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RESUMO

O trabalho apresenta uma analise dos processos de credenciamento, instituto que
antes da publicacdo da Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021 era regulamentado por
doutrinas e jurisprudéncias. O novo marco legal das licitagbes e contratos no Brasil
sedimentou o uso do credenciamento como procedimento auxiliar as contratacdes
feitas por inexigibilidade de licitacdo, fundamentando na inviabilidade de competicéo
pela necessidade da Administracéo de contratar todos os interessados a fornecer para
o Estado. Por ser uma forma de contratacéo recente em sede de lei geral, ainda
existem muitas duvidas acerca da operacionalizacdo do instituto, o que intimida o
gestor a explorar suas formas de uso. O estudo busca compreender, a partir de
processos de credenciamento anteriores a publicacdo da Lei n® 14.133/2021, quais
parametros orientaram os gestores na escolha do instituto para atender uma demanda
publica, bem como a adequac¢do do processo para cumprir com 0S principios
constitucionais de eficiéncia e transparéncia. Portanto, realizou-se estudo de caso de
8 processos de credenciamento de diferentes entes, observando se, sob a ética
jurisprudencial e doutrinaria, conseguiram cumprir com a necessidade publica de
forma a manter a economicidade, celeridade, produtividade, qualidade e continuidade
da prestacdo dos servicos e a transparéncia. Como resultado, verificou-se que o
credenciamento ja é utilizado de forma usual para algumas demandas da
Administracio, seguindo ritos procedimentais ja definidos nas jurisprudéncias, porém
ainda ha o que se avancar na consolidacdo do procedimento auxiliar, principalmente
no que tange a hipdtese legal de precos dindmicos, para alcancar a eficiéncia e

transparéncia no atendimento das necessidades governamentais.

Palavras-chave: Credenciamento; Eficiéncia; Transparéncia; Mercado fluido; Nova Lei

de Licitagcbes e Contratos Administrativos.



ABSTRACT

This papper presents an analysis of the accreditation processes, an institute that was
regulated by doctrine and jurisprudence before the publication of Law Number 14,133
of April 1, 2021. The new legal framework for bids and contracts in Brazil legitimized
the use of accreditation as a procedure to assist contracts for non-enforceability based
on the impossibility of competition due to the Administration's need to hire all interested
parties to supply the State. As it is a recent form of hiring, there are still many doubts
about the institute's operationalization, which intimidates the management to explore
its forms of use. This study seeks to understand, based on accreditation processes
prior to the publication of Law Number 14.133/2021, which parameters guided the
management in choosing the institute for a public demand, as well as the adequacy of
the process to comply with the constitutional principles of efficiency and transparency.
Therefore, a case study of 8 accreditation processes of different entities was carried
out, observing whether, from a jurisprudential and doctrinal perspective, the processes
were able to comply with the public need in order to maintain the economy, speed,
productivity, quality and continuity of the provision of services and transparency. As a
result, it was found that accreditation is already used in the usual way for some
demands of the Administration, following procedural rites already defined in the
jurisprudence, but there is still room for progress in the consolidation of the auxiliary
procedure, especially with regard to the legal hypothesis of dynamic prices, to achieve

efficiency and transparency in meeting government needs.

Keywords: Accreditation; Efficiency; Transparency; Fluid market; New Law on Public

Procurement and Administrative Contracts.
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1 INTRODUCAO

As compras publicas sdo pautas recorrentes na agenda estatal por diversos
fatores. Dentre eles, destaca-se sua representatividade em relagéo ao Produto Interno
Bruto — PIB, que, segundo Ribeiro e Junior (2019), analisando dados entre 2006 e
2016, equivale a média anual de 12,5 % da riqueza nacional. No contexto do Estado
de Minas Gerais, esse valor foi da ordem de 1,1% do PIB mineiro/ano (FUNDACAQO
JOAO PINHEIRO, 2018), equivalendo ao gasto médio de R$ 7 bilhdes/ano,
considerando os procedimentos de aquisi¢cdes e contratacdes realizados no Portal de
Compras estadual entre 2015 a 2019 (MINAS GERAIS, 2021).

No ambito social, as compras publicas também possuem um valor
estratégico importante, seja por serem um meio de execuc¢do de politicas publicas
(CAMARA; FROSSARD, 2010), seja pelo potencial de desenvolvimento de mercados,
tecnologias e sustentabilidade (COSTA; TERRA, 2019), permitindo ao Estado

desenvolver economicamente regides e setores, gerando uma forma
muito mais eficaz que a simples transferéncia de renda por programas
especificos, uma vez que fortalece empresas e seu fluxo de caixa,
conseguindo estabilidade para sustentar seu crescimento. Também
gera espirais positivas, que fortalecem a formalizagdo do trabalho e
das empresas, criando condi¢des para essas serem fornecedoras do
Estado (LIMA, 2015, apud TERRA, 2018, p. 2).

A Constituicdo Federal de 1988 imp&e como regra, no art. 37, inciso XXI,
que a Administracdo Publica devera realizar as aquisicbes e contratagcdes de bens,
obras e servicos por meio de processo de licitagdo publica com garantia de igualdade
de condi¢cbes a todos os concorrentes (FERNANDES, 2016). Todavia, 0 mesmo
dispositivo reconhece haver situagdes de excecao, as quais deverédo ser especificadas
em legislagao proépria.

A Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, conhecida como Lei Geral de
Licitagdes (LGL), regulamenta o referido dispositivo constitucional, destacando a
finalidade da licitacdo e a garantia de diversos principios, que se orientam mormente
pela maxima do julgamento objetivo e isonémico das propostas apresentadas pelos
potenciais fornecedores (DI PIETRO, 2018). Também reune boa parte das hipoteses
de excec¢ao a regra de licitar (arts. 17, 24 e 25), conhecidas como contratacdo direta

(FERNANDES, 2016). Nesses casos, € permitido a Administracéo selecionar seus
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futuros fornecedores sem passar por um procedimento de disputa entre eles, mas,
nao por isso, abstendo-se de obedecer aos principios € objetivos legais.

Os arts. 17 e 24 (BRASIL, 1993), que tratam das hipoteses de licitagéo
dispensada e dispensavel, respectivamente, sdo constru¢cdes legais feitas pelo
legislador, em um rol taxativo (MEIRELLES, 2005), a partir do qual é facultado ao
gestor dispensar o procedimento de disputa caso julgue, a partir da conveniéncia e
oportunidade (GASPARINI, 2003), que “os custos inerentes a uma licitagdo superam
0s beneficios que dela poderiam advir.” (JUSTEN FILHO, 2000, p. 334), ndo limitando-
se a perspectiva orcamentaria-financeira.

Em sentido diferente estd a terceira forma de contratacdo direta,
denominada inexigibilidade de licitag&o, insculpida no art. 25 da LGL (BRASIL, 1993),
e utilizada quando ha a inviabilidade de fazer o processo de licitacdo pela auséncia
de competicdo entre os potenciais fornecedores. De Mello (2015) aponta que as
hipéteses de inexigibilidade ndo s&o exaustivas, diferentemente das situacbes de
licitac&o dispensada e dispensavel. Gasparini (2003) entende, no mesmo sentido, que
o texto legal, nesse caso, € uma mera exemplificacdo, uma vez que novas situagdes
podem surgir e determinar uma contratacdo direta por inviabilidade de competicdo.
Logo, a licitacdo n&o ocorre por uma realidade fatica (GASPARINI, 2003), e n&o por
uma criagcado e inten¢do do legislador ou do gestor.

A justificativa mais comum para a realiza¢do da inexigibilidade de licitacao
€ orientada pela singularidade do bem, servico, material ou do fornecedor, como titula
Meirelles (2005, p. 334); ou seja, ndo ha como haver competicdo entre aquilo que é
unico ou especifico no mundo dos fatos. Porém, ha uma situacédo que se coloca em
sentido totalmente oposto, quando também a disputa ndo seria possivel: casos em
que o atendimento das necessidades da Administracdo somente ocorre se houver
todos os fornecedores, ou 0 maior numero possivel, disponiveis e aptos a serem
contratados. Essa figura, denominada credenciamento €, no conceito de De Mello
(2015), um processo administrativo de chamamento publico, pelo qual a
Administracdo Publica oportuniza a todos os interessados, que satisfacam os critérios
previamente definidos, a firmar um futuro contrato com ela.

Trata-se, na sua origem, de uma constru¢do doutrinaria e jurisprudencial,
estruturada diante de casos concretos como a contratacdo de clinicas para exames
psicotécnicos dos Departamentos de Transito (DETRAN’s), de clinicas para exames

meédicos por secretarias de saude, de professores para ministrar aulas em escolas ou
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capacitar o corpo funcional da Administracdo, dentre outros. Em todas essas
situacdes, o objetivo era somente um, desburocratizar algumas etapas dos processos
licitatérios, consideradas as mais complexas, como a habilitacdo do fornecedor
(PORTO, 2014) (AGU, 2017), garantindo o melhor atendimento da necessidade
publica.

O credenciamento era previsto em poucas legislagbes, como as dos
estados da Bahia (BAHIA,2005); de Goias (GOIAS, 2012); e do Parana (PARANA,
2007). No ambito do Governo Federal, a previsédo estava apenas em nivel de
regulamento, na Instru¢do Normativa n°® 5, de 26 de maio de 2017 (BRASIL, 2017c¢),
do ent&o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Mesmo com poucas
normas, o uso do instituto era realizado fundamentado na doutrina, jurisprudéncia e
na necessidade de o Estado atender as demandas que lhe sdo apresentadas.

Agora, o contexto comeca a se maodificar, pois, com o0 advento da Nova Lei
de Licitagdes e Contratos Administrativos (NLLCA), Lei n°. 14.133, de 1° de abril de
2021, foi dado tratamento a lacuna existente de uma norma geral sobre o
credenciamento, cuja redacdo foi inspirada em modelos ja praticados no pais,
resultando na sua previsao dentre os instrumentos auxiliares de contratacdo, com

suas hipéteses de aplicacdo previstas no art. 79:

Art. 79. O credenciamento podera ser usado nas seguintes hipbteses
de contratagéo:

| - paralela e ndo excludente: caso em que é viavel e vantajosa para a
Administracdo a realizagdo de contratagbes simultdneas em
condi¢des padronizadas;

Il - com selegéo a critério de terceiros: caso em que a selegcéo do
contratado esta a cargo do beneficiario direto da prestagao;

[Il - em mercados fluidos: caso em que a flutuagéo constante do valor
da prestagao e das condi¢des de contratagdo inviabiliza a selecéo de
agente por meio de processo de licitagdo. (BRASIL, 2021).

As hipdteses os incisos | e Il ja possuem diversos modelos implementados
e maduros na Administracdo Publica brasileira e, por isso, tém despertado menos
debates entre os especialistas, apesar de ainda trazer duvidas aos gestores publicos
quanto a conveniéncia e oportunidade de uso ao invés de um procedimento licitatorio
ou a uma inexigibilidade de licitagao tradicional. Quanto a terceira hipotese, referente
aos mercados fluidos, a mesma tem sido tratada como novidade, ja que legitima e

torna possivel ao gestor lidar com a realidade de “precos dindmicos” nas contratacdes
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(NOBREGA:; TORRES, 2020), 0 que n&o era muito comum, que ndo por meio de
procedimentos de alteracao e revisao contratuais.

Sua construgdo foi inspirada em um unico caso concreto, o da compra
direta de passagens aéreas junto as companhias pelo Governo Federal, solugéo
inovadora implementada pela Central de Compras, do atual Ministério da Economia,
que se tornou referéncia para o sistema de compras brasileiro ao ganhar alguns
prémios, como o 3° concurso de Boas Praticas da CGU (MINISTERIO DO
PLANEJAMENTO, 2015) e o 21° Congresso de Informatica e Inovagcéo na Gestao
Publica (Conip) (SERVICO FEDERAL DE PROCESSAMENTO DE DADOS, 2015). O
modelo uniu mudancas no contexto das compras publicas € no entendimento das
necessidades da Administracdo com as alternativas apresentadas pelo mercado,
incluindo o uso de critérios objetivos na compra por meio de sistemas de tecnologia
da informacéo, que garantem a transparéncia do processo de seleg¢do e contratacdo,
garantindo a vantajosidade dos pregcos, mesmo com a auséncia prévia de um valor de
referéncia.

Com a NLLCA, tem-se que o arcaboucgo legal das compras publicas
nacionais passara por um movimento de renovacio, marcado pelo fortalecimento e
incorporacdo de algumas experiéncias ja praticadas nas contratagcdes em sede
doutrindria e jurisprudencial ou, mesmo, em normativos esparsos (NOBREGA;
TORRES, 2020). Além disso, conforme exigéncia da prépria Lei n°. 14.133/2021,
havera necessidade de promover regulamentacdes para torna-la plenamente eficaz
e, para isso, percebe-se a oportunidade e utilidade em compreender os aspectos
relevantes que circundam seus novos Institutos. Dentre eles, destaca-se o
procedimento auxiliar de credenciamento acima mencionado, especialmente quanto
a nova hipotese trazida em seu inciso lll, do art. 79, de forma a ampliar sua utilizagéo
para outras situagdes, em que a necessidade da Administracao, para ser plenamente
satisfeita, depara-se com mercados com prec¢os fluidos, provimento por multiplos
fornecedores e dinamicidade das relagdes, como € 0 caso das compras de insumos €
equipamentos para enfrentamento da pandemia de coronavirus (FIUZA et al., 2020).

Nesse contexto, o presente trabalho propde, como problema de pesquisa,
a partir de um exercicio de compreensdo e construgdo, extrair parametros de
experiéncias praticas de credenciamento, anteriores a NLLCA, e em especial do caso
concreto de compra direta de passagens aéreas, para orientar o entendimento e

enquadramento de futuros objetos nas hipdteses de credenciamento trazidas pela
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nova lei. Para tanto, busca-se responder a seguinte pergunta: “Quais os critérios que
a Administrac&o Publica utiliza para enquadramento de situa¢cées em credenciamento,
que podem ser extrapolados para uma estrutura geral de pardmetros que oriente o
gestor publico frente a previsédo do instituto na Lei n°. 14.133/2021, e que garantam o
atendimento aos principios constitucionais de legais eficiéncia e transparéncia pelos
agentes envolvidos, especialmente quanto a hipdtese de mercados fluidos do art. 79,
inciso 1?7

Pensando nisto, o objetivo geral deste trabalho volta-se a identificar os
principais parametros necessarios para 0 enquadramento de uma compra publica em
credenciamento, especificamente na hipdtese de mercado fluido, prevista no inciso I,
do art. 79 da Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021, a partir das experiéncias praticas
de credenciamento anteriores a Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos,
viabilizando um arranjo procedimental para subsidiar as decisbes dos gestores
publicos, que garanta o cumprimento de principios constitucionais e legais de
transparéncia e eficiéncia. Busca-se com os resultados deste trabalho propor um
suporte ao gestor na utilizacdo do credenciamento, especialmente na hipotese do
inciso lll, de forma transparente e eficiente. E para garantir que tal objetivo seja
alcancado, tem-se por objetivos especificos:

a) Analisar as concepc¢des sobre contratacdo direta, notadamente o
entendimento de credenciamento, presentes na doutrina e nos
normativos por meio de levantamento bibliografico;

b) Analisar e delimitar a literatura sobre os conceitos de transparéncia
e eficiéncia que envolve as compras publicas;

c) Compreender os aspectos que definem o conceito de mercado fluido
frente as transformacgdes do mercado e sua utilizagcdo no contexto
da Lein®. 14.133/2021,

d) Estudar casos concretos de credenciamento que ocorreram na
Administracdo Publica, a fim de extrair os critérios que auxiliam na
definicdo dos parametros de um procedimento de credenciamento,
em especial a compra direta de passagem aérea do Governo
Federal e a hipotese de mercado fluido, disciplinada pelo inciso I,

do art. 79, da Nova Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos; e
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e) Elaborar proposta de paré@metros a serem utilizados pelos gestores
que operardo as compras publicas por meio de credenciamento,

especialmente na hipotese do inciso lll, do art. 79 da NLLCA.

A metodologia de pesquisa utilizada para responder a pergunta proposta
foi a pesquisa qualitativa, com analises bibliograficas € documental. Também foi
realizada analise de casos de credenciamentos que ocorreram antes da publicagdo
da Nova Lei de Licitagdo e Contratos Administrativos com a finalidade de elaborar um
checklist que orienta o gestor publico no enquadramento de uma contratacéo publica
em credenciamento e nas hipéteses legais. Logo, foram escolhidos oito processos de
entes federados distintos, investigando possiveis paradmetros que caracterizam um
credenciamento.

Para alcancar os objetivos elencados, este trabalho possui além desta
introducdo, a secao 2, que trata sobre as justificativas que levaram a analise proposta,
a secao 3, que aborda sobre o principio da eficiéncia e sua relagdo com 0s processos
de contratacdo publica, a secdo 4, a qual dedica atengdo ao conceito de
credenciamento na Administracdo Publica brasileira e a se¢do 5 que discorre sobre
importancia da transparéncia dos atos praticados pelos gestores publicos. Para além
do estudo do marco tedrico, tem-se a secdo 6, que abarca sobre a metodologia de
analise dos casos e a sec¢do 7 trazendo elementos sobre os casos escolhidos para
analise, dentre eles, o caso da compra direta de passagens aéreas realizada pela
Central de Compras do Governo Federal, uma vez que € o unico caso existente sobre
o credenciamento em mercados fluidos. Por fim, apresenta-se os resultados
alcancados por meio dos estudos de caso na se¢do 8 e as consideragdes finais do

trabalho na secéo 9.
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2 JUSTIFICATIVA

As compras publicas seguem previsdo constitucional e legal de uso de
procedimento licitatério como regra para sua realizagdo, mas, também, podem se
valer de situac¢des de contratacdo direta de um fornecedor para alcangar os objetivos
estatais, sendo sempre necessario um olhar para o resultado dos procedimentos, a
fim de garantir modelos que atendam plenamente as necessidades dos cidaddos.

Morilas et.al (2017) aponta para a importancia de observar os casos de
insucesso nos processos de licitagdo, uma vez que torna necessario retrabalho na
reconstrucdo do certame com custos administrativos, diminuindo os recursos
financeiros disponiveis para a demanda. Santos (2018) disserta sobre algumas das
causas que levam a esse cenario, a partir do estudo de caso na Central de Compras
do Governo de Minas Gerais, distinguindo-as entre internas, como erros de
especificagdo técnica do objeto, falhas na pesquisa de mercado e falhas no termo de
referéncia; e externas, como o desinteresse das empresas em participar e fornecer
para o Estado, sobretudo nos periodos de sérios problemas de restricdo orcamentaria.

Somente o Estado de Minas Gerais registrou que, entre os anos de 2015 e
2019, 19% dos processos de licitagao findaram sem um fornecedor ganhador, o que,
considerando um custo administrativo dos processos de licitagdo da ordem média
anual de R$ 106,1 milhdes (MINAS GERAIS, 2021), representa, aproximadamente,
R$ 20 milhdes/ano de recursos publicos aplicados em licitagdes que ndo alcangaram
seu objetivo.

Algumas perspectivas devem ser consideradas para apurar as causas
desses insucessos das contratagbes. A Controladoria-Geral da Unido (CGU), por
exemplo, em estudo realizado em 2017, analisou a relagdo entre o custo e o beneficio
da competicdo pressuposta no pregao eletrénico e o0s custos processuais de
estruturacdo dos processos licitatérios dessa modalidade em comparacado aos de
dispensa de licitagcdo (CGU, 2017). Observou-se que, em alguns contextos, um
procedimento de contratagcdo direta poderia ser mais eficiente e econdmico
processualmente do que uma licitagc&o por pregéao.

Noutro sentido, Fiuza et.al (2020) apontou para o fato de haver, em
certames que reunem grandes volumes de itens por meio do Sistema de Registro de
Precos, os quais, supostamente atrairiam muitos interessados, uma falsa sensacéo

de competitividade. Observou-se uma concentragdo de grandes fornecedores pelo
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alto valor licitado, desestimulando pequenas empresas a se habilitarem em virtude da
incapacidade de fornecer e, assim, tendo menos players participando do
procedimento licitatério.

Uma terceira perspectiva passa pela percepg¢ao de que a necessidade do
préoprio Estado ndo € estavel e, a cada problema ou situagéo, podem ser observadas
novas oportunidades de solu¢des, de melhorias dos procedimentos, de atendimento
a demanda que € dindmica e mutavel juntamente com a evolugdo da propria
sociedade e do mercado (COSTA, 2000). Em sentido similar, Justen Filho (2000)
reforca que o apego a formalidades administrativas € causa dificultadora do alcance
de melhores solugdes nas aquisi¢des publicas, aumentando o risco de procedimentos
com alto custo processual e com desfechos ineficientes.

