcamento fere o principio da
publicidade. Todavia, entende-se que “o principio da publicidade pode sofrer mitigagdes diante
de situagOes que envolvam a protecdo ou busca da realizagdo de outros valores igualmente
protegidos constitucionalmente” (CARDOSO,2011, p. 4). Além disso, existe o seguinte

entendimento:

O fato de o regime instituido pela Lei n° 8.666/93 ter consagrado a necessidade
de divulgacdo prévia e ampla do or¢camento estimado pela Administracéo,
juntamente com o ato convocatdrio da licitacdo, ndo significa que determinada
lei regulando modalidades diversas de licitacdo ndo possa instituir disciplina
diversa a respeito do assunto (CARDOSO, 2011, p. 4).

A possibilidade de sigilo do orcamento €, portanto, um mecanismo que pode
aumentar a eficiéncia do procedimento licitatorio, na medida em que incentiva o aumento da

competitividade.

6.2.8 Sancbes Administrativas

“A conduta do particular, que configure violagao a disciplina legal, regulamentar
ou contratual, acarreta a incidéncia de san¢des” (JUSTEN FILHO, 2013, p.664). Assim, a Lei
Federal n® 8.666/93 “prevé quatro espécies de sangdes administrativas para as condutas
reprovaveis praticadas por particulares durante as licitacdes e as execucles de contratos
administrativos” (JUSTEN FILHO, 2013, p.667), sendo elas: adverténcia, multa, suspensao do

direito de licitar e contratar, e declaracdo de inidoneidade.

“A adverténcia € uma explicita determinagdo da Administragao no sentido de
que o particular se abstenha de promover uma pratica reprovavel e que corrija os defeitos de
sua conduta” (JUSTEN FILHO, 2013, p.667). A multa, por sua vez, busca “coibir a pratica de
uma conduta” (JUSTEN FILHO, 2013, p.667).

A partir da interpretacdo da Lei Federal n° 8.666/93, entende-se que na suspensao
do direito de licitar e contratar o licitante fica suspenso de contratar, por um periodo maximo
de dois anos, com determinado 6rgdo ou entidade contratante (Administragdo). Na declaracéo

de inidoneidade, o licitante ndo pode contratar com todo conjunto de sujeitos, 6rgaos e entidades
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que exercitam a atividade administrativa do Estado, ou seja, com a Administracdo Publica como
um todo (JUSTEN FILHO, 2013). Assim, a abrangéncia da sancdo de declaracdo de
inidoneidade é maior do que a da san¢do de suspensdo do direito de licitar e contratar:

A declaracdo de inidoneidade produziria efeitos externos ao relacionamento
entre o particular e o sancionado e a entidade sancionante, enquanto a
suspensdo do direito de licitar e contratar teria efeitos restritos ao
relacionamento entre a entidade sancionante e o particular punido. (JUSTEN
FILHO, 2013, p. 668)

Destaca-se que a Lei do Pregéo “afastou a aplicagdo das sangdes de suspensao
de direito de licitar e de declaracéo de inidoneidade” (JUSTEN FILHO, 2013, p. 668). A Lei
do Pregdo criou o mecanismo de impedimento de licitar e contratar, que pode ser aplicado em
determinadas situacdes para o prazo de até cinco anos. O RDC incorporou esse mecanismo de
sangdo. Além disso, a Lei Federal n°® 12.462/11 determina que o regime sancionatorio previsto
na Lei Federal n® 8.666/93 deve ser aplicado no RDC.

Nesse sentido, observa-se que ao tentar propiciar mecanismos de controle e
aumento da moralidade no procedimento licitatorio, 0 RDC faz uma acumulacdo de sancdes
similares, sendo elas: suspensdo do direito de licitar e contratar, declaracdo de inidoneidade, e

impedimento de licitar e contratar.

6.2.9 Convocacdo de licitantes remanescentes

A Lei Federal n°® 8.666/93 prevé que é possivel convocar os licitantes
remanescentes nas seguintes situacfes: quando o convocado ndo assinar o termo de contrato;
quando o convocado ndo aceitar ou retirar o instrumento equivalente no prazo e condicdes
estabelecidas. Além disso, a Lei Geral de Licitacbes prevé a possibilidade de dispensa de
licitagdo para “contratacdo de remanescente de obra, servigo ou fornecimento, em consequéncia
de rescisdo contratual, desde que atendida a ordem de classificacdo da licitacdo anterior e
aceitas as mesmas condicbes oferecidas pelo licitante vencedor, inclusive quanto ao preco,
devidamente corrigido” (BRASIL, 1993).

O RDC incorpora essas possibilidades em que a Administracdo pode convocar
os licitantes remanescentes, na ordem de classificacdo, para a celebracdo do contrato nas

condigdes ofertadas pelo licitante vencedor. Como acréscimo, enquanto a Lei Federal 8.666/93
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prevé uma convocacao Unica dos licitantes remanescentes, 0 RDC permite uma segunda rodada
de convocacdo na ordem de classificagcdo: caso nenhum dos licitantes remanescentes
convocados aceitar as condicdes estabelecidas, a administracdo publica pode convocar 0s
licitantes remanescentes, para a celebragcdo do contrato nas condigdes ofertadas por estes, desde
que o respectivo valor seja igual ou inferior ao orcamento estimado para a contratacao
(BRASIL, 2011).

A respeito da importancia desse mecanismo, observa-se:

Os dispositivos da Lei n° 12.462 sobre a convocagdo dos licitantes
remanescentes, no caso de o licitante vencedor se recusar a contratar ou de ndo
executar o contrato integralmente, acompanham o intento de preservar 0s
postulados de vantajosidade, idoneidade, eficiéncia, celeridade,
competitividade, que sdo intensamente estimulados por uma verdadeira nova
modalidade de licitagdo. (JUSTEN DE OLIVEIRA, 2012, p. 1)

Finda a discussdo acerca dos mecanismos do Regime Diferenciado de
Contratacdes, na proxima secdo sdo apresentados os procedimentos previstos pela Lei Federal

n® 13.303/16, assim como as inovacdes por ela introduzidas.
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7. LEI DAS ESTATAIS

A CF/88 prevé a possibilidade de regulamento préprio que disponha sobre a
realizacdo de licitacdes para as sociedades de economia mista e de suas subsidiarias que
explorem atividade econémica de producdo ou comercializagdo de bens ou de prestacdo de
servicos. A Lei Geral de Licitagdes, por sua vez, prevé a aplicacdo do mesmo regime juridico
para todas as entidades da Administracdo Publica, inclusive para as sociedades de economia
mista e empresas publicas. Para as estatais sem regulamento préprio, isto constituia um
problema, pois elas possuem personalidade juridica de direito privado e possuem caracteristicas
especificas. Assim, as suas particularidades deveriam ser observadas na regulamentacdo das

suas aquisicoes de bens e servicos.

A Lei Federal n® 13.303, de junho de 2016, denominada Lei das Estatais, regula
o art. 173, § 1° da CF/88 ao dispor sobre o estatuto juridico de empresas publicas e sociedades
de economia mista. Até a sua publicacdo, era permitida a ado¢do do procedimento licitatorio
simplificado para as empresas publicas PETROBRAS e ELETROBRAS.

A Lei Federal n® 9.478 de 1997, também conhecida como Lei do Petroleo, ao
instituir a Agéncia Nacional do Petrdleo, determinava que os contratos celebrados pela empresa
estatal PETROBRAS, para aquisicdo de bens e servicos, seriam precedidos por procedimento
licitatorio simplificado, a ser definido em decreto (BRASIL, 1997). Com a Lei n® 11.943, de
2009, o procedimento licitatorio simplificado também foi permitido para ELETROBRAS.

Justifica-se a adocdo do processo simplificado pela necessidade de agilidade
para o desenvolvimento de atividades em compatibilidade com o sistema de livre concorréncia
adotado a partir de 1997 (Portal da PETROBRAS, 2014). A respeito dos beneficios do regime

simplificado para as empresas estatais, Fernanda Mazega Figueredo destaca:

Esse regime simplificado possibilita evitar a sujeicdo dessas empresas ao rigor
da Lei 8.666/93, que exige custos vultosos e bastante tempo para concluir as
contratagdes, 0 que atrasa a dinamicidade das relagdes privadas. Tendo em
vista que elas estdo inseridas no setor privado, pretende-se com essa
possibilidade que cheguem ao mesmo patamar competitivo de suas
concorrentes (FIGUEREDO, 2009, p. 1).
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O Regulamento do procedimento simplificado da PETROBRAS foi aprovado
em 1998 pelo Decreto Federal n°® 2.745. Embora tenha inovado em alguns aspectos, esse
regulamento reproduz alguns dispositivos da Lei Federal n® 8.666/96. Nesse sentido, destaca-
se:

Apesar da controversa constitucionalidade do Regulamento Simplificado da
Petrobras, 0 mesmo apresenta grandes similaridades a Lei 8.666/93, como o
respeito aos principios licitatorios (item 1.2), a necessidade de projeto basico
(item 1.3), vedagdo ao carater competitivo (item 1.8), a existéncia das mesmas
modalidades de licitacdo (3.1), processamento da licitacdo (item 5),
julgamento (item 6), alteragOes contratuais (item 7.2), san¢Ges ao contratado
por inexecucdo contratual (item 7.3), rescisdo contratual (7.3.1) e alienacéo
(Capitulo VIII). (ROSA, 2013, p.53)

O Tribunal de Contas da Unido e o Supremo Tribunal Federal ndo entraram em
consenso acerca da constitucionalidade da possibilidade de adogdo do procedimento
simplificado de contratagdo para as estatais (FIGUEREDO, 2009). Assim, destaca-se a

importancia da Lei Federal n°® 13.303/16 para regulamentacédo da situacao.

