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Prefacio

Anova lei de licitagGes e contratos — Lei n°14.133, de 12/4/2021 — apresenta profundas
alteracdes no processo de selecio de empresas e pessoas fisicas e na execu¢io da
despesa contratual. E consabido que o regime republicano implica especial aten¢do
na execugdo da despesa puiblica. Um tema que ainda desafia juristas e legisladores
¢ o exato equilibrio entre o dever de tratar a todos de forma isonémica, assegurar
a proposta mais vantajosa para o Poder Publico e garantir a exequibilidade do fu-
turo contrato.

Trata-se de tema que n3o tem modelo pronto para ser importado pelo Brasil, pois a
cultura no servigo publico e na sociedade exige o ajustamento de institutos préprios.
Em evento realizado em Washington pelo Banco Mundial, o Brasil foi escolhido
como 4° pais em transparéncia, mas o primeiro a demonstrar que esse atributo é
ineficaz no combate a corrupgio.

A experiéncia nacional revela a necessidade de atualizar permanentemente os ope-
radores do Direito especializadissimos em licitagdes e contratos. A doutrina e os
precedentes de julgamentos apresentam notivel linha evolutiva e pouco a pouco
consolidam a passagem segura para os gestores publicos e fornecedores.

A obra Licitagdes e contratos administrativos: teoria e jurisprudéncia ingressou no mer-
cado em 2017, com distintivo traco singular que a época destaquei: “Sintetiza, com
propriedade, o conhecimento de temas do cotidiano dos profissionais envolvidos
no assunto, com enfoque especifico na apresenta¢io da interpretacio dominante.
Poupa o leitor de pesquisas extensas e dos erros mais comuns do acesso a internet,
mostrando-se como ferramenta extremamente til na lide do dia a dia.”

Contudo, nesta nova edi¢do, o autor superou a si mesmo. Comegando pela com-
pleta reorganizac¢do da obra, com novos capitulos e altera¢des dos capitulos da obra
anterior. Continua com seu modo peculiar de escrever e apresentar as impressdes
acolhidas na func¢3o de magistério, ambito em que é igualmente prestigiado. Nesta
obra enfrenta temas novos, como a competéncia regulatéria das unidades federadas,
atualiza e traz uma reflexdo das decisdes judiciais. O conhecimento e a experiéncia
que acumulou na vivéncia prética do tema e a sabedoria para lidar com desafios
somam-se 2 fidalguia com que trata os alunos e os colegas professores, os quais
inevitavelmente se transformam em amigos admiradores.

Mestre em Direito Constitucional, Victor Aguiar Jardim de Amorim é também
mestre em Direito Publico e professor reconhecido em cursos de pés-graduagio
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de grande prestigio em Brasilia. Victor Amorim agrega como diferencial a visdo
prética advinda da atuacdo como pregoeiro e presidente da comissdo permanente
de licitagdo do Tribunal de Justica de Goids e, posteriormente, do Senado Federal.

Esse trago distintivo, préprio daqueles que tém sélida formacao juridica, revela nas
paginas a seguir uma compreensdo agucada dos novos desafios que a Lei n°14.133/2021
representa agora para o gestor publico e as empresas. O autor alinha-se com os
operadores do Direito que repudiam a ideia de que na prética a teoria é diferente.
A boa teoria, vivenciada por quem enfrenta os desafios, na prética é ainda melhor.

Por isso, a ciéncia juridica —a ciéncia do dever-ser — ¢ fortalecida com obras produzi-
das por doutrinadores e pesquisadores como o mestre Victor Amorim. Dessa forma,
seus leitores voltam a acreditar no Direito como ciéncia. Suas explicacdes diddticas,
prépria dos devotados ao magistério, facilitam a compreensio de temas complexos.

A leitura da obra ndo deve ser apenas para consulta. Conhecer esse livro é compre-
ender de uma forma diferenciada a prépria lei. A sintese e a coesdo servirdo aos
que preferem o texto objetivo, com respostas prontas as perguntas e questdes j
antevistas pelo autor.

Todos esses ganhos presentes nesta quarta edi¢3o agora s3o maximizados na apli-
cagdo da nova lei de licitagGes e contratos pelo jovem mestre Victor Amorim e, por
isso, continuo somando aplausos ao seu trabalho e desejo bom proveito aos seus
alunos e leitores.

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes!

! Jorge Ulisses Jacoby Fernandes é advogado, consultor, conferencista e palestrante, professor de Direito Administrativo
e mestre em Direito Pablico pela Universidade de Pernambuco. Foi conselheiro do Tribunal de Contas do Distrito
Federal (2001-2006), membro do Conselho Interministerial de Desburocratizagao, procurador-geral do Ministério
Publico no Tribunal de Contas do Distrito Federal (1997-2001), procurador do Ministério Publico no Tribunal de
Contas do Distrito Federal (1990-1997) e juiz do Tribunal Regional do Trabalho da 10* Regiao (1989-1990).
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Apresentacao

O livro Licitagdes e contratos administrativos: teoria e jurisprudéncia, do professor Victor
Aguiar Jardim de Amorim, especialista em Direito Publico, tem-se consolidado como
importante referéncia para os que querem conhecer e aprofundar-se no tema das
contrata¢des publicas, matéria de fundamental importincia para a Administracio
Publica e para a boa prestagdo dos servigos ptiblicos no Brasil. Editada desde 2017
pela Coordenacio de Edi¢des Técnicas — a editora do Senado Federal —, a obra ga-
nha agora uma revisdo completa em virtude da nova Lei, cuja tramita¢do, enquanto
ainda era apenas projeto, contou com o acompanhamento e o entusiasmo do autor.

Nessa obra, ele trata de todos os aspectos previstos para o processo licitatério, desde
o planejamento da licitagdo até a execug¢io do contrato, apresentando as principais
ideias e finalidades da norma legal de forma objetiva, clara e diditica, elencando
ainda parte da jurisprudéncia dos Tribunais Superiores e do Tribunal de Contas
da Uni3o acerca da matéria. A obra é, assim, um suporte importante para os que
querem compreender melhor a nova Lei e seus desdobramentos ao longo dos pré-
ximos anos. Por esse esfor¢o louvdvel registro os meus cumprimentos ao professor
Victor Amorim.

Mais do que o fim de esforcos legislativos visando & modernizag¢do da Lei n® 8.666, de
21/6/1993, a promulgacio da Lei n°14.133 em 1°/4/2021 marca o inicio de uma base
juridica mais adaptdvel aos desafios atuais e futuros para as contratacdes publicas.

Ao longo de sua vigéncia, a Lei n° 8.666/1993 sofreu diversas criticas, notadamente
quanto ao engessamento do processo licitatério, o aumento dos custos de transag3o,
o excesso de obras inacabadas e a dificuldade de promover transparéncia e eficién-
cia para as contrata¢gdes da Administrag3o. Por essa razdo, durante os ultimos 27
anos observou-se o advento de uma série de leis que ou alteravam o préprio texto
da lei ou buscavam afastar-se do regime previsto na Lei n° 8.666/1993 — caso da Lei
n°10.520/2002 (Lei do Pregio), da Lei n°12.462/2011 (Lei do Regime Diferenciado
de Contratagdes) e da Lei n® 13.303/2016 (Lei das Estatais). Esses diplomas repre-
sentaram importantes avangos em matéria de contratagdes publicas, muitos dos
quais foram aproveitados na reda¢do da nova Lei, como a inversdo das fases de
habilitac3o e julgamento, a maior dinamicidade na apresenta¢do das propostas, a
padroniza¢io na aquisi¢do de bens e o procedimento de manifesta¢do de interesse,
entre outras inovagoes.

A nova Lei de Licita¢des e Contratos Administrativos é resultado de oito anos de pro-
cesso legislativo por meio do qual construimos um texto que incorporou o que de
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melhor surgiu em matéria de contratagdes ptblicas. Avaliamos e inserimos disposi-
¢Oes com as mais diversas origens no sistema juridico brasileiro: leis que alteraram
a Lei n® 8.666/1993; leis esparsas sobre contrata¢des; decisdes judiciais reiteradas;
decretos e outros atos regulamentares do Poder Executivo; simulas e decisdes dos
Tribunais de Contas. Ademais, a nova Lei apresenta importantes inovacdes, como
a consolidag¢do normativa do didlogo competitivo, inspirado no modelo consagrado
pela Unido Europeia.

O novo diploma propde-se solucionar as criticas de seu antecessor. Com as dis-
posicdes acerca do Portal Nacional de Contratagdes Publicas e a centralizagdo da
divulgagdo de editais, buscamos conferir maior transparéncia nos procedimentos
licitatérios. No mesmo sentido, um capitulo inteiro da lei dedica-se as formas de
garantia das contrataces, com o objetivo de dar maior eficiéncia ao gasto publico
e aumentar o grau de certeza de que o objeto da licitagdo serd concretizado. A di-
minuic¢3o dos custos de transag¢do foi um dos principais pontos de aten¢do durante
a tramita¢3o do entdo projeto de lei. Assim, conseguimos avangar na definicio de
regras que conferem maior seguranga juridica aos contratantes, com a possibilidade
de pagamento em conta vinculada, e ao préprio Poder Publico, com o detalhamento
do que é possivel e do que é proibido nos processos licitatérios.

Em suma, a nova Lei de Licita¢des e Contratos Administrativos bebeu em diversas
fontes. Certamente n3o é uma norma perfeita, assim como nenhuma outra o é.
Porém, felizmente é um avanco, fruto de debates e de um esfor¢o de quase uma dé-
cada do Congresso Nacional, baseado nas principais necessidades da Administragio
em todas as esferas.