Ratificando esse contexto, cabe destacar as situacdes para enfrentamento
da pandemia de Covid-19, que evidenciaram as falhas do modelo atual das compras
publicas no objetivo de suprir as necessidades apresentadas (FIUZA et al., 2020). Os
precos flutuantes em virtude do aumento da demanda por diversos entes
governamentais e privados, em nivel mundial, e a limitagdo do mercado fornecedor
em atender tais necessidades, contribuiram para um cenario de processos com
insucesso, o que s se ampliaria caso a Administracdo optasse por leva-los a disputa
de lances (Fiuza et.al, 2020). Era desafiador para o gestor, também, justificar pregos
tdo discrepantes e cuja cotacdo mudava diariamente. A Administracéo, portanto,
partiu para a edicdo de normativos aumentando o valor de dispensas de licitacdo,
forma de contratacdo direta, e seu ambito de incidéncia, bem como disciplinando a
forma de pagamento antecipado como meios de atrair e garantir fornecedores.

Nao somente nesse caso, mas em outros ja observados, a Administracao
Publica precisa se valer de relacées com multiplo fornecedores, com todos eles
simultaneamente ou com 0 maior numero possivel, de um determinado mercado. Faz-
se necessario té-los disponiveis e aptos a serem contratados quando a demanda
surgir e, portanto, ndo havendo tempo habil para instruir e realizar uma licitacdo da
forma como é prevista como regra na legislagéo e, também, ndo sendo conveniente a
realizac&o de procedimentos particionados de contratac&o direta.

Um arranjo como esse ja € atualmente viabilizado pelo instituto do
credenciamento, mas que, até entdo, nao tinha previsdo em sede de norma geral de
licitagdes, trazendo inseguranga para varios gestores. Todavia, agora ele esta previsto

na Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, a Lei n°. 14.133/2021,
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especialmente em seu art. 79, e, inclusive, contemplando os casos de precos
flutuantes (inciso Ill, do caput do art. 79).

E nesse contexto que este projeto se localiza: de um novo quadro
normativo, em que a necessidade de estudos mais aprofundados ganha espaco,
alinhada a oportunidade de explorar o novo paradigma legal para criar ambientes de
compras favoraveis a arranjos mais flexiveis de contratacao, valendo-se, inclusive, de
modelos internacionais, com incorporacao de ferramentas digitais de compras (Fiuza
et. al, 2020), que garantem a manuten¢ao da isonomia, vantajosidade, transparéncia
e eficiéncia das compras.

O foco desta pesquisa esta no instituto do credenciamento e se justifica,
inicialmente, na necessidade de normatizagao futura, nos termos do §1°, do art. 79 da
Lei n°. 14.133/2021, demandando estudos mais estruturados. Também se funda na
lacuna de parémetros objetivos para realizar seu enquadramento, em especial na
hipétese de mercados fluidos, sobre o qual ha, até o0 momento, apenas um caso
concreto conhecido e que serviu de inspiracao a essa nova possibilidade, qual seja, a
compra direta de passagens aéreas do Governo Federal, o que reforga o aspecto de
novidade dessa solugao.

Pretende-se, assim, estruturar um estudo que sirva de referéncia para
auxiliar o gestor publico na operacionalizagdo do credenciamento, principalmente na
hipétese de mercados fluidos, de maneira a zelar pela boa administracdo, pela
transparéncia e pela eficiéncia nas compras publicas. Também podera estimular
futuros trabalhos na area, ampliando seu uso para outros objetos e necessidades, na
medida em que, como mencionam Noébrega e Torres (2021), o procedimento de
credenciamento de precos fluidos poderia ser um embrido, por exemplo, para a
implementacdo de um e-marketplace publico, “espago virtual onde potenciais
contratacGes s&o oferecidas e pactuadas’” (NOBREGA; TORRES, 2021, p. 9) no

Brasil.
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3 DO CONCEITO DE EFICIENCIA NO SETOR PUBLICO

O movimento do New Public Management (NPM) surgiu, no contexto da
Administracdo Publica, a partir da década de 70, quando as grandes economias
mundiais enfrentavam uma grave crise fiscal provocada, segundo a literatura
predominante, pelos compromissos sociais assumidos na politica de Bem-Estar Social
(CAVALCANTE, 2017). Para além dos elevados gastos na manutenc¢éo de politicas
publicas, a capacidade de atendimento dos objetivos governamentais pelos
burocratas e pelos politicos eleitos passou a ser discutida e ser alvo de reformas como
condi¢cdo necessaria para a retomada do desenvolvimento (MANNING et al., 2009
apud CAVALCANTE, 2017). Essa visdo provocou revisbes na forma de
funcionamento da Administragdo segundo a teoria classica da burocracia
administrativa weberiana, caracterizada pelo controle procedimental, padronizacao na
conducdo com a coisa publica e valorizagcdo da racionalidade e impessoalidade
(CAVALCANTE, 2017). A NPM, portanto,

consistiu em um amplo movimento reformista no aparelho do Estado
que, em linhas gerais, propagava um conjunto de mudancas
deliberadas de estruturas e processos nas organizagdes do setor
publico com o objetivo de obter melhores desempenhos
(CAVALCANTE, 2017 p. 13).

Abrucio (1997) destaca que, na gestdo publica, € fundamental ter
processos que gerem resultados, com foco no desempenho e na prestacdo de
servicos de qualidade com custos menores e da maneira mais igualitaria possivel.
Nesse contexto, emerge o principio da eficiéncia, um dos tracos mais relevantes do
gerencialismo.

Meirelles (2005) apresenta o principio da eficiéncia como 0 mais moderno
da atividade administrativa, indo ao encontro das reformas do NPM, uma vez que séo
exigidos do Estado resultados satisfatérios para o servico publico e para o
atendimento das necessidades da sociedade. O autor acrescenta que o dever de
eficiéncia do agente administrativo € mensurado por aspectos quantitativos e
qualitativos do servico prestado, determinando o rendimento efetivo, o custo
operacional e a real utilidade para os administrados e para a Administraco.

De Mello (2015), em complemento, aborda que
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o principio da eficiéncia ndo parece ser mais do que uma faceta de um
principio mais amplo ja superiormente tratado, de ha muito, no Direito
italiano: o principio da "boa administragao". Este ultimo significa, como
resulta das licdes de Guido Falzone, em desenvolver a atividade
administrativa "do modo mais congruente, mais oportuno e mais
adequado aos fins a serem alcang¢ados, gracas a escolha dos meios e
da ocasido de utiliza-los, concebiveis como os mais idéneos para
tanto" (DE MELLO, 2015, p. 126)

Nesse contexto, e considerando que a funcdo publica, no Estado
Democratico de Direito, € a atividade exercida no cumprimento do dever de alcancar
o interesse publico, utilizando os poderes e os instrumentos conferidos pela ordem
juridica (DE MELLO, 2015), tem-se a eficiéncia como norteador da forma de atuagéo
estatal. Contudo, o autor afirma que o cumprimento da eficiéncia somente ocorre se
ela estiver intimamente relacionada com 0s outros principios que regem a
Administracdo, principalmente a legalidade. E impensavel o agente plblico atuar com
eficiéncia quando comete um ato ilegal. No mesmo sentido, Di Pietro (2004) aponta
que o principio da eficiéncia esta relacionado com 0 modo de atuagdo do servidor,
visto que este € quem organiza, estrutura e disciplina a Administracdo em busca de
melhores resultados nas atividades publicas.

Para Onofre Batista Junior (2004), a eficiéncia n&o € um conceito rigido.
Trata-se de analisar a agdo publica sob a perspectiva da relagdo entre os resultados
pretendidos e alcan¢ados e os recursos disponiveis e a forma de seu dispéndio, em
que se espera a adequacgdo entre os bens e servigos ofertados (oufputs) e os fatores
produtivos (inputs) para obté-los (BATISTA JUNIOR, 2004). Nessa linha, o autor

entende que o principio da eficiéncia

exige tanto o aproveitamento maximo das potencialidades
existentes, isto €, dos recursos escassos que a coletividade possui,
como o resultado quantitativa e qualitativamente otimizado, no
que concerne ao atendimento das necessidades coletivas. (BATISTA
JUNIOR, 2004, p. 22). (grifo nosso).

Complementarmente, 0 autor entende que o principio acaba por coagir a
uma atuacdo administrativa adequada as diversas nuancgas resultantes de uma
realidade em constante mutacédo (BATISTA JUNIOR, 2004). Assim, a precis&o do

conceito de eficiéncia sera extraida apenas das aplicagbes em casos concretos, pois



24

dependera de ideologias politicas, recursos tecnoldgicos e aspiragdes sociais, por
exemplo, segundo Batista Junior (2004).

Paralelamente ao entendimento conceitual da eficiéncia, importa registrar
sua previsdo no ordenamento juridico brasileiro, cujo surgimento data de 1967,
quando da publicacado do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro do mesmo ano,
marco da segunda principal reforma administrativa brasileira, ocorrida no periodo
militar (CAPOBIANGO et al, 2010). Posteriormente, por meio da Emenda
Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998, a eficiéncia foi algada a condigdo de
principio constitucional dos atos administrativos, passando a compor o rol do caput do
art. 37 da Constituicdo Federal de 1988.

Trazendo tais consideragdes para o contexto das compras publicas, sendo
a licitagdo um procedimento administrativo por meio do qual o ente publico exerce sua
funcdo administrativa, devendo escolher a melhor proposta que atenda a necessidade
estatal, ai também havera de existir a aplicagdo do principio da eficiéncia, uma
decorréncia direta do principio da indisponibilidade do interesse publico (DI PIETRO,
2004).

Todavia, ha que se considerar que a compra publica ndo se resume ao
procedimento licitatério, devendo ser analisada sob uma a perspectiva
multidimensional, conforme tratam Costa e Terra (2019) de forma esquematizada na
figura 1, seguinte:

Figura 1- Visdo dos elementos das compras publicas

Marcos Legais

Governanca Eficiéncia
- Demandas Flano de compra: Operacionalizacio da
Andlise da demanda; compen; " ’
. - Atendimento das
m_,: Ulr'rl 1"-'?- L] escolha “mﬁ"&:ﬁ Execugio de aghes da dermandas [proposta
jetivos governa- @ Especificach gestio de compras; - maiis vantajosal;
mentais; = a4 requisitos; a
ﬁ CICLD DE ﬁ
. - Bgregar valar &
. PI._'-|.¢:| uf_.uau.l-f_..' H g:':s E‘. D'S‘-fi“:;iﬂn-'g;i‘-' {induzir
s E " PP, inavacia,
Suprimemntas; & Padronizagio; PUBLICAS Controle do g‘ S
a - " T promover a
- Politica & Diretrises recomendagies; [interna e externol; Bese! r:llwn = ,I_ "
cle ChiDnE: At _ Gestio dos contratos Mational Sustentivel)
Avaliago e revisio de & atas, Outputs
Inputs processa; scompanhamenta;
Inovacao Sustentabilidade

Fonte: Costa; Terra (2019, p. 33)

A figura 1 evidencia que as compras publicas podem ser analisadas, de

forma resumida, por 4 dimensdes: governanga, sustentabilidade, inovacéo e
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eficiéncia. Entende-se por governanga as boas praticas voltadas para a melhoria do
desempenho de érgéos e entidades da Administracéo Publica, ou seja, € “tudo o que
uma instituicdo publica faz para assegurar que sua acao esteja direcionada para
objetivos alinhados aos interesses da sociedade” (BRASIL, 2018, p. 16). Portanto, a
governanga € responsavel por diretrizes no modo de agir da administragdo
fundamentada em evidéncias e levando em conta os interesses da sociedade
brasileira e das partes interessadas (TCU, 2021), refletindo na capacidade dos setores
publicos de agir de forma eficaz, eficiente e decisiva na resolucdo dos problemas
publicos (PETERS, 2013). Desse modo, quando se elabora um Plano Anual de
Contratacdo demonstrando as intengées de compra de um 6rgéo orientado pelas
necessidades das politicas publicas, guia-se o comprador e a sociedade a objetivos a
serem cumpridos pela Administracdo, sendo um aspecto de governanca nas
contragdes publicas.

A sustentabilidade nas contratagdes publicas séo as solug¢des criadas “para
integrar consideracbes ambientais e sociais em fodas as fases do processo de
aquisicdo e contratacdo do governo, visando reduzirimpactos sobre a saude humana,
0 meio ambiente e os direitos humanos” (BRASIL, 2014, p. 8). Ao considerar aspectos
ambientais, a sustentabilidade inaugura um novo paradigma das compras realizadas
pelo setor publico, haja vista a demanda de satisfazer o interesse publico, respeitando
a igualdade de condi¢des entre os participantes, fazendo com que a Administracao
Publica considere todo o ciclo produtivo dos produtos e processos (BRASIL, 2014).
Assim, segundo a orientacéo de Contrata¢des Sustentaveis produzida pelo Ministério
da Fazenda (BRASIL, 2014), as contrata¢des sustentaveis visam assegurar consumo
equilibrado e induzir transformacdes no mercado, incentivando o gestor a analisar os
impactos ambientais dos servigcos e 0 desenvolvimento que garanta a sobrevivéncia
de geragdes futuras (COSTA; TERRA, 2019).

A dimensao da inovacéo pode ser definida como “o processo de geracédo e
implementagdo de novas ideias com vistas a criar valor para a sociedade, seja ele
com foco interno ou externo a administracao publica” (Comissao Europeia, 2013 apud
CAMOES, SEVERO, CAVALVANTE, 2017, p. 93). Assim, é possivel identificar uma
acao inovadora a partir de trés critérios essenciais: a) apresentar novidade no contexto
em que € introduzida; b) ser implementavel, n&o se constituindo apenas em uma ideia;
e ¢) gerar melhores resultados em termos de eficiéncia, eficacia e satisfacdo do
usuério (CAMOES, SEVERO, CAVALVANTE, 2017). Diversas praticas nas compras
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publicas podem ser caracterizadas como inovadoras. Tem-se como exemplo a
introduc&o do pregéo eletrénico, que revolucionou a modalidade de contratacdo mais
recorrente, bem como conferiu mais agilidade e competitividade aos processos de
contratacao.

Por fim, a eficiéncia nas contrata¢des publicas € um conceito maleavel que
exige compreender diversos outros aspectos ao caracteriza-lo. Porém, ha uma
conceituacdo elementar, conforme ja vislumbrada, de atender as necessidades
publicas se atentando para otimizagdo dos resultados pretendidos. Nesse sentido,
considera-se diversos fatores em sua medicdo, 0s quais inferem na concepgao de

inovacgao, sustentabilidade e governanca.
3.1 Facetas da eficiéncia nas compras publicas

A multidimensionalidade de um conceito n&o é caracteristica exclusiva do
de compras publicas. A propria perspectiva de eficiéncia também € marcada por essa
caracteristica e, segundo Batista Junior (2004), pode ser decomposta em seis
principais facetas, a saber: (a) produtividade, (b) economicidade, (c) qualidade, (d)
celeridade e presteza, (e) continuidade na prestacdo de servicos, e (f)
desburocratizacao.

A faceta da produtividade (a) associa os meios utilizados nos processos
de licitac&o e de contratagéo os objetivos do Estado. O resultado do esfor¢o financeiro
e administrativo empregado na contratagao e o produto entregue aos cidad&os deve
ser 6timo para que o processo seja eficiente e com produtividade positiva. Batista
Junior (2004) propbe nao somente a otimizagao da relagdo meio-fim, mas caminhos
que envolvem, por exemplo, minimizar o emprego de recursos, ja escassos na
Administracdo, e a maximizacdo dos resultados para manter a produtividade 6tima
(BATISTA JUNIOR, 2004).

No que tange a economicidade (b), como ja afirmado por Justen Filho
(2000), trata-se de dever constitucional de aplicar os recursos orcamentario-
financeiros de maneira otimizada na busca da proposta mais vantajosa’, o que muitas

vezes € considerado de forma errbnea como apenas aquela de menor preco

! A proposta mais vantajosa esta vinculada aos critérios de julgamento existentes na legislagio e estabelecido no
Edital sendo na Lei n° 8.666/93, art. 45, § 1° “I - a de menor prego; IT - a de melhor técnica; 111 - a de técnica ¢
prego; IV - a de maior lance ou oferta - nos casos de alienagio de bens ou concessio de direito real de uso.”
Assim, a Comissdo de Licitagdo busca a proposta que melhor atenda o interesse da Administragio, podendo ser a
economicidade ou a melhor experiéncia em caso de licitagdes.
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(BATISTA JUNIOR, 2004). A ideia fundamental de economicidade esta presente na
mensuragao da eficiéncia desde o Decreto-Lei n°. 200/1967 quando as atividades de
controle da administrac&o voltavam-se para a comprovacéo da boa administragéo por
meio do controle financeiro (BATISTA JUNIOR, 2004). Em um sentido mais exequivel,

a faceta da economicidade da eficiéncia traduz

a necessidade, em cada atuagcdo da Administracdo Publica de
adequacgao da “relagdo custo X beneficio”: de modicidade e
simplicidade da despesa; de minimizagdo dos custos financeiros para
determinado resultado almejado, de combate ao desperdicio
(BATISTA JUNIOR, 2004 p. 230)

Nesse sentido, é fundamental estruturar solugdes cujo valor esteja alinhado
aos precos praticados no mercado (HIRLE, 2016) para, assim, escolher a proposta
mais vantajosa para a situacdo almejada. Caso o prego esteja dissonante com a
realidade, ndo sera possivel realizar uma analise segura das alternativas de
contratacdo, limitando-se a observar a economia nas licitacbes apenas pela
perspectiva do fator menor preco e abstendo-se de variaveis como a qualidade e a
celeridade e presteza, que veremos mais a frente, que interferem no valor da solugéo
a ser contratada. Além disso, o custo social? proporcionado pela contratagdo publica
deve estar adequado, caso a caso, ao custo econdémico (BATISTA JUNIOR, 2004). O
recente contexto mundial de aquisi¢cdo de vacina em uma epidemia € um exemplo em
que o aspecto da celeridade se torna mais importante frente a diferen¢a no custo.

A qualidade (c) relaciona-se com a necessidade de resultados 6timos sob
o ponto de vista do usuario do servigo pubico (BATISTA JUNIOR, 2004) por meio de
mecanismos de feedback, conforme a perspectiva multidimensional e a ideia de ciclo
de compras publicas. “O Principio da Eficiéncia administrativa enfatiza a otimizagdo
dos resultados sob o angulo da pessoa humana, que pede por melhores servicos
publicos” (BATISTA JUNIOR, 2004, p. 238). Nesse contexto, a satisfacdo das
necessidades da populacdo com qualidade na prestacdo de servigos publicos é um
vetor para a eficiéncia, sendo preciso definir requisitos que a demonstrem e atestem
com objetividade (BATISTA JUNIOR, 2004). Ao encontro dessa perspectiva, a

2 Neste estudo o custo social corrobora com o entendimento de Costa e Terra (2019) sobre a busca de licitagdes
que ndo somente enfatizam a economicidade mas fatores como sustentabilidade, desenvolvimento regional,
inovagdes ¢ interligagido com politicas publicas.
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Constituicado Federal no art. 175, paragrafo unico, incisos Il e IV, prevé a obrigacéo de
manter prestacdo de servicos publicos adequados, sempre por meio de licitacdo,
marcando 0 aspecto da qualidade na eficiéncia. No rito da licitagdo e da contratagéo
publicas, a Administracdo preza pela qualidade com uma especificacido bem-feita,
considerando o posicionamento do mercado e caracterizando o que € essencial para
cumprir com 0 interesse publico. Para além da especificacdo, a exigéncia de
documentos habilitatérios adequados auxilia na verificagéo da qualidade do produto?®
e na credibilidade do fornecedor (SCHWIND; REISDORFER, 2012).

A faceta da celeridade e presteza (d) relaciona-se ao tempo e prazos para
a realizagdo de uma compra publica, e esta diretamente associada com a
continuidade na prestacdo de servicos. A fome, a miséria e 0 atendimento aos
minimos existenciais tém pressa, impondo uma otimizagao da “relacdo tempo x custo
x beneficio” (BATISTA JUNIOR, 2004, p. 240). Nesse sentido, a Emenda
Constitucional n® 45, de 8 de dezembro de 2004, veio para assegurar a todos os
cidad&os, no ambito judicial € administrativo, a “razoavel duragcdo do processo e 0s
meios que garantem a celeridade de sua tramitagdo” (MEIRELLES, 2005, p. 107).
Meireles (2005) complementa que toda atividade administrativa deve ser executada
com agilidade e rapidez, utilizando de técnicas e conhecimentos necessarios para
proporcionar o melhor resultado possivel € no menor tempo habil, de forma a
satisfazer os interesses publicos, ndo se justificando a procrastinacéo nesse fluxo
(GASPARINI, 2003).

Desse modo, a definicdo de prazos para conclusdo de processos e a
percepcgao dos tribunais e da literatura da perda de beneficios pelos retrabalhos séao
formas implicitas de demonstracdo da celeridade, ou da sua auséncia, nas
contratacdes publica (BATISTA JUNIOR, 2004). Todavia, a consideragéo isolada da
faceta da celeridade e presteza, como todos os outros aspectos, € um risco, pois
agilizar o atendimento da necessidade publica n&o significa a velocidade na resolugéo
dos problemas dos usuarios (BATISTA JUNIOR, 2004).