A publicacdo da Lei Federal n°® 13.303/16 foi de grande importancia para o
reconhecimento das particularidades das sociedades de economia mista e empresas publicas,

conforme destacado por Marcal Justen Filho:

A Lei 13.303 se orienta no sentido da extin¢gdo da uniformidade e da
padronizacdo da disciplina das licitacBes e contratacGes das Estatais. Sera
possivel gque cada Empresa Estatal implante concepcdes licitatorias e
contratuais compativeis com as suas caracteristicas de atuacdo. (JUSTEN
FILHO, 2016 ou 2017, p. 1)

Importante ressaltar, ainda, que a Lei das Estatais foi elaborada em um contexto
de busca pela moralizacdo da atividade administrativa, assim como pelo combate a corrupcao
e pelo aumento da eficiéncia das compras publicas das estatais. Assim, serdo identificados e
analisados de forma pontual os mecanismos da Lei Federal n® 13.303/16 que vdo ao encontro

de tal contexto.

O procedimento licitatorio estabelecido pela Lei das Estatais (Lei Federal n°
13.303/16) segue a tendéncia de muitas das inovagdes introduzidas pela Lei do Pregao (Lei
Federal n°® 10.520/02) e pelo Regime Diferenciado de ContratagcOes (Lei Federal n°® 12.462/11).

Todavia, ressalta-se que a Lei Federal n® 13.303/16 apresenta o procedimento licitatorio de
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forma geral, e determina que as empresas publicas e sociedades de economia mista devem
publicar regulamento interno de licitagdes e contratos que apresente regras especificas. Nesse
sentido, Marcal Justen Neto comenta:

A edicdo da Lei 13.303 é uma excelente oportunidade para as empresas
estatais adaptarem as condutas e a gestdo conforme as especificidades de sua
atuacdo. Este é o propdsito da nova Lei: conferir maior autonomia aos gestores
em relacdo ao regime engessado e burocratico da Lei 8.666, em decorréncia
da distingdo constitucional entre os regimes de contratacdo da administragédo
direta e das empresas estatais (JUSTEN NETO, 2017, p. 1).

Embora a Lei das Estatais tenha incorporado as inovactes do RDC, observa-se
que ela introduziu mais algumas modificacbes no procedimento licitatorio. Para as empresas
publicas e sociedades de economia mista, o valor em que a licitacdo para obras e servigos de
engenharia é dispensavel passou de R$15.000 para R$100.000. Para outros servicos, os valores
passaram de R$8.000 para R$50.000. Justifica-se tal elevacdo pelos seguintes argumentos: 0s
valores da Lei Federal n° 8.666/93 estavam desatualizados'®; e por explorarem atividade
econémica, as empresas publicas e sociedades de economia mista deveriam ter maior

autonomia na realizacéo das suas aquisigdes.

Importante pontuar que a Lei das Estatais estabelece que os valores de dispensa
podem ser alterados, para refletir a variagdo de custos, por deliberacdo do Conselho de
Administracdo da empresa publica ou sociedade de economia mista, admitindo-se valores
diferenciados para cada sociedade (BRASIL, 2016). Assim, em virtude de elevacdo dos precos

(inflacd0o), os valores de dispensa podem ser revistos.

Além disso, a Lei Federal n® 13.303/16 inclui que uma das finalidades da
licitacdo é evitar operacGes em que hd o sobrepreco ou superfaturamento. O sobrepreco é
caracterizado por pregos expressivamente superiores aos precos referenciais de mercado
(BRASIL, 2016). O superfaturamento, por sua vez, ocorre quando houver dano ao patriménio
da empresa publica ou sociedade de economia mista (BRASIL, 2016). Tendo em vista tais
definicBes e a conceituacdo apresentada anteriormente do fendmeno da corrupcéo, nota-se que

0 sobrepreco e o superfaturamento sdo ocorréncias caracteristicas da corrupcdo no setor

16 A Lei Federal n° 8.666/93 prevé no art. 120 que os seus valores podem ser revistos anualmente pelo
Poder Executivo Federal, desde que seja observado como limite superior a variagdo geral dos precos de mercado
(BRASIL, 1993). Todavia, desde 1998, com a Lei Federal n° 9.648, os valores ndo foram modificados. Assim,
conforme destacado em justificativa do PLS n° 11 de 2016, os valores para dispensa de licitacdo por valor da
contratacdo previstos pela Lei Federal n° 8.666/93 estdo extremamente defasados.
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publico. Assim, ao definir a necessidade de se evitar as situaces com sobrepreco ou
superfaturamento, observa-se a énfase da Lei das Estatais em promover o combate a corrupgao

nas compras publicas.

Com relacdo a Lei Federal n° 8.666/93, a Lei das Estatais amplia as
possibilidades em que ha impedimento de participacdo da licitacdo. A Lei Geral de Licitacdes
define as seguintes hipoteses de impedimento:

Art. 9° N&o poderd participar, direta ou indiretamente, da licitacdo ou da
execucdo de obra ou servico e do fornecimento de bens a eles necessarios:

I - 0 autor do projeto, basico ou executivo, pessoa fisica ou juridica;

Il - empresa, isoladamente ou em consorcio, responsavel pela elaboragdo do
projeto basico ou executivo ou da qual o autor do projeto seja dirigente,
gerente, acionista ou detentor de mais de 5% (cinco por cento) do capital com
direito a voto ou controlador, responsavel técnico ou subcontratado;

111 - servidor ou dirigente de 6rgdo ou entidade contratante ou responsavel pela
licitacdo. (BRASIL, 1993)

A Lei Federal n® 13.303/16, por sua vez, restringe também a participacdo de

empresa:

[...]
IV - constituida por sdcio de empresa que estiver suspensa, impedida ou
declarada inidénea;
V - cujo administrador seja sdcio de empresa suspensa, impedida ou declarada
inidbnea;
VI - constituida por socio que tenha sido s6cio ou administrador de empresa
suspensa, impedida ou declarada inidénea, no periodo dos fatos que deram
ensejo a sancao;
VIl - cujo administrador tenha sido sécio ou administrador de empresa
suspensa, impedida ou declarada inidénea, no periodo dos fatos que deram
ensejo a sancao;
VI - que tiver, nos seus quadros de diretoria, pessoa que participou, em razao
de vinculo de mesma natureza, de empresa declarada inidonea.
Paragrafo unico. Aplica-se a vedagao prevista no caput:
I - a contratagdo do prdprio empregado ou dirigente, como pessoa fisica, bem
como a participacdo dele em procedimentos licitatérios, na condi¢do de
licitante;
Il - a quem tenha relacéo de parentesco, até o terceiro grau civil, com:
a) dirigente de empresa publica ou sociedade de economia mista;
b) empregado de empresa publica ou sociedade de economia mista cujas
atribuicbes envolvam a atuacdo na éarea responsavel pela licitagdo ou
contratacéo;
c) autoridade do ente puablico a que a empresa publica ou sociedade de
economia mista esteja vinculada.

111 - cujo proprietario, mesmo na condigdo de sdcio, tenha terminado seu
prazo de gestdo ou rompido seu vinculo com a respectiva empresa publica ou
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sociedade de economia mista promotora da licitacdo ou contratante ha menos
de 6 (seis) meses. (BRASIL, 2016)

O rigor da Lei das Estatais ao apresentar mais hipdteses de impedimento na
participacdo nas licitacdes pode ser avaliado como uma forma de minimizar as possibilidades
de fraudes e de vantagens indevidas para os licitantes. Todavia, importante destacar que o
controle e verificacdo de tais caracteristicas pode ser de dificil operacionalizacdo, visto que nao

existe um banco de informag6es consolidado que possa auxiliar nesse controle.

A Lei Federal n° 13.303/16 possui um ordenamento de fases do processo
licitatério semelhante ao RDC. Como inovacdo, a Lei das Estatais determina que ap0s o
julgamento devem ocorrer as fases de verificacdo da efetividade dos lances e negociagéo.
Destaca-se que o RDC prevé a possibilidade de negociacdo, mas néo a inclui como fase formal,

pois a sua realizagdo ndo é obrigatoria.

Na fase de verificacdo da efetividade dos lances, é feita a desclassificacdo das

propostas ou lances que:

[...]

I - contenham vicios insanaveis;

Il - descumpram especificacbes técnicas constantes do instrumento
convocatorio;

111 - apresentem precos manifestamente inexequiveis;

IV - se encontrem acima do or¢camento estimado para a contrata¢do de que
trata 0 8 1o do art. 57, ressalvada a hipotese prevista no caput do art. 34 desta
Lei;

V - ndo tenham sua exequibilidade demonstrada, quando exigido pela empresa
publica ou pela sociedade de economia mista;

VI - apresentem desconformidade com outras exigéncias do instrumento
convocatério, salvo se for possivel a acomodacdo a seus termos antes da
adjudicacdo do objeto e sem que se prejudique a atribuicdo de tratamento
isondmico entre os licitantes. (BRASIL, 2016)

Assim como o RDC, a Lei das Estatais prevé a adocdo dos modos de disputa
aberto e fechado e a combinacdo de ambos. O RDC define que a forma de combinacdo dos
modos de disputa deve ser definida em regulamento. A Lei Federal n° 13.303/16, por sua vez,

ndo estipula a forma de combina¢do dos modos.