Tais inovagdes sdo apenas exemplos de medidas constantes de uma reforma dos
procedimentos e contratos publicos. Por essa razdo, torna-se imperativa a sistema-
tizac3o das novas regras de maneira didética e objetiva, para que gestores publicos,
operadores do Direito, empresérios e popula¢io de um modo geral, sejam capazes
de compreender e aplicar as novas normas. Este objetivo é cumprido de maneira
efetiva na presente obra do professor Victor Amorim, na medida em que decodifica
as informacdes de maneira simples e acessivel ao seu publico.

Boa leitura!

Senador Antonio Anastasia?

2 Antonio Anastasia é senador da Republica por Minas Gerais, estado que governou entre 2010 e 2014; ex-ministro
do Trabalho (1998); professor licenciado da Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais; e
mestre em Direito Administrativo pela mesma universidade.
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Apresentacao do autor

Ainda que abordados nos manuais de Direito Administrativo, os temas contem-
plados no assunto licitagdes e contratos administrativos merecem um olhar préprio e
sistematicamente organizado em razao de sua especificidade e importante aplicagio
prética no dia a dia da Administra¢io Puablica.

Nesse sentido, é objetivo deste livro apresentar a teoria geral de licitaces e contratos
administrativos com base na andlise dogmadtica e jurisprudencial da Constitui¢ao
da Republica Federativa do Brasil, da Lei n°14.133/2021 e da legislagdo correlata.

E importante salientar que nao sdo objeto de andlise nesta obra os procedimentos
previstos nas Leis n* 8.987/1995 (licitagdo para concessio e permissio de servigos
publicos), 11.079/2004 (licitagdes de parceria publico-privada) e 12.462/2011 (Regime
Diferenciado de Contratacio), dada a sua especificidade e especialidade.

O livro — que tem como publico-alvo os servidores publicos que direta ou indire-
tamente atuam na drea de contratagdes e compras governamentais e os alunos de
graduacio (ndo apenas do Direito, mas também de cursos que contemplam o as-
sunto, como Administracio, Contabilidade, entre outros) — trata objetivamente os
temas, cotejando a exposicio dogmdtica com os entendimentos jurisprudenciais
mais significativos.

Com esse intento, a obra apresenta abordagem inédita em relag3o a outros respeita-
veis trabalhos acerca de licitagdes e contratos administrativos, porquanto a organiza-
¢do, a ordem e a fluéncia dos t6picos tendem a seguir uma linha progressiva e légica
de aprendizado, sem obedecer necessariamente a sequéncia de assuntos tracada
pela Lei n°14.133/2021. Assim, busca-se uma melhor metodologia de exposi¢io da
matéria, contemplando os que estdo iniciando o estudo sobre licita¢es e contratos.

Como j4 se afirmou, a exposi¢do do entendimento jurisprudencial é primordial para
o estudo do assunto, dadas as implica¢oes préticas das licitacdes e dos contratos no
cotidiano da atuag¢do administrativa. Dai decorre a relevincia que se deve conferir
as premissas externadas nos julgados do Tribunal de Contas da Uniio, o qual, no
exercicio de sua atribui¢ao constitucional de controle externo dos 6rgios e das en-
tidades da Administra¢do Publica federal, enfrenta as consequéncias préticas e os
problemas interpretativos das normas sobre contrata¢io publica.

Victor Aguiar Jardim de Amorim
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Nota do autor a 42 edicao

Desde sua 12 edi¢gao em 2017, o livro Licitagdes e contratos administrativos: teoria e
Jurisprudéncia teve um sucesso maior que o esperado. Com tiragem de 1.500 exem-
plares, esgotada com apenas dez meses de comercializa¢3o, o trabalho ainda foi
agraciado com o Prémio 19 de Margo, concedido pelo Instituto Negécios Publicos,
como a melhor obra sobre licitagdes publicada no ano de 2017. Com 58,2% de pre-
feréncia entre os votantes de todo o Brasil, o autor recebeu o prémio em marco de
2018, durante a cerimoénia de abertura do 132 Congresso Brasileiro de Pregoeiros,
em Foz do Iguacu (PR).

Diante do alcance dos objetivos tragados com o langamento da 12 edi¢do no senti-
do de difusdo objetiva dos conceitos e questdes praticas envolvendo a temdtica de
licita¢Ges e contratos administrativos, vislumbrou-se a necessidade de uma nova
edi¢do da obra. Nesse ensejo, em 2018 a 22 edi¢do buscou contemplar as inova-
¢des normativas importantes supervenientes a data de conclusdo dos originais da
12 edigdo (agosto de 2017), como a Lei n® 13.500/2017 e os Decretos n* 9.178/2017,
9.412/2018 e 9.450/2018.

Depois de um interregno de quase dois anos necessdrio para maior reflexdo, apro-
fundamento e revisdo dos conceitos fixados nas edi¢des anteriores, em 2020 foi
lancada a 32 edi¢3o: uma obra substancialmente nova, n3o apenas em razio da
necessdria atualizagdo em face das mudancas legislativas — em especial o Decreto
n°10.024/2019 (novo regulamento federal do pregao eletronico) —, mas também por
terem sido praticamente reescritos os Capitulos 1, 2 e 4, de modo a oferecer ao lei-
tor maior densidade a respeito do regime juridico das licita¢des e ao planejamento
das contratagdes.

Em 1°/4/2021, depois de mais de sete anos de tramitag¢do do Projeto de Lei do Senado
Federal n® 559/2013, foi sancionada enfim a to esperada nova Lei de Licita¢des e
Contratos Administrativos, que recebeu o niimero 14.133, com intenso acompanha-
mento do processo legislativo pelo autor®. Por se tratar de um novo marco regula-

* Desde a origem do projeto de alteragio geral da Lei n° 8.666/1993 no Senado Federal, o autor acompanhou
intensamente o tramite do processo legislativo. Ainda em 2013, conforme Oficio n® 074/2013-GSWMOR, de
17/6/2013, foi designado como Assessor Técnico da Comissao Especial de Modernizagao da Lei de Licitagoes,
constituida pelo Ato do Presidente do Senado Federal n° 19/2013, responsdvel pela redagio original do PLS
n? 559/2013. Na Comissao Especial da Camara dos Deputados para a apreciagdo do PL n°1.292/1995, a partir do
Requerimento n® 40/2018, foi convidado, na qualidade de especialista, para manifestar-se em audiéncia realizada
no dia 25/4/2018, tendo, na oportunidade, apresentado diversas sugestdes ao entdo relator, o deputado Jodo
Arruda. Na apreciagdo do substitutivo no Plendrio da Cimara dos Deputados durante o més de junho de 2019,
sua contribui¢do foi salutar para a formulag¢do de diversas Emendas de Plendrio que vieram a ser aprovadas e
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tério das contratacdes publicas no Brasil, tornou-se imperioso o desenvolvimento
da 42 edigdo, configurando uma completa reformulacio do livro, tendo em vista
que as edi¢Bes anteriores se baseavam substancialmente na andlise dogmatica das
disposi¢oes das Leis n%= 8.666/1993 e 10.520/2002.

Buscou-se nesta 4* edi¢ao imprimir uma éptica multifacetdria relativamente as
contrata¢des publicas, nio se restringindo ao simples olhar juridico, em vista da
relevincia conferida aos elementos de gestio e logistica publica, governanga e con-
trole de riscos. Ademais, por se encontrar a licita¢do na interface da rela¢io entre a
Administra¢do Publica e o mercado, nio nos furtamos de trazer ao livro constructos
essenciais da andlise econdmica do Direito, com aportes da teoria dos leildes, tao
necessdria para a evolu¢io da perspectiva do estudo da matéria no Brasil.

Outro grande desafio digno de nota é a prognose das continuidades e rupturas da
jurisprudéncia do TCU, porquanto ainda ndo houve tempo hdbil para a sedimen-
tacdo de entendimentos sobre a Lei n° 14.133/2021.

Ainda em 2021, n3o poderfamos deixar de prover os leitores com os nossos estudos
sobre a nova Lei de Licita¢des, ainda que se calquem em impressdes preliminares
e incipientes. Com efeito, por mais paradoxal que pareca, jd se inicia a atualizagdo
da 42 edigdo, pois muitas novidades ainda estdo por vir 2 medida que s3o editadas as
regulamentacdes de diversos aspectos dos procedimentos de contrata¢do e enfren-
tados os sentidos interpretativos pelo Poder Judicidrio, pelos Tribunais de Contas
e pela advocacia publica.

Novamente, agradeco aos colegas da Secretaria de Editora¢3o e Publica¢des do
Senado Federal por acreditarem e por se envolverem fraternalmente no projeto,
dedicando-se com afinco para que a 42 edigdo fosse lancada ainda em 2021. Nesse
ponto, preciso registrar o impecivel processo de revisdo promovido pela Coordenagio
de Edi¢oes Técnicas. Posso dizer, com orgulho, que a equipe da Coedit proporcio-
nou um livro com o mesmo rigor ortografico e de formatac¢do da cldssica Revista de
Informagdo Legislatival

Enfim, mais uma vez, conto com a colaborag¢3o de todos os leitores para assegurar
a longevidade do projeto: criticas e sugestdes para o aprimoramento do livro serdo
sempre salutares e imprescindiveis.