Por continuidade na prestacao de servigo (e), entende-se que “ndo basta
um bom resultado isolado e esporadico; a eficiéncia exige que 0 bem comum seja
buscado de forma permanente e continua” (BATISTA JUNIOR, 2004, p. 243). De Mello

3 Os documentos habilitatérios quando exigidos de forma correta € condizente com o objeto promovem uma
visdo objetiva da Administragio sobre a empresa que possivelmente fornecerd a ela e acerca da procedéncia do
objeto, podendo avaliar se o item serve atender as necessidades da Administragio.
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(2015) afirma que a continuidade do servigo publico € um subprincipio derivado da
obrigatoriedade do desempenho da atividade administrativa, que prevalece em
quaisquer circunstancias. Quando a continuidade do funcionamento do servigo publico
€ pautada nas atividades administrativas, fala-se também na continuidade da propria
Administracdo e do desempenho das fungbes publicas, que € busca o bem-estar
coletivo (GENOSO, 2011) e o interesse publico, que sdo continuos e ininterruptos e
mutaveis (SANTOS; VIMIERO; RODRIGUES, 2013).

Nas contratacdes publicas, os agentes administrativos devem se atentar
para prazos de término de vigéncia de contratos ja existentes e de duracdo de um
processo de licitacao e contratacdo na instituicao para que a continuidade do servico
publico n&o seja afetada pelo tempo necessario para realizagdo dos procedimentos
administrativos, bem como nao prejudicar a faceta da qualidade desse servigo
entregue. Além disso, € necessario buscar desenhar solucbes voltadas para
desempenhos de exceléncia de maneira permanente, buscando aliar a continuidade
com a vantajosidade, reducao de custos administrativos e com qualidade da prestacao
do servico, a partir da mensuragao constante, pelo agente publico, de indicadores que
atestem alcance desses objetivos (SANTOS; VIMIERO; RODRIGUES, 2013).

Por fim, a faceta da desburocratizag¢ao (f) busca simplificar o trato com a
coisa publica, reduzindo os custos e 0 tempo desprendidos para uma atividade tanto
pela Administracdo, quanto pelo cidadao. Nesse contexto, Batista Junior (2004)
compreende a necessidade de duas frentes no processo de desburocratizacdo das
compras publicas. A primeira refere-se ao “abandono a procedimentos administrativos
demasiadamente longos e lentos, que ndo possibilitam a obtencdo de decisbes
céleres” (BATISTA JUNIOR, 2004, p.245). A segunda frente trata sobre “o
afastamento das estruturas desnecessariamente complexas, bem como da
duplicacdo de atribuicbes e competéncias e do distanciamento excessivo entre as
unidades administrativas e os administrados” (BATISTA JUNIOR, 2004, p.245-246).

Por essa perspectiva, Batista Junior (2004) deixa claro que se deve prezar
por atuacbes da Administracdo Publica que a aproximem dos administrados com
facilidade nos acessos as decisdes e as informacdes, visando ao controle da atividade
administrativa e a exigéncia por eficiéncia. Nesse viés, a oportunidade de criar
procedimentos que atendam a necessidade da Administragdo no caso concreto
valendo-se de novas tecnologias, de menos procedimentos repetidos para adquirir os

mesmos objetos e da implantacdo de modelos inovadores disponiveis no mercado,
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sdo0 exemplos da observancia da eficiéncia, especialmente quanto as facetas da
produtividade e desburocratizacéo.

Isso posto, tem-se claro que a Administracéo, ao promover uma licitacao
ou contratacdo publicas, deve buscar a maior qualidade da prestacdo e 0 maior
beneficio econdmico visando atender, com resultados satisfatorios, o interesse da
coletividade (JUSTEN FILHO, 2000). Assim, ao realizar a atividade administrativa com
o objetivo de alcangar 0 bem comum, utilizando os recursos disponiveis, € possivel
falar de eficiéncia em seu sentido stricto sensu (BATISTA JUNIOR, 2004). O maior
beneficio econbémico, citado por Justen Filho (2000), se relaciona com a
economicidade, sendo ela 0 menor custo para a Administrac&o na proposta escolhida.
Para além do valor em si do bem adquirido ou servigo contratado, Santana e Ferrer
(2015) somam o atributo da celeridade dos ritos procedimentais a qualidade e a
economicidade do processo licitatoério, sendo que o excesso de procedimentos e 0
tempo gasto em sua estruturagdo desestimulam o fornecimento ao Estado pelo
mercado, podendo desperdicar oportunidades de pre¢cos mais vantajosos.

Além disso, observando as regras e 0s principios que regem as compras
publicas, o gestor publico tem o dever de extrair as necessidades reais da
administracdo, que sdo dindmicas e que serdo atendidas por um mercado também
em constante evolucdo e, para isso, precisa desenhar estratégias e arranjos de
fornecimento capazes para atender tais finalidades, buscando uma constante
atualizacéo.

A Nova Lei de Licitacdo e Contratos Administrativos (Lei n°. 14.133/2021)
avanca no entendimento da mutabilidade das necessidades da Administracao ao
afastar de alguns institutos a aura de ilegalidade dada ao uso erréneo da obrigacéo
de licitar (PERCIO, 2021), bem como incentivar inovacdes interpostas pelos gestores
por meio de aprimoramento na compreensdo da necessidade publica e os limites
legais de atuacdo. Durante os 30 anos de vigéncia da Lei n°® 8.666/1993, a aplicacéo
da doutrina e da jurisprudéncia eram fundamentais, a fim de evitar o distanciamento
entre o texto legal e a realidade e assegurar o gestor no uso da coisa publica. Contudo,
ainda se inibia os gestores de buscarem melhores solugdes nas analises dos casos
concretos, muito pelo receio de repressdo por 6rgdos de controle externo e pela
auséncia de uma legislacdo geral que esclarecesse a legitimidade do uso de
alternativas que n&o os convencionais modelos de escolha do contratado por meio da

disputa na préatica do interesse publico (PERCIO, 2021).
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O entendimento de competicao relativa pelos gestores e a ampliagcéo desse
conceito para uma norma geral de licitacdo e contratos oportuniza a maximizagao da
eficiéncia nas contratagcdes publicas. A competicéo relativa, portanto, refere-se “a
inaptidéo da licitacdo para a escolha do contratado, mesmo diante de uma pluralidade
de possiveis interessados aptos a atender a demanda da Administracdo” (PERCIO,
2021). Admite-se que em muitos contextos, os gestores prosseguem com disputas
competitivas por simples medo de agir diferente do que € praticado. Nesse viés, n&o
ha incentivo ao gestor na busca de solu¢gdes que almejam o atendimento eficiente do
interesse publico de forma a entender as necessidades da Administragcdo e dos
usuarios quando o processo de contratacdo ndo vislumbra as op¢des mercadoldgicas
e o real desejo publico.

Buscando analisar a relag&o custo e beneficio da utilizacio de modalidades
de licitacdo que pressupdem disputas e da dispensa de valor, a Controladoria Geral
da Uni&o promoveu estudos que tentaram contabilizar os ganhos de eficiéncia com a
disputa e os custos administrativos dos processos de compra. Na Nota Técnica N°
1081/2017/CGPLAG/DG/SFC, considera-se o beneficio financeiro das contratacdes
diretas zero, uma vez que o produto € comprado pelo preco de referéncia. Pondera-
se, também, a celeridade processual e 0 custo administrativo, isto €, dispéndios com
pessoal. A partir dos dados obtidos foi possivel concluir pela CGU (2017) que “ha um
baixo numero de processos de compras superavitarios realizados por meio de pregéao
eletrbnico — para 0s quais o custo da realizacdo é inferior ao desconto obtido sobre o
preco estimado” (CGU, 2017, p. 3). O Grafico 1 demostra percentual de compras

superavitarias por faixa de valor, resultado do diagnédstico realizado.
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Grafico 1 - Percentual de compras superavitarias por faixa de valor
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Fonte: CGU, 2013, p. 4

As conclusdes do estudo da CGU (2017) demonstram que nem sempre a
licitacdo e a disputa de lances ocasionam em resultados de economias financeiras
para a Administracdo. Ademais, também n&o se pode afirmar que nos pregdes sempre
ha o alcance das facetas da eficiéncia definidas por Batista Junior (2004), isso porque
0s processos de licitacdo possuem uma maior duragdo, 0 que pode prejudicar a
continuidade de um servigo publico, por exemplo. Entretanto, € notério que
contratagdes diretas também n&o sdo em todos os casos eficientes. Escandalos de
corrup¢ao recentes envolvendo as aquisicbes diretas realizadas para o combate a
pandemia, com verificacdo de superfaturamento e direcionamento para um
fornecedor, evidenciam os riscos que para alcance da eficiéncia.

Desse modo, € legitimado, pelo novo regime de contratacdo inaugurado
pela na Nova Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos (Lei n°. 14.133/2021), e
nao s6 ancorado em doutrina e jurisprudéncia, o entendimento que ha contextos em
que a contratacdo direta, quando utilizada segundo a legalidade, representa uma
opcéo mais eficiente no atendimento do interesse publico. O reconhecimento de
alguns institutos ndo previstos até entdo nos normativos gerais, como o procedimento
auxiliar de credenciamento, que sera visto na proxima secao, sao fundamentais para
a busca por melhores processos que prezem pela eficiéncia, isonomia e legalidade e

que, tamanha a importancia, passaram a ser previstos na NLLCA.
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A analise das facetas da eficiéncia de Onofre Batista auxilia na
comprovacdo de eficiéncia do credenciamento na medida que aproximam o
procedimento de uma contratacdo comum de licitacido e € possivel mensurar a
eficiéncia em um processo ainda tao pouco difundido e explorado. As facetas tornam
mais palpavel o entendimento de eficiéncia, portanto traze-las a Iluz do
credenciamento ira proporcionar compreender sobre se 0 credenciamento quando
aplicado da forma correta é eficiente e vai de encontro com o principio da licitagéo de

eficiéncia.
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4 DO CREDENCIAMENTO NO SISTEMA DE COMPRAS PUBLICAS

A obrigatoriedade de licitar € principio constitucional exarado no art. 37,
XXI, da Constituicdo Federal, aplicavel, ressalvados casos especificos, a todo ente da
federacdo (DI PIETRO, 2004). A Administracdo Publica direta ou indireta devera
realizar as aquisicdes e contratagcdes de bens, obras e servi¢os junto ao mercado,
bem como alienag¢des e concessdes por meio de processo de licitagdo publica com
isonomia e busca de vantajosidade para as necessidades publicas. Todavia, 0 mesmo
dispositivo reconhece haver situagdes de excecao, as quais deverédo ser especificadas
em legislagao proépria.

A Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, conhecida como Lei Geral de
Licitagdes (LGL), regulamenta o referido dispositivo constitucional, destacando como
finalidade da licitacdo, em seu artigo 3°, a selecdo da proposta mais vantajosa ao
atendimento das necessidades da Administracdo, desde que garantidos a promog¢éo
do desenvolvimento nacional sustentavel e o julgamento objetivo e isondmico das
propostas apresentadas pelos potenciais fornecedores (DI PIETRO, 2004). Para o
alcance dessa finalidade, também reforca a observancia de principios pelo agente
administrativo, como a eficiéncia, a impessoalidade, a publicidade e o vinculo ao
instrumento convocatério. Na LGL, encontra-se boa parte das hipéteses de excegéo
a regra de licitar, conhecidas comumente como contratacdo direta (FERNANDES,
2016), em que a Administracao € permitido selecionar seus futuros fornecedores sem
passar por um procedimento de disputa entre eles, mas, ndo por isso, abstendo-se de
obedecer aos principios e objetivos acima expostos.

Tendo-se, entdo, que as contratacbes diretas s&o uma forma de viabilizar
o atendimento as necessidades da Administracdo, cumpre trazer quais sado essas
possibilidades, em especial, aquelas previstas na Lei n® 8.666/1993, em seus arts. 17,
24 e 25, conhecidas como licitagdo dispensada, dispensa de licitacao e inexigibilidade
de licitac&o respectivamente.

A licitagdo dispensada* versa taxativamente sobre os casos em que a

Administracé&o esta “excluida da obrigagdo de licitar por forga legal” (GASPARINI,

4 A Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, Lei n°. 14.133, de 1° de abril de 2021, prevé,
no art. 75, as hipéteses de dispensa de licitacdo e, no art. 76, as de licitacdo dispensada.
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2003, p. 501) para realizar a alienagao de bens iméveis (inciso |, do art. 17) e de bens
moveis (inciso Il, do art. 17) (MEIRELLES, 2005).

Ja em seu art. 24, a legislacdo apresenta os casos de dispensa de
licitacao®, nos quais a realizacdo do processo licitatério € facultada ao gestor, havendo
34 situacbes em que ele pode discricionariamente dispensar o procedimento de
disputa, sendo, também, um rol taxativo (MEIRELLES, 2005). Di Pietro (2004)
organiza os dispositivos elencados no art. 24, da Lei n° 8.666/1993, em quatro

categorias:

a) em razao do pequeno valor (incisos | e Il)

b) Em razédo de situagdes excepcionais (lll, IV, V, XI, VI, VII, IX, XIV,
XV, XXVII XXV, XXXV)

¢) Em razéo do objeto (incisos X, XlII, XV, XVII, XIX, XXI, XXV, XXIX,
XXX, XXXI, XXX, XXX, XXXIV)

d) Em razéo da pessoa (incisos VIII, XVI, XIIl, XX, XXII, XXIIl, XXIV,
XXVI)

(PIETRO, 2018, p. 484 — 493)

Trata-se de hipoteses que exigem que o gestor julgue, caso a caso, a partir
da conveniéncia e oportunidade (GASPARINI, 2003). Ha situagcbes em que a
demanda da Administrac&o € tdo pequena e pontual que os custos administrativos de
um processo de licitagdo n&o compensam o beneficio financeiro de uma competicao,
conforme ja apresentado pelo estudo realizado pela CGU (2017). Noutros eventos, ha
a intencao de dar respostas urgentes, que nao poderiam aguardar a conclusao de um
procedimento tradicional de licitagdo (como as situagdes emergenciais do inciso |V,
do art. 24) ou de prover e incentivar determinadas politicas publicas, como
transferéncia de tecnologia (inciso XXV), coleta seletiva realizada por associacdes e
cooperativas de pessoas de baixa renda (inciso XXVII) e prestacao de servicos de
assisténcia técnica e extensao rural (inciso XXX)

Por fim, a Lei n°. 8.666/1993° prevé em seu art. 25 a terceira hipotese de

contratagao direta, a inexigibilidade de licitagdo, que ocorre quando ha a inviabilidade

5 A Nova Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos prevé no art. 75 sobre as hip6teses de dispensa
de licitacdo.
5 ALein®. 14.133, de 2021, prevé no, art. 74, a inexigibilidade de licitacdo.
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de se realizar o processo de licitagdo pela auséncia de competicdo entre os potenciais
fornecedores (BRASIL, 1988).

O uso das hipoteses de contratacdo direta, para além da relagédo com as
questdes procedimentais, esta intimamente relacionada com a necessidade do proéprio
Estado. O atendimento a demanda publica, que é dinamica e mutavel, juntamente
com a evolucdo da prépria sociedade e do mercado, leva o gestor, a cada problema
ou situagcdo, a encontrar novas oportunidades de solucbes e de melhorias dos
procedimentos. De forma a acompanhar tais evolugbes, Costa (2000) ja indicava a
necessidade emergente de mudancas concretas no sistema de compras publicas,
tendo em vista alcancar mais eficiéncia, transparéncia e agilidade nos procedimentos.
Em sentido similar, Justen Filho (2014) reforca que o apego a formalidades
administrativas € causa dificultadora do alcance de melhores solugdes nas aquisicbes
publicas, e aumenta o risco de procedimentos com alto custo processual e com
desfechos ineficientes. Ademais, as compras do setor publico, que deveriam abranger
a condicdo dinamica e flexivel das necessidades da Administracédo Publica, acabam
por serem engessadas por estruturas tradicionais e pelo rigor da estrutura deciséria
dos compradores publicos (BATISTA, MALDONADO, 2008)

Ratificando essa mutabilidade de necessidades, multidisciplinariedade de
tematicas e alinhamento com o ciclo de politicas publicas, cabe destacar o contexto
da pandemia de Covid-19, que evidenciou, recentemente, os limites da legislacéo
brasileira nas compras publicas. Realizar licitagdes que findam em relacionamentos
contratuais apenas com um fornecedor, somado ao tempo desprendido na instrucéo
e realizacdo de todo um procedimento de licitacdo, evidencia a incapacidade do
modelo atual de suprir as necessidades de saude publicas em contexto de
emergéncia. Tanto é, que os esforgcos para enfrentamento do novo cenario
culminaram na edicao de normativos aumentando o valor de dispensas de licitagéo e
seu ambito de incidéncia, bem como disciplinando o0 pagamento antecipado como
forma de atrair e garantir fornecedores.

Isso posto, tem-se nas compras publicas o objetivo de sempre acudir as
necessidades da Administracdo, mas algumas vezes, depara-se com contextos que
extrapolam as previsdes atuais legais e, nesse sentido, algumas solu¢cdes acabam por
serem construidas, em um primeiro momento, no ambito jurisprudencial € doutrinario,
dada a mutabilidade das demandas e das solu¢cbes de mercado, sendo o esfor¢o

interpretativo do texto legal uma das formas de alcancgar alternativas eficientes e
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aderentes a realidade. O credenciamento, conceito tratado abaixo, € um dos exemplos
do cenario mencionado, que tem sua inovagao pautada na viabilidade de contratagao
de todos que tiverem interesse e que satisfacam as condigdes estabelecidas

previamente pela Administraco.
4.1 O credenciamento como hipétese de contratagao direta

Nas hipoteses de contratacdo direta existentes hoje no ordenamento
juridico brasileiro, a inexigibilidade representa uma melhor aderéncia frente as
necessidades da Administracdo. O art. 25 da Lei n® 8.666/1993 apresenta, de modo
exemplificativo, o rol de hipdteses em que a licitagdo € inviavel em funcéo da auséncia

de competicdo (SARAI, 2021), vejamos:

Art. 25. E inexigivel a licitacdo quando houver inviabilidade de
competicdo, em especial:

| - para aquisicdo de materiais, equipamentos, ou géneros que sé
possam ser fornecidos por produtor, empresa ou representante
comercial exclusivo, vedada a preferéncia de marca, devendo a
comprovacao de exclusividade ser feita através de atestado fornecido
pelo 6rgao de registro do comércio do local em que se realizaria a
licitacdo ou a obra ou o servigo, pelo Sindicato, Federagdo ou
Confederagao Patronal, ou, ainda, pelas entidades equivalentes;

Il - para a contratagdo de servigos técnicos enumerados no art. 13
desta Lei, de natureza singular, com profissionais ou empresas de
notéria especializacdo, vedada a inexigibilidade para servigos de
publicidade e divulgacéo;

[l - para contratagcdo de profissional de qualquer setor artistico,
diretamente ou através de empresario exclusivo, desde que
consagrado pela critica especializada ou pela opinido publica.
(BRASIL, 1993) (grifos nossos).

A inexigibilidade nasce, para além dos exemplos citados na legislagado, da
realidade fatica do cotidiano da Administracdo (GASPARINI, 2003). E a natureza da
demanda da Administragdo, combinada com a disponibilidade das solu¢bes passiveis
de atendé-la, que determinam uma hipotese de inviabilidade de competicdo,
incumbindo os agentes administrativos de caracteriza-la da forma mais exata possivel
para comprovar que o uso da licitagdo n&o solucionaria tais necessidades (SARAI,
2021).

Nieburh (2015) aponta para a independéncia de autorizac&o legal para

todas as hipbteses imaginaveis de inexigibilidade, uma vez que ocorre em todas as
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situagdes comprovadas de inviabilidade de competicdo. Nesse mesmo sentido, Celso

Antdnio Bandeira de Mello (2005) opina que uma licitag&o inexigivel ocorre

sempre que se possa detectar uma induvidosa e objetiva contradigéo
entre o atendimento a uma finalidade juridica que incumba a
Administragao perseguir para bom cumprimento de seus misteres e a
realizacdo de certame licitatorio, porque este frustraria o correto
alcance do bem juridico posto sob sua cura, ter-se-a de concluir que
esta ausente o pressuposto juridico da licitagdo e, se esta néo for
dispensavel com base em um dos incisos do art. 24, devera ser havida
como excluida com supedaneo no art. 25, caput. (DE MELLO, 2005,
p. 567) (grifos nossos)

Torres (2021) complementa tal entendimento ao concluir que a competicao
inviavel n&o ocorre apenas em situacdes em que € impossivel haver disputa, mas
também naquelas em que a disputa € inutil ou prejudicial ao atendimento de sua
justificativa, ou seja, o interesse publico.

A visdo tradicional de inexigibilidade de licitacdo é orientada pela
singularidade do bem, servigco, material ou do fornecedor, como titula Meirelles (2016).
Nessa situacdo, a disputa n&o ocorre, pois o objeto n&o pode ser reduzido a padrbes
objetivos de descricado e julgamento, ou seja, € indiferente de definicdo, comparacéo
e competicao por critérios objetivos.