A Lei Federal n° 13.303/2016 prevé os mesmos procedimentos auxiliares do

RDC: pré-qualificacdo permanente, cadastramento, sistema de registro de precos e catalogo
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eletronico de padronizagdo. Assim, observa-se que a Lei das Estatais segue a tendéncia de
reducdo da complexidade da atividade administrativa e promocdo da celeridade no
procedimento licitatério.

Além dos critérios de julgamento previstos pelo RDC, a Lei Federal n°
13.303/2016 introduziu como critério a melhor destinagdo de bens alienados?’. Para a utilizacdo
desse critério, é estabelecido que devera ser obrigatoriamente considerada a repercussdo, no
meio social, da finalidade para cujo atendimento o bem sera utilizado pelo adquirente (BRASIL,
2016). A Lei das Estatais ndo apresenta, contudo, parametros especificos para aplicacdo do
critério da melhor destinacdo de bens alienados. Assim, cada empresa estatal deve defini-los

em regulamento proprio.

Assim como o Regime Diferenciado de ContratagOes, a Lei Federal n® 13.303/16
prevé a promogdo da sustentabilidade nas compras. A Lei das Estatais determina que as
empresas publicas e as sociedades de economia mista devem “adotar praticas de
sustentabilidade ambiental e de responsabilidade social corporativa compativeis com o mercado
em que atuam” (BRASIL, 2016). A adocdo de préaticas sustentaveis tem como objetivo
“alocacdo socialmente eficiente dos recursos geridos pela empresa publica e pela sociedade de
economia mista” (BRASIL, 2016). Assim, embora a Lei das Estatais ndao especifique
detalhadamente tais praticas, a sua previsao na legislacdo € positiva. Além disso, assim como o
RDC, a Lei das Estatais estabelece que critérios de sustentabilidade podem ser utilizados para
determinacgdo da remuneracdo variavel de obras e servicos. Visto que a Lei Federal n® 13.303/16
ndo especifica os critérios de sustentabilidade a serem adotados, cada empresa estatal devera

defini-los

Além dos regimes de contratacao previstos pelo RDC, a Lei Federal n° 13.303/16
permite a possibilidade de adocdo do regime de contratacdo semi-integrada. Enquanto a
contratacdo integrada deixa a cargo do contratante a elaboracdo e desenvolvimento do projeto
basico e do executivo, a contratacdo semi-integrada determina que a Administracdo deve
elaborar o projeto basico e o contratado deve ficar responsavel pela elaboracdo e
desenvolvimento do projeto executivo. Assim, 0 mecanismo da contratacdo semi — integrada €

0 meio termo entre o que é previsto na Lei Federal n° 8.666/93 e 0 que 0 RDC permite.

17 A alienagdo de bens da Administraco Publica, ou seja, a transferéncia de dominio de bens a terceiros,
é subordinada & existéncia de interesse publico (BRASIL, 1993).
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No modelo de contratacio semi-integrada o projeto basico pode ser alterado®®,
desde que demonstrada a superioridade das inovacdes em termos de reducdo de custos, de
aumento da qualidade, de reducdo do prazo de execucdo e de facilidade de manutencdo ou

operagdo. Essa flexibilizag&o objetiva a eficiéncia da licitacéo.

Assim como o RDC, a Lei Federal n°® 13.303/16 permite a aplicacdo de

remuneracao variavel e o sigilo do orgcamento estimado.

A hipédtese de sancdo que resulta no impedimento de contratar prevista na Lei
Federal n°13.303/16 ¢ a mesma daquela prevista na Lei Federal n° 8.666/93: suspenséo
temporaria de participacdo em licitagdo e impedimento de contratar com a entidade

sancionadora, por prazo nao superior a 2 (dois) anos.

Observa-se que a Lei Federal n° 13.303/16 objetiva o0 aumento da
discricionariedade dos agentes das estatais, para que as suas particularidades sejam atendidas,
mas sem que a moralidade do procedimento licitatorio seja comprometida. Pode-se concluir
que, ao incorporar mecanismos do RDC e da Lei do Pregéo, a Lei Federal n° 13.303/16 segue
a tendéncia atual de promocdo da eficiéncia, mediante mecanismos que contribuem para

celeridade, flexibilizacdo e economicidade do procedimento licitatorio.

18 O Regime Diferenciado de Contrataces ndo prevé o possibilidade de alteragdo do projeto bésico para
nenhum regime de contratac&o.
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8. INOVACOES NAS COMPRAS PUBLICAS CONFORME PL N° 6.814/17

Mesmo com as inovagdes da Lei do Pregdo, do Regime Diferenciado de
ContratacOes e da Lei das Estatais, persiste a necessidade de uma ampla reforma da Lei de
Licitacbes. Em dezembro de 2016, o Senado aprovou um projeto de lei que objetiva essa
reforma, PLS 559/13, que deu origem ao Projeto de Lei n® 6.814/17. Objetivando a resolucgéo
de gargalos da Lei Federal n° 8.666/93, o projeto consolida as regras e inovaces do RDC e do
Pregdo, além de trazer novas regras. Assim, caso aprovado, o PL n® 6.814/17 ira revogar as Leis
Federais n° 8.666/93; n® 12.462/11; e n® 10.520/02. No que diz respeito a sua aplicagdo, o PL
n° 6.814/17 define:

Art. 2° Esta Lei se aplica a:

I —alienacgéo e concessdo de direito real de uso de bens;

Il — compra, inclusive por encomenda;

111 — locacéo;

IV — concessao e permissao de uso de bens publicos;

V — prestacdo de servicos, inclusive os técnico-profissionais especializados;
VI — aquisicdo e locacdo de bens e contratacdo de servicos de tecnologia da
informacéo e de comunicago;

VIl — obras e servigos de engenharia. (BRASIL, 2017)

Destaca-se que o PL n° 6.814/17 ndo revoga a Lei Federal n® 13.303/16. Assim,
no que diz respeito a compras e contratagdes publicas, empresas publicas e sociedades de

economia mista continuam com regulamento proprio.

A andlise do PL n° 6.814/17 sera realizada tendo em vista a necessidade de
superacdo dos gargalos identificados na Lei Federal n° 8.666/93, e a tematica de eficiéncia e
combate a corrupcao. Ademais, serdo identificados os procedimentos de legislacdes passadas
que foram incorporados pelo PL n° 6.814/17, assim como as inovagdes por ele introduzidas.
Tal qual a analise da legislacdo vigente referente as compras publicas, anteriormente
apresentada, sera utilizada a caracterizacdo dos mecanismos de aumento da eficiéncia e
combate a corrupcdo que foi elaborada a partir dos conceitos apresentados nos itens 3.2 e 3.3

(principio da eficiéncia e principio da moralidade).
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8.1 Procedimento Licitatério

No que diz respeito ao procedimento licitatério, o PL n° 6.814/17 consolidou
algumas mudancas e inovagdes do RDC. Além disso, o projeto de lei introduziu outros

mecanismos que merecem destaque.

As fases do procedimento licitatorio previstas no PL n° 6.814/17 sdo as mesmas
do Regime Diferenciado de Contratacdo, sendo elas: preparatéria; publicacdo do edital de
licitacdo; apresentacdo de propostas e lances; julgamento; habilitacdo; recursal; homologacdo.
Destaca-se, portanto, que o projeto de lei segue a tendéncia da Lei do Pregdo e do RDC em
adotar como procedimento padrdo a realizacdo da habilitacdo apos a fase de julgamento. Esse
mecanismo contribui para celeridade do processo, na medida que, salvo em situagéo de inversao
de fases, sera verificada a documentagdo de habilitacdo apenas do licitante que apresentar a

proposta considerada mais vantajosa para Administracao.

Como inovacdo, o PL n° 6.814/17 prevé a possibilidade de consulta ou audiéncia
publica presencial, ou a distancia, sobre proposta de especificacGes para bens ou servigos que

pretende licitar'®. Esse mecanismo contribui para transparéncia do procedimento licitatorio.

Com relacdo ao instrumento convocatorio, o PL n°® 6.814/17 trouxe algumas
possibilidades. E permitido o estabelecimento no instrumento convocatério de intervalo
minimo de diferenca de valores entre os lances. Importante destacar que a Instrucdo Normativa
n° 3 do Governo Federal de 2011%° ja permitia essa possibilidade para os procedimentos
licitatorios da modalidade pregdo. Observa-se que a previsdo no edital de intervalo minimo de
valores entre lances promove a eficiéncia da fase de lances, e contribui para a selecdo daquela

proposta mais econdémica para Administracao.

19 A Lei Federal n 8.666/93 nio prevé a possibilidade de audiéncia plblica sobre proposta de
especificacbes para bens ou servicos que pretende licitar, mas determina que para uma licitagdo ou para um
conjunto de licitagBes simultaneas ou sucessivas, 0 valor estimado for superior a 100 (cem) vezes o limite previsto
no seu art. 23, inciso |, alinea "c", o processo licitatdrio deve ser iniciado, obrigatoriamente, com uma audiéncia
pablica (BRASIL, 1993).