Victor Aguiar Jardim de Amorim

que impactaram substancialmente na redagdo final do substitutivo. Com o retorno do projeto de lei ao Senado
Federal e sua apreciagdo definitiva em dezembro de 2020 (PL n®4.253/2020), o autor prestou relevantes auxilios
aos parlamentares e as unidades técnicas da Casa na anilise do substitutivo da Cimara dos Deputados e na
consolidagio da redaco final aprovada pelo Plendrio do Senado em 10/3/2021.
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Principais siglas utilizadas nesta obra

ADI - Agdo Direta de Inconstitucionalidade

AGU - Advocacia-Geral da Unido

ARP - Ata de Registro de Precos

ART - Anotagdo de Responsabilidade Técnica

BDI - Beneficios e Despesas Indiretas

CAT - Certidao de Acervo Técnico

CEIS - Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas
CFC - Conselho Federal de Contabilidade

CNEP - Cadastro Nacional de Empresas Punidas

CRFB - Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil

DNRC - Departamento Nacional de Registro Comercial

DOU - Didrio Oficial da Unido

EPG — Empreitada por preco global

EPU - Empreitada por preco unitirio

EPP — Empresa de Pequeno Porte

ETP - Estudo Técnico Preliminar

IRP - Intencao de Registro de Preco

LC - Lei Complementar

LINDB - Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-lei n°4.657/1942)
ME - Microempresa

MPDG - Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao
MPOG - Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao
NLL — Nova Lei de Licitagdes (Lei n®14.133/2021)

PB — Projeto Basico
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PL - Projeto de Lei da Camara dos Deputados

PLS — Projeto de Lei do Senado Federal

PNCP - Portal Nacional de Contrata¢cdes Publicas
RDC - Regime Diferenciado de Contratagio

RE — Recurso Extraordindrio

REsp — Recurso Especial

RMS — Recurso Ordindrio em Mandado de Seguranga
RNCP - Rede Nacional de Contrata¢des Publicas

Seges — Secretaria de Gestdo da Secretaria Especial de Desburocratizagio, Gestdo e
Governo Digital do Ministério da Economia

SGD - Secretaria de Governo Digital do Ministério da Economia
Sicaf — Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores
Sisg — Sistema de Servicos Gerais

SLTI — Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacdo do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo

SRP - Sistema de Registro de Pregos
STF — Supremo Tribunal Federal
STJ — Superior Tribunal de Justica
TCU - Tribunal de Contas da Unido

TR — Termo de Referéncia
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Capitulo1
Teoria geral da contratacao publica

Da sistemadtica da Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB),
notadamente do art. 37, XXI, emerge um comando elementar para o Estado bra-
sileiro: as contrata¢des publicas deverdo ser realizadas mediante “processo de
licitagao publica”.

O mesmo dispositivo constitucional prevé a possibilidade de a legisla¢ao estabele-
cer excegdes a regra de licitar, o que viabilizaria, como abordado no Capitulo 7, os
procedimentos de contrata¢do direta sem a realizacdo de licitagdo. Mesmo diante
da ocorréncia de hipéteses de dispensa ou inexigibilidade de licitagdo, hd que se
observar o cardter formal da contrata¢do e a incidéncia das regras e principios in-
sitos no regime contratual publico.

O inciso XXI do art. 37 da CRFB — que, por 6bvio, demanda detalhamento por
meio de normas legais e regulamentares — estabelece as balizas basicas para a
compressio do que se reputard por nucleo essencial da licitagdo no Brasil: processo

que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes, com cliusulas que estabelecam
obrigagdes de pagamento, mantidas as condiges efetivas da proposta, nos termos da lei, o
qual somente permitird as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica indispensdveis d
garantia do cumprimento das obrigagdes (BRASIL, [2021a], grifos nossos).

1 Conceito de licitacao

A licitaggo pode ser compreendida como o procedimento administrativo formal' pelo
qual, sob determinagdo legal, uma pessoa governamental?, com base em condigdes
previamente estipuladas e em observdncia aos principios da Administragdo Publica,

! Como se informa no tépico 1 do Capitulo 2, a discussao doutrindria sobre a distin¢ao entre processo e procedimento
nio serd objeto da presente obra. Optou-se pela expressdo procedimento em razao da mengao feita no inciso XI do
art. 24 da CRFB, considerando ser do tipo concorrente a competéncia legislativa acerca das contratagdes publicas
(ver tépico 2.2 deste Capitulo 1).

? Com esteio em Mello (2009, p. 519), utilizou-se em termos genéricos a expressao pessoa governamental em razao
de que o dever de licitar, estabelecido por diretriz constitucional e legal, pode recair nio apenas sobre érgaos e
entidades da Administra¢do Publica direta e indireta, mas também sobre pessoas juridicas de direito privado,
conforme se observa do tépico 3 do Capitulo 1.
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busca selecionar a proposta mais vantajosa para a consecugdo de uma pretensio
contratual voluntdria.

De acordo com Silva (2007, p. 1.075), o termo licitag¢do deriva da expressio latina
licitatione (“arrematar em leilao”) e estd, pois, relacionado a ideia de disputa, de
hasta publica. Conforme tratado pela doutrina administrativista, apresenta sin6-
nimos como procedimento licitatério, certame, prélio, disputa, entre outros.

Por pretensado contratual entende-se toda e qualquer espécie de tratativa bilateral pas-
sivel de ser realizada: aquisicao de bens, contratag3o de servigos e obras, alienagao
de bens méveis e iméveis, concessio e permissio de servigos publicos, concessdao
e permissio de uso de bem publico, entre outras espécies de avencas contratuais.

A expressdo sob determinagdo legal foi utilizada no desenvolvimento do conceito
apresentado para contemplar a regra geral instituida no inciso XXI do art. 37 da
CRFB: quando pretender realizar uma contratagdo (de qualquer espécie), uma
pessoa governamental deverd, a rigor, realizar prévio procedimento licitatério. As
excecOes a tal regra deverdo estar especificadas na legisla¢ao.

Por se tratar de um procedimento administrativo, a licitacio deve ser compreendida
como um conjunto ordenado e sucessivo de atos praticados por agentes publicos
(ou nessa condigdo) e por particulares objetivando a consecu¢io de um efeito final
consubstanciado na sele¢do da proposta de contrata¢io mais vantajosa.

Desse modo, a vontade da Administra¢io em empreender uma contrata¢io mate-
rializa-se no procedimento, porquanto, em se tratando da atuagio governamental,
“toda a expressio de vontade se subordina sempre, A luz dos postulados de um
Estado de Direito, a um procedimento normativamente disciplinado” (OTERO,
2016, p. 21) — daf a importante compreensio da procedimentalizacdo da atividade
administrativa, assegurando amplo controle social e participa¢do dos interessados.

Afinal, como pontua Otero (2016, p. 32), “seguir o procedimento administrativo é
obedecer ao itinerdrio que o legislador achou mais justo, adequado e racional para
se obter a expressdo da vontade administrativa”, de modo que “o procedimento se
torna fonte de legitimacdo deciséria, permitindo que a aceitabilidade social das
decisoes se faca independentemente de seu conteido”.

11 Licitagao sob a perspectiva econdmica

Face ao surgimento de uma necessidade publica e delineada a melhor solu¢io
para seu atendimento, a Administra¢do é compelida a buscar um parceiro priva-
do para a consecugdo da demanda. Como n3o detém conhecimento seguro acerca
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do preco de determinado objeto, a Administrac¢io vale-se da licitagio como me-
canismo “para revelar informacdo e determinar a melhor proposta com base na
informagao recebida” (NOBREGA, 2020, p. 35).

Sob o prisma econdémico, considera-se licitagdo o mecanismo pelo qual, com base
na revelacio incentivada de informacgdes, se busca o equilibrio entre a defesa dos
interesses da Administra¢io e a maximiza¢io das recompensas objetivadas pe-
los licitantes. Nessa perspectiva, a licitago seria um jogo pelo fato de a revelagado
das informagoes (tanto pelo jogador-licitante quanto pelo jogador-Administra¢io)
tender a um equilibrio nas estratégias dos players, pois hd codependéncia entre
as suas agdes. Assim,

licitagdo é um mecanismo de coordenagio que de acordo com as informagdes estabelecidas
pelo Governo e pelos licitantes acaba por estabelecer diversos equilibria [...] na construgao
das regras de licitag3o, muitas vezes estaremos diante de um jogo bayesiano simultineo,
caracterizando um mecanismo de revela¢do direto (NOBREGA, 2020, p. 30).

Depreende-se disso a importincia da chamada teoria dos jogos na andlise dos me-
canismos de concorréncia, pois lida com a “andlise de comportamento estratégi-
co onde os tomadores de decisdo interagem, sendo que o resultado de suas a¢des
depende também das ag¢des dos outros” (HILBRECHT, 2019, p. 109).

Para Nébrega (2020, p. 31), as licita¢des no Brasil sdo “jogos de informagdo incom-
pleta”, pelos quais se busca o melhor prego (tipo ideal), sendo que o melhor valor ja-
mais corresponderd ao valor real de mercado, mas apenas a informacao disponivel
para a Administragdo (referencial) agregada a valorag3o dada pelos concorrentes?.
Indubitavelmente, como concluiu Vickrey (1961), a assimetria de informagdo é ine-
rente aos leildes lato sensu.

Na qualidade de compradora, a Administra¢do tem a assimetria de informagao
como problema fundamental; por isso, deve desenvolver os mecanismos de licita-
¢do justamente para reduzi-la ou atenud-la, de modo a gerar incentivos eficazes de
revelagdo de informacdes confidveis (ou sinceras) pelos licitantes. Busca-se, nesse
desiderato, evitar a chamada selegdo adversa, bem estudada por Akerlof (1970) no
célebre artigo The Market for Lemons: quality uncertainty and the market mechanism.