Noutro sentido esta a adog¢do do credenciamento, que se legitima, para
alcancar o interesse publico, na disponibilidade e aptiddo de todos, ou de grande
parte, dos fornecedores para contratarem com a Administracdo (BITTENCOURT,
2020) (MOTTA, 2008). Assim, instituto do credenciamento surge, no sistema de
compras publicas brasileiro, fundamentado na hipbtese de contratacdo direta de
inexigibilidade de licitagdo, mais precisamente no caput do art. 25 da Lei n°.
8.666/1993.

Ainda que a LGL n&o trouxesse, em seus dispositivos, a previséo de
credenciamento, a auséncia de instrumentos normativos em torno das suas hipéteses
de aplicacdo ndo desvalidava sua existéncia (NIEBURH, 2015), ja que € originado da
questao fatica das situacdes de inexigibilidade de licitagdo. Assim, o autor entende

que o credenciamento

€ espécie de cadastro em que se inserem todos os interessados em
prestar certos tipos de servigos, conforme regras de habilitagéo e
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ressalta que
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remuneracgdo prefixadas pela propria Administragéo Publica. Todos os
credenciados celebram, sob as mesmas condigbes, contrato
administrativo, haja vista que, pela natureza do servico, ndo ha
relagao de exclusao, isto &, 0 servigo a ser contratado néo precisa
ser prestado com exclusividade por um ou por outro, mas é
prestado por todos. (NIEBURH, 2015, p. 196). (grifos nossos)

para um contexto de origem de sua utilizacdo, Motta (2008)

a contratac&o via credenciamento adquiriu corpo na area de telefonia,
apds a Lei n° 9.472/97, cujo art. 91 fixa a inexigibilidade de licitacéo
para a contratagcdo de tais servicos, definindo, em seu §1°, como
inviadvel a disputa quando apenas um interessado puder realizar
0 servigo nas condigdes estipuladas, ¢, em seu §2° como
desnecessaria a disputa nos casos em que se admite a
exploragao do servigo para todos os interessados que atendam
as condig6es requeridas (MOTTA, 20086, p. 3). (grifos nossos)

O credenciamento comecga a se firmar, entdo, tanto pela constru¢éo

doutrinaria, quanto pela atividade de controle exercida pelos érgdos de controle
externo (CARVALHO, 2018). Exemplo é a Decisdo n°® 656 do Tribunal de Contas da

Unido, na Sess&o-Plenario de 6 de dezembro de 1995, segundo a qual

O credenciamento de servigos de assisténcia médico-hospitalar pode
ser incluido entre os que atendem as condigdes gerais
ensejadoras da excegdo a regra de observancia prévia do
procedimento licitatoério, considerando-se, ainda, as
particularidades de que se reveste o procedimento, como a
contratacao irrestrita de todos os prestadores de servigos
meédicos, pessoas fisicas ou juridicas, do pre¢o dos servigos e a
escolha, pelo préprio beneficiario, entre o0s credenciados, de
profissional ou instituicdo de sua preferéncia. (BRASIL, 1995b) (grifos
NOSSOS).

Ja na Decisdo n° 104/1995 — Plenario-TCU, a referida Corte de Contas

compreendeu que

o sistema de credenciamento, quando realizado com a devida
cautela, assegurando tratamento isondémico aos interessados na
prestacdo de servigos e negociando-se as condicées de atendimento,
obtém-se uma melhor qualidade dos servigos além do menor
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pre¢o, podendo ser adotado sem licitagado amparado no art. 25 da
Lei © 8.666/1993. (BRASIL, 1995a) (grifos nossos).

Nieburh (2015) acrescenta que a auséncia de competicdo no
credenciamento também se da pelo fato de todos os interessados em firmar um
contrato com a Administracdo estarem sujeitos a mesma remuneracao, por tabela de
precos fixados previamente, tendo um mesmo vinculo e tratamento o que, por
consequéncia, retira o carater de exclusdo tipico dos procedimentos licitatérios.

Tal percepcéao é reforcada por Fernandes (2016), que complementa que a

figura do credenciamento é definida quando

a Administracdo convoca todos os profissionais de determinado
setor, dispondo-se a contratar todos os que tiverem interesse e que
satisfagcam os requisitos estabelecidos, ela prépria fixando o valor
que se dispbe a pagar, os possiveis licitantes ndo competirao, no
estrito sentido da palavra, inviabilizando a competi¢do, uma vez
que a todos foi assegurada a contratacdo. (FERNANDES, 2016, p.
467). (grifos nossos).

Nesse contexto, o credenciamento comega ser uma forma de contratacao
utilizada em situagdes nas quais se conformam os parametros acima expostos, como
€ 0 caso de clinicas e hospitais prestadores de servigos de saude, e tem ampliada sua
aplicacdo a medida em que os gestores, e, também, os 6rgéos de controle, passam a
obter maior entendimento sobre o instituto. Desse modo, tem-se que o
credenciamento foi sendo instituido no sistema de compras brasileiro para atender,

inicialmente, a duas finalidades:

a) quando o interesse publico enseja o oferecimento do objeto
pretendido pela Administragdo a uma pluralidade de prestadores; b)
quando a pluralidade de prestadores impde a necessidade de
tratamento isonémico em razdo da limitagdo quantitativa do objeto
(BORGES apud BITTENCOURT, 2020, p. 356).

Contudo, ao se caracterizar o credenciamento como uma espécie de
inexigibilidade de licitacdo, corre-se o risco de confundi-lo com o procedimento
administrativo de formalizagdo da relacdo juridica entre o particular e o Estado
(SARAI, 2021). O credenciamento, portanto, se desenvolve de forma similar a

licitag@o, visto que se instaura um processo com atendimento as formalidades da fase
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interna de uma contratagdo publica, como Termo de Referéncia, e da fase externa,
com a fixacdo de regras procedimentais que farao parte de um Edital, observando-se
0s principios que balizam a atividade licitatéria comum (MOTTA, 2006). Corroborando
esse entendimento, tem-se Parecer n. 0003/2017/CNU/CGU/AGU (AGU, 2017), da

Advocacia Geral da Unido, entendendo que

a natureza juridica do credenciamento ndo equivale a do contrato
administrativo. Ele mais se aproxima de um procedimento auxiliar,
como o registro cadastral ou a pré-qualificagcado permanente, produzido
para justificar ulteriores contratagdes diretas, por inexigibilidade, tendo
em vista que o interesse publico ndo objetiva selecionar um
contratado, mas todos os potenciais fornecedores da pretensao
contratual. (AGU, 2017, p. 10) (grifos nosso)

Nesse sentido, o credenciamento, originalmente considerado a propria
contratagcao por inexigibilidade de licitacdo, passou a ter novos contornos enquanto
procedimento auxiliar da contratacdo publica, ou seja, uma ferramenta que busca “(...)
contribuir com a celeridade e a eficiéncia do processo de contratagdo” (SARAI, 2021,
p. 982).

Com esse entendimento, passa-se entdo, a partir de um edital de
credenciamento, a ter uma lista de multiplos interessados credenciados, com 0s quais
serdo celebradas contratacdes diretas, trazendo vantagens e eficiéncia para as
contratagdes publicas. De maneira resumida, o0 credenciamento torna-se um
procedimento que apoia futuras contratagbes, essas, sim, fundamentadas na
inexigibilidade de licitagdo. Assim, a prépria criagdo doutrinaria e jurisprudencial do
procedimento auxiliar de credenciamento € uma busca por melhores processos nas
compras publicas que preza pela eficiéncia, isonomia e legalidade (CARVALHO,
2018), uma vez que o gestor ndo passa por todas as fases de um processo licitatorio
para firmar o contrato a cada vez que € demandado.

Com mais clareza sobre o instituto e sobre quais s&o suas caracteristicas
fundamentais para cumprir com a isonomia e outros principios que regem o ato
administrativo, a Procuradoria Federal da AGU emitiu o Parecer n°07-
/2013/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU (BRASIL, 2013). O documento se inspirou nos
parametros ja definidos nas leis de licitacbes dos estados da Bahia, a Lei n°. 9.433,
de 1° de marco de 2005 (BAHIA, 2005); do Parana, a Lei n°. 15.608, de 16 de agosto
de 2007 (PARANA, 2007) e o Decreto n°. 4.507, de 1° de abril de 2009 (PARANA,
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2009); e, por fim, de Goias, a Lei n°. 17.928, de 27 de dezembro de 2012 (GOIAS,
2012), e passou a ser um dos principais referenciais para analise e enquadramento
das situacdes de credenciamento.

O referido parecer estabeleceu diretrizes a serem seguidas em cada caso
concreto, destacando, como objetivo principal, “prezar pelos aspectos essenciais do
credenciamento, de modo ndo desnaturar nem utilizar de forma indevida” (BRASIL,

2013). Nesse sentido, definiu como essenciais para um credenciamento que:

a. haja possibilidade de contratacdo de quaisquer dos interessados
que satisfagam as condi¢des exigidas;

b. preco de mercado seja razoavelmente uniforme que fixagdo prévia
de valores seja mais vantajosa para Administracdo, devendo ficar
demonstrada nos autos vantagem ou igualdade dos valores definidos
em relagdo aos pre¢os de mercado;

c. seja dada ampla divulgacdo, mediante aviso publicado no Diario
Oficial da Unido em jornal de grande circulagéo local, sem prejuizo do
uso adicional de outros meios que se revelem mais adequados ao
caso;

d. sejam fixados os critérios e exigéncias minimas para que 0s
interessados possam credenciar-se;

e. seja fixada, de forma criteriosa, tabela de pre¢os que remunerara
os diversos itens de servigos;

f. sejam estabelecidas as hipoteses de descredenciamento;

g. seja prevista a possibilidade de denuncia do ajuste, qualquer tempo,
pelo credenciado, bastando notificar Administragcdo, com
antecedéncia fixada no termo;

h. a possibilidade de credenciar-se fique aberta durante todo periodo
em que Administracdo precisar dos servicos, conforme fixado em
Edital, cuja minuta deve ser analisada pela respectiva assessoria
juridica;

i. possibilidade de os usuarios ou administrados denunciarem qualquer
irregularidade verificada na prestacéo dos servicos;

j. sejam fixados critérios objetivos de distribuicdo da demanda, por
exemplo, sorteio publico, excluindo-se os sorteados anteriormente,
escolha pelo préprio usuario-interessado etc. (BRASIL, 2013, p. 6)
(grifos nossos).

Nesse sentido, firmados os entendimentos doutrinarios, jurisprudenciais e
com algumas previsbes normativas, 0 uso do credenciamento para prestacao de

servicos que necessita de multiplos fornecedores se fortaleceu.
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Corroborando com essa visdo, tem-se dois marcos que merecem destaque.
O primeiro, a publicagéo, pelo Ministério da Saude, em 2016, do “Manual de
Orientacbes para Contratagéo de Servigos de Saude” (BRASIL, 2016), no qual instrui
0s gestores da area no uso do chamamento publico, evidenciando a forma de
operacionaliza-lo com base nas regulamentacdes infralegais ja disponiveis. O
segundo trata da previséao, no subitem 3.1 do Anexo VII-B da Instru¢do Normativa n°®
5/2017, do antigo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestédo (BRASIL,
2017c), de requisitos que guiam o gestor na contratagao via credenciamento, indo em
um sentido similar ao ja estabelecido pela AGU, e com aplicagao a todos os 6rgéos e
entidades do Poder Executivo federal nas contratacbes de servicos sob regime de
execucdo indireta.

Assim, para além da aplicacdo aos objetos convencionais de viabilizagado
de hospitais e clinicas para prestacido de servicos de saude, o instituto passou a ser
aplicado na contratacdo de profissionais para treinamentos para capacitacdo do
servidor publico, bem como para credenciamento de clinicas de avalicdo dos
Departamentos de Transito estaduais (DETRAN'’s).

Com a publicagéo da Lein®. 14.133/2021, a nova lei de licitag&o e contratos
administrativos, foi suprida a lacuna de uma legislac&o geral de compras pubicas que
versasse sobre o instituto do credenciamento, passando a constar em seus

dispositivos:

Art. 6° Para os fins desta Lei, consideram-se:

(...)

XLIIl - credenciamento: processo administrativo de chamamento
publico em que a Administragdo Publica convoca interessados em
prestar servigos ou fornecer bens para que, preenchidos os requisitos
necessarios, se credenciem no érgéo ou na entidade para executar o
objeto quando convocados;

(...) )

Art. 74. E inexigivel a licitagdo quando inviavel a competi¢ao, em
especial nos casos de:

(...)

IV - objetos que devam ou possam ser contratados por meio de
credenciamento;

(...)

Art. 78. Sado procedimentos auxiliares das licitagbes e das
contratagdes regidas por esta Lei:

| - credenciamento;

(...)

Art. 79. O credenciamento poderd ser usado nas seguintes
hipéteses de contratagdo:
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| - paralela e ndo excludente: caso em que é viavel e vantajosa para a
Administracdo a realizagdo de contratagdes simultdneas em
condi¢des padronizadas;

Il - com selegéo a critério de terceiros: caso em que a selegcéo do
contratado esta a cargo do beneficiario direto da prestagao;

Il - em mercados fluidos: caso em que a flutuagao constante do
valor da prestacao e das condigdes de contratagao inviabiliza a
selecao de agente por meio de processo de licitagao.

Paragrafo unico. Os procedimentos de credenciamento serdo
definidos em regulamento, observadas as seguintes regras:

| - a Administragdo devera divulgar e manter a disposi¢éo do publico,
em sitio eletronico oficial, edital de chamamento de interessados, de
modo a permitir o cadastramento permanente de novos interessados;
Il - na hipétese do inciso | do caput deste artigo, quando o objeto n&o
permitir a contratacdo imediata e simultdnea de todos os
credenciados, deverdo ser adotados critérios objetivos de distribuicdo
da demanda;

Il - o edital de chamamento de interessados devera prever as
condi¢des padronizadas de contratagcdo e, nas hipéteses dos
incisos | e Il do caput deste artigo, devera definir o valor da
contratagao;

IV - na hipétese do inciso Ill do caput deste artigo, a
Administragao devera registrar as cotagdes de mercado vigentes
no momento da contratagéo;

V - ndo sera permitido o cometimento a terceiros do objeto contratado
sem autorizagdo expressa da Administracéo;

VI - sera admitida a denuncia por qualquer das partes nos prazos
fixados no edital. (BRASIL, 2021) (grifos nossos).

Cabe destaque, nesse ponto, a consolidacdo do conceito de
credenciamento (art. 6°, XLIll); seu entendimento enquanto procedimento auxiliar (art.
78,1); e que as contratacbes dele derivadas tratam-se de inexigibilidades de licitagéo
(art. 74, IV). Percebe-se por esses pontos que, de forma geral, as disposi¢cdes foram
embasadas nas experiéncias praticas, doutrina, leis estaduais e jurisprudéncias que
ja pautavam a Administracdo, o que também fica evidente ao analisar as trés
hipbteses de aplicacdo do credenciamento trazidas pela nova lei (art. 79): paralela e
nao excludente (l); com selecao a critério de terceiros (Il); € em mercados fluidos (llI).

Na hipétese do inciso | do art. 79, paralela e ndao excludente, pressupde-
se a inexisténcia de disputa direta e de relacdo de exclusio entre os fornecedores,
haja vista que a Administragcdo contratara todos os interessados aptos a fornecer a
ela. Nesses contextos, quando o interesse publico e o objeto ndo permitirem a
contratagdo simultanea de todos os credenciados € preciso adotar critérios objetivos
de distribuicdo de demanda, sendo comum a utilizacdo do sorteio ou respeito a ordem
sequencial de credenciamento, resguardando a auséncia de interferéncia do gestor

publico na escolha e a isonomia na contratacédo (TORRES, 2021). Conforme ja
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mencionado, exemplo dessa hipdtese legal € a contratagdo de profissionais para
realizac&o de cursos.

A hipotese de selecio a critérios de terceiros do inciso Il, do art. 79, ocorre
quando 0 agente publico estabelece como critérios para a contratagcdo dos
fornecedores,que a escolha do prestador do servigo sera feita pelo beneficiario direto
do servico. Em credenciamentos enquadrados nessa hipdtese, a igualdade de
condi¢des garantidas pela escolha do terceiro n&o significa uma distribuicdo idéntica
de contratacdes para todos os prestadores, visto que um fornecedor podera ser mais
requisitado que o outro em virtude de parametros subjetivos do usuario, havendo a
possibilidade de um fornecedor ser acessado com maior frequéncia pelo usuario.
Exemplos disso s&o os procedimentos de credenciamento de clinicas dos DETRAN’s
e de realizagdo de exames médicos.

Ambas as hipoteses acima mencionadas s&o menos estranhas ao gestor
publico e ao mercado fornecedor, visto que ha varias situacdes faticas ja
implementadas e analisadas pela doutrina e jurisprudéncia. Assim, resta avaliar a
alternativa elencada no inciso lll, do referido artigo, entendida como uma das
inovagdes trazidas pelo novo diploma legal. Ela reside na legalizagdo de um desenho
contratual sem a prévia definigcdo de precos (SARAI, 2021, p. 850), o que, quando se
observa os parametros tradicionais do credenciamento, marca um diferencial
importante, uma vez que a fixagdo de valores a serem pagos pela Administracao era
uma das perspectivas que fundamentava e respondia a inviabilidade de competicdo.

O inciso em questao traz conceito pouco utilizado nas compras publicas, o
de mercado fluido, que segundo Torres (2021), corresponde ao contexto de precos
dindmicos, também chamados de precos em tempo real ou precos algoritmos,
flexiveis e variaveis com base na demanda, oferta, preco da concorréncia, pregcos de
produtos substitutos ou complementares. Sarai (2021) complementa abordando
aspectos como custo dos produtos, oferta, procura e sazonalidade que podem causar
a variabilidade do preco. Nesse tipo de aplicacao, os pre¢os serao estabelecidos em
tempo real, considerando as multiplas variaveis para sua definicdo, e € essa condi¢cao
um dos aspectos que torna sua aplicacdo desafiadora nos dizeres de Sarai (2021),
pois 0 gestor devera compreender os fatores que contribuem para essa flutuacéo dos
precos no mercado. Desse modo, Torres (2021) pontua que, para a devida
comprovacao do valor da contratagao, a Administracdo deve registrar, quando surge

a demanda, os precos de mercado, observando elementos faticos, como
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economicidade e op¢des que melhor atendem a atividade administrativa a ser
realizada.

Além da inovagao relacionada a um modelo de néo fixacdo prévia de
precos, cumpre destacar que a redacio dessa hipétese de credenciamento (art. 79,
Ill, da Lei n° 14.133/2021) encontra inspiragdo em um uUnico caso concreto na
Administracdo Publica brasileira, o modelo de compra direta de passagens aéreas
feito pela Central de Compras do Governo Federal. Trata-se de procedimento que,
viabilizou aos 6rgéos e entidades do Poder Executivo da Uni&o, a partir do
credenciamento das companhias aéreas nacionais, acessar ferramenta de pesquisa
bilhetes de voos domésticos e seus precos de forma dinamica (conforme a atuagao
do mercado), realizar pagamento feito por meio eletrénico e, assim, emitir passagens
para voos domésticos de forma direta com as empresas, sem necessitar de um
intermediario — agéncias de viagem — para prestar esse servico como era
anteriormente (MIRANDA, 2018). Com a associagdo de tais fatores viabilizou-se
praticidade, rastreabilidade e transparéncia no controle das aquisicées, bem como
tornou o novo modelo atrativo para as companhias aéreas (MIRANDA, 2018).

Pelo exposto, o sistema de credenciamento, quando utilizado a luz dos
ditames legais e assegurando, principalmente, o tratamento isonémico na prestagao
dos servicos, viabiliza uma melhor qualidade dos servigos, bem como um menor prego
para a Administracdo (MOTTA, 2006). E por essa perspectiva, tem-se, em uma
primeira analise, que 0 instituto do credenciamento, em especial a nova hipdtese de
aplicacao em mercados fluidos (art. 79, Ill, da Lei n°. 14.133/2021) alinha-se ao
conceito de eficiéncia, especialmente sob a definicdo trazida por Batista Junior (2004),
e adotada neste trabalho, em suas seis facetas.

Além disso, sendo o registro das cotagdes de mercado vigentes no
momento da contratagcdo (art. 79, paragrafo unico, IV) uma exigéncia para
operacionalizagdo do novo inciso; a questio da transparéncia das futuras aquisi¢cdes
torna-se ponto fulcral a ser observado pela Administrac&do, e que foi um dos ganhos
do caso da compra direta de passagens aéreas. Nesse viés, torna-se oportuno
compreender mais a fundo este ultimo aspecto e sua relagdo com as compras

publicas.
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5 A TRANSPARENCIA NO SETOR PUBLICO

A transparéncia e publicidade s&o principios que regem a Administragao
Publica brasileira. De Mello (2014) pontua a inexisténcia de um Estado Democratico
de Direito, no qual o poder reside no povo, quando se oculta dos administrados os
assuntos que a todos interessam. Logo, ‘o principio da publicidade impbe a
fransparéncia na atividade administrativa exatamente para que os administrados
possam conferir se esta sendo bem ou malconduzida” (DE MELLO, 2014, p. 88). Tal
principio amplia sua importancia quando a reforma do NPM estimula a Administragao

auma

orientagdo mais interativa com as demandas e preferéncias dos
cidaddos, mediante o fomento a cultura de qualidade do servico,
simultaneidade da representacdo democratica com mecanismos de
consulta e participagéo direta dos cidadaos, bem como a promocéo de
melhorias no desempenho alinhando tanto a énfase nos controles ex
ante quanto ex post (CAVALCANTE, 2017, p. 24).