20 Disponivel em: < http://www.comprasgovernamentais.gov.br/index.php/legislacao/legislacao-por-
tema?layout=edit&id=403>. Acessado em 17 de agosto de 2017.
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Na tematica de previsdo de consdrcios®!, a Lei Federal n° 8.666/93 estabeleceu
que a Administracdo Publica teria discricionariedade para admitir ou negar a participacao de
consorcios, sendo necessaria a avaliacdo da realidade do mercado em face do objeto a ser
licitado e da ponderacdo dos riscos inerentes a atuagdo de uma pluralidade de sujeitos (JUSTEN
FILHO, 2012, p. 568). O PL n® 6.814/17, por sua vez, prevé no art. 13, 8 5° que, desde que seja
justificado, o ato convocatdrio pode prever a participacdo de consércio, mas limitar o nimero

de empresas consorciadas para execucao do objeto da licitacao.

A esse respeito, destaca-se a seguinte decis@o do Tribunal de Contas da Uniéo:

A decisdo da Administracdo de permitir a participacdo de empresas sob a
forma de consorcio nas licitacdes deve ser devidamente motivada e ndo deve
implicar a proibicdo da participacdo de empresas que, individualmente,
possam cumprir 0 objeto a ser contratado, sob pena de restricdo a
competitividade. (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido, 2017, p. 2)

“O consorcio ¢ uma associacdo temporaria de esforcos entre duas ou mais
sociedades, tendo por objeto determinado empreendimento” (JUSTEN FILHO, 2012, p. 565).
Além disso, “o consorcio caracteriza-se pela transitoriedade e pela circunstancia de que os

consorciados mantém sua autonomia juridica” (JUSTEN FILHO, 2012, p. 565).

Importante destacar que enquanto no Direito Comercial cada consorciado
responde em nome proprio pelos atos a si imputaveis, no Direito Administrativo existe uma
responsabilidade solidaria pelos atos praticados em virtude do consorcio (JUSTEN FILHO,
2012, p. 526). Ademais, “¢ usual que a Administracdo Publica apenas autorize a participacao
de empresas em consorcio quando as dimensbes e a complexidade do objeto ou as
circunstancias concretas exijam a associacdo entre particulares (JUSTEN FILHO, 2012, p.
565).

Até entdo, a possibilidade de determinar limite maximo para o ndmero de
empresas consorciadas ndo esta prevista em lei, sendo o entendimento da jurisprudéncia da sua
possivel aplicacdo controverso. A esse respeito, segue entendimento do Tribunal de Contas da

Unido:

2L A realizagdo de um consdrcio em um procedimento licitatorio é caracterizada pela associagdo de
empresas que conjugam recursos para a execugao do objeto licitado (MELLO, 2007).



82

A limitagcdo a nimero maximo de empresas integrantes em consorcio dever
ter motivacdo prévia e consistente, sob pena de afrontar os arts. 3°, § 1°, inciso
I,e33 daLei8.666/93 c/c os arts. 2° e 50 da Lei 9.784/99. (BRASIL. Tribunal
de Contas da Unido, 2017, p. 1)

Observa-se que a limitacdo do niumero de empresas consorciadas pode
promover a efetividade da licitacdo. Afinal, quanto maior o nimero de participantes, maior a
pulverizagdo de responsabilidades, o que poderia resultar no retardamento da execugdo do
objeto. Além disso, conforme destacado por Margal Justen Filho (2012, p. 565), “a formagao
de consdrcios acarreta risco da dominacdo do mercado, através de pactos de eliminagdo de

competicdo entre 0s empresarios’.

No que diz respeito as regras de participacdo de consoércio, o PL n° 6.814/17
reproduz as normas presentes na Lei Federal n°® 8.666/93. Assim, o projeto de lei mantém a
disposicdo de que para efeito de habilitacdo econdmico-financeira, ha o somatorio dos valores de
cada consorciado, na proporgao de sua respectiva participagdo. Conforme destacado por Guilherme

Reisdorfer, isso constitui um problema:

O problema ¢é que a expressdo “na propor¢do de sua respectiva participacdo”
ndo recebeu interpretacdo uniforme e pacifica durante a vigéncia da Lei
8.666/93. A locucdo admite tanto a compreensdo de que os valores de cada
consorciado poderiam ser considerados de forma absoluta (até o atingimento
da participacdo), como a de que os valores deveriam ser considerados de
forma relativa, aplicando-se o percentual de participacdo no consércio sobre
os indicadores econdmicos de cada qual. (REISDORFER, 2016, p.1)

Destaca-se, portanto, que caso o0 projeto de lei seja aprovado sem modificacbes
nesse quesito, permanecera a existéncia de uma interpretacdo ndo uniforme da sistematica de

qualificacdo econbmico-financeira dos consorciados.

No tocante ao impedimento na participacdo nas licitacdes, o PL n° 6.814/17 traz
um novo mecanismo: o impedimento daquele “licitante que esteja manifestamente atuando em
substituicdo a outra pessoa, fisica ou juridica, com o intuito de burlar a efetividade das san¢oes
a estas aplicadas” (BRASIL, 2017). Esse mecanismo ¢ importante ndo s6 para defesa da
legalidade do procedimento licitatério, mas também para o combate a corrup¢do e para o
aumento da efetividade na aplicacdo de san¢Ges. Todavia, importante destacar a possivel

dificuldade dos 6rgaos contratantes em operacionalizar a verificacdo dessa situacéo.
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8.2 Procedimentos Auxiliares

O RDC define que séo procedimentos auxiliares das licitacdes: pré-qualificacdo
permanente; cadastramento; sistema de registro de precos; e catdlogo eletrénico de
padronizacdo. O PL n° 6.814/17, por sua vez, prevé 0s seguintes procedimentos:

credenciamento; pré-qualificacdo; sistema de registro de precos; e registro cadastral.

Ao enquadrar o credenciamento como procedimento auxiliar, o PL n° 6.814/17
institucionaliza a prética ja adotada anteriormente do credenciamento. O credenciamento é um
“processo administrativo de chamamento publico em que a Administragdo Publica convoca
interessados em prestar servicos ou fornecer bens para que, preenchidos os requisitos
necessarios, credenciem-se no 6rgdo ou na entidade para executar o objeto quando convocados”
(BRASIL, 2017). O PL n° 6.814/17 estipula as hipoteses para a sua ado¢ao:

Art. 70. O credenciamento poderd ser usado nas seguintes hipOteses de
contratacao:

| — paralela e ndo excludente: caso em que é viavel e vantajosa para a
Administracdo a realizacdo de contratacdes simultdneas em condigdes
padronizadas;

Il — com selecdo a critério de terceiros: caso em que a selecdo do contratado
esta a cargo do beneficiario direto da prestacao;

Il — em mercados fluidos: caso em que a flutuacdo constante do valor da
prestacdo e das condicdes de contratacdo inviabiliza a sele¢do de agente por
meio do procedimento de licitacdo. (BRASIL, 2017)

O procedimento de credenciamento foi caracterizado pela Advocacia — Geral da
Unido como hipdtese de inexigibilidade de licitacdo, ou seja, situacdo em que é inviavel a
competicdo entre os licitantes. Essa inviabilidade se da pela “possibilidade de se contratar todos
0s que se enquadrarem nos requisitos estabelecidos pela Administra¢dao, indistintamente”
(ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO, 2013, p. 4). Assim, o credenciamento n3o é um caso
tipico de inexigibilidade, em que ha apenas um Unico fornecedor ou prestador de servico que
atenda aos requisitos exigidos pela Administracdo, mas uma situacdo em que a contratacdo €
assegurada a todos os interessados com 0s requisitos determinados, o que exclui a possibilidade

de competicao, ou seja, ndo ha a necessidade de licitaco.

Segundo Marcal Justen Filho (2012, p. 406), a inexigibilidade deve ser adota
em situacdes em que a licitagdo torna-se via inadequada para sele¢do da proposta. Dessa forma,

entende-se que o credenciamento deve ser aplicado em situagcGes em que ndo € possivel a
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selecdo de uma melhor proposta de um licitante especifico, visto que varios fornecedores ou
prestadores de servico podem ser contratados indistintamente, sem que isso acarrete em danos
para Administracao.

A pré-qualificacdo é um mecanismo que a Lei Federal n° 8.666/93 permite para
licitacbes cuja modalidade é a concorréncia. O PL n° 6.814/17 define a pré-qualificacdo como
um “procedimento seletivo prévio a licitagdao, convocado por meio de edital, destinado a analise

das condicdes de habilitagdo, total ou parcial, dos interessados ou do objeto” (BRASIL, 2017).

O instrumento de pré-qualificacdo contribui para efetividade do procedimento
licitatorio, sobretudo naqueles de elevada complexidade, na medida em que “a licitagdo que se
seguir ao procedimento da pré-qualificacdo podera ser restrita a licitante ou a objeto pré-
qualificado, admitido novo licitante desde que comprove as condi¢6es de habilitacdo exigiveis
até a data de publicacéo do edital de licitacdo (BRASIL,2017). Ou seja, o procedimento da pré-
qualificacdo limita a participacdo daqueles competidores sem as condices habilitatorias

adequadas.