* Ver N6brega, Camelo e Torres ([2020], p. 17): “Via de regra, a pesquisa de pregos nas licita¢des publicas pretende
identificar o preco de referéncia, para determinada contratagdo. E ilusério imaginar que ela, no mais das vezes,
encontrard exatamente o prego transacional ou mesmo o propalado preco justo da contratagdo. A fungio dessa
pesquisa é apresentar um parimetro, uma referéncia necessdria a valorag¢io pelo poder publico, elemento
importante para a defini¢do do prego contratado. Assim, a precifica¢io envolve diversos fatores e a estimativa
de custos nas contratagdes publicas, em regra, indica um pardmetro (prego de referéncia), uma baliza do valor
potencialmente apresentado pelo mercado. Apenas ao final do procedimento de uma licitagdo ou mesmo de uma
contratag¢do direta, podemos falar que alcangamos o prego transacional”.
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Compreendida a licitagio como um jogo no desenho do mecanismo (estruturagio
do procedimento), devem-se observar os comportamentos estratégicos dos jogado-
res, a interagdo entre os tomadores de decisdo e a dependéncia entre as a¢des dos
players. Afinal, em tal jogo, considerando que as pessoas agem com base em incen-
tivos (maximizag¢do de recompensa)*, hd que se apurar, por meio de uma anilise
de comportamento, a racionalidade dos jogadores ao ofertarem seus lances a fim
de alocarem eficientemente os incentivos para a revela¢do da informac3o e, assim,
maximizar os interesses da Administra¢3o na escolha da proposta mais vantajosa
e com menores custos de transag¢do possiveis (“tempo do processo”)*®.

Para além do olhar meramente juridico, essa constatagdo é elementar para reco-
nhecer que as licitagdes envolvem aspectos multidisciplinares fundamentais para a
estruturagdo dos procedimentos de disputa, a defini¢ao dos critérios de julgamento
mais adequados e o fluxo da fase de lances e das tratativas negociais, inclusive nas
contratagdes diretas.

2 Panorama constitucional das contratacoes publicas

21 Osregimes de contratacdo publica no Brasil

O inciso XXVII do art. 22 em conjunto com o art. 173, § 12, 111, da CRFB prevé dois
grandes regimes de contrata¢do publica no Brasil:

a) da Administra¢3o Publica direta, autdrquica e fundacional; e
b) das empresas estatais (empresas publicas e sociedades de economia mista).

Como se verd no tépico 3 deste Capitulo, em situacdes “hibridas” — como a das or-
ganizacdes paraestatais e privadas que venham a aplicar recursos publicos, ainda
que ndo se enquadrem categoricamente num dos dois grandes regimes alhures
abordados — deverdo ser observados os principios da Administra¢do Publica e seus

* Para isso, sugere-se a leitura de Nébrega (2020, p. 24-34, 42-47) e Gico Junior (2019, p. 18-21, 26-28).

> “[A] conduta dos agentes econdémicos é racional maximizadora [...] A grande implicagdo desse postulado para
a juseconomia é que se os agentes econdémicos ponderam custos e beneficios na hora de decidir, entdo, uma
altera¢do em sua estrutura de incentivos poderd levd-los a adotar uma outra conduta, a realizar outra escolha. Em
resumo, pessoas respondem a incentivos [...] Se as pessoas respondem a incentivos, entdo, do ponto de vista de
uma ética consequencialista, as regras de nossa sociedade devem levar em consideragio a estrutura de incentivos
dos agentes afetados e a possibilidade de que eles mudem de conduta caso essas regras sejam alteradas” (GICO
JUNIOR, 2019, p. 19-21).

¢ “Os individuos n3o irdo repartir informagdes privadas ou exercer esfor¢os que nio possam ser observados se
nao houver apropriados incentivos. Assim, a ideia correta de eficiéncia nao é a de Pareto, mas sim aquela de
maximizagao de incentivos” (NOBREGA, 2020, p. 26).
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coroldrios; constitui, pois, um peculiar regime de contratagio, mas com a necessi-
ria afetagdo de interesse publico.

2.2 Competéncia normativa sobre licitagcdoes e contratos administrativos

Com base na técnica de reparti¢do vertical de competéncia, o inciso XXVII do art. 22
da CRFB estabelece que caberd a Unido definir as “normas gerais” de licitacio e
contratos administrativos, permitindo, por outro lado, aos demais entes federativos
legislar sobre normas especificas de acordo com as suas particularidades.

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

[.]

XXVII — normas gerais de licitagdo e contratacio, em todas as modalidades, para as
administra¢des publicas diretas, autdrquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas
e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1¢, ITI (BRASIL, [2021a]).

Compete a Unido, portanto, a edi¢io de normas gerais tanto para o regime da
Administracio direta, autdrquica e fundacional, quanto para o regime contratual
das empresas estatais.

Consoante entendimento ji sedimentado pelo Supremo Tribunal Federal (STF),
ao cotejar o art. 22, XXVII, com os arts. 24, inciso XI, §§ 1° e 2¢, e 30, II, da CRFB,
conclui-se que a competéncia legiferante em matéria de contratacdo publica é do
tipo concorrente.

E de se questionar, entio: as normas gerais de licitagdo e contratacio, editadas pela Unizo,
tém por contraponto, no dmbito dos Estados e do Distrito Federal, normas especificas ou
normas suplementares? Resposta: a competéncia que assiste aos Estados e ao Distrito
Federal, em matéria de licita¢do, é de natureza suplementar. Embora topograficamente
inserida no art. 22 da Constitui¢ao Federal, a competéncia da Unido para legislar sobre
licitagdo e contratacdo, em todas as modalidades, para as Administra¢des Publicas Diretas,
autdrquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios se limita a
edi¢io de “normas gerais” (inciso XXVII do art. 22 da CF), assim como a competéncia
legislativa de todas as matérias referidas no art. 24 da Constitui¢do (§ 1° do art. 24 da
CF). Ademais, inexistindo lei federal sobre normas gerais de licita¢ao, ficam os Estados
autorizados a exercer a competéncia legislativa plena para atender a suas peculiaridades
(§ 32 do art. 24 da CF). A nio ser assim, o que se tem é recusa aos Estados-membros
quanto a sua prépria autonomia administrativa, quebrantando o principio federativo
(BRASIL, 2015b, p. 13)’.

7 Voto do ministro Ayres Britto na A¢do Direta de Inconstitucionalidade n¢ 3.059/RS.
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Se por um lado compete 3 Unido definir as normas gerais sobre o tema, por outro
¢é permitido aos demais entes federativos legislar sobre normas especificas de acor-
do com as suas particularidades. Logo, apenas as normas gerais sao de obrigatdria
observancia para as demais esferas de governo, que ficam liberadas para regular
diversamente o restante.

Cumpre anotar a importincia do estabelecimento de um critério definidor do alcan-
ce da normatiza¢io da Unido quanto a licitacdo e aos contratos administrativos. Tal
critério funda-se na distingao entre normas gerais e normas especificas. Com efeito,
quando a Unido estabelece uma norma geral, ela ostenta a condi¢ao de lei nacional:
¢ aplicdvel em todo o territério e deve ser observada indistintamente por todos os
entes federativos. Noutra via, ao criar norma especifica sobre o assunto, ela terd dm-
bito federal e s6 atingird a prépria Unido. Quanto a distingdo entre os conceitos de
lei nacional e lei federal vale transcrever ensinamento de Ataliba (apud CARMONA,
2010, p. 56): “a) lei nacional — veicula normas gerais, é produto legislativo do Estado
federal, transcende a esfera de qualquer pessoa politica; b) lei federal — vincula todo
aparelho administrativo da Unido e todas as pessoas que a ela estejam subordina-
das ou relacionadas”.

2.3 Compreensao doutrinaria e jurisprudencial acerca das normas gerais

Em matéria de contrata¢do publica, hd notdria cizinia doutrinaria® relativa a defini-
¢do de quais regras s3o normas gerais e quais sdo normas especificas.

Para fins diddticos, cumpre mencionar o cldssico artigo de Moreira Neto (1988),
que, ao promover um amplo levantamento da doutrina nacional e estrangeira so-
bre o tema, apresenta sinteticamente as caracteristicas essenciais das normas gerais:

a) estabelecem principios, linhas mestras e regras juridicas gerais;

b) n3o podem entrar em pormenores, nem muito menos esgotar o assunto

legislado;
c) devem ser regras nacionais, uniformemente aplicéveis a todos os entes publicos;
d) devem ser regras uniformes para todas as situa¢des homogéneas;

e) s6 cabem quando preencham lacunas constitucionais ou disponham sobre
dreas de conflito;

f) devem referir-se a questdes fundamentais;

8 Ver o t6pico “Sistematizagio dos entendimentos doutrindrios” na obra de Carmona (2010, p. 57-58).
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g) sdo limitadas no sentido de n3o poderem violar a autonomia dos Estados; e
h) n3o sao normas de aplicagao direta.

Com esteio na andlise de tais caracteristicas, Moreira Neto (1988, p. 161-162) conclui:

12— A Uni3o estd limitada a edi¢3o de diretrizes nacionais que se dirigem precipuamente
aos legisladores estaduais, para os quais sdo cogentes, direta e imediatamente eficazes.

2° — As normas especificas baixadas pela Unifo juntamente com as normas gerais ou os
aspectos especificos por acaso nestas contidas, ndo tém aplica¢do aos Estados-Membros,
considerando-se normas particularizantes federais, dirigidas ao Governo Federal.

3¢ — Nao existindo legisla¢do estadual especifica, tanto as diretrizes nacionais contidas
nas normas gerais quanto sua pormenorizagio federal de modo subsididrio aplicam-se
direta e imediatamente as rela¢des concretas nelas previstas.

4° — Inexistindo normas gerais da Unido sobre qualquer assunto ou aspecto que deva
ser legislado pela modalidade de competéncia concorrente limitada, o Estado-Membro
poderd legislar amplamente a respeito, prevalecendo sua legisla¢3o até que sobrevenham
diretrizes nacionais que com ela sejam incompativeis.

5° — A norma especifica estadual que regular, direta e imediatamente, uma rela¢io ou
situagdo juridica concretamente configurada afasta a aplicagdo de norma federal coincidente,
salvo se contrariar, diretrizes principiolégicas de norma geral, na terceira hipétese acima.