Nesse sentido, a disponibilizac&o de informacdes dos atos administrativos
ultrapassa a obrigacdo legal, tratando-se de um ato desejavel e esperado para
viabilizar a participacdo dos cidaddos na alocacao dos recursos destinados para
melhoria de todos (BATISTA, 2019). Além disso, 0s espagos para participagdo e
controle foram impulsionados pela introducdo das tecnologias de informagdo na
Administracdo, que aumentaram e instigaram a aproximac¢ao do cidadédo (BUENO;
BRELAZ; SALINAS, 2016).

A sociedade passa, entdo, a pressionar por melhores servigcos e emprego
dos recursos publicos, contribuindo para a criagéo de ferramentas e de legislacéo que
verse sobre transparéncia e prestacéo de contas (SILVA et al., 2017).

O ordenamento juridico brasileiro, indo ao encontro da mudanca de
paradigma da NPM, traz diversos dispositivos que incentivam a transparéncia e a
participacdo social nos processos decisérios publicos. Além da notdria importancia
dado ao tema na Constituicdo Federal, esse caminho expdem a preocupagdo em
garantir “a transparéncia da gestdo dos recursos publicos e facilita o acesso as
informacgdes pela sociedade” (GUEDES; SOARES, 2016).

O ja citado neste trabalho, art. 37 da Constituicdo Federal relaciona a

transparéncia com a publicidade dos atos da Administracdo. Bobbio (1986) ja
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abordava a publicidade dos atos como uma condi¢do para o exercicio do poder na
democracia. Nesse viés, Alexandre de Moraes entende que a “publicidade se da
quando o Estado insere 0s seus atos no Diario Oficial respectivo, ou em edital para
divulgacéo, com o intuito de proporcionar conhecimento ao publico geral” (MORAES,
2013 apud GUEDES; SOARES, 2016, p. 6).

Com a publicagéo da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF)?, a transparéncia em relag&o aos recursos publicos
foi aprimorada para a criagdo de mecanismos, como o Relatério Resumido da
Execugédo Orcamentaria e o Relatorio de Gestdo Fiscal, bem como incentivos a
participagao popular e realizag&o de audiéncias publicas (GUEDES; SOARES, 2016).
Ademais, a edicéo da Lei Complementar n°. 131, de 27 de maio de 2009, que altera
a LRF8, prevendo a disponibilizag&o, em tempo real, de informacdes pormenorizadas
sobre a execucdo or¢camentaria e financeira de todos os entes da federativos
(BRASIL, 2009), visa maior divulgacdo e acesso das informagdes sobre a aplicagéo
de recursos para controle social.

A Lei de Acesso a Informagao (LAI), Lei n® 12.527, de 18 de novembro de
2011, € um divisor de aguas na transparéncia dos atos administrativos no Brasil ao
evoluir na identificagao a transparéncia como “caracteristicas em relagcéo a informacao
completa, objetiva, confiavel e de qualidade, ao acesso, a compreenséo e aos canais
totalmente abertos de comunicacdo”. A inovagao da referida legislagdo encontra-se
na preocupacdo em tornar o conceito de transparéncia algo além do mero acesso,
permitindo a inteligéncia daquilo que o interlocutor I€, reforcando a necessidade de
disponibilizagcdo de informagdes objetivas e ageis, bem como claras e de facil
compreensao.

No contexto da LA, dois tipos de transparéncia ficaram claros: a ativa e a
passiva. A primeira € conceituada pela CGU como “aquela em que ha disponibilizagdo
da informacdo de maneira espontédnea (proativa) pelo Estado, Distrito Federal e
municipio” (CGU, 2019 p. 11). O Guia de Transparéncia Ativa publicado pela CGU em
2019 aborda que

7 Lei que estabelece normas de financgas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e
da outras providéncias.

8 Lei que acrescenta dispositivos a Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, que estabelece
normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal e da outras providéncias,
a fim de determinar a disponibilizacdo, em tempo real, de informagBes pormenorizadas sobre a
execucdo orcamentaria e financeira da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
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a divulgagéo espontanea do maior numero possivel de informagdes,
além de facilitar o acesso, também é vantajosa porque tende a reduzir
as demandas sobre 0 assunto nos canais de transparéncia passiva,
minimizando o trabalho e os custos de processamento e
gerenciamento dos pedidos de acesso. (CGU, 2019, p. 5)

Em outra perspectiva esta a transparéncia passiva, que é definida pelo
acesso a informacdes fruto da prdpria iniciativa do cidadao. A LAl tornou obrigatério o
atendimento a pedidos de acesso de informacéo a qualquer cidaddo sem necessidade
de motivagao, além de definir procedimentos, prazos de atendimento, mecanismo de
recurso para o caso de negativa de acesso e o0 dever de criacdo do Servigo de
Informac&o ao Cidaddo (ARAUJO, 2019).

As ferramentas oportunizadas pela Internet impulsionam a transparéncia
no sentido de divulgacéo de informagdes dos agentes publicos e a legitimidade, “pois
quando os cidaddos tém a possibilidade de propor e controlar a formulagcdo de
politicas publicas e analisar seus resultados a legitimidade das estruturas
institucionais é reforcada’ (NOBRE; PORTO, 2012, p. 10). Inciativas como o Portal da
Transparéncia da Controladoria Geral da Unido, e que também passaram a existir no
ambito dos demais entes federados, se destacam na busca de participacdo da
sociedade e transparéncia na gestao publica, fiscalizando, de forma permanente, a
aplicacdo de recurso publico (SILVA et al., 2017). A criagdo de Diarios Oficiais
eletrbnicos também facilitou a veiculacdo de informagbes sobre os atos
administrativos de maneira rapida. Contudo, no Brasil, “mesmo com a implementacéo
de ferramentas para a transparéncia publica, o povo ainda ndo participa de forma
expressiva nas acbes de controle da gestdo estatal’ (SILVA ef al., 2017, p. 251), isso
porque, muitas vezes, as informagdes expostas geralmente utilizam uma linguagem
técnica e ndo possuem organizacdo ou disposicdo simples, desafiando o gestor da

coisa publica a tornar as informac¢des mais claras e acessiveis ao cidadao.
5.1 A transparéncia nas compras publicas

Nas compras publicas, a transparéncia esta vinculada, e muitas vezes
limitada, a publicidade dos atos e documentos que envolvem 0s processos de compra.
A introducéo de tecnologias da informac&o proporcionou um salto na

conexéo entre o fornecedor e a Administragéo Publica, pois possibilitou a criagdo dos
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portais de compras eletrénicas que reduziram a difusdo das informacgdes, permitindo
um aprimoramento constante da qualidade dos bens transacionados, reduziram o
custo de venda para o Estado e aumentaram a seguranga das operagdes (RIBEIRO,
2009). O cidad&o também foi inserido nesse movimento, pois por meio das compras
eletrénicas, passou a ter meios de acompanhar o processo de compra governamental,
especialmente nas suas etapas externas e, inclusive, poder verificar a sua legalidade
a posteriori.

Exemplo disso € a Lei n® 23.569, de 13 de janeiro de 2020, do Estado de
Minas Gerais, que “dispbe sobre a aplicacdo dos principios da publicidade, da
fransparéncia e do acesso a informacdo nos procedimentos licitatorios e da outras

providéncias.” e prevé, em seus dispositivos que:

Art. 1° Os atos administrativos e documentos relativos a
procedimentos licitatérios que, por determinacgdo legal ou deciséo
especifica do Tribunal de Contas, a este devam ser encaminhados
serdo publicados também no site do ente ou do érgao estatal que
promover a licitagao.

(...)

Art. 2° Serdao publicados no site do ente ou do 6rgéao estatal
responsavel, logo apds o encerramento do processo licitatério, o
resumo das propostas de todos os licitantes, notadamente a
parte relativa a pregos e prazos, e, logo apés sua assinatura, o
termo do contrato celebrado e seus eventuais termos aditivos ou
modificativos. (MINAS GERAIS, 2020). (grifos nossos).

Assim, conjuntamente a divulgacdo dos editais, resultados e documentos
do processo, passou-se a promover a participagao direta do fornecedor e usuario no
processo de compra, que auxiliam na transparéncia das compras publicas.

Para além da publicidade, a Lei n°. 8.666/1993 prevé a necessidade de
realizacdo de audiéncias publicas para a licitagdo de grande vulto, sendo o apice da
participagéo social no processo de licitagdo (FIGUEIREDO, 2007). Na Nova Lei de
Licitagdes e Contratos Administrativos, Lei n°. 14.133/2021, a pratica de audiéncia
publica foi estendida a qualquer licitagdo, sob a formatagdo de consulta, que ja era

praticada anteriormente, nos seguintes moldes

Art. 21. A Administragdo podera convocar, com antecedéncia minima
de 8 (oito) dias uteis, audiéncia publica, presencial ou a distancia, na
forma eletrbnica, sobre licitagdo que pretenda realizar, com
disponibilizacdo prévia de informagdes pertinentes, inclusive de
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estudo técnico preliminar e elementos do edital de licitagcdo, e com
possibilidade de manifestacdo de todos os interessados.

Paragrafo unico. A Administragado também podera submeter a licitagéo
a prévia consulta publica, mediante a disponibilizagdo de seus
elementos a todos os interessados, que poderdo formular sugestbes
no prazo fixado. (BRASIL, 2021). (grifos nossos).

Apesar da ampliacdo dos normativos e sistemas que exigem e viabilizam a
transparéncia e publicidade, pela natureza oculta da corrupgdo, ainda sé&o
evidenciados desafios a serem ultrapassados pelos 6rgédos de controle e pelos
gestores publicos. Exemplo disso s&o as operacdes da Policia Federal que buscam
apurar as negociacdes feitas entre administracéo e fornecedores durante o periodo
de pandemia, em que quase metade dos quase 7 mil respiradores comprados pelos
estados ndo foram entregues, bem como pela discrepancia entre os valores de
aquisi¢do, que variam entre R$ 40 mil e R$ 226 mil, evidenciando possiveis praticas
de beneficiamento ilicito com o uso do dinheiro publico.

As praticas de corrup¢do s&o variadas e sdo esquematizas, sob uma
perspectiva delituosa e penal, pelo Ministério Publico Federal (MPF, 2016 apud TCU,
2018, p.15) como na Figura 2 a seguir:
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Figura 2 - Condutas que fazem parte do género “corrup¢ao”
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Fonte: MPF, 2016 apud TCU, 2018, p. 15

Com o objetivo de mitigar as condutas abordadas pelo MPF (2016 apud
TCU, 2018), o Tribunal de Contas da Uni&o orienta a criacdo de indicadores de
possiveis fraudes ou corrupgdes em compras publicas que apontem sinais de alerta
ao gestor. Dentre eles podem ser citados quando todas as propostas sédo bem acima
do orcamento da licitagéo, empresas esperadas nao dao lances e modelo do contrato
deixa margem para manipulacéo da medi¢éao (TCU, 2018). O Anexo 1 deste trabalho
detalha os sinais de alerta nas atividades rotineiras que ao detectadas e tratadas
podem quebrar um ciclo de corrupc¢do. Essas condutas sdo extraidas do “Referencial
de combate a fraude e corrup¢éo” publicado em 2018 pelo TCU.

Desse modo, a padronizacdo de documentos, a realizagdo de uma

pesquisa de precos correta, a definicdo correta da modalidade e a consideragao dos
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custos administrativos s&o decisbes que devem ser tomadas, evitando restringir a
competitividade e a isonomia no processo de compras (TERRA; COSTA, 2019).

O Guia de Transparéncia Ativa elaborado pela CGU (2019) aponta como
necessario a divulgacéo de informagdes do processo licitatdério minimas nos Portais
da Transparéncia. E definida a essencialidade da publicacdo do (a) 6rgdo superior,
(b) 6rgéo subordinado ou entidade vinculada, (¢) unidade administrativa dos servigos
gerais, (d) numero da licitagdo, (€) numero do processo, (f) modalidade da licitagao,
(g) objeto, (h) numero de itens, (i) data e hora da abertura, (j) local da abertura, (k)
cidade da abertura, (I) Unidade da Federagdo da abertura, (m) situagéo da licitagao
(aberta ou homologada), (n) contato no érg&o ou entidade responsavel e, por fim, (p)
atalho para solicitagdo, por meio de correio eletrénico, da integra de editais, atas,
anexos, projetos basicos e informacdes adicionais, diretamente a area responsavel
do 6rgéo ou entidade.

Tais informacdes sdo importantes para subsidiar o controle social feito pela
sociedade, pois permite o acesso a informagdes minimas sobre o processo de
contratacéo possibilitando questionamentos, bem como a identificagcdo de sinais de
alerta pontuados no Anexo I. Conforme ja mencionado, os portais da transparéncia
eletrénico facilitaram tal divulgacao dos dados e 0 acesso a informagdes consideradas

essenciais para demonstrar a sociedade sobre os dispéndios publicos.
5.1.1 Transparéncia nas contratacdes diretas

No que tange as contratagbes diretas, uma visdo comumente difundida &
quanto aos possiveis prejuizos a publicidade e a transparéncia (NIEBURH, 2015),
uma vez que etapas do processo licitatdério ndo s&o realizadas, deixando de haver
publicagcdo de determinados atos, como do edital. Todavia, Justen Filho (2000)

sustenta que a

contratagao direta ndao autoriza nem é compativel com auséncia
de divulgagdo. Portanto, a Administracdo ndo precisa seguir as
formalidades acerca da publicidade impostas na Lei para a licitagéo
comum — mas ndo esta autorizada a atuar em segredo. Dai deriva o
dever de dar a conhecimento publico seu interesse em realizar
determinado contrato, ainda que tal contratagido esteja prevista
para fazer-se diretamente (JUSTEN FILHO, 2000, p. 230). (grifos
NOSSOS).
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Essas formalidades, citadas por Justen Filho (2000), foram facilitadas pelo
desenvolvimento de portais da transparéncia e diarios oficiais proprios de municipios,
estados e da Uniédo, reduzindo o atraso temporal relativo entre o ato da compra e a
publicacdo de sua efetividade, acelerando as etapas recursais e a conclusao da
compra.

Nieburh (2015) ainda complementa que os

contratos firmados sem licitagdo publica devem guardar conformidade
aos principios norteadores da atividade administrativa, entre os quais
se destacam os da legalidade, moralidade, impessoalidade,
publicidade e eficiéncia, pois previstos no caput do artigo 37 da
Constituicdo Federal, e outros, de largo conteudo normativo, como os
da razoabilidade e da proporcionalidade. Tudo porque a auséncia de
licitacdo publica ndo derroga os principios juridicos administrativos,
que incidem em todos os quadrantes de atuagdo da Administracéo
Publica (NIEBURH, 2015, p. 84).

A publicidade e a transparéncia permanecem como elementos essenciais
das compras publicas na medida em que garantem o atendimento ao principio da
isonomia, ao viabilizar o acesso a todos dos interessados as informacdes necessarias
sobre o procedimento de licitagcdo, bem como ao da vantajosidade, uma vez que,
divulgando a intencdo de contratacdo, sera possivel a Administragcdo garantir a
selecdo da proposta mais vantajosa ao interesse publico (GARCIA, 1995 apud
NIEBURH, 2015, p.121).

Nesse sentido, a Lei n° 8.666/1993 prevé que:

Art. 26. As dispensas previstas nos §§ 22 e 42 do art. 17 e no inciso lll
e seguintes do art. 24, as situacdes de inexigibilidade referidas no art.
25, necessariamente justificadas, e o retardamento previsto no final do
paragrafo unico do art. 82 desta Lei deverdo ser comunicados, dentro
de 3 (trés) dias, a autoridade superior, para ratificacéo e publicacio na
imprensa oficial, no prazo de 5 (cinco) dias, como condicdo para a
eficacia dos atos. (BRASIL, 1993).

Ratificando essa obrigatoriedade tem-se a Lei n°. 23.569/2020 do Estado
de Minas Gerais, mencionada anteriormente, que, além de prever a divulgacéo de
atos e documentos dos procedimentos licitatorios nos sitios dos entes ou 6rgéos
responsaveis por promover a licitacdo, estende tal dever as contratacbes diretas, a

ver:



55

Art. 1° Os atos administrativos e documentos relativos a
procedimentos licitatorios que, por determinacdo legal ou deciséo
especifica do Tribunal de Contas, a este devam ser encaminhados
serdo publicados também no site do ente ou do érgao estatal que
promover a licitacio.

Paragrafo unico. Também serao disponibilizados no site a que se
refere o caput os atos relativos a:

| - dispensa ou inexigibilidade de licitagao;

Il - procedimentos de contratagdo mediante parceria publico-privada;
[Il - concessdes, permissdes e convénios. (MINAS GERAIS, 2020).
(grifos nossos).

Na mesma direcdo, a Nova Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos
(NLLCA), Lei n°. 14.133/2021, aborda no art. 72, paragrafo unico, a necessidade de
publicacdo do ato que autoriza a contratagdo direta ou o extrato decorrente do
contrato. No que tange a ratificacdo, aplica-se as mesmas normas referente a
homologacéo do processo licitatério, certificando a legalidade da contratacdo.

Nas contratagdes diretas, portanto, a transparéncia parece a primeira
impressao prejudicada pela ndo abertura de um processo licitatério com 0 momento
de disputa de lances, devendo o gestor seguir ritos procedimentais que evitem fraudes
e corrupcdo. Percebe-se na transparéncia ativa uma grande relevancia para as
contratagbes direta, pois retirando a disputa de lances e o acompanhamento em
tempo real da fase externa da licitagdo € preciso manter dados disponibilizados de
forma acessivel e clara.

Costa e Terra (2019) abordam os desafios em evitar a corrupgéo nas
compras publicas vao muito além da busca por garantir transparéncia e impor limites
a discricionariedade dos agentes. A medida que os pedidos por normas mais
flexibilizadas s&o acatados pelos legisladores, visando eficiéncia nas aquisi¢cdes, mais
o dever de transparéncia dos atos praticados precisa ser cumprido. Assim, a
transparéncia € um modo de orientar compras mais eficientes sem seguirem
procedimentos meramente formais, mas atentando-se ao manter o controle social e 0
interesse publico (NAVES, 2020).

No credenciamento, a garantia do principio da publicidade ocorre a partir
da divulgacao integral do edital de chamamento publico, no qual s&o fixados os
critérios e exigéncias minimas para que um interessado seja credenciado, bem como

a definicho de parémetros objetivos que garantem a isonomia, segundo ao
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mencionado Parecer n.07-/2013/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU da AGU (BRASIL,
2013).

Na compra direta de passagem aérea, a transparéncia foi alcancada e
elogiada ao reduzir espaco para corrup¢ao que seria oculta a Administracdo, uma vez
que n&o se sabia ao certo o valor de cada passagem na antiga contratacdo por pregao
eletrénico via agéncias de viagens (MIRANDA, 2018). No modelo desenvolvido pela
Central de Compras os precos pagos eram conhecidos de forma direta pela
Administracdo, trazendo rastreabilidade ao dispéndio do dinheiro publico. A
transparéncia, neste caso de precos dinamicos, foi reforcada pelo uso de sistema de
informac&o e do meio de pagamento eletrénico, além do acesso direto no site das
companhias aéreas com todas as operacdes registradas em sistema. Esses esfor¢os
da ganhadora do prémio de Boas Préticas da CGU, na categoria “Aprimoramento dos
Controles Internos” ratifica a transparéncia e controle dos gastos publicos, bem como

a busca por simplificar e padronizar os processos de compras (BRASIL, 2015).
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6 METODOLOGIA

Buscando atingir o objetivo geral de identificar os principais parametros
necessarios para o enquadramento de uma compra publica em credenciamento,
especificamente na hipotese de mercado fluido, prevista no inciso lll, do art. 79 da Lei
n°. 14.133, de 1° de abril de 2021, esta pesquisa utilizara da metodologia do estudo
de caso. Desse modo, a partir da analise de um conjunto de casos concretos de
credenciamento realizados por instituicdes publicas, sera proposta uma estrutura
geral sobre 0 tema de credenciamento. Para além disso, sera verificado o alcance dos
principios da eficiéncia e da transparéncia nos processos estudados enquanto
orientadores tanto da agdo do gestor publico, como do processo de contratagdo
publica em si.

A pesquisa a ser desenvolvida neste trabalho, desse modo, sera de
natureza qualitativa, descritiva, haja vista a tentativa de descrever as caracteristicas
de determinado fendmeno ou o estabelecimento de relagdes entre variaveis (GIL,
2008) por meio da observacao de eventos reais inseridos em seus proprios contextos.
Portanto, a escolha do estudo de caso ocorre em virtude de suas caracteristicas de
particularismos, analise aprofundada do contexto, descricdo, explicacdo e indugao
(DUARTE; BARROS, 2006) permitindo procurar padrées em um processo de compra
concreto, que inspirou um disposto legal de grande invocacgao legislativa, conforme
embasamento presente na justificativa deste estudo.