O PL n°® 6.814/17 permite a execucdo de obras e servicos de engenharia pelo
SRP, mas desde que sejam atendidos os seguintes requisitos: existéncia de projeto padronizado,
sem complexidade técnica e operacional; necessidade permanente ou frequente de obra ou

servico a ser contratado.

A Lei Federal n° 8.666/93 ja previa o Sistema de Registro de Precos, definindo
que tal mecanismo deveria ser regulamentado por decreto, atendidas as peculiaridades
regionais. O PL n° 6.814/17, por sua vez, é mais especifico ao determinar quais sdo as regras
gerais a serem adotadas na utilizacdo do SRP. Além disso, o projeto lei permite a ado¢édo do

SRP em carater permanente.

O Sistema de Registro de Precos Permanente (SRRP) € um mecanismo adotado

por alguns estados, como Minas Gerais, Rond6nia e Maranhdo?>. O SRPP dispensa a

2Disponivel em:  <https://jacobyfernandesadvogados.jusbrasil.com.br/noticias/421772807/projeto-
implementa-o-sistema-de-registro-de-preco-permanente-nas-licitacoes-federais?ref=topic_feed>. Acessado em
31 de agosto de 2017.
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necessidade de novas licitagOes para 0 mesmo objeto. O Decreto do estado de Minas Gerais que

regula o registro de precos, Decreto n® 46.311/13, define o SRPP:

[..]

sistema de registro de precos permanente — SRPP: sistema de registro de
precos com critério de atualizacdo de precos que, na forma do inciso Il do §
3°do art. 15 da Lei Federal n° 8.666, de 1993, permita a participagdo de novos
licitantes, inclusive com nova disputa por meio de lances, assegurada a
publicidade dos atos; (BRASIL, 2013)

O PL n°® 6.814/17 permite, ainda, contratar a execucao de obras e servicos de
engenharia pelo sistema de registro de precos, sendo necessaria a observancia dos seguintes

requisitos:

I — existéncia de projeto padronizado, sem complexidade técnica e
operacional;

Il — necessidade permanente ou frequente de obra ou servico a ser contratado.
(BRASIL, 2017)

Até entéo, era entendimento da Controladoria Geral da Unido e do Tribunal de
Contas da Unido que a elaboracdo de um projeto de engenharia envolve alta atividade
intelectual e resulta em um produto Unico, ndo passivel de reproducdo, sendo inadequada a
adogdo do SRP, mesmo para 0s casos em que existe projeto padrdo®. Além disso, tendo em
vista que cada obra possui as suas particularidades de localidade, a padronizacdo de obras e
servicos de engenharia pode ser de dificil operacionalizacdo. A adocdo do SRP para obras e

servicos de engenharia, assim, pode ser considerada inadequada e de dificil operacionalizacgéo.

O registro cadastral € um mecanismo previsto na Lei Federal n° 8.666/93. O PL
n® 6.814/17 define o registro cadastral como um instrumento, com validade de um ano, que
deve ser mantido pelos 6rgéos e entidades da Administracdo Publica que realizarem licitacoes,
de forma a registrar/cadastrar os inscritos em procedimentos licitatérios, para efeito de
habilitacdo e atesto de cumprimento de obrigacdes. Assim, ressalta-se que o PL n° 6.814/17
possibilita que o registro cadastral substitua a documentacdo de habilitacdo. Destaca-se, ainda,

que a Administracdo pode realizar licitacdo restrita a fornecedores cadastrados. Dessa forma,

23 OrientagGes da cartilha da CGU de 2014. Disponivel em: < http://www.daf.unb.br/images/DCO/CGU-
Sist-Reg-Precos-2014.pdf>. Acessado em 17 de agosto de 2017.
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ao ser adotado o procedimento auxiliar de registro cadastral, existe a possibilidade de o

procedimento licitatério ser mais célere.

8.3 Modalidades de Licitacéo e Critérios de Julgamento

O PL n° 6.814/16 mantém as seguintes modalidades previstas pela Lei Federal
n® 8.666/93 e pela Lei Federal n® 10.520/02: concorréncia, convite, concurso, leildo e pregéo.
Assim, observa-se que o projeto de lei deixou de incluir a tomada de precos como modalidade.
Ademais, exceto para as modalidades convite e pregdo®, o PL n® 6.814/16 desvincula as

modalidades de valores e apresenta critérios e regras para cada modalidade.

Além disso, destaca-se que uma das principais inovacées do PL n° 6.814/17 é a
incluséo do dialogo competitivo como modalidade de licitagdo. O projeto define:

Art. 5° Para os fins desta Lei, consideram-se:

XLI — didlogo competitivo: modalidade de licitacdo em que a Administracdo
Plblica realiza didlogos com licitantes previamente selecionados com o
intuito de desenvolver uma ou mais alternativas capazes de atender as suas
necessidades, devendo os licitantes apresentar proposta final apds o
encerramento do didlogo. (BRASIL, 2017)

A modalidade de didlogo competitivo, também conhecida como dialogo
concorrencial, € adotada pela Unido Europeia, desde 2004, a partir da Directiva 2004/18/CE do
Parlamento Europeu®, que traz definicGes acerca da coordenacéo dos processos de adjudicagdo
dos contratos de empreitada de obras publicas, dos contratos publicos de fornecimento e dos

contratos publicos de servigos.

A Directiva 2004/18/CE, publicada no Jornal Oficial da Unido Europeia, define

o dialogo concorrencial da seguinte forma:

E o procedimento em que qualquer operador econémico pode solicitar
participar e em que a entidade adjudicante conduz um didlogo com o0s
candidatos admitidos nesse procedimento, tendo em vista desenvolver uma ou
vérias solugdes aptas a responder as suas necessidades e com base na qual, ou

24 A modalidade convite s6 pode ser adotada para contrataces de valores inferiores a cento e cinquenta
mil reais. Além disso, “no caso de obras e servigos comuns de engenharia, o pregdo somente podera ser utilizado
quando a contrata¢do envolver valores inferiores a cento e cinquenta mil reais” (BRASIL, 2017).

% Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32004L0018>.
Acessado em 01 de maio de 2017.
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nas quais, os candidatos seleccionados serdo convidados a apresentar uma
proposta (PARLAMENTO EUROPEU, 2004).

A Directiva 2004/18/CEE apresenta 0 procedimento a ser adotado para a
modalidade de dialogo concorrencial. Observa-se que o PL n° 6.814/17 incorporou mecanismos
desse procedimento. Nesse sentido, destaca-se que durante o dialogo competitivo deve existir
a igualdade de tratamento para todos os proponentes. Além disso, “as entidades adjudicantes
ndo podem revelar aos outros participantes as solugdes propostas nem outras informagdes
confidenciais comunicadas por um candidato que participe no dialogo, sem a aprovacao deste
ultimo” (PARLAMENTO EUROPEU, 2004). No término do dialogo, os participantes devem
apresentar sua proposta final, contendo todos 0s elementos requeridos e necessarios a realizacao

do projeto.

Importante ressaltar que a modalidade de dialogo competitivo possui riscos,
como o tréfico de influéncia, que é caracterizado pela solicitacdo, exigéncia ou obtencéo, para
si ou para outrem, de vantagem ou promessa de vantagem, “a pretexto de influir em ato
praticado por funcionario publico no exercicio da funcdo” (BRASIL, 1940). Assim, é
fundamental a manutencdo da confidencialidade das informagdes obtidas durante o dialogo

competitivo.

Assim como previsto pela Directiva 2004/18/CEE da Unido Europeia, o PL n°
6.814/17 limita a aplicacdo da modalidade de dialogo competitivo para objetos complexos. A
sua possibilidade € um avanco para os procedimentos licitatorios de elevada complexidade, pois
traz eficiéncia e certa flexibilidade na selecdo da proposta mais vantajosa, na medida em que
propicia a negociacdo prévia entre a Administracdo e o licitante para definicdo da solu¢do mais

adequada.

No que diz respeito ao julgamento das propostas, destaca-se a previsao de
verificagdo da exequibilidade da proposta. “O julgamento significa o exame formal e material
das propostas. Logo, desclassificar uma proposta € julgar a sua viabilidade” (JUSTEN FILHO,
2012, p.735). A respeito da verificacdo da exequibilidade da proposta, a Lei Federal n° 8.666/93

determina padr@es de exequibilidade e traz a seguinte determinacédo especifica de valores:

Art. 48 § 1° Para os efeitos do disposto no inciso Il deste artigo consideram-
se manifestamente inexequiveis, no caso de licitacbes de menor preco para



88

obras e servigos de engenharia, as propostas cujos valores sejam inferiores a
70% (setenta por cento) do menor dos seguintes valores: (Incluido pela Lei n°
9.648, de 1998)

a) média aritmética dos valores das propostas superiores a 50% (cinquienta por
cento) do valor orgado pela administracdo, ou (Incluido pela Lei n°® 9.648, de
1998)

b) valor orgado pela administragdo. (BRASIL, 1993)

Com a aprovacdo do PL n° 6.814/17, serdo consideradas inexequiveis as
propostas cujos valores sejam inferiores a 80% do valor or¢ado pela Administracéo e da média
aritmética dos valores das propostas superiores a 80% (oitenta por cento) do valor or¢ado pela
Administrago.