6°— Em razdo de sua inafastdvel caracteristica nacional, nio serd norma geral a que dispuser
sobre organizac3o, servidores e bens dos Estados ou Municipios mas, em consequéncia,
simples norma inconstitucional.

No admbito do STF ndo hd defini¢ao do conceito normas gerais, o que dificulta a
identificacio do espaco de atua¢do normativa dos entes federativos em tal assunto.
Todavia, merece repercussio o entendimento sufragado pelo STF em 25/2/2015 na
aprecia¢io da Agdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 4.060/SC:

1. O principio federativo brasileiro reclama, na sua ética contempordnea, o abandono de qualquer
leitura excessivamente inflacionada das competéncias normativas da Unido (sejam privativas,
sejam concorrentes), bem como a descoberta de novas searas normativas que possam ser trilhadas
pelos Estados, Municipios e pelo Distrito Federal, tudo isso em conformidade com o pluralismo
politico, um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil (CRFB, art. 12, V).

2. A invasio da competéncia legislativa da Unifo invocada no caso sub judice envolve,
diretamente, a confrontacio da lei atacada com a Constitui¢ao (CRFB, art. 24, [X e
pardgrafos), ndo havendo que se falar nessas hipéteses em ofensa reflexa a Lei Maior.
Precedentes do STF: ADI n° 2.903, rel. Min. Celso de Mello, DJe-177 de 19-09-2008; ADI
ne4.423, rel. Min. Dias Toffoli, DJe-225 de 14-11-2014; ADI n® 3.645, rel. Min. Ellen Gracie,
DJ de 01-09-2006.

3. A prospective overruling, antidoto ao engessamento do pensamento juridico, revela
oportuno ao Supremo Tribunal Federal rever sua postura prima facie em casos de litigios
constitucionais em matéria de competéncia legislativa, para que passe a prestigiar, como regra
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geral, as iniciativas regionais e locais, a menos que ofendam norma expressa e inequivoca da
Constituigdo de 1988 (BRASIL, 2015c, p. 1-2, grifos nossos).

Consagrou-se a analogia feita pelo ministro Carlos Velloso em seu voto na Medida
Cautelar (MC) na ADI n° 927/RS (BRASIL, 1993, p. 47), segundo o qual a norma
geral traz uma moldura do quadro a ser pintado pelos Estados, Distrito Federal e
Municipios. Tal analogia é bem desenvolvida por Horta (apud CARMONA, 2010,
p. 61, grifo nosso):

a lei de normas gerais deve ser uma lei quadro, uma moldura legislativa. A lei estadual suplementar
introduzird a lei de normas gerais no ordenamento do Estado, mediante o preenchimento dos
claros deixados pela lei de normas gerais, de forma a aperfeigod-la as peculiaridades locais. E
manifesta a importincia desse tipo de legislacdo em federagdo continental, como a brasileira,
marcada pela diferenciac3o entre grandes e pequenos Estados, entre Estados industriais
em fase de alto desenvolvimento e Estados agrdrios e de incipiente desenvolvimento
industrial, entre Estados exportadores e Estados consumidores.

Na oportunidade do julgamento dessa MC, vislumbrou-se a tentativa de conceituar
norma geral, mas ndo houve consenso. Em seu voto, assentou o ministro relator
Carlos Velloso (BRASIL, 1993, p. 47-48):

Penso que essas “normas gerais” devem apresentar generalidade maior do que apresentam,
de regra, as leis. Penso que “norma geral”, tal como posta na Constitui¢go, tem o sentido
de diretriz, de principio geral. A norma geral federal, melhor serd dizer nacional, seria
a moldura do quadro a ser pintado pelos Estados e Municipios no 4mbito de suas
competéncias [...] “ndo s3o normas gerais as que se ocupem de detalhamentos, pormenores,
mintcias, de modo que nada deixam 2 criagdo prépria do legislador a quem se destinam,
exaurindo o assunto de que tratam” [...] “s3o normas gerais as que se contenham no
minimo indispensdvel ao cumprimento dos preceitos fundamentais, abrindo espago
para que o legislador possa abordar aspectos diferentes, diversificados, sem desrespeito
a seus comandos genéricos, basicos”.

A despeito da inexisténcia de um critério preciso para a caracterizagio de norma
geral e norma especifica, com base na andlise jurisprudencial é possivel depreender
que a Suprema Corte considera normas gerais os principios, os fundamentos e as
diretrizes conformadoras do regime licitatério no Brasil.

2.4 Asnormas gerais editadas pela Uniao sobre licitagcoes e contratos

Com o propésito de definir as normas gerais sobre licitagdes e contratos adminis-
trativos para o regime da Administra¢3o direta, autirquica e fundacional, a Unido
editou a Lei n® 14.133/2021 (em substitui¢do a Lei n°® 8.666/1993) e, para o regime
das empresas estatais, a Lei n° 13.303/2016.
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Contudo, com base na diferenciagdo entre lei nacional e lei federal, as Leis n®14.133/2021
e 13.303/2016 apresentam ndo apenas normas gerais — de dmbito nacional —, mas
também normas de cunho especifico. Fica claro que nio foi inten¢3o do legislador
federal esgotar nessas duas Leis toda a matéria atinente as contratagdes publicas,
dispensando dos demais entes a necessidade de especificar a disciplina do tema
de acordo com as suas particularidades. No caso, o que desborda de ambas as
Leis em cardter de norma geral serd de aplicagdo especifica para a Administra¢do
Publica federal (no caso da primeira) e para as empresas estatais federais (no caso
da segunda). Caso contrdrio, se tais normas se limitassem a estabelecer apenas os
principios, as diretrizes e os fundamentos das licitacdes e contratos, nao haveria
disciplinamento especifico dos procedimentos licitatérios realizados pelos 6rgaos
e empresas publicas federais.

Saliente-se que a edi¢3o dessas Leis ndo exauriu a competéncia legislativa da Unido
para editar normas gerais sobre os regimes de contrata¢do publica. N3o hd qual-
quer 6bice para que a Unido discipline o assunto em outros diplomas normativos,
como foi feito no caso da Lei n° 8.987/1995 (Concessio de servicos publicos), da Lei
n°11.079/2004 (Parcerias publico-privadas), da Lei Complementar (LC) n°123/2006 —
que nos arts. 42 a 49 estabelece regras gerais para tratamento diferenciado para mi-
croempresas (ME) e empresas de pequeno porte (EPP) nas contrata¢des publicas —e
da Lei n°12.232/2010 (Contrata¢do de servicos de publicidade).

NORMAS GERAIS EDITADAS PELA UNIAO SOBRE CONTRATAGOES PUBLICAS

Lei n®8.666/1993 (Lei geral de licitagdes)
Lei n®10.520/2002 (Lei do pregéo)
Lei n212.462/201 (Regime diferenciado de contratacao)

Lei n®14133/2021
[nova Lei de Licitacoes)

Lei n®8.987/1995 (Concessao e permissao de servigos publicos)

Lei n211.079/2004 (Parcerias publico-privadas)

LC n®123/2006 (seus arts. 42 a 49 estabelecem normas de tratamento diferenciado para as MEs e
EPPs)

Lei n®12.232/2010 (Contratacao de servigos de publicidade)

Lei n213.303/2016 (Lei das estatais)

Fonte: elaborado pelo autor.

Dada sua especificidade e especialidade, os procedimentos previstos nas Leis
n 8.987/1995, 11.079/2004 e 12.232/2010 nao serdo objeto de andlise na presente obra,
cujo proposito é apresentar a teoria geral de licitagdes e dos contratos administrativos.
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2.5 Anova Leide Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei n®14.133/2021)°

Apés quase oito anos de tramitagdo no Congresso Nacional, em 1°/4/2021 foi san-
cionada, promulgada e publicada a Lei n® 14.133/2021, também chamada de nova
Lei de Licita¢es e Contratos Administrativos (NLL), que corresponde ao marco nor-
mativo do regime de contratagdo da Administra¢3o direta, autdrquica e fundacional.

Quanto as licitagdes propriamente ditas, a maior novidade foi a institui¢io de uma
modalidade denominada didlogo competitivo, com a extingdo das modalidades tomada
de pregos e convite. Foram mantidas, como padrio, as modalidades concorréncia e
pregdo, com a introduc¢do de uma modelagem de disputa mais dinidmica e menos
estdtica se comparada com a Lei n® 8.666/1993, baseada nos modos aberto, fechado
ou na combinagdo de ambos. E prevista como regra a tradicional sequéncia de fases
do pregdo: primeiro o julgamento de propostas, com fase de lances (inclusive para a
concorréncia) e somente depois a andlise de habilitagdo apenas do licitante vencedor.

A nova norma prevé a possibilidade, a critério da Administragdo, de invers3o de
fases — ou seja, primeiro a habilitagdo e depois o julgamento das propostas. Esse
instrumento é fundamental para, diante da particularidade e sensibilidade de alguns
objetos, atenuar os riscos de participa¢des aventureiras e conferir maior seguranca a
Administracio quanto a avalia¢do de propostas apenas em relagio aos fornecedores
que tenham demonstrado previamente sua aptiddo e capacidade de contratar com o
Poder Publico. Nesse mesmo intento, é preciso lembrar que hd importantes instru-
mentos auxiliares que poderao ser acoplados aos procedimentos licitatérios como a
pré-qualificagdo (de licitantes e de produtos), de modo a afastar as atuais distor¢des e
criticas quanto ao rito atual da modalidade pregdo e do regime diferenciado de con-
tratagdo (RDC), notadamente: a) em relacdo a uma pressuposta baixa qualidade de
disputa decorrente da verificagdo das condi¢bes de contratar com a Administra¢ao
somente ap6s o fim da disputa; e b) por um fetiche dos agentes publicos — fomen-
tado, em grande parte, pelos érgaos de controle — na busca de menor preco, desatre-
lado da preocupagio com a qualidade e a performance da solu¢io a ser contratada.