Posto isso, para desenvolver a presente pesquisa o primeiro passo consiste
em compreender os aspectos que delimitam o0s principais conceitos que serdo
trabalhados de eficiéncia, credenciamento e transparéncia e, para tal, foi realizada
pesquisa bibliografica dos temas. Para a definicdo do conceito de eficiéncia, fez-se a
relacdo entre os dispositivos legais que versam sobre o0 respectivo principio € 0s
aspectos que envolvem as aquisi¢des publicas, visando orienta-lo para a aplicagéo
pratica do gestor. Utilizou-se como principal referéncia Onofre Batista Junior, que em
sua obra associa a eficiéncia, dividida em facetas, a aspectos menores que auxiliam
na mensuragao do principio nos processos de compras publicas.

Para além desse levantamento, realizou-se pesquisa bibliografica sobre o
instituto de credenciamento no sistema de compras publicas brasileiro, que foi
originado a partir de jurisprudéncias e doutrina e agora, com a Lei n® 14.133/2021, foi

nao sé alcado a condicio de norma geral de licitagdes, mas, ao permitir, em uma de
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suas hipoteses, contratagdes sem prévia fixacdo de precgos (inciso lll, do art. 79), foi
consagrado com grande inovacdo para as aquisicées publicas. Nesse viés, buscou-
se compreender o surgimento e consolidacdo do instituto de credenciamento,
caracterizado por tornar mais eficientes contextos com multiplos fornecedores
capazes de serem contratados sem realizar um processo licitatério para sua
contratagcao, frente a inexisténcia de competicao, logo, utilizando da contratac&o direta
por inexigibilidade. Assim sendo, apresentou-se sobre a contratacdo direta na doutrina
e legislacdo e, principalmente, sobre a inexigibilidade, que nasce da realidade fatica
da Administracdo, bem como o que ja esta pacificado, especialmente na perspectiva
do Tribunal de Contas da Unido e da Advocacia Geral da Uni&o, principalmente no
Parecer n° 0003/2017/CNU/CGU/AGU, marco para o uso do instituto do
credenciamento fundamentado pela inviabilidade de disputa.

Por fim, explorou-se sobre a bibliografia de transparéncia na Administracao
Publica e sua importéancia para as compras publicas, pautado essencialmente pelo
dever de publicidade dos atos administrativos pelos gestores da coisa publica. Logo,
a evolugio da transparéncia a partir de normativos que guiam a atuacéo do gestor foi
evidenciada e como a introdugado da internet facilitou o controle diante de praticas
corruptivas. Nas compras publicas, um grande avanco foram as criacdes dos Portais
das Transparéncia e a definicdo de transparéncia ativa pela LAI, em que 0s entes sdo
obrigados a divulgaram informag¢des minimas sobre 0s processos e contratos, bem
como disponibilizar canais eletronicos de solicitacdo de documentos, conferindo
agilidade na publicidade dos atos administrativos.

Superada essa etapa, para relacionar os conceitos delimitados pelo
levantamento bibliografico, foi realizada uma pesquisa documental de um conjunto de
processos de credenciamento, a partir de documentos publicados nos Portais de
Transparéncia e sites institucionais dos entes federativos. MAY (2004 apud
BELTRAO; NOGUEIRA, 2011) pontua que estudo documental deve prever os
processos de procura e de selecdo de documentos a serem analisados, alinhando ao
problema de pesquisa e aos objetivos pretendidos. Na sequéncia, sdo explicitados os
critérios de selecdo que orientaram a busca pelos casos de credenciamento e a
estruturacdo dos parametros extraidos dos marcos teodricos que orientardo a analise

de cada situacao.
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6.1 Dos critérios de sele¢do dos casos

Para selec&o dos casos de estudo, os critérios de selecdo foram definidos

para estudar a

diversidades de casos de credenciamento existentes antes da

publicacdo da Nova Lei de Licitagées e Contratos Administrativos. Assim, busca-se

parametros que se apliquem a uma amostra maior de procedimentos levando em

consideragdo até mesmo particularidades legais de entes distintos. Desse modo,

foram utilizados os seguintes critérios orientadores:

a)

Ente governamental executor do credenciamento:. busca de
iniciativas que representassem os trés entes federados — Uni&o,
Estados e Municipios — de forma a ter elementos que evidenciassem
as diferencas de realidade, seja quanto as necessidades a serem
enfrentadas, quanto as solugdes disponiveis e quanto a capacidade
operacional do agente publico envolvido;

Procedimentos realizados sob a égide de legislagcbes e
regulamentos que disciplinavam o credenciamento
anteriormente a NLLCA: buscou-se, nos portais da transparéncia e
sites institucionais, processos dos estados do Bahia, Parana e
Goids, unicos estados que possuem normas afetas ao tema
(respectivamente a Lei n°. 9.433/2005; Lei n°. 15.608/007; Lei n°
17.928/2012, regulamentada pelo Decreto n°4.507/2009),
Diversidade de enquadramento dos casos conforme as
hipéteses de credenciamento trazidas pela NLLCA no art. 79:
apesar de ser inédita a previs&o do instituto em uma norma geral de
licitacbes, sendo o procedimento auxiliar do credenciamento uma
construcdo jurisprudencial e doutrinaria em sua origem, além das
normas existentes em ambito estadual acima mencionadas, as trés
hipéteses trazidas pela Lei n° 14.133/2021 (paralela e nao
excludente, com selecdo a critério de terceiros, em mercados
fluidos) possuem correspondentes em casos praticos. Nesse
sentido, esse critério visou a verificacdo de diversidade de
fundamentos, argumentos e especificidades conforme a

situacao/justificativa de realizagéo do procedimento;
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d) Foco na realidade local proxima ao contexto de realizagao dos

estudos: selecdo de casos realizados no Estado de Minas Gerais e

na Prefeitura de Belo Horizonte,

localidade onde esta sendo

desenvolvido este estudo, sendo necessario entender o contexto do

credenciamento na

aperfeicoamentos e melhorias nas praticas atuais.

Administracao

local

para oferecer

Aplicando-se os quatro critérios, chegou-se a selecio dos casos, que s&o

esquematizados na tabela 1, abaixo:

Tabela 1 — Casos de credenciamento selecionados conforme critérios orientadores, por
hiptese de credenciamento trazida pela NLLCA no art. 79, conforme ente
governamental executor do credenciamento

Diversidade de enquadramento dos casos conforme as hipéteses de
credenciamento trazidas pela NLLCA no art. 79 (c?)

Ente governamental (a")

|
paralela e ndo excludente

I
com selecdo a critério de

i
em mercados fluidos

terceiros
Credenciamento n® 01/2020
- servicos laboratoriais de
protese dentaria da -
Prefeitura de Belo
Horizonte. (d)*
L Credenciamento n°
Municipio 001/2020 com objeto a
prestacdo de servico de
laboratérios para testes tipo
PCR para Covid-19 da
Secretaria de Saude de
Goias (b)?
Credenciamento n°® 03/2021
- leiloeiros publicos oficiais . o
para conduzirem sessdes Credenmamento_ . n
S .| 001/2021 da Bahia: clinicas
de leildo publico do Parana . O
médicas e psicologicas para
Estado Credenciamento n® 03/2020 realizagdo de exame de | -
o aptidao fisica e mental, e
- professores para ministrar . AT
cursos oferecidos pela avaliagao p5|cc2)Iog|ca do
Escola de Saude Publica de DETRAN/BA (b)
Minas Gerais (d)*
Credenciamento n® 01/2018
- prestacdo de servicos | Credenciamento n® 01/2015
como Mandatarias da Unido | — contratacdo de instituicdo | Compra direta de passagem
por instituicbes financeiras, | financeira para pagamento | aérea (2014/ 2020) -
Uniao na gestdo operacional de | dos valores liquidos da folha | Central de
contratos de repasse - | salarial — Central de | Compras/Ministério da
Central de | Compras/Ministério da | Economia
Compras/Ministério da | Economia

Economia

Fonte: elaboracéo propria

Notas:
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' Critério orientador (a) Ente governamental executor do credenciamento

2 Critério orientador (b) Procedimentos realizados sob a égide de legislagdes e regulamentos

que disciplinavam o credenciamento anteriormente a NLLCA

3 Critério orientador (c) Diversidade de enquadramento dos casos conforme as hipoteses de

credenciamento trazidas pela NLLCA no art. 79

4 Critério orientador (d) Foco na realidade local proxima ao contexto de realizagéo dos estudos
Portanto, analisou-se o total de oito processos de credenciamento, de seis

entes federativos distintos, visando a busca de um padrao que auxilie o futuro gestor
na analise e elaboracdo das contratacbes publicas eficientes e transparentes,
apontando boas praticas a serem seguidas € possiveis erros a serem evitados. Essa
mostra permite perceber as particularidades dos objetos, que sera detalhada na segéo
7 deste trabalho, para compreender de forma mais clara, posteriormente, os

resultados obtidos.
6.2 Da estruturacao da analise dos casos

Definidos os casos a serem estudados, era necessario construir uma estrutura
padrdo de anadlise, que tomasse por base o0s entendimentos doutrinarios,
jurisprudenciais e aqueles registrados no Parecer n° 0003/2017/CNU/CGU/AGU,
enquanto principais fontes de compreensao do instituto do credenciamento. Nesse
sentido, identificou-se possiveis perguntas e parametros para orientar o trabalho e
posteriormente o gestor na escolha do uso do procedimento auxiliar em estudo, frente

a um processo licitatério comum, conforme Tabela 2 a seguir:

Tabela 2 - Requisitos para enquadramento de uma contratagao publica em credenciamento

Parametros Perguntas orientadoras

Comprovacdo de inviabilidade de
competicdo (Licitar vs. Contratacdo

Direta)

1.1 E possivel ter disputa?

1.2 Se tem disputa, ela é prejudicial ao atendimento da pretensao
contratual (interesse publico)?

2.

A demanda sera mais bem atendida
caso a Administracdo contrate todos
0Ss fornecedores aptos por
inexigibilidade  (Singularidade  vs.
Todos os fornecedores)

2.1 Demanda compativel com a possibilidade de contratacdo de

quaisquer dos interessados que satisfacam as condi¢des exigida?

2.2 E possivel estabelecer parametro objetivo que retira a competicdo
e da igualdade de condi¢cbes entre os participantes (ex. fixar preco ou
impossibilidade atual de definir preco, mas que exige ferramenta futura

para afericdo da cotacdo de mercado no momento da contratacio)?

Hipétese de contratacdo conforme
incisos do art. 79, da NLLCA

3.1 Hipéteses de contratacio

| - contratagBes simultdneas em condi¢des padronizadas

Il - selecéo do contrato a cargo do beneficiario
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[l - flutuacdo constante do valor da prestacio e das condi¢cdes de

contratacéo

3.2 Para hipéteses de mercado fluido, é possivel registrar as cotacbes
de mercado vigentes no momento da contratacdo para garantir a

contratacio de melhor preco?

4. Requisitos de conformidade do

credenciamento

41 E possivel fixar critérios e exigéncias minimas para que o0s

interessados possam credenciar-se?

4.2 E possivel estabelecer hipéteses de descredenciamento?

4.3 Ha a possibilidade de dentncia do ajuste, qualquer tempo, pelo
credenciado, bastando notificar Administracdo, com antecedéncia

fixada no termo?

4.4 E possivel que o credenciamento fique aberto durante todo periodo
em que Administracdo precisar dos servicos, conforme fixado em
Edital, cuja minuta deve ser analisada pela respectiva assessoria

juridica?

4.5 E possivel que os usuarios ou administrados denunciarem qualquer

irregularidade verificada na prestacio dos servigos

Fonte: elaboracéo propria

Os requisitos para enquadramento poderiam ou n&o serem atendidos nos
processos analisados, na medida que as respostas para eles eram “sim” ou “nao’,
sendo que uma resposta negativa representa um ponto de atencao no processo, pois
poderia implicar em ndo enquadramento enquanto um credenciamento (Blocos 1, 2 e
3) ou se, uma vez enquadrado, seria ilegal por ndo atender aos requisitos de
conformidade do quarto bloco. Para as perguntas do bloco 1 as respostas positivas
seriam indicios de inviabilidade do credenciamento. Em contrapartida para o bloco 2,
as respostas positivas indicam para a possibilidade do instituto para tal objeto. Por
fim, no bloco 3 seria verificado em qual hipdtese legal se enquadra o credenciamento
de acordo com o critério de distribuicdo da demanda. Além da resposta positiva ou
negativa na analise, buscou-se identificar nos editais, termos de referéncia, minuta
contratual e outros documentos disponiveis nas paginas eletrénicas dos entes
federados, critérios e exigéncias que qualificavam os requisitos, sendo eles inseridos
na sec¢ao de resultados, abordada mais a frente.

Importante ressaltar que a tabela 2, visando atingir o objetivo deste
trabalho, tem por finalidade guiar o gestor nos estudos para definir o processo de
contratacéo diante das possibilidades existentes atualmente no sistema de compras

brasileiro, facilitando sua escolha para o credenciamento, instituto ainda pouco
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explorado nas contratacbes e que até a publicagcdo da NLLCA era aplicado para
objetos especificos.

Além dos requisitos para utilizacdo do procedimento auxiliar em estudo, o
problema apresentado e que norteia a elaboracéo deste trabalho prevé sua aplicagao
combinada ao cumprimento de principios constitucionais e legais de transparéncia,
vantajosidade e eficiéncia, reduzindo possiveis espagos de corrup¢ao pelos agentes
envolvidos. Seria dizer que nao adianta empregar o instituto quando ele ndo se
mostrar adequado visando a eficiéncia e a transparéncia. Em fun¢ao disso, utilizou-se
da compreenséo e dos conceitos sobre facetas da eficiéncia de Onofre Batista Junior
(2004) para qualificar os casos analisados como eficiente nos aspectos de
produtividade, economicidade, qualidade, celeridade e presteza, continuidade e
desburocratizagdo. O método de analise foi inspirado na metodologia utilizada por
Ramos (2020) e adaptada para o enquadramento em credenciamento, visto que o
trabalho da autora sobre eficiéncia em compras publicas na modalidade pregéo
eletrbnico. Nessa analise considerou respostas que favoreciam a eficiéncia ou que a
feriam, por meio do exame da polaridade dos critérios para medir o alcance da

eficiéncia, conforme Tabela 3 abaixo:

Tabela 3- Analise de eficiéncia nos processos de contratagdo via credenciamento escolhidos

Facetas Critérios Polaridade

Caso o processo tenha necessitado Negativa
de correcdo ou mudanca para

Produtividade processo licitatério

Se o credenciamento teve mais de 2 Positiva

fornecedores interessados

Se a verificaco de preco fixado esta Positiva

de acordo com as condi¢cdes de

mercado
Economicidade Se ha previsdo de reajuste dos Positiva
precos
Se o credenciamento foi deserto ou Negativa
fracassado
Se o Termo de Referéncia esta bem Positiva
Qualidade detalhado
Se houve alguma impugnacdo em Negativa

funcéo da especificacdo do objeto
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Se é possivel o usuario denunciar de Positiva

forma rapida a prestacéo de servico

Se é definido prazo para resposta da Positiva
dendncia realizada

Se 0 processo de credenciamento foi Negativa
encerrado em virtude de né&o

enquadramento na hipbtese de

inexigibilidade de multiplos
Celeridade e Presteza
fornecedores
Se ha prazo pré-estabelecido para Positiva

analise das documentacbes dos

fornecedores interessados

Se o contrato firmado entre a Positiva
Continuidade da prestacdo de | Administracdo e o credenciado
servico ocorreu antes do fim da vigéncia do

instrumento anterior

Fonte: RAMOS, 2020, p. 60-61.

Entende-se que a faceta da desburocratizac&o ja esta sendo cumprida de
forma positiva somente pela existéncia do credenciamento que torna as contrata¢des
com alta demanda mais ageis pela possibilidade de firmar o instrumento contratual
com fornecedores que ja demonstraram interesse previamente. Ainda, a eficiéncia,
conforme apontado na secdo 3, € maleavel e multifatorial, devendo ponderar as
possibilidades do mercado e os aspectos legais que definem a atuacéo do gestor
publico. Logo, se forem identificados casos em que algum critério for incondizente com
a realidade para a contratacdo do objeto, por meio de justificativas contidas nos
instrumentos processuais ele sera desconsiderado.

Para averiguar a transparéncia, a metodologia utilizada foi baseada no
conceito de transparéncia ativa, ou seja, voluntaria da Administracao (CGU, 2019).
Assim, os documentos dos estudos de caso analisados foram retirados dos sites
institucionais dos entes que devem, segundo a LAI, possuir secao dedicada a
informacgdes sobre “Licitagcdes e Contratos”, bem como dos Portais da Transparéncia
caso o ente possuir. Foi observado, ainda, se na aba indicada constavam as
informagdes delimitadas como essenciais pelo Guia de Transparéncia Ativa (GTA)
para os 6rgédos e entidades do Poder Executivo Federal (CGU, 2019), e, caso elas

existissem, se a informagdo estava atualizada, visto que o intuito da utilizacéo de
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meios digitais seria a agilidade da publicidade e acesso do cidaddo. As informacgbes a

serem divulgadas sobre os procedimentos licitatorios e contratacbes, que foram

consideradas conforme 0 guia retromencionado s&o:

a)

Orgé&o superior;

Orgé&o subordinado ou entidade vinculada:
Unidade administrativa dos servigos gerais;
Numero da licitagao;

Numero do processo;

Modalidade da licitagéao

Objeto;

Numero de itens;

Data e hora da abertura;

Local da abertura;

Cidade da abertura;

Unidade da Federac&o da abertura;

m) Situagao da licitag&o (aberta ou homologada);

n)

Contato no 6rgao ou entidade responsavel, e

o) Atalho para solicitacido, por meio de correio eletrénico, da integra de

editais, atas, anexos, projetos basicos e informacdes adicionais,

diretamente a area responsavel do érgao ou entidade.

Além disso, também foram consideradas as informag¢des minimas sobre

contratos firmados, conforme o Guia de Transparéncia Ativa (CGU, 2019) a saber:

Orgé&o superior;

Orgé&o subordinado ou entidade vinculada:

Unidade administrativa dos servigos gerais;

Numero do contrato;

Data de publicagc&o no Diario Oficial da Uniéo;

Numero do processo;

Modalidade da licitagéo;

Nome do contratado;

Numero de inscrigdo do contratado no Cadastro Nacional de
Pessoas Juridicas (CNPJ) ou no Cadastro de Pessoas Fisicas
(CPF);
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j) Objeto;

k) Fundamento legal;

l) Periodo de vigéncia;

m) Valor do contrato;
) Situagéo do contrato (ativo, concluido, rescindido ou cancelado); e
) Relagéo de aditivos ao contrato com as seguintes informacgdes:

p) Numero do aditivo;
) Data da publicagéo no Diario Oficial da Uniéo;

r) Numero do processo; €

s) Objeto do aditivo.

Tratados os critérios de verificagdo de enquadramento em credenciamento,
alcance do principio da eficiéncia e conformidade com a divulgacdo de dados
prezando pela transparéncia ativa, passa-se a breve descricdo dos casos estudados

antes de chegar a analise dos resultados conforme 0 método adotado.
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7 CASOS DE CREDENCIAMENTO ANALISADOS

Os casos escolhidos para proceder ao estudo de caso neste trabalho seréo
discorridos brevemente abaixo, visando entender melhor as exigéncias de contratacéo
determinadas no Edital, bem como o cenario dos entes que objetivaram tal demanda
publica. Serdo também abordados os parametros que possivelmente enquadrariam o
processo de credenciamento nas hipoteses elencadas pela NLLCA, visto que todos
os incisos definidos pelo legislador ndo sdo inéditos ao sistema de compras publicas

brasileiro.
7.1 Art. 79,1, da NLLCA: contratagao paralela e ndo excludente
7.1.1 O credenciamento para leiloeiros no Estado do Parana

A prética da realizagao de licitagdo para alienagao é pratica prevista no art.
37, inciso XXI, da Constituicdo Federal. A alienagdo de bens modveis e imodveis da
Administracdo configura a venda de bens para terceiros, quando “precedidas de
Justificativa das razbes que as presidem e de avaliacdo do bem a ser alienado,
efetuando-se apds regular licitagdo” (DE MELO, 2005, p. 591). A LGL, que
regulamenta as licitagdes publicas no Brasil, dispde sobre a venda de bens moveis
inserviveis para a administracdo ou de produtos legalmente apreendidos ou
penhorados, ou para a alienagdo de bens imoéveis (BRASIL, 1993) por meio da
modalidade de leildo, o qual quem oferecer o maior lance, igual ou superior ao valor
da avaliacdo feita pela Administracdo. Desse modo, quando € de interesse publico
justificado a Administracdo pode vender seus bens, por valores fixados de arremate
minimo previamente definidos por pesquisa de preco.