Destaca-se que a questdo fundamental da verificagdo de exequibilidade nédo
reside no valor da proposta, mas na impossibilidade de o licitante executar aquilo que ofertou
(JUSTEN FILHO, 2012, p.754). Assim, ‘“‘se uma proposta de valor irrisorio for plenamente
executavel por um particular”, a proposta nao deve ser excluida do certame (JUSTEN FILHO,

2012, p.757).

A respeito da desclassificacdo por inexequibilidade, importante destacar
seguinte decisdo do Acordao 1079/2017 (Plenario) do Tribunal de Contas da Unido:

A desclassificacdo de proposta por inexequibilidade deve ser objetivamente
demonstrada, a partir de critérios previamente publicados, e deve ser
franqueada oportunidade de o licitante defender sua proposta e demonstrar sua
capacidade de bem executar os servicos, nos termos e condigdes exigidos pelo
instrumento convocatério, antes de ter a sua proposta desclassificada.
(BRASIL. Tribunal de Contas da Unido, 2017, p. 1)

Outro ponto do PL n° 6.814/16 que merece destaque é a previsdo da possibilidade
de consideracdo dos custos indiretos para a definicdo do menor dispéndio. A mensuracdo dos
custos indiretos auxilia na identificacdo mais exata de qual proposta € a mais eficiente, além de
auxiliar na verificacdo da exequibilidade da proposta. Assim, embora tal mecanismo néo
constitua obrigatoriedade para o processo licitatério, destaca-se a sua importancia para

promocéo da eficiéncia econdmica do procedimento.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9648cons.htm#art48§1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9648cons.htm#art48§1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9648cons.htm#art48§1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9648cons.htm#art48§1
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A Instrucdo Normativa n® 5 de maio de 2017, que dispde sobre as regras e
diretrizes do procedimento de contratacdo de servicos sob o regime de execucdo indireta, define

0s custos indiretos:

VI - CUSTOS INDIRETOS: os custos envolvidos na execucdo contratual
decorrentes dos gastos da contratada com sua estrutura administrativa,
organizacional e gerenciamento de seus contratos, calculados mediante
incidéncia de um percentual sobre o somatério do efetivamente executado pela
empresa, a exemplo da remuneracdo, beneficios mensais e diarios, insumos
diversos, encargos sociais e trabalhistas, tais como os dispéndios relativos a:
a) funcionamento e manutencéo da sede, aluguel, agua, luz, telefone, Imposto
Predial Territorial Urbano (IPTU), dentre outros;

b) pessoal administrativo;

c) material e equipamentos de escritorio;

d) preposto; e

e) seguros. (BRASIL, 2017)

Assim, o PL n° 6.814/17 define que os custos indiretos, relacionados com as
despesas de manutencdo, utilizacdo, reposicdo, depreciacdo e impacto ambiental, entre outros
fatores, poderdo ser considerados para a definicio do menor dispéndio, sempre que
objetivamente mensuraveis, conforme dispuser regulamento. Importante ressaltar, contudo, que
a mensuracdo dos custos indiretos é de dificil operacionalizacdo, assim, a Administracdo

Pablica pode ndo ter 0s recursos necessarios para a adequada mensuracao dos custos indiretos.

8.4 Locacao de bens e imoveis e Garantias

O PL n° 6.814/17 inova ao definir que “quando houver possibilidade de compra
ou de locacdo de bens, a contratacdo devera ser precedida de analise de economicidade e de
estudo comparativo de viabilidade entre as opgdes” (BRASIL, 2017). A Lei Federal n° 8.666/93
ndo apresenta tal possibilidade. Todavia, o Tribunal de Contas da Unido apresentou no acérdao
n® 3091/2014 o entendimento de que “a locagdo de computadores deve ser precedida de estudos
de viabilidade que comprovem sua vantagem para a Administracdo quando comparada com a
aquisi¢io” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2017, p.1). Embora esse entendimento
seja especifico para locacdo de computadores, observa-se nele o reconhecimento da necessidade
de planejamento e adequada identificacdo dos custos envolvidos entre locar ou comprar um

bem, para que a escolha do agente entre comprar e locar seja realizada de forma adequada.
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Embora o PL n° 6.814/17 ndo apresente critérios para execugdo da analise e
estudo de viabilidade entre as op¢Bes de compra e locacdo, essa determinagdo é importante para
a eficacia e moralidade, pois reduz e possibilidade de dano ao erério e aumenta ainda mais o
controle da atuagdo do agente, na medida em que a sua discricionariedade na escolha de compra
ou aluguel de bens esta limitada, em parte, por critérios de economicidade.

Além disso, conforme apontado no item 5.2, um dos gargalos da Lei Federal n°
8.666/93 ¢ a ineficAcia do mecanismo de seguro garantia. A Lei Geral de LicitacOes prevé a
possibilidade de a autoridade competente exigir seguro-garantia. Todavia, para obras e servigos
de engenharia de grande vulto, ndo ha obrigatoriedade na exigéncia do seguro-garantia, tal
como ocorre com o PL. O PL n° 6.814/17 apresenta como tentativa de solucdo dessa questdo a
determinag@o de que sejam exigidas nas obras e nos servicos de engenharia de grande vulto
seguro-garantia com clausula de retomada no percentual de 30% (trinta por cento) do valor

inicial do contrato.

O PL n° 6.814/17 permite, ainda, que “os requisitos para a habilitagdo
econémico-financeira poderdo ser dispensados mediante apresentacdo de seguro-garantia,
desde que previsto no edital” (BRASIL, 2017). A habilitacdo econdmico-financeira “visa a
demonstrar a aptiddo econdmica do licitante para cumprir as obrigac6es decorrentes do futuro
contrato” (BRASIL, 2017). Nesse sentido, observa-se que o projeto de lei segue, parcialmente,
a tendéncia dos EUA de transferir para as seguradoras o custo da verificacdo da habilitacdo dos

licitantes, assim como o risco do descumprimento do contrato.

O PL n° 6.814/17 define o seguro garantia como o “seguro que garante o fiel
cumprimento das obrigagdes assumidas pelo contratado” (BRASIL, 2017). Ressalta-se que “o
seguro consiste numa solugdo destinada ndo propriamente & eliminacdo do risco do dano. E
orientado a transferéncia para a responsabilidade de um terceiro dos efeitos decorrentes do
efeito lesivo” (JUSTEN FILHO, 2013, p. 1). A exigéncia de seguro €, portanto, positiva, pois
pode auxiliar na garantia de conclusdo da obra, mesmo que a empresa contratada enfrente
dificuldades. Além disso, a possivel apresentacdo do seguro-garantia em substituicdo dos
requisitos para habilitacdo econdmico-financeira propicia uma reducdo dos custos da

Administracdo no processo de verificacdo dos requisitos habilitatorios.

8.5 Regimes de Contratagdo
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O PL n°6.814/17, além de incorporar as inova¢des do RDC e da Lei das Estatais
(contratacéo integrada e semi — integrada), trouxe um novo regime: o fornecimento e prestacao
de servico associado. Nesse regime de contratagdao, “além do fornecimento do objeto, o
contratado se responsabiliza por sua operagdo, manutencdo ou ambas, por tempo determinado”

(BRASIL, 2017). A respeito dos possiveis beneficios desse regime, destaca-se:

A ldgica é interessante, porque permite atribuir ao fornecedor o risco de
qualidade, de operacdo e de manutencdo do objeto por determinado prazo,
sugerindo a existéncia de contratos bifasicos, que comportariam mais de um
regime contratual — um para o fornecimento e o outro especifico da execucao
dos servigos associados. (REISDORFER, 2016, p.4)

Assim como o Regime Diferenciado de Contratacdes, o PL n® 6.814/17 destaca
gue nos casos de contratacdo integrada, embora a Administracao seja dispensada da elaboracao
do projeto completo, ela deve elaborar o anteprojeto contendo algumas condi¢cdes minimas,
como condicdes de solidez, seguranca e durabilidade; prazo de entrega; diretrizes para a

concepcao estética do projeto, entre outras.

O PL n°6.814/17 define que na contratacdo semi — integrada o “projeto completo
podera ser alterado, desde que demonstrada a superioridade das inovacGes em termos de
reducdo de custos, de aumento da qualidade, de reducéo do prazo de execucdo ou de facilidade
de manutengdo ou operac¢ao” (BRASIL, 2017). Essa flexibiliza¢do é importante, pois permite a
reducdo dos custos e recursos envolvidos e 0 aumento da qualidade do bem licitado, ou seja,

contribui para eficiéncia do procedimento licitatorio.

8.6 Inexigibilidade e Dispensa de Licitacéo

O PL n° 6.814/17 introduziu algumas alteracdes no processo de contratacdo
direta, que merecem destaque, pois, quando adotada de acordo com as regras estabelecidas, a
contratacdo direta reduz a burocracia e traz celeridade, ou seja, eficiéncia, para o processo de
contratacdo de bens ou servigos. Por outro lado, a incorreta adocdo do processo de compra
direta, por agentes publicos que buscam o beneficio proprio, é uma afronta ao principio da

moralidade administrativa.
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O processo de contratacdo direta “compreende os casos de inexigibilidade e de

dispensa de licitagdo” (BRASIL, 2017). A esse respeito, a Lei Federal n° 8.666/93 define:

Art. 26 Paragrafo Unico. O processo de dispensa, de inexigibilidade ou de
retardamento, previsto neste artigo, sera instruido, no que couber, com os
seguintes elementos:

| - caracterizacdo da situacdo emergencial ou calamitosa que justifique a
dispensa, quando for o caso;

Il - razdo da escolha do fornecedor ou executante;
111 - justificativa do preco.