Em nossa opinifo, ainda que n3o tenham sido adotados os mecanismos mais moder-
nos desenvolvidos pelos estudos econémicos da teoria dos leildes — como a sinaliza-
¢do (signaling) e a reputacio (rating) dos potenciais fornecedores —, a dinamicidade
dos modos de disputa e a sequéncia procedimental propostas-habilitacdo (com pos-
sibilidade de inversao) tendem a imprimir maior celeridade e eficdcia aos certames.

° O tépico foi desenvolvido com base no artigo escrito em coautoria com Luiz Fernando Bandeira de Mello; ver
Mello e Amorim (2021).

32 TEORIA GERAL DA CONTRATACAO PUBLICA



Ainda que mantido o regime juridico-contratual fundado na ideia da supremacia e
indisponibilidade do interesse publico, o novo texto introduz uma importante e ne-
cessdria légica de consensualidade nas contrata¢des com a previsdo de meios alter-
nativos de resolug¢do de controvérsias, como a conciliagdo, a mediagdo e a arbitragem.

Por sua vez, o foco nos procedimentos de planejamento das contrata¢des e na capa-
citagdo, pré-requisitos de investidura e matriz de competéncias dos agentes publi-
cos, parece conduzir a um ambiente negocial mais transparente e menos nebuloso,
dada a maior eficdcia e a redugdo das intercorréncias, incompletudes e vicios nos
mecanismos de selec¢do e na prépria gestdo dos contratos administrativos. Porém,
essa visdo contém um grande risco: a enorme disparidade entre as realidades dos
servicos da Unido e, em especial, os dos Municipios. As detalhadas exigéncias de
planejamento possivelmente levardo a uma ampliagao do tempo necessério 2 etapa
preliminar da licitagdo, particularmente no nivel municipal, onde a estrutura de tra-
balho para planejamento e o nivel de formacio e atualizagio dos agentes publicos
tendem a ser menores.

Apesar desse aspecto, a primazia conferida a estruturacio dos instrumentos de plane-
jamento — em especial, os estudos preliminares e a estimativa de despesa —induzird
3 maior aproximacdo e didlogo com o mercado, o que poderd implicar a mudanca
de perspectiva quanto as licitacdes, menos juridico-formal e mais econémica, pas-
sando as contrata¢des publicas a serem compreendidas como meio de negécio e o
mercado, como parceiro.

Em termos gerais, a nova norma atinge dois intentos claros: consolidar numa tinica
lei as normas esparsas sobre contrata¢des, buscando uma sistematicidade orgénica
dos procedimentos, e positivar diversos entendimentos do TCU sobre a temdtica
de licitacdes e contratos administrativos.

Nessa perspectiva (de certa forma, restringindo autonomia normativa e de gestao dos
demais entes federativos), busca-se a uniformiza¢do e a redugio da litigiosidade —
administrativa e judicial — em torno de disposi¢des controversas, que em geral tratam
de requisitos de proposta e habilitacio e alteragbes supervenientes nos contratos
administrativos.

251 Tentativa de indicacao nao exaustiva de normas gerais e normas
especificas na Lei n®14.133/2021

Com apoio na jurisprudéncia do STF e nas manifesta¢des contidas em estudos es-
pecializados ainda sob a égide da Lei n® 8.666/1993, nao hd divida de que, a despeito
da redagdo do caput do seu art. 1°, a Lei n® 14.133/2021 dispde n3o s6 sobre normas
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gerais, em atendimento ao art. 22, XXVII, da CRFB, mas também sobre normas es-
pecificas, sendo estas aplicdveis apenas no ambito da Administragdo Publica federal.

Esclarecido tal ponto, hi que se aprofundar a anilise dos dispositivos da NLL com
o fito de apresentar um esbo¢o de mapeamento que delimite com a maior clareza
possivel as normas de cardter especifico para, desse modo, evidenciar o espago de
criacio normativa a ser ocupada pelos Estados e pelos Municipios na disciplina dos
procedimentos normativos realizados por suas respectivas entidades administrativas.

0 que seria norma geral na Lei n°14.133/2021?
- principios e as diretrizes gerais estabelecidas nos arts. 12a 5% e 11;

- definicao das modalidades de licitacdo, tendo em vista expressa previsao no inciso
XXVII do art. 22 da CRFB;

- estabelecimento dos critérios de julgamento no art. 33;
- critérios de preferéncia e de tratamento diferenciado prevista no art. 60';
- requisitos maximaos de habilitacao fixadas nos arts. 66 a 69™;

- garantia a qualquer cidadao de impugnar o ato convocatdrio e de solicitar
esclarecimentos (art. 164);

- previsao dos atos decisérios passiveis de interposicao de recurso administrativo
contida no inciso | do art. 165;

- prazos minimos para a interposicao dos recursos®; e

- taxatividade dos casos de dispensa de licitacdo (art. 75).

1 Quanto aos critérios de preferéncia e de tratamento diferenciado no dmbito de licita¢des e contratos, por
envolverem uma perspectiva de ponderacio do legislador federal face ao principio da isonomia e o objetivo do
desenvolvimento nacional sustentdvel, os Estados e Municipios deverao ater-se as hipéteses previstas no art. 60
da NLL, sendo-lhes vedado instituir novas hipdteses de preferéncia que afetem diretamente o procedimento de
julgamento e apreciacdo das propostas.

" Como a fixagdo das condi¢oes de habilitagao estao necessariamente relacionadas com os contornos estabelecidos
pelo legislador federal a respeito do principio da ampla participagdo em sede de licitagdes publicas, entende-se
que ¢ vedado aos Estados e Municipios fixar requisitos abstratos que potencializem a dificuldade de participagao
nos certames, restringindo, assim, a competi¢do. Todavia, é admissivel que a legislagdo estadual ou municipal
discrimine o rol dos arts. 66 a 69 da NLL, de modo a pormenorizar a forma de apresentac¢io dos documentos ali
relacionados, desde que ndo impliquem amplia¢do indireta das restrigdes constantes na NLL.

12 E evidente que a fixagdo dos prazos nio pode desvirtuar ou esvaziar o nucleo essencial do direito de peticao
de modo que as condi¢des materiais de defesa do licitante sejam praticamente inviabilizadas pelo exiguo prazo
recursal previsto. Com suporte em tais consideragdes, pode-se concluir que os Estados e os Municipios poderdo
fixar prazos de recursos diferentes dos previstos no art. 165 da NLL, desde que no minimo respeitem os prazos
fixados nessa norma.
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Desde que preservem os principios, as diretrizes, a estrutura substancial do proce-
dimento e o nicleo essencial dos requisitos de participacio e direitos dos licitantes
estabelecidos na Lei n® 14.133/2021, os pormenores relativos a regulamentagdo dos
procedimentos licitatérios poderdo ser normatizados de maneira especifica pelos
Estados, Distrito Federal e Municipios naquilo que lhes for peculiar:

- definicao de prazos e requisitos adicionais de publicidade dos editais e contratas;
- iter procedimental relativo a ordem de realizacao das etapas da licitacdo;

-forma e prazos de interposicao dos recursos administrativos, desde que respeitados
0s limites minimos tracados pelo art. 165 da NLL;

-procedimento e condicGes para a alienagao dos bens pertencentes a Administracao
dos Estados, Distrito Federal e Municipios (arts. 76 e 77);

- regulamentacao sobre registros cadastrais e catalogos de padronizacao; e

- regulamentacao acerca dos procedimentos auxiliares.

2.5.2 0 regime transitdrio da Lei n®14.133/2021 e a revogacao prospectiva da
Lei n®8.666/1993

O art. 193, II, da Lei n® 14.133/2021 prevé a revogacio da Lei n® 8.666/1993, da Lei
n°10.520/2002 (Lei do pregdo) e dos arts. 1° ao 47-A da Lei n°12.462/2011 (RDC) de-
corridos dois anos da publicagdo da NLL. N3o se trata, por conseguinte, de previsdo
de vacatio legis da Lei n® 14.133/2021, mas de uma norma com efeitos revocatérios
prospectivos.

A “parte criminal” da Lei n° 8.666/1993 (correspondente aos arts. 89 a 108) foi revoga-
da pela Lei n°14.133/2021 desde 12/4/2021, conforme prevé o inciso I do seu art. 193.
Em virtude do art. 178 da nova lei, foi introduzido no Cédigo Penal (CP) (Decreto-lei
n° 2.848/1940) o Capitulo II-B, denominado Dos crimes em licitaces e contratos admi-
nistrativos, aplicdvel as a¢cdes e omissdes tipicas praticadas em quaisquer processos
de contratacio, independentemente do regime, inclusive o das empresas estatais®.

Assim, considerando a coexisténcia por dois anos dos grandes marcos legais do
regime de contratacio da Administra¢do direta, autdrquica e fundacional (Leis

13 Nesse sentido € a previsao da parte final do § 1¢ do art. 1° da Lei n® 14.133/2021: “N3o sdo abrangidas por esta Lei
as empresas publicas, as sociedades de economia mista e as suas subsididrias, regidas pela Lei n® 13.303, de 30
de junho de 2016, ressalvado o disposto no art. 178 desta Lei” (BRASIL, 2021c, grifo nosso).
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n*14.133/2021 e 8.666/1993), a NLL estabeleceu no art. 191 um regime transitério
para regular tal coexisténcia:

Art. 191. Até o decurso do prazo de que trata o inciso II do caput do art. 193, a Administra¢do
poderd optar por licitar ou contratar diretamente de acordo com esta Lei ou de acordo com
as leis citadas no referido inciso, e a op¢do escolhida deverd ser indicada expressamente
no edital ou no aviso ou instrumento de contratagdo direta, vedada a aplica¢do combinada
desta Lei com as citadas no referido inciso.