Assim como a figura do pregoeiro na modalidade de preg&o, o leiloeiro
intermedia a venda dos bens da Administracdo atuando na fase junto aos
compradores. O papel do leiloeiro pode ser realizado tanto por um leiloeiro oficial,
contratado para tal fungdo especifica, quanto por um servidor designado, que nao
pode ser remunerado por tal servigo. Esse fato faz com que frequentemente sejam
contratados leiloeiros pubicos oficiais para presidirem a sessé&o e os arremates. O
Decreto n°. 21.981, de 19 de outubro de 1932, estabelece as diretrizes para atuacéo
do leiloeiro oficial, necessitando de matricula concedida pelas juntas comerciais de

cada ente federativo, bem como:



68

Art. 2° Para ser leiloeiro, € necessario provar: a) ser cidadao brasileiro
e estar no gozo dos direitos civis e politicos; b) ser maior de vinte e
cinco anos; ¢) ser domiciliado no lugar em que pretenda exercer a
profissdo, ha mais de cinco anos; d) ter idoneidade, comprovada com
apresentagdo de caderneta de identidade e de certidées negativas dos
distribuidores, no Distrito Federal, da Justica Federal e das Varas
Criminais da Justica local, ou de folhas corridas, passadas pelos
cartérios dessas mesmas Justicas, e, nos Estados e no Territério do
Acre, pelos Cartérios da Justica Federal e Local do distrito em que o
candidato tiver o seu domicilio. (BRASIL,1932).

Para além disso, a legislacdo que regula a profissdo define que a
remuneracao ocorrera por meio de taxa de comissao paga aos leiloeiros, definida em
lei ou no percentual de 5% (cinco por cento), sobre moveis, mercadorias, jdias e outros
efeitos e a de 3 % (trés por cento), sobre bens imoveis de qualquer natureza (BRASIL,
1932). Logo, quando ha a prestacéo de servigos de um leiloeiro publico oficial ele sera
pago por meio de comissdo sobre o valor do arremate final do leildo, pago pelo
arrematante vencedor.

Entendido brevemente o contexto da contratacdo de leiloeiro para
conduzirem leildes publicos, o credenciamento n°. 03/2021, do Departamento de
Gestéo do Transporte Oficial (DEPQ) da Secretaria de Estado da Administracéo da
Previdéncia — SEAP tinha como objeto a contratac&o de Leiloeiros Publicos Oficiais
para a alienacdo de bens moveis considerados ociosos, antieconémicos,
irrecuperaveis, reciclaveis e sucatas e outros mantidos em patios declarados
desnecessarios ou inserviveis do Estado do Parana. Os leildes ocorreriam
virtualmente, sendo assegurado ao leiloeiro o0 minimo de 300 bens por Leildo nos
primeiros 8 (0ito) meses e, a partir do 9° (nono) més, essa quantidade poderia sofrer
uma reducdo de 50% (cinquenta por cento).

Como justificativa para a contratacdo, o Termo de Referéncia do
credenciamento n° 03/2021 expde a auséncia de local apropriado para
acondicionamento dos bens imdveis e moveis do Estado do Parana, além de um
estoque de bens que nao interessa de forma ativa na atividade publica dos 6rgaos do
Parana. Tem-se também a necessidade de aquisicdo de guinchos, reboques,
guindastes, carretilhas e outros dispositivos/equipamentos légicos, bem como pessoal
especializado na sua operacdo e contratacdo de manutencdo para o eventual
deslocamento dos bens de um local para outro, onerando os cofres publicos com itens

que n&o sao de utilidade notodria.
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O credenciamento para tal objeto € possivel uma vez que existem
mecanismos para padronizar a atuagdo e a remuneragdo do leiloeiro publico. A
competicao, portanto, torna-se inexistente sendo viabilizado o credenciamento para a
contratacdo de leiloeiros publicos oficiais. A fixacdo de exigéncias que todos o0s
interessados possam cumprir também € definida por lei € exposto no item. Ainda, a
demanda de bens imoveis € mbveis é mensuravel e compativel com a contratacéo de
multiplos prestadores, pois a cada leilao € necessario um condutor dos arremates.

No caso analisado, a taxa de comissé&o pelos servigos prestados é a
determinada pela legislacdo federal, ou seja, até 5% (cinco por cento) sobre o
montante arrecadado no Leildo, pagos pelo vencedor do leildo, ndo precisando prever
fonte de despesas, uma vez que o Estado n&o ira desembolsar para a prestacio desse
servico. Ademais, a forma de alocacdo da demanda ocorreu por meio de sorteio, na
qual a ordem elencada era a sequéncia de cada leiloeiro nos leilbées, que sera
divulgada no Diario Oficial do estado.

Como forma de prestagéo de contas, o leiloeiro contratado obriga-se, no
item 13 do Termo de Referéncia, a enviar Relatério de Vendas em que devera constar,
no minimo, descricdo do bem, valor do arremate, CPF/CNPJ e nome completo do
arrematante-comprador, quantidade de lotes arrematados e quantidade de lotes néo
arrematados, bem como 0s motivos que ensejaram a negativa da venda do bem,
contendo o comprovante de pagamento. Além disso, também é necessario um
Relatério Final. Tais documentos s&o a comprovacgado dos servicos prestados pelo
leiloeiro conforme os ditames legais, bem como do valor que a Administracdo devera
receber pela alienagdo de seus bens.

O critério objetivo de distribuicdo de demanda entre os credenciados,
resguardando a isonomia é o sorteio publico, largamente ja utilizado na Administragao,
como também a ordem de atendimento (TORRES, 2021).

7.1.2 O credenciamento para docentes da Escola de Saude Publica de Minas Gerais

O processo de credenciamento n° 03/2020 da Escola de Saude Publica do
Estado de Minas Gerais visou a contratacdo de profissionais para a prestacédo de
servigos para o Curso de Pds-Graduacgao /ato sensu - Especializacdo em Politicas de
Saude Mental e Atencéo Psicossocial. O processo € fundamentado em normas
institucionais, Portarias ESP-MG n° 19, de 17 de agosto de 2019 e n°® 05, de 07 de
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margo de 2020, bem como Resolugdo Conjunta SEPLAG/ESP n° 9.141 e Lei n°

8.666/1993.

Foram credenciados profissionais para as disciplinas ministradas no curso
pds graduacao (MINAS GERAIS, 2020):

Disciplina 1: Saude, Sociedade, Loucura e Sofrimento Mental;
Disciplina 2. Saberes e Praticas Clinico-Psiquiatricos na Atencéo
Psicossocial;

Disciplina 3: Politicas e Praticas de Atengdo em Saude Mental;
Disciplina 4. Os Pontos de Atencdo da RAPS e Atencgéo as Crises;
Disciplina 5: Os Pontos de Atencdo da RAPS, Articulagbes
Intersetoriais e as Praticas no Territério;

Disciplina 6: Praticas de Atencdo Psicossocial em Situagdes de
Desastres e Crimes Ambientais;

Disciplina 7: Saude, Sociedade, Infancia e Adolescéncia, Producéo
de Subjetividades;

Disciplina 8: Politicas e Praticas de Aten¢c&do no SUS a Criangas e
Adolescentes;

Disciplina 9: Politicas e Praticas de Atenc&o no SUS as Pessoas em
Uso Prejudicial de Drogas;

Disciplina 10: Produgéo de TCC e Metodologias.

Para cada disciplina havia exigéncias editalicias de requisitos minimos para

habilitagcdo, a serem comprovados por meio de documentagcdo especifica para cada

disciplina. Além disso, o0 valor da hora/aula € fixado conforme a graduacédo do

profissional, titulo de especialista ou mestre. Desse modo, o profissional que

possuisse o titulo de especialista a remuneracéo seria de R$ 100,00 hora/aula, mas

se o prestador tivesse o titulo de mestre ele receberia R$ 125,00 hora/aula.

O credenciamento também visou a contratacdo de orientador para o

trabalho de conclusdo de curso para a pds graduagao cuja atividades sédo voltadas

para orientar alunos na producdo de trabalhos de conclusdo de cursos (TCC),

participar de reunidées com a coordenacgéo de Curso, emitir relatorios sobre atividade

de orientacdo e presidir bancas de avaliacdo dos orientandos. A expectativa era a
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contratagdo de sete profissionais, com uma carga horaria de 160 horas e com um
valor de remuneracao de R$ 125,00 a hora/aula.

Os profissionais credenciados seriam sorteados caso 0 numero de
candidatos aptos para a disciplina fosse superior ao numero de vagas disponiveis e
evidenciado no Edital. Tal sorteio utiliza uma ferramenta tecnolégica e o resultado €
divulgado no Diario Oficial do Estado de Minas Gerais e no site institucional da ESP-
MG. Também s&o elencadas regras que promovem uma rotatividade e maior isonomia
entre os prestadores. O Edital estabelece que o profissional podera se inscrever em
quantas disciplinas desejar, porém, somente sera contratado por no maximo duas.
Desse modo, caso o0 candidato seja sorteado em mais de duas disciplinas devera
escolher apenas duas delas e caso 0 mesmo candidato seja sorteado em primeiro
lugar em mais de duas disciplinas, devera exercer a op¢éo de escolha. Os candidatos
sorteados a partir do segundo lugar deverdo aguardar a convocacgao das disciplinas
remanescentes.

O processo de andlise de envio da documentac&o ocorreu entre 30 de
novembro de 2020 a 11 de dezembro de 2020. A lista dos candidatos considerados
aptos e inaptos seria divulgada em link especifico, exposto no Edital.

Além de tais pontos, também foi demostrado no Edital a previsdo de inicio
e fim das disciplinas, bem como a descricao das atividades, como atuar como docente
presencialmente, elaborar plano de ensino, desenvolver atividades de ensino e
participar de reunibes na sede da ESP quando necessario, além de que todas as
despesas referentes a tais atividades e a prestacao de servi¢o a ser contratada seriam
desembolsadas diretamente pelo prestador.

Observando o credenciamento n° 03/2020 da Escola de Saude Publica de
Minas Gerais e seus critérios de alocagdo de demanda e forma de prestagdo de
servico, na Lei n°14.133/2021 o processo poderia ser enquadrado no inciso |, uma vez
que as contratacdes sdo simultdneas e n&o excludentes, utilizando do sorteio publico
como critério objetivo de distribuicdo de demanda ja que a necessidade da
Administracido nesse caso ndo era compativel com a contratacdo de todos os

prestadores concomitantemente.
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7.1.3 O credenciamento para prestadores de servicos de prétese dentaria da

Prefeitura de Belo Horizonte

A contratacdo de prestadores de servigcos voltados para a saude publica
por meio de credenciamento é bastante usual nas compras publicas brasileiras. O
acesso a todos os cidadaos a saude € uma garantia constitucional exarada nos artigos
6 e 196 da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1998). Desse modo, 0s servigos
de saude sdo peculiares, uma vez que normalmente a demanda € superior a oferta,
originando dai a contratac&o de prestadores privados para complementar a prestacéo
publica (BRASIL, 2016). Varios s&o os acordos e jurisprudéncias que disciplinam a
contratagdo de terceiros por meio de credenciamento na saude publica, pautado pela
transparéncia e eficacia. O Manual de Orienta¢des para Contratacédo de Servicos de
Saude (BRASIL, 2016), publicado pelo Ministério da Saude, dedica um capitulo
somente para o credenciamento, orientando o gestor na melhor pratica da contratagao
fundamentada pela inexigibilidade.
Desse modo, o processo de credenciamento n° 001/2020 da Prefeitura de
Belo Horizonte (PBH) n&o € novidade, sendo utilizado ha muito para estabelecer a
relagcdo entre a Administracdo e instituicdes privadas na prestacao de servicos de
saude O credenciamento do municipio de Belo Horizonte se destinava a realizagéo
de servicos laboratoriais de protese dentaria aos usuarios do SUS-BH, em
consonancia com a Tabela de Procedimentos, Medicamentos, Orteses, Proteses e
Materiais Especiais — OPM do Sistema Unico de Salde — SUS (preco Tabela SUS),
para confeccionar: proteses totais removiveis, proteses parciais removiveis de cromo
e cobalto, préteses parciais removiveis temporarias, proteses fixas
(coronarias/intrarradiculares/fixo-adesivas - por elemento), placas oclusais e
aparelhos ortoddnticos.
A demanda pelas proteses dentarias surge da Secretaria de Saude da
PBH, que possui 304 (trezentos e quatro) Equipes de Saude Bucal (ESB), com
proposta de ampliagcéo no plano Municipal de Saude, e 66 (sessenta e seis) equipes
de apoio, que ofertam Proteses Totais Removiveis e Préteses Temporarias, usando o
laboratdrio proprio e credenciados. Além disso, © municipio conta ainda com (trés)
Centros de Especialidades Odontolégicas/CEQ, onde os profissionais especialistas
realizam os procedimentos clinicos nas diversas especialidades que incluem: Prétese,

Ortodontia e Disfun¢gdo Temporo Mandibular que necessitam do apoio de laboratério
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de prétese para a confec¢do das Proteses Totais, Préteses Parciais Removiveis de
Cromo e Cobalto, Proteses Fixas, Placas Oclusais e Aparelhos Ortodénticos.

Contudo, mesmo dispondo de tal infraestrutura, os CEO’s do municipio n&o
suprem a alta demanda que, no ano de 2019, foi de 5.121 préteses removiveis para
os usuarios da Rede SUS-BH, além de préteses fixas, placas oclusais e aparelhos
ortoddnticos removiveis. Logo, contrata-se prestadores complementares por meio de
credenciamento para atender o interesse publico e as necessidades dos usuarios.

A confec¢ado das préteses dentarias € composta por varias etapas, sendo
necessario transportar diversas vezes entre 0 consultério e o Laboratério os modelos
em gesso, estruturas e montagens de dentes em cera que s&o frageis e podem se
danificar durante os grandes percursos devido as trepidacdes. Ademais, altas
temperaturas, podem, durante os longos tempos devido aos congestionamentos das
estradas, amolecerem deslocando os dentes, €, com isso, alterar as referéncias para
a conclusao dos trabalhos. Isso posto, € determinado no Edital que apenas poderao
se credenciar instituicbes que possuem sede ou filial no Municipio de Belo
Horizonte/MG, visando garantir a qualidade e a celeridade da execug¢éo do servigo.

Os valores remunerados pela prestacdo de servicos em saude sé&o
estabelecidos pelo Sistema de Gerenciamento da Tabela de Procedimentos,
Medicamentos e OPM do SUS (SIGTAP), sob responsabilidade do Ministério da
Saude. Logo, os valores pagos pelos procedimentos realizados para prestacéo de
servigco de proteses odontologicas sé&o determinados pela SIGTAP, o que promove um
mesmo pagamento a todos que se interessarem em fornecer tal objeto para o Estado.

Além disso, a demanda estimada pela Secretaria de Saude seria distribuida
a principio entre trés fornecedores, que atendessem a todas as condicbes
estabelecidas neste documento e seus Anexos, e com as maiores pontuacgdes, de
acordo com os critérios de selec¢do estabelecidos no Anexo IV que define critérios de
classificacdo e desempate. A analise da capacidade técnica, portanto, seria pontuada
considerando os anos de experiéncia do proponente, numero total de Técnicos em
Protese Dental e Cirurgido Dentista vinculados ao prestador, sendo que caso o
Cirurgido Dentista tivesse pos graduagéo em Prétese seria acrescido mais ponto, bem
como se o Técnico ja tiver realizado aperfeicoamento em protese nos ultimos dois
anos. Também seria pontuado a infraestrutura do prestador, como equipamentos,
manutengao preventiva e atendimentos as normas sanitarias. O critério de desempate

seria 0 melhor histérico de progresso caso o credenciado tenha prestado servigo a
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rede SUS-BH, ou caso n&o tenha prestado servi¢o a rede SUS-BH, aquele com melhor
Atestado(s) de Capacidade Técnica, emitido(s) por pessoa juridica de direito publico
ou privado.

Portanto, a distribuicdo da demanda ocorreria de forma objetiva para os
melhores prestadores comprovados que se interessam em fornecer para o Estado,
enquadrando tal processo de contratacdo, em uma primeira analise, na hipbtese de
credenciamento de contratagdes paralelas e ndo excludentes, inciso | da NLLCA,
usando do ranqueamento para classificar os potenciais fornecedores para manter uma
prestacdo de servico com qualidade reconhecida pelo mercado.

Por fim, € importante ressaltar que o Edital conta com detalhes sobre a
forma de execucdo do servico, contidas em diretrizes do municipio, buscando
padronizar €, assim, conseguir manter um preco idéntico para qualquer prestador e a

isonomia entre os fornecedores.

7.1.4 O credenciamento de laboratérios para testes tipo PCR para Covid-19 da

Secretaria de Saude de Goias

A pandemia de coronavirus motivou diversas alteragdes no modelo de
contratagdo para suprir a demanda publica por itens em falta no mercado, bem como
as oscilacbes constantes de precos frente a baixa oferta e grande procura. Nesse
contexto, varios instrumentos de compras, que facilitariam a relagéo entre o Estado e
os fornecedores, como 0 pagamento antecipado, o aumento do limite da dispensa e 0
aumento do limite de acréscimos e supressdes para 50% foram viabilizados para
enfrentar o cenario de crise sanitaria.

O processo de credenciamento n° 01/2020 tinha por objeto o
credenciamento de laboratérios de analises clinicas que realizem teste tipo PCR para
COVID-19. A justificativa para contratagéo, de acordo com item Il do Anexo | — Termo

de Referéncia, seria

proporcionar beneficios a Administracdo Publica tais como a
realizagdo de maior numero de exames ao mesmo tempo; celeridade
na identificagdo dos contaminados; agilidade nas agcdes de controle de
transmissao e isolamento, além de zelar pelos principios da eficiéncia
e economicidade em relagéo aos gastos publicos (SES, 2020, p. 24).
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Importante mencionar que em Goias ha a estrutura permanente do
Laboratério de Saude Publica Dr. Giovanni Cysneiros (LACEN), que em funcéo da
sazonalidade da demanda, a falta de insumos, equipamentos e o fracasso de buscar
parcerias para a aquisicao de tais itens, o atendimento com a agilidade requerida em
momentos de maior concentracdo de demanda, ou de demandas imprevisiveis, foi
prejudicada. Logo, o Estado credenciou laboratorios, com a devida comprovacéo de
habilitagcdo técnico profissional, técnico operacional, financeira e juridica, buscando
atender a alta demanda por testes PCR e padronizar os pregos pagos por eles,
conforme pesquisa de preco.

Assim, ficou estabelecido o prazo de 15 dias para a analise da
documentacéo dos laboratorios que tinham interesse em prestar o servigo ao Estado,
bem como duas rodadas de analises, uma primeira etapa de recebimento entre os
dias 17/06/2020 e 24/06/2020, para atender a demanda urgente e reprimida da SES,
e a segunda, que seria recorrente a medida que novos laboratérios fossem
credenciados a partir do dia 28/07/2020. A estimativa de demanda apontada pela
Secretaria é de 30 exames por més, podendo ser alterada conforme novas avaliagéo
do 6rgdo. A demanda seria distribuida entre os credenciados por meio de sorteio

publico, da seguinte forma segundo o item 8 do Edital:

8.7 DO SORTEIO: Sera realizado sorteio para se alocar cada
demanda especifica entre os credenciados, visando distribui-la por
padrbes estritamente impessoais e aleatérios.

8.7.1 As demandas serdo de 30 exames/més (conforme informacéo
prestada pela Geréncia de Transplantes - MEMORANDO 77 -
000012719307), seguindo numeragao iniciada a cada sorteio.

8.7.2 O conjunto de sorteios das demandas alimentara um placar de
sorteios.

8.7.3 A observancia do placar de sorteios garantird uma distribuicdo
equitativa dos servicos entre os credenciados, de forma que os
ganhadores iniciais, ap6s receberem demandas, aguardam sua vez
de serem novamente sorteados, até que todos os demais
credenciados, nas mesmas condigbes, tenham recebido demandas.

8.7.4 Os novos credenciados participam dos sorteios subsequentes
em igualdade de condi¢des com os demais.

8.7.4.1 Os novos credenciados, ao ingressarem no credenciamento,
serdo posicionados no placar dos sorteios em paridade com o(s)
credenciado(s) com menor numero de demandas.(SES, 2020, p. 14)
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Os gestores, portanto, buscaram garantir uma rotatividade entre os
credenciados frente a demanda, visando a isonomia e o critério objetivo de distribuicdo
da demanda definido pelo Parecer n° 07-/2013/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU
(BRASIL, 2013) como parametros essenciais para o uso do credenciamento. O valor
de cada exame seria de R$ 200,00 e sofreria reajuste semestralmente frente a

necessidade de o preco fixo espelhar o que é praticado no mercado.

7.1.5 O credenciamento de institui¢des financeiras para atuar como mandatarias da

Unido

A relacdo de mandataria consiste em atuar na analise documental e técnica
dos planos de trabalho, assinatura dos contratos de repasse, analise dos projetos de
engenharia, acompanhamento da execuc¢&o das obras e avaliagdo da prestacao de
contas de contratos de repasse da Unido para estados, municipios ou Organizacbes
da Sociedade Civil. O Decreto n°® 1.819, de 16 de fevereiro de 1996, disciplina as
transferéncias de recursos da Unido por intermédio de instituicbes e agéncias
financeiras oficiais federais voltadas para a execu¢do do interesse publico. Desse
modo, € permitido a contratagdo de instituicbes ou agéncias financeiras oficiais
federais para atuar como mandatarias da Uni&o, tornando a execugdo dos
instrumentos do contrato de repasse mais efetivo.