IV - documento de aprovacado dos projetos de pesquisa aos quais os bens serdo
alocado (BRASIL, 1993)

Com relagéo a Lei Federal n® 8.666/93, o PL n° 6.814/17 explicita com maior
clareza os documentos essenciais para contratacdo direta, de forma a limitar os casos de
contratagdo direta indevida?®, o que é positivo para o controle da moralidade administrativa do
procedimento. Destaca-se que o projeto de lei exige: termo de referéncia, projeto completo ou
projeto executivo; estimativa de despesa, parecer técnico demonstrando o atendimento aos
requisitos exigidos; demonstracdo da compatibilidade da previsdo de recursos orcamentarios
com 0 compromisso a ser assumido; comprovacéo de que o contratado preenche os requisitos
de qualificacdo minima necessaria; razdo de escolha do contratado; justificativa do preco; e

autorizacdo da autoridade maxima do 6rgdo ou da entidade.

A inexigibilidade de licitacdo ocorre quando ha inviabilidade de competicdo. O
PL n° 6.814/17 prevé os casos de inexigibilidade da Lei Federal n® 8.666/93. Como acréscimo,
o projeto de lei prevé mais um caso: “objetos para os quais devam ou possam ser contratados
todos os potenciais interessados” (BRASIL, 2017). Destaca-se que essa hipdtese € aquela

adotada quando o procedimento auxiliar de credenciamento, previamente descrito, for utilizado.

A dispensa de licitacdo deve ser adotada em situacGes em que embora seja viavel

a competicdo entre particulares, 0s custos inerentes a uma licitacdo (econémicos e de tempo)

% A Lei Federal n° 8.666/93 caracteriza como crime a dispensa ou inexigibilidade fora das hipéteses
previstas em lei, e a inobservancia das formalidades pertinentes & dispensa ou a inexigibilidade, sendo passivel a
aplicacdo de pena de detencdo de trés a cinco anos, e multa.
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superam os beneficios que dela poderiam advir JUSTEN FILHO, 2012, p.334). Com relacdo
a Lei Federal n° 8.666/93, foram observadas no PL n° 6.814/17 algumas modifica¢bes nas
hipoteses de dispensa de licitacdo que merecem destaque.

Caso 0 PL n° 6.814/17 seja aprovado, o valor em que a licitacdo para obras e
servicos de engenharia é dispensavel passara de R$15.000 para R$60.000. Para outros servicos
os valores passardo de R$8.000 para R$15.000. Justifica-se tal elevacdo pelo fato de que os
valores da Lei Federal n° 8.666/93 estarem desatualizados. A atualizacdo dos valores é
importante para que ndo sejam realizadas licitagdes em que os custos envolvidos no
procedimento licitatorio superam 0s seus beneficios, ou seja, contribui para eficiéncia da

aquisigéo.

Assim como a Lei Federal n° 8.666/93, o PL n° 6.814/17 prevé a hipotese de
dispensa de licitagdo para casos de emergéncia ou calamidade publica. Todavia, enquanto a Lei
Geral prevé um prazo para execucdo de obras e servicos inclusos nessa hipétese de cento e

oitenta dias, o projeto de lei n°® 6.814/17 prevé um prazo de trezentos e sessenta dias.

A Lei Federal n° 8.666/93 prevé a dispensa de licitacdo para situacdo de licitacao
deserta, ou seja, “quando nao acudirem interessados a licitagdo anterior e esta, justificadamente,
ndo puder ser repetida sem prejuizo para a Administracdo, mantidas, neste caso, todas as
condi¢des preestabelecidas” (BRASIL, 1993). O PL n° 6.814/17, por sua vez, prevé hipdtese

semelhante para dispensa:

[.]

Il — quando, mantidas na contratacéo todas as condigdes definidas em edital
de licitagdo realizada hd menos de 1 (um) ano, verificar-se que naquela
licitac&o:

ndo foram apresentadas propostas validas; [...] (BRASIL, 2017)

Conforme ressaltado por Marcal Justen Filho (2012), o procedimento licitatério
que resultar em auséncia de interessados deve ser devidamente analisado pela Administracéo,
de forma que seja definido se 0 mecanismo da contratacdo direta é o mais adequado. Afinal, a
auséncia de interessados pode decorrer “da fixacao de condi¢des esdruxulas” (JUSTEN FILHO,

2012, p. 351). Nesse caso, ao invés de optar pela contratacdo direta, sob prerrogativa do que é
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previsto no art. 24, V da Lei Federal n 8.666/93, a Administracdo deveria modificar as

condicdes anteriores.

Assim, embora o PL n° 6.814/17 possua redacdo diferente para caracterizar
hipotese de dispensa para situacao de licitacdo deserta, ressalta-se a necessidade de cautela para

tal procedimento, para que a contratacao direta ndo seja adotada de forma inadequada.

A Lei Geral de Licitacbes prevé como hipoOtese de dispensa de licitacdo a
“compra ou locacdo de imovel destinado ao atendimento das finalidades precipuas da
administracao, cujas necessidades de instalacéo e localizagdo condicionem a sua escolha, desde
que o prego seja compativel com o valor de mercado” (BRASIL, 1993). A “aquisi¢do ou
locacdo de imdvel cujas caracteristicas de instalagdes e localizacdo tornem necessaria sua
escolha” é caracterizada no PL n° 6.814/17 como hipoétese de inexigibilidade de licitagcdo. Alem
disso, observa-se que o PL n° 6.814/17 prevé que a licitacdo é dispensavel nos casos de
“permuta por outro imdével que atenda aos requisitos relacionados as finalidades precipuas da
Administragdo, desde que haja compatibilidade de valor, segundo avaliagdo prévia” (BRASIL,

2017)

A Lei Federal n° 8.666/93 prevé como hipotese de dispensa de licitacdo a
impressdo dos diarios oficiais, de formularios padronizados de uso da administracdo, e de
edicdes técnicas oficiais, assim como para prestacao de servigos de informatica a pessoa juridica
de direito publico interno, por 6rgdos ou entidades que integrem a Administracdo Publica,
criados para esse fim especifico (BRASIL, 1993). A Lei Geral de Licitagdes também prevé que
a licitagdo ¢é dispensavel “para a celebracdo de contratos de prestacdo de servigcos com as
organizacdes sociais, qualificadas no ambito das respectivas esferas de governo, para atividades
contempladas no contrato de gestdo”; e para “contrata¢ao de instituigdo ou organizagdo, publica
ou privada, com ou sem fins lucrativos, para a prestacao de servigos de assisténcia técnica e
extensdo rural no ambito do Programa Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural na
Agricultura Familiar e na Reforma Agraria, instituido por lei federal” (BRASIL, 1993). Além
disso, a Lei Federal n° 8.666/93 define que é dispensavel a licitacdo para contratacdo de
entidades privadas sem fins lucrativos, para a implementacdo de tecnologias sociais de acesso
a &4gua para consumo humano e producéo de alimentos, de forma a beneficiar as familias rurais
de baixa renda atingidas pela seca ou falta regular de agua (BRASIL, 1993). O PL n° 6.814/17,
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por sua vez, ndo inclui tais hipéteses de dispensa de licitacdo. Entende-se que essa escolha pode

ter sido feita para o0 aumento da moralidade nas contratacdes de tais situacoes.

O PL n° 6.814/17 introduziu, ainda, as seguintes hipdteses de dispensa de
licitacdo:
Art. 68. E dispenséavel a licitagio:

[...]

IV — para contratacdo gque tenha por objeto:

abastecimento ou suprimento de efetivos militares em estada eventual de curta
duracdo em portos, aeroportos ou localidades diferentes de suas sedes, por

motivo de movimentagéo operacional ou de adestramento;

[.]

XIV — para contratacdo de profissionais para compor a comissdo para
avaliacdo por critérios de técnica, quando se tratar de profissional técnico de
notdria especializacdo; [...] (BRASIL, 2017)

No tocante a dispensa de licitacdo, com relacdo a Lei Federal n° 8.666/93, ndo
foram observadas outras mudancas significativas no PL n° 6.814/17. Assim, observa-se que 0
projeto de lei mantém o rigor para o estabelecimento de regras de dispensa de licitacdo, de
forma que a contratacdo direta ndo seja realizada de forma inadequada e em discordancia ao

principio da moralidade administrativa.

8.7 Das Infrag6es, San¢des Administrativas, Crimes e Penas

A Lei Federal n° 8.666/93 estipula san¢des administrativas para as seguintes
infracdes: atraso injustificado na execucédo do contrato; inexecuc¢do total ou parcial do contrato;
fraude fiscal no recolhimento de quaisquer tributos; e préatica de atos ilicitos visando a frustrar

0s objetivos da licitacdo.