Pardgrafo tnico. Na hipétese do caput deste artigo, se a Administracao optar por licitar de
acordo com as leis citadas no inciso II do caput do art. 193 desta Lei, o contrato respectivo
serd regido pelas regras nelas previstas durante toda a sua vigéncia (BRASIL, 2021c).

Portanto, até 31/3/2023, cada 6rgdo ou entidade pode optar por um regime norma-
tivo para cada procedimento de contratacio — licitagdo, dispensa ou inexigibilidade.
Contudo, tal op¢3o deverd contemplar a regulagdo completa de todo o processo de
contratagdo, do planejamento a execugdo contratual, ndo se admitindo a combinacio
entre os regimes, como expresso na parte final do caput do art. 191 da NLL.

Em caso de op¢io pelo regime da Lei n° 8.666/1993, os contratos decorrentes do
processo de licitagdo, dispensa ou inexigibilidade serdo por ela regidos durante
toda a sua vigéncia. A depender da vigéncia inicial e da possibilidade de prorroga-
¢3o dos contratos, mesmo apoés 12/4/2023 estar-se-ia diante da ultratividade da Lei
n° 8.666/1993, ao regular contratos especificos firmados até 31/3/2023.

2.5.21 Clausulas especiais de transitoriedade para Municipios de até 20.000
habitantes

Ainda que venham a optar pela utilizagdo da Lei n°14.133/2021 nos termos do art. 191,
os 6rgios e entidades de Municipios com até 20.000 habitantes contam com cldusu-
las especiais de transitoriedade previstas no art. 176, sendo-lhes assegurado o prazo
de seis anos da publica¢do da NLL para cumprimento:

a) dos requisitos fixados no art. 7° e caput do art. 8 da NLL para a designacio
dos agentes publicos e dos agentes de contratacdo', respectivamente;

b) do comando de preferencialidade de realizagdo dos certames na forma ele-
tronica'®; e

* Conforme se verd no tépico 2 do Capitulo 3, ainda que o legislador federal tenha buscado imprimir o cariter
de norma geral aos requisitos de designagao dos agentes previstos nos arts. 72 e 82, entendemos que se trata de
norma especifica; admite-se, pois, disposi¢ao diversa estabelecida por Estados, Distrito Federal e Municipios.

15 Pela redagdo do inciso IT do art. 176, tratar-se-ia de “obrigatoriedade de realizagao da licitagdo sob a forma eletrénica
a que se refere o § 2¢ do art. 17 desta Lei”. Note-se, contudo, que esse pardgrafo nao estabelece como obrigatéria a
forma eletrénica das licitagdes, mas como “preferencial”: “§ 22 As licitagdes serdo realizadas preferencialmente sob

36 TEORIA GERAL DA CONTRATACAQ PUBLICA



c) das regras de publicidade dos atos de contratagdo em sitio eletrénico oficial.

De acordo com o pardgrafo tinico do art. 176, enquanto nao adotarem o Portal Nacional
de Contratag¢des Publicas (PNCP), os Municipios de até 20.000 habitantes deverao:

I — publicar, em didrio oficial, as informacdes que esta Lei exige que sejam divulgadas
em sitio eletrénico oficial, admitida a publicacio de extrato; IT — disponibilizar a versao
fisica dos documentos em suas reparti¢cdes, vedada a cobranca de qualquer valor, salvo
o referente ao fornecimento de edital ou de cépia de documento, que no serd superior
ao custo de sua reprodugio grifica (BRASIL, 2021c).

2.6 Regulamentos e hierarquia normativa

O sistema juridico brasileiro, por ser composto de normas de naturezas e origens
distintas, é estruturado de forma hierdrquica, despontando a Constitui¢io como a
norma fundamental, da qual as demais normas retiram, de forma direta ou indireta,
o seu fundamento de validade.

Segundo os incisos IT a VII do art. 59 da CRFB, as normas oriundas diretamen-
te do texto constitucional s3o denominadas atos normativos primdrios. Desde que
observados os limites formais e materiais tracados no texto constitucional, os atos
normativos primdrios poderao inovar na ordem juridica: instituir, restringir, limitar
ou condicionar substancialmente direitos.

Considerando o inerente grau de abstrac¢do das leis, desponta a necessidade de re-
gulamentac¢do para a consecugio dos seguintes objetivos: a) uniformizar os proce-
dimentos a serem observados pela Administra¢3o para a execugdo da lei; b) precisar
o contetdo de conceitos genéricos e indeterminados existentes na lei; e c) delimitar
os contornos da competéncia discriciondria legal (MOTTA, 2007, p. 161).

Nesse sentido, o inciso IV do art. 84 da CRFB instituiu o chamado poder regulamen-
tar, conferindo ao presidente da Republica a competéncia para expedir decretos e
regulamentos para a fiel execugdo das leis. A despeito de se apontar esse dispositivo
constitucional como fundamento para o poder regulamentar (que trata da compe-
téncia do presidente da Republica), numa légica de observincia da independéncia
(que tem como uma das facetas a autonomia administrativa), hd que se observar a
competéncia regulamentar dos demais Poderes (Legislativo e Judicidrio) e dos 6r-
gaos que gozam de tal autonomia de acordo com o texto constitucional: Ministério

a forma eletronica, admitida a utilizagdo da forma presencial, desde que motivada, devendo a sessdo publica ser
registrada em ata e gravada em 4udio e video” (BRASIL, 2021c, grifos nossos). Ademais, conforme a parte final
desse dispositivo, reputamos que, mesmo diante da aplicagdo do art. 176, I1, deverd o 6rgao municipal promotor do
certame presencial registrar a sessdo publica em dudio e video, providenciando a juntada dos registros nos autos.
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Publico, Defensoria Publica e Tribunais de Contas (MOTTA, 2007). Por simetria, o
mesmo raciocinio aplica-se ao &mbito dos Estados, Distrito Federal e Municipios.

Os chamados regulamentos sdo, portanto, atos normativos secunddrios, que retiram
seu fundamento de validade das leis e ndo diretamente da Constitui¢do. Conforme
observa Motta (2007, p. 139),

tais atos encontram-se, necessariamente, em patamar hierdrquico inferior a lei e,
consequentemente, a ela subordinados. Submetem-se com totalidade, por isso, aos dois
subprincipios componentes do principio da legalidade: reserva legal e preferéncia da lei.
E dizer: ainda que retirem seu fundamento de validade implicitamente da Constitui¢ao,
n3o poderao imiscuir-se no campo reservado para regulagao pelas leis. Da mesma forma,
estardo sujeitos a controle de legalidade a posteriori no caso de superveniéncia de lei
reguladora.

Assim, a principal caracteristica do regulamento é sua subordinagdo a lei, deven-
do ser com ela compativel, sem jamais inovar substancialmente na ordem juridica’.
Diante de eventual inova¢io, como uma restri¢do a direito além daquela prevista
em lei, o regulamento serd ilegal naquilo que transpuser os limites de conforma-
¢do regulamentar”.

No sistema brasileiro, além dos decretos e resoluc¢des (editados por 6rgios colegia-
dos e conselhos), como atos normativos de tipico exercicio regulamentar, é possivel
identificar diversos instrumentos que veiculam regulamentos, tais como portarias,
instru¢des normativas, orientagdes normativas, deliberagdes normativas e despa-
chos normativos de aprovag¢do de pareceres.

Em matéria de licitagdes e contratos, é fundamental a compreensio da complexi-
dade real do poder regulamentar das autoridades brasileiras, em especial a estru-
tura hierarquizada do sistema. E possivel depreender regulamentacoes de segundo
grau, em geral materializadas em portarias, instru¢des ou orienta¢des normativas.
Diversos s3o os exemplos de decretos expedidos pelo presidente da Republica que
contém disposic¢io sobre a disciplina subsididria por autoridades subordinadas ao

16 “0 ato administrativo, no Estado Democrdtico de Direito, estd subordinado ao principio da legalidade (CF/88,
arts. 59, 11, 37, caput, 84, IV), o que equivale assentar que a Administracio sé pode atuar de acordo com o que a
lei determina. Desta sorte, ao expedir um ato que tem por finalidade regulamentar a lei (decreto, regulamento,
instrugdo, portaria etc.), nao pode a Administra¢ao inovar na ordem juridica, impondo obriga¢des ou limitagoes
a direitos de terceiros” (REsp n° 584.798/PE (BRASIL, 2004, p. 1)).

7 “Como de sabenga, a validade dos atos normativos secundarios (entre os quais figura o decreto regulamentador)
pressupde a estrita observancia dos limites impostos pelos atos normativos primdrios a que se subordinam (leis,
tratados, convengdes internacionais, etc.), sendo certo que, se vierem a positivar em seu texto uma exegese que
possa irromper a hierarquia normativa sobrejacente, viciar-se-do de ilegalidade e nao de inconstitucionalidade
(Precedentes do Supremo Tribunal Federal: ADI 531 AgR, Rel. ministro Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgado
em 11.12.1991, DJ 03.04.1992; e ADI 365 AgR, Rel. ministro Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgado em 07.11.1990,
DJ 15.03.1991)” (RMS n° 21.942/MS (BRASIL, 2011, p. 2)).
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chefe do Poder Executivo federal®®. De acordo com Motta (2007, p. 186), trata-se dos
chamados atos normativos derivados de segundo grau — ou, simplesmente, regulamen-
tos de regulamentos®.

Especialmente nesse 4mbito merece destaque o papel de normatiza¢io do drgao cen-
tral do Sistema de Servigos Gerais (Sisg), cuja atribui¢do encontra fundamento no §1°
do art. 30 do Decreto-lei n® 200/1967%, atualmente desempenhado pela Secretaria
de Gestao (Seges) do Ministério da Economia (ME)%. Em verdade, é frequente a
edi¢do de instrugdes normativas de grande repercussio para o desempenho das ati-
vidades dos gestores publicos federais no 4mbito das contrata¢des, destacando-se,
ainda com fundamento na Lei n°® 8.666/1993, a Instrucao Normativa (IN) n® 5/2017
(contratag3o de servicos sob o regime de execugdo indireta) e a IN n°73/2020 (pes-
quisa de pregos)?.

Por se tratar de uma espécie de regulamenta¢io de segundo grau, defende-se a
existéncia de uma relagio direta de hierarquia entre tais instrumentos e os regu-
lamentos, de modo que se devem considerar aqueles como inaplicdveis diante da
extrapolacio de limites de normatizagdo complementar®.

3 Obrigatoriedade de licitar

A obrigatoriedade da realizagdo de licitagdes publicas encontra seu imperativo nor-
mativo nos arts. 37, XXI, e 173, § 1¢, I1I, da CRFB.

Quanto a Administrag¢io direta, a obrigac3o de licitar abrange todos os 6érgaos ad-
ministrativos dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, bem como os 6rgaos

18 Ver o art. 11 do Decreto n® 7.174/2010; o art. 17, I, do Decreto n® 9.373/2018; o art. 59 do Decreto n® 10.024/2019,
entre outros.

9 Ver o art. 87, 11, da CRFB.

2 “Art. 30. Serdo organizadas sob a forma de sistema as atividades de pessoal, orcamento, estatistica, administragao
financeira, contabilidade e auditoria, e servigos gerais, além de outras atividades auxiliares comuns a todos os
6rgaos da Administragdo que, a critério do Poder Executivo, necessitem de coordenagio central. [...] § 1° Os servicos
incumbidos do exercicio das atividades de que trata este artigo consideram-se integrados no sistema respectivo
e ficam, consequentemente, sujeitos a orienta¢do normativa, a superviso técnica e a fiscalizagdo especifica do
6rgao central do sistema, sem prejuizo da subordinagdo ao 6rgio em cuja estrutura administrativa estiverem
integrados” (BRASIL, [1998]).

' Conforme o Decreto n® 9.745/2019.

2 Com o advento da Lei n°14.133/2021, a Seges do ME editou a Instrugao Normativa n® 65, de 7/7/2021, que
dispde sobre o procedimento administrativo para a realiza¢do de pesquisa de pregos para a aquisi¢ao de bens e
a contratagdo de servicos em geral, no 4mbito da administragdo publica federal direta, autirquica e fundacional.
» “[S]empre haverd subordinagao dos atos normativos derivados de segundo grau a diploma de hierarquia superior.
Admitindo-se, em razao da necessidade de concregao, a existéncia de sucessivos atos para possibilitar a execugdo das
normas superiores (‘regulamentos de regulamentos’), de acordo com a organizagao das estruturas administrativas,
é imperativo posiciond-los corretamente no escalonamento imposto pelo ordenamento” (MOTTA, 2007, p. 186).
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dotados de autonomia constitucional como os Tribunais de Contas, o Ministério
Publico e a Defensoria Publica.

Em relacio a Administragio indireta, submetem-se ao regime da Lei n°14.133/2021
as entidades dotadas de personalidade juridica de direito publico: as autarquias —
incluindo as agéncias reguladoras e executivas — e as fundacges.

Da mesma forma, submetem-se 3 NLL os Conselhos Profissionais (autarquias espe-
ciais ou corporativas), dado o entendimento do STF, no julgamento da ADI n°1.717/
DF, de que — diante da declaragio de inconstitucionalidade do art. 58, caput, e § § 1°,
20, 40, 52 62, 7° e 8 da Lei n® 9.469/1998 —, foi reconhecida a natureza autirquica
dos Conselhos Profissionais, ou seja, foi afirmada sua personalidade juridica de
direito publico.

No Acérdio n° 1.386/2005 (Plendrio), o TCU considerou a natureza autdrquica e a
capacidade tributdria ativa, e pugnou pela submissio dos Conselhos de Profissionais
ao regime contratual da Lei n® 8.666/1993. Com esteio nas mesmas premissas, com-
preende-se a manutencdo do entendimento do TCU quanto a submissao das autar-
quias especiais ou corporativas a NLL.

Vale lembrar que, ao contrdrio do que ocorre com os Conselhos Profissionais (autar-
quias especiais), a obrigatoriedade de licitar ndo se impde a Ordem dos Advogados
do Brasil (OAB), porquanto — de acordo com o entendimento do STF externado na
ADI n° 3.026/DF?* —, por nio integrar a Administra¢do Publica, a OAB nio estaria
sujeita a observancia das normas de Direito Administrativo.

31 Regime especial de licitacao para as empresas estatais (Lei n°13.303/2016)

Em relac¢do as empresas publicas e sociedades de economia mista, a parte final do
inciso XXVII do art. 22 da CRFB preconiza que tais entidades deverdo realizar suas
respectivas licitagdes com base no disposto no art. 173, § 1¢, III. De acordo com esse
dispositivo, lei especifica dispord sobre “licitagdo e contratagdo de obras, servigos,
compras e alienacdes, observados os principios da administra¢do publica” (BRASIL,
[2021a]), a serem realizadas pelas empresas estatais que explorem atividade econé-

2 «2. Nio procede a alega¢do de que a OAB se sujeita aos ditames impostos & Administra¢o Publica Direta e
Indireta. 3. A OAB nio é uma entidade da Administra¢do Indireta da Unido. A Ordem é um servigo publico
independente, categoria impar no elenco das personalidades juridicas existentes no Direito brasileiro. 4. A OAB
nio estd incluida na categoria na qual se inserem essas que se tem referido como ‘autarquias especiais’ para
pretender-se afirmar equivocada independéncia das hoje chamadas ‘agéncias’. 5. Por n3o consubstanciar uma
entidade da Administragdo Indireta, a OAB nio estd sujeita a controle da Administra¢3o, nem a qualquer das
suas partes estd vinculada” (BRASIL, 2006, p. 478).
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mica. A disciplina normativa foi instituida pela Lei n® 13.303/2016, que estabelece
o Estatuto Juridico da Empresa Publica.

Em relacio a obrigatoriedade de licitag3o, é relevante distinguir os dois “ramos” de
atuacdo das empresas publicas e sociedades de economia mista: a exploragdo de ati-
vidade econdémica (art. 173, CRFB) e a presta¢do de servigos puiblicos (art. 175, CRFB).

De acordo com a Lei n°13.303/2016, as disposi¢des do estatuto juridico da empresa
publica relativas as licitacdes e aos casos de dispensa e de inexigibilidade estio su-
jeitas as empresas publicas, as sociedades de economia mista e as suas subsididrias
que explorem atividade econémica de produg¢io ou comercializagdo de bens ou de
prestacdo de servigos, ainda que a atividade econdmica esteja sob o regime de mo-
nopdlio da Unido ou seja relativa a prestacio de servigos publicos.

Por conseguinte, as empresas publicas e sociedades de economia mista — sejam ex-
ploradoras de atividade econdmica, sejam prestadoras de servigo piiblico — ndo se subme-
tem aos ditames da Lei n®14.133/2021, pois estdo submetidas a Lei n°13.303/2016%.

E preciso salientar que, nos termos do § 32 do art. 28 da Lei n®13.303/2016, nio haverd
a obrigatoriedade de licitar quando o objeto do contrato a ser celebrado se relacionar
a atividade-fim da empresa publica ou sociedade de economia mista.

Art. 28. Os contratos com terceiros destinados a prestacio de servicos as empresas
publicas e as sociedades de economia mista, inclusive de engenharia e de publicidade,
a aquisicdo e a locacdo de bens, a alienacio de bens e ativos integrantes do respectivo
patrimonio ou a execugdo de obras a serem integradas a esse patriménio, bem como a
implementacio de 6nus real sobre tais bens, serdo precedidos de licitagdo nos termos
desta Lei, ressalvadas as hipéteses previstas nos arts. 29 e 30.

[.]

§ 32 Sao as empresas publicas e as sociedades de economia mista dispensadas da observincia
dos dispositivos deste Capitulo nas seguintes situagdes:

I - comercializa¢3o, prestagdo ou execugdo, de forma direta, pelas empresas mencionadas
no caput, de produtos, servicos ou obras especificamente relacionados com seus respectivos
objetos sociais;

IT — nos casos em que a escolha do parceiro esteja associada a suas caracteristicas
particulares, vinculada a oportunidades de negdcio definidas e especificas, justificada a
inviabilidade de procedimento competitivo (BRASIL, 2016).

» A prépria Lei n®13.303/2016, em seu art. 32, inciso IV, dispde que “[n]as licita¢des e contratos de que trata esta
Lei serdo observadas as seguintes diretrizes: [...] IV —adogdo preferencial da modalidade de licitagio denominada
pregao, instituida pela Lei n® 10.520, de 17 de julho de 2002, para a aquisi¢ao de bens e servigos comuns, assim
considerados aqueles cujos padrdes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pelo edital,
por meio de especifica¢des usuais no mercado” (BRASIL, 2016). Relativamente a essa remissao a Lei n°10.520/2002,
h4 celeuma doutrindria e jurisprudencial acerca da vincula¢3o das empresas estatais, quando da realizag3o de
licitagdo, a regime juridico diverso da Lei n®13.303/2016. Sobre isso, ver Amorim (2018).
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Logo, no caso da Caixa Econdémica Federal (empresa publica) ou do Banco do Brasil
(sociedade de economia mista), por exemplo, nio ha que se falar em obrigatoriedade
de licitar quando celebrarem contratos ligados a sua atividade-fim (abertura de conta
corrente, realiza¢do de empréstimos etc.). Entretanto, tais institui¢des financeiras
deverio realizar licitagao quando o objeto do contrato se relacionar