Contudo, havia problemas com as formas de fiscalizagdo da execugao dos
instrumentos de repasse, uma vez que nao eram padronizadas, aumentando a gama
de servigcos da mandataria, elevando o custo na prestacéo do servi¢o, bem como com
a informac&o assimétrica entre o beneficiario final do contrato, as mandatarias e o
sistema de gestéo dos contratos. O Acérdéo do TCU 1.126/2007 — Plenario (BRASIL,
2017d) apontou para a existéncia de omissao e obscuridade nos contratos de repasse,
determinando o detalhamento das tarefas efetivamente prestadas, de modo a permitir
a afericdo dos servigos prestados ao 6rgéo contratante, e, com isso, evitando a fixagao
de percentual, bem como a uniformizagao da forma de remuneracéo de cada contrato.

Logo, o Governo Federal, buscando melhorar a forma de contratacéo das
mandatarias e incentivando a transparéncia e a eficiéncia, publicou a Instrugéo

Normativa n°® 02, de 24 de janeiro de 2018, que

estabelece regras e diretrizes para a execugdo de contrato de
prestacdo de servigo a ser celebrado entre 6rgdos e entidades da
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administracdo publica federal e instituicdes financeiras oficiais
federais, para atuagdo como Mandatarias da Unido, na gestéo
operacional de contratos de repasse (BRASIL, 2018b).

A norma regulamenta o credenciamento para instituicdes financeiras
atuarem como mandatarias da Unido nos contratos de repasse, visto que a forma de
calculo da remuneracao foi alterada e padronizada. A Administrac@o passaria a pagar
valores estabelecidos no Contrato de Prestagédo de Servigos — CPS de acordo com
metodologia de precificacdo conforme os Eventos Geradores de Tarifa — EGT, o qual
determina que a Administracéo somente pagara por EGT efetivamente utilizado.

Além disso, a IN n® 02/2018 estabeleceu a documentagado necessaria para
participar do credenciamento, que garanta uma prestacao de servico integrada aos
principios da administragéo e a continuidade dos servigos publicos. Seria necessario
comprovar: (a) requisitos de habilitacdo juridica, fiscal e trabalhista, nos termos dos
arts. 27 a 29 da Lei n® 8666, de 21 de junho de 1993, (b) autorizagdo para
funcionamento na condi¢éo de Instituicdo Bancaria expedida pelo Banco Central do
Brasil — BACEN e (c) declarag&o de que possui capacidade técnica de atendimento,
com estrutura corporativa adequada a prestacdo do servico para demandas em
qualquer localidade em todo o territorio nacional, tendo aoc menos uma representagao
em cada unidade da federacdo, além de formulario anexo a referida legislagao.

Desse modo, o processo de credenciamento n® 01/2021, da Central de
Compras do Ministério da Economia, teve por objeto a contratagéo de prestadoras de
servicos de atividades de gestao operacional para execugao dos contratos de repasse
firmados no ambito dos programas e ag¢bes geridos pela Unido. Definia-se no Anexo
IV do Edital, nos itens 2.1 e 2.2 os Eventos Geradores de Tarifa, bem como nos itens
2.6 e 3.7 s&o estabelecidos o valor fixo ou variavel maximos pagos por cada EGT.

No credenciamento para mandatarias, frente a demanda e o perfil do
mercado das instituicdes financeiras que prestam tal servico, as propostas n&o seriam
classificadas por pontuagdo ou sorteio publico. Assim, qualquer instituicdo que se
manifestasse e atendesse as exigéncias do Edital seria convocada a assinar o Termo
de Adesédo ao Credenciamento. A escolha da instituicdo financeira oficial, dentre as
credenciadas, para prestar os servicos de mandataria € discricionaria, sendo
necessario o gestor justificar seus atos demonstrando o beneficio para escolher a
credenciada em questdo, podendo ocorrer contratagbes simultaneas, com o preco

fixado no Edital.
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Ressalta-se, ainda, que o processo de credenciamento n® 01/2021 da
Central de Compras é o segundo credenciamento realizado pelo 6rgéo. O primeiro
ocorreu em 2018 e ainda possui sua vigéncia até 2023, quando os Termos de
Credenciamento oriundos do primeiro processo terminam. Logo, é exposto no Edital
sobre o regulamento de transicdo dos contratos, visando adequar as alteracdes na

forma de execucao dos servigcos expostas no segundo edital.
7.2 Art. 79, ll, da NLLCA: contratagdao com selec¢ao a critério de terceiros

7.21 O credenciamento de clinicas médicas para avaliagdo psicolégica do
DETRAN/BA

O uso do credenciamento para a contratacdo de clinicas médicas para a
realizacido da aptidao fisica e metal e avaliagcdo psicolégica dos candidatos a
obtencédo, adicdo e mudanga de categoria das Carteiras Nacionais de Habilitagdo
(CNH) ja é pratica comum em muitos estados. Frente a uma incapacidade de suprir
toda a demanda por avaliagbes médicas voltadas ao DETRAN, que avanga
juntamente com o desejo da sociedade de possuir carteira de habilitacdo, os estados
passaram entdo a delegar tal atividade a terceiros, contratando clinicas médicas
especializadas para prestar o servico necessario a obtencdo da carteira de
habilitacao.

Contudo, a demanda, além de volumosa, é bastante dispersa, uma vez
que, tanto as grandes cidades, quanto os pequenos municipios brasileiros precisam
dispor de pelo menos uma clinica para realizar as avaliagbes. Desse modo, a auséncia
de competicdo é evidenciada, pois ha tanto o interesse publico em um acordo com
multiplos fornecedores, quanto a compatibilidade desse cenario com o mercado, bem
como a viabilidade de fixar o valor dos exames e garantir isonomia na contratacao,
por meio da distribuicido de demanda a critérios do préprio usuario.

O credenciamento n°® 01/2021 do Departamento Estadual de Transito da
Bahia tem como objeto a contratagdo de servigos de clinicas médicas e psicoldgicas
para realizacido de exame de aptidao fisica e mental, e avaliacdo psicolégica de
acordo com termos da Resolugdo CONTRAN n°® 425, de 27 de novembro 2012. A
Portaria n® 079, de 26 de abril de 2021, homologa o processo de credenciamento em

questdo e apresenta as diretrizes de contratacdo, evidenciando, por exemplo, a
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vigéncia de 12 meses do processo, a contar da data de publicacdo da Portaria ora
mencionada.

O processo em analise se fundamenta na legislacdo estadual sobre
licitacbes e contratos, Lei n® 9.433/2005, a qual, conforme o art. 61, prevé a

inexigibilidade de licitacéo, em virtude da inviabilidade de competicao

quando, em razdo da natureza do servico a ser prestado e da
impossibilidade pratica de se estabelecer o confronto entre os
interessados, no mesmo nivel de igualdade, certas necessidades da
Administracdo possam ser melhor atendidas mediante a contratagdo
do maior numero possivel de prestadores de servi¢o, hipdtese em que
a Administracdo procedera ao credenciamento de todos os
interessados que atendam as condicbes estabelecidas em
regulamento (DETRAN/BA, 2021, p. 21)

Nos termos do Edital também é estabelecido o prazo para analise dos
documentos exigidos para o credenciamento de até 90 dias. O pagamento pelos
servicos prestados sera realizado pelos préprios usuarios do servi¢co, uma vez que o
preco € tabelado, conforme o tipo de exame feito, e pago pelo usuario diretamente a
contratada no momento do exame. Para o exame de aptiddo fisica e mental a
remuneracao definida € de R$ 128,00 e para a avaliag&o psicologica R$ 170,00 (cento
e setenta reais), de acordo com a Portaria n°® 079/2021. Desse modo, buscando maior
comodidade do usuario e frente as inovac¢des nas formas de pagamento, é obrigatério
o credenciado ofertar pelo menos duas formas de pagamento.

Além disso, é viabilizado no Edital a avaliagdo de desempenho e controle
de qualidade do estabelecido e do servigo no item 10 do Anexo | — Disposi¢des Gerais
do Edital, o que demonstra zelo com a qualidade da prestacdo de servigco. Tem-se
ainda no Anexo VIl - Relag&o de Municipios Polo de Atendimento, todos 0s municipios
do estado da Bahia em que ha a previsdo de necessidade de demanda.

A distribuicdo da demanda, conforme item do Anexo | do Edital e art. 5° da
Portaria n° 059, de 22 de abril de 2021, sera definida por meio de “sorteios eletrénicos
pelo Sistema de Clinicas do DETRAN para a distribuicdo equitativa dos servigos,
observando-se a rotatividade entre as credenciadas” (DETRAN/BA, 2021).
Operacionalmente, em grandes centros, mais de um estabelecimento € sorteado para
conseguir atender a demanda, sendo que, dentre os sorteados, 0 usuario € quem

decide em qual efetivamente realizara o exame e, com isso, remunerar o credenciado.
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Nesse sentido, a escolha dependera de critérios subjetivos do beneficiario, como local

de trabalho, disponibilidade de horario, local de moradia e afins.
7.2.2 O credenciamento da folha de pagamento do Governo Federal

O processo de contratagdo de instituicdo financeira para gerir a folha de
pagamento de 6rgaos e entes da Administracdo Publica foi viabilizado pela decisdo
do Acdrdéo 3.042/2008-TCU-Plenario que define a folha de pagamento como um ativo
especial intangivel, pode ter sua exploracdo econdmico-financeira ofertada no
mercado. Desse modo, a Corte também estabelece no Acorddo 1.191/2018-TCU-

Plenario que

a exploragéo da folha de pagamento pode ocorrer de forma exclusiva,
mediante a realizagdo de pregdo eletrénico (admitindo-se o
julgamento pelo maior valor), ou de dispensa de licitagdo (quando se
tratar de instituicdo financeira oficial), e de forma ndo exclusiva,
quando entdo cabivel a realizacdo de credenciamento E importante
que se ressalte, todavia, que, embora a opgdo a ser adotada se
encontre dentro do campo de discricionariedade do gestor, esse
devera deixar assente nos autos que a escolha, dentre as possiveis,
€ a que melhor atende ao interesse publico. (BRASIL, 2018, p. 3).

Nesse contexto, o processo de credenciamento n® 01/2015 do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo tinha como objeto o credenciamento de
instituicbes bancarias, autorizadas pelo Banco Central do Brasil, com vistas a
prestacdo de servicos de pagamento dos valores liquidos da folha salarial e outras
indenizagdes a servidores civis ativos, inativos, pensionistas, estagiarios do poder
executivo federal (administragdo direta, autarquica e fundacional) e anistiados
politicos, a serem pagos no Brasil. A justificativa para o uso do credenciamento,
segundo Anexo | — Termo de Referéncia, é pautada na livre opgéo bancaria (LOB), a
qual determina a possibilidade de o servidor escolher a instituicdo que melhor atende
suas necessidades na movimentacdo do seu dinheiro, e na instituicao da portabilidade
bancaria, passando a ser possivel a transferéncia dos valores referentes a
vencimentos, aposentadorias e similares para outras instituicbes sem énus para o seu
titular, sendo assim determinada instituicdo poderia remunerar a Administracdo para
deter a exclusividade da conta salario de um servidor, sem, entretanto, obter os

beneficios da relacdo com esse cliente.
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Diante de tal cenario e das determinacdes legais referentes ao usuario € a
sua relacdo com os bancos, muito embora ha a necessidade constitucional de
estimulo a competicdo, o uso da licitagao poderia reduzir o interesse publico na LOB.
O credenciamento, portanto, se mostrou a melhor solugdo para viabilizar a livre
escolha dos servidores.

No Anexo | — Termo de Referéncia € exposta a forma de execucado do
servico, no item 4, bem como o perfil da folha de pagamento da Uni&o, os valores e
quantidades totais de acordo com as faixas salariais do ano de 2015, no item 7 desse
anexo. O credenciamento em questdo tem vigéncia de 60 meses e os contratos
originados dele teriam validade de 12 meses. Ainda, eram anexos ao Edital, Anexos
IA e IB, o fluxo da prestacao de servico, ordenando a atuagdo da institui¢cdo financeira.
O prazo para o envio da documentagao da primeira analise para habilitac&o era até o
dia 2/01/2016, apds caso novas instituicbes desejassem se credenciar deveriam
aguardar a abertura da segunda chamada.

Para a determinacao do valor a ser pago pelas instituicbes financeiras ao
Governo Federal, foi estipulado percentual fixo para as transagdes financeiras a partir
do método do fluxo de caixa descontado, que seria a relacdo das receitas auferidas
deduzidas das despesas incorridas mensalmente pela instituicao financeira com a
prestacado de servi¢os. Realizou-se estudo com diversos 6rgéos e cenarios em sitios
governamentais e ferramentas de busca para estabelecer o percentual de 1,03%
sobre o valor liquido da remuneracao de cada servidor publico e beneficiario.

Definido e justificado a inviabilidade de competicdo na exploragao da folha
de pagamento, bem como o preco fixo de remuneragao da contratada e diante da
diretriz legal de LOB, o critério de distribuicdo de demanda seria a selecdo de
terceiros. Cada servidor podera escolher a institui¢do financeira que melhor atende a
suas necessidades, considerando diversos critérios como limite de crédito, beneficios
particulares, entre outros.

Em 2021, finalizada a vigéncia do primeiro Edital n® 01/2015, reabriu-se 0
processo de credenciamento para a exploracdo da folha de pagamento, cujo Edital n°
03/2021, manteve o percentual de pagamento estabelecido no primeiro processo.
Além disso, vislumbra-se aprimorar o processo de Prova de Vida, fomentando o uso
de novas tecnologias, desburocratizando-o e promovendo celeridade para realizar o

fluxo.
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7.3 Art. 79, lll, da NLLCA: contratagao em mercados fluidos

7.3.1 A compra direta de passagens aéreas pelo governo federal por meio de

credenciamento

A aquisicdo de passagens aéreas foi objeto de constantes estudos, pelo
entdo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo, frente a necessidade de
desenvolver um novo modelo que acompanhasse a dinamica do mercado,
racionalizasse gastos e aperfeicoasse a gestdo dos gastos com viagens e
deslocamentos aéreos. O modelo adotado, até 2012, era pautado em pregdes para a
contratagdo de agéncias intermediadoras cujo critério de julgamento da proposta era
0 maior desconto sobre os valores originais das passagens aéreas para realizarem
servigos de cotagdo, emissao e cancelamento de bilhetes quando demandadas pela
Administracdo. Assim, o valor de remuneracdo das agéncias era diretamente
proporcional ao valor das tarifas vendidas ao governo federal, 0 que saia da
governang¢a do ente na busca da eficiéncia, melhores tarifas e economia na aquisi¢caéo
das passagens aéreas. Almejando uma maior economia foram criados incentivos
financeiros para que as agéncias intermediadoras demonstrassem que adquiriram as
melhores taifas no mercado.

Contudo, foram constatadas suspeitas de fraudes e corrupgdo na
operacionalizacdo dos incentivos, visto que “eram simuladas em precos bem
superiores aos regularmente praticados no mercado, acarretando falsa impresséo de
estarem sendo praticados desconfos muito superiores que 0s reais” (MIRANDA,
2018), visando demonstrar um percentual de desconto irreal frente ao que era
praticado no mercado. Tal cenario motivou a revogacéo dos incentivos concedidos no
mecanismo abordado, adotando apenas critério unico de maior desconto sobre o
volume de vendas.

Ademais, a criacao de ferramentas de busca diretamente com a companhia
aérea alterou drasticamente o mercado de agéncias de viagens, fazendo as
companhias cancelarem o comissionamento e o desconto concedido as agéncias.
Logo, a sistematica de remuneracdo para as compras publicas sofreu alteragdo em
virtude do fim dos comissionamentos, inviabilizando o pregdo com critério de
julgamento o maior desconto sobre o volume de vendas. O modelo de compra entéo
implementado utilizou como critério de julgamento o menor preco de taxa de

agenciamento, de acordo com a Instrucdo Normativa SLTI/MPOG n° 07/2012. A
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competicao na fase de lance do pregao provocou a redugao progressiva dos valores
oferecidos pelas agéncias de viagem a titulo de taxa de agenciamento, resultando em
empresas vencendo a licitagdo por R$ 0,00 e gerando sérias duvidas quanto a lisura
dos procedimentos praticados.

Isso posto, 0 modelo de compra direta, cujos estudos iniciaram em 2012,

visava enfrentar os seguintes problemas

a) pratica de pregos irrisérios nos contratos de agenciamento
celebrados a partir do advento da IN SLTI/MPOG n° 07/2012;

b) eliminagdo das fraudes que vinham sendo identificadas em razéo
do “mascaramento” dos precgos praticados pelas agéncias;

c) aumento proporcional das despesas administrativas com a
aquisicdo de bilhetes aéreos; e

d) subutilizagdo do poder de negociagdo da Administracdo Publica
junto as companhias aéreas, que lhe possibilitasse a celebracéo de
acordos corporativos, com vista a obten¢do de condi¢des comerciais
mais vantajosas. (MIRANDA, 2018, p. 5).

O credenciamento n® 01/2014 teve como objeto o fornecimento de
passagens em linhas aéreas regulares domésticas sem o intermédio de agéncia de
viagens e turismo, sendo que as atividades de cotacio, emissédo e cancelamento de
bilhetes passardo a ser executadas diretamente por servidores da Administracdo.
Nessa solugdo a Administracdo Federal viabilizou o fornecimento de multiplos
fornecedores que se interessem em prestar servigos ao poder publico e estabelecer
acordos comparativos sem a intermediacdo de terceiros. A busca e reserva pelas
passagens aéreas por meio das companhias credenciadas foi operacionalizada por
melhorias no Sistema de Concess&o de Diarias e Passagens (SCDP) que ja € bem
sucedido na Administracdo desde 1994. Com a conex&o do sistema interno e o
sistema da companhia area possibilitou o contato direto do usuario do servi¢o e as
prestadoras.

O Edital de Credenciamento, com vigéncia de 60 meses, previa a
assinatura de Acordos Corporativos que determinariam descontos sobre o prego da
passagem com melhor custo-beneficio encontrado, de acordo com o tipo de tarifa
base da companhia, variando de 3% a 5% a depender da pratica de mercado de cada
empresa, bem como a disponibilidade do assento por no minimo 72 (setenta e duas)

horas.
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Uma vez que n&o é possivel prever antecipadamente a demanda da
Administracao pelos trechos e frente a liberdade tarifaria do setor de aviagdo, nesse
caso, estabelecer um pre¢o ou percentual fixo para os bilhetes ndo era compativel
com o mercado, isso porque multiplas variaveis influenciam diretamente no preco,
como dia, horario, sazonalidade e a procura pelos voos, situacao vivenciada até nas
relacbes privadas entre um cidaddo e as companhias. Portanto, ha uma flutuagao
constante do valor da prestacdo de servico e das condi¢des de contratacao, que levam
em considera¢do multiplas variaveis, e geram precos em tempo do produto (TORRES,
2021). Desse modo, para comprovar a aquisicao pelo menor preco diante das
disponibilidades de horario e dia, o servidor utilizaria a ferramenta de busca criada no
SCDP, mantendo um histérico da pesquisa realizada, dos filtros e, com isso,
comprovando que naquele cenario e objetivo se adquiriu a melhor opc¢éo. Para tanto,
foram estabelecidos, no Anexo | - Projeto Basico do Edital, critérios minimos para as
escolhas da passagem, a saber: (a) trechos de menor duracdo, (b) embarque e
desembarque entre as 7.00 e as 21:.00 e (c¢) horario de desembarque com
antecedéncia minima de trés horas do evento e trabalho.

O buscador, portanto, promoveu a operacionalizagdo do modelo de compra
de passagens aéreas por meio do credenciamento ja que proporcionou a realizagao
da pesquisa de preco lastreada, possibilitando o controle dos érgaos e a comprovagao
de eficiéncia no seu aspecto economicidade. Além disso, os gestores publicos na
construcdo do modelo enfrentaram desafios acerca das op¢des e da ldgica de
pagamento existentes na Administracdo Publica, que deve seguir ritos de empenho,
liquidacdo e pagamento apods a prestacdo de servigo com devida emissdo de nota
fiscal. Todavia, as companhias, para emitirem o bilhete aéreo, necessitam de
pagamento prévio, 0 que ndo € pratica comum na Administracdo. Logo, para a
aquisicdo das passagens se utilizou do cartdo de pagamentos eletrénico, meio de
pagamento ja usado na Administracdo Federal para despesas de pequeno valor, em
uma versao exclusiva para o pagamento de passagens, indicando no Acordo de
Cooperacéo Técnica parametros para reembolso, cancelamento e discriminagao do

pagamento. A adoc¢ao desse método foi a

a porta de entrada dos 6érgdos e entidades participantes, além de
propiciar inumeros beneficios em termos de praticidade,
rastreabilidade e transparéncia no controle das aquisicées (MIRANDA,
2018, p. 7)


























































































































































