O PL n° 6.814/17 apresenta as hipoteses de infracdo com maior detalhamento:

Art. 111. O licitante ou o0 contratante sera responsabilizado
administrativamente pelas seguintes infracoes:

| — dar causa a inexecucdo parcial do contrato;
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Il — dar causa a inexecucdo parcial do contrato que cause grave dano a
Administracdo, ao funcionamento dos servigos publicos ou ao interesse
coletivo;

Il — dar causa a inexecucdo total do contrato;

IV — deixar de entregar a documentagdo exigida para o certame, salvo na
hipétese de inversdo de fases prevista no § 1° do art. 15;

V — ndo manter a proposta, salvo se em decorréncia de fato superveniente,
devidamente justificado;

VI — ndo celebrar o contrato ou ndo entregar a documentacdo exigida para a
contratacdo, quando convocado dentro do prazo de validade de sua proposta;
VII — ensejar o retardamento da execucdo ou da entrega do objeto da licitagédo
sem motivo justificado;

VIl — apresentar documentacdo falsa exigida para o certame ou prestar
declaracgdo falsa durante a licitacdo ou a execuc¢do do contrato;

IX — fraudar a licitagdo ou praticar ato fraudulento na execucao do contrato;
X — comportar-se de modo inidéneo ou cometer fraude fiscal,

XI — praticar atos ilicitos visando a frustrar os objetivos da licitacdo.
(BRASIL, 2017)

O PL n° 6.814/17 prevé a aplicacdo das seguintes san¢des: multa; impedimento
de licitar e contratar; declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar. Assim, observa-se

que o projeto de lei deixou de prever a possibilidade de aplicagcdo da adverténcia.

A Lei Federal n° 8.666/93 determina que as condicdes de aplicacdo de multa
devem estar previstas no instrumento convocatorio ou no contrato. Além disso, a multa pode
ser aplicada de forma conjunta a outras san¢des. O PL n° 6.814/17, por sua vez, determina que
a multa deve ser aplicada ao responsavel por qualquer das infragdes administrativas. Como
acréscimo, o projeto de lei estipula que o valor da multa, previsto no instrumento convocatorio

ou no contrato, ndo pode ser inferior a 0,5% nem superior a 30% do valor do contrato licitado.

A declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar, tanto para Lei Federal n°
8.666/93, quanto para o PL n° 6.814/17, é competéncia exclusiva de Ministro de Estado, de
Secretario Estadual e de Secretario Municipal. A Lei Federal n° 8.666/93 estipula que a

reabilitacdo pode ser requerida ap0s dois anos da aplicacéo dessa sancdo. Destaca —se que 0 PL
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n® 6.814/17 estipula que essa sancdo deve ser precedida por andlise juridica, devendo ser

aplicada entre o prazo minimo de trés anos e 0 maximo de seis anos.

A Lei Federal n® 8.666/93 pontua quais sdo os crimes em licitagdes e contratos
administrativos e quais penas devem ser aplicadas nessas situagdes. Constituem crimes:
contratacdo direta ilegal; frustracdo do carater competitivo de licitacdo; patrocinio de
contratacdo indevida; modificagdo ou pagamento irregular em contrato administrativo;
perturbacdo do procedimento licitatorio; violacdo do sigilo em licitagdo; afastamento de
licitante; fraude em licitagdo; contratacdo inidénea; impedimento indevido; omissdo grave de
dado ou de informacgdo por projetista. O PL n° 6.814/17 incorpora a defini¢cdo desses crimes e
suas respectivas penas no Caodigo Pena (Decreto-Lei n° 2.848/40). Destaca-se que, em algumas
situacOes, o PL prevé a aplicacdo de penas superiores aquelas determinadas pela Lei Federal n°
8.666/93. Assim, observa-se no projeto de lei a tentativa de implementar mecanismos legais de
uma responsabilizacdo mais severa dos agentes da Administracdo Publica, o que é positivo,

pois inibe a pratica de atos ilicitos.
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9. CONSIDERACOES FINAIS

Partindo da perspectiva de que a legislacdo brasileira deve acompanhar a
demanda atual de aumento da eficiéncia, aumento da moralidade e combate a corrupgao nos
procedimentos licitatdrios, buscou-se, neste trabalho, analisar, mediante critérios objetivos, a
evolucdo da legislacdo referente as compras publicas. A mais recente proposta de inovagédo
legislativa, o Projeto de Lein®6.814/17, que caso aprovado sera a nova Lei Geral de Licitacdes,

constituiu, portanto, o foco central da pesquisa.

Durante a pesquisa bibliogréafica, notou-se que os conceitos de eficiéncia e
moralidade ndo s&o consolidados na doutrina do direito administrativo, podendo ser
considerados abstratos. Todavia, mediante a conceituacdo e analise da aplica¢do dos principios
da eficiéncia e moralidade administrativa, e mediante a caracterizacdo do fendmeno da
corrupcao, foi possivel identificar critérios objetivos para analise da eficiéncia e moralidade,

especificamente para o contexto das compras publicas.

Para analise da eficiéncia nos procedimentos licitatorios, foram identificados
dois critérios centrais. O primeiro critério é a analise dos recursos envolvidos, sendo eles:
tempo, recursos financeiros e recursos humanos. Assim, devem ser considerados 0s seguintes
aspectos: desburocratizacdo, aumento da produtividade, celeridade e economicidade. O
segundo critério é a analise da obtencdo da proposta mais vantajosa, assim como a analise da

qualidade do bem ou servico licitado.

Para analise da moralidade nos procedimentos licitatorios, foram identificados
trés critérios centrais. O primeiro critério é a verificacdo do atendimento ao interesse publico.
O segundo critério é a analise dos mecanismos de transparéncia da atividade administrativa. O
terceiro critério é a analise dos mecanismos legais de responsabilizacdo dos agentes da
Administracdo Pablica. Importante ressaltar que, como o0 combate a corrupcao esta atrelado a
moralidade administrativa, para a andlise do combate a corrupcdo nos procedimentos

licitatorios, foram utilizados os mesmos critérios previamente apresentados.

A partir da conceituacdo de eficiéncia e moralidade administrativa, foram
identificados, de forma pontual, na atual Lei Geral de Licitacbes quatro gargalos principais.

Ademais, com a caracterizacdo do fendmeno da corrupcdo, especificamente nas compras
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publicas, observou-se que a Lei Federal n°® 8.666/93 carece de mecanismos que propiciem o
combate & corrupgao nas compras publicas. Assim, verificou-se que a existéncia de tais gargalos
e problemas prejudica a eficiéncia do procedimento licitatério e compromete a sua moralidade.

Faz-se necessario apontar que, perante o que a atual Lei Geral de Licitacdes
define, o PL n° 6.814/17 ndo constitui uma mudanca radical na l6gica vigente para 0s
procedimentos licitatorios. O PL n° 6.814/17 incorpora mecanismos introduzidos pela Lei do
Pregdo (Lei Federal n® 10.520/02) e pelo Regime Diferenciado de Contratacdes (Lei Federal n°
12.462/11). As inovagdes do projeto de lei, como a inclusdo da modalidade de dialogo

competitivo, sdo pontuais.

Todavia, é possivel afirmar que, com a aprovacgédo do PL n° 6.814/17 os gargalos
da Lei Federal n° 8.666/93 seriam amenizados. Afinal, o projeto de lei incorpora a necessidade
de aumento da qualidade, desburocratizacdo, aumento da produtividade, e promocdo da
celeridade e economicidade dos procedimentos licitatorios. Ademais, ha no PL n° 6.814/17 a
busca pela transparéncia da atividade administrativa e pela responsabilizacdo dos agentes da

Administracdo Publica envolvidos em licitacGes.

A aprovacao da Lei Federal n® 13.303/16, por sua vez, constitui importante passo
para o reconhecimento das particularidades das empresas estatais, mas sem que a moralidade
do procedimento licitatério seja comprometida, visto que existem regras centrais que todas as
empresas devem seguir. Alem disso, na medida em que a Lei Federal n® 13.303/16 incorpora
inovacOes da Lei do Pregdo e do RDC, e apresenta inovacgdes proprias, concluiu-se que a Lei
das Estatais segue a tendéncia de busca pelo aumento da eficiéncia administrativa e reducdo da

corrupc¢do nos procedimentos licitatérios.

Embora este trabalho tenha como enfoque os mecanismos legais que podem
proporcionar o aumento da eficiéncia e combate a corrupcao, é de extrema importancia destacar
que a legislacdo por si s6 ndo é suficiente para o alcance desses objetivos. Afinal, nem sempre
as regras estabelecidas pela legislacdo sdo observadas. Além disso, nota-se que alguns
mecanismos que objetivam o aumento da eficiéncia ou o combate a corrupcdo podem ser de
dificil operacionalizagdo, tais como: a verificacdo de critérios mais rigidos para o impedimento

de participagdo no procedimento licitatorio e a mensuracdo dos custos indiretos da licitacao.
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Assim, é fundamental que a atuacdo dos agentes publicos e dos agentes privados tenha como

objetivo 0 combate a corrupgdo e o aumento da eficiéncia.

Por fim, conclui-se que caso o PL 6.814/17 ndo seja aprovado, € fundamental
que uma nova Lei Geral de LicitagOes seja elaborada e aprovada, de forma a incluir as demandas

da atualidade e sanar os gargalos da Lei Federal n® 8.666/93.
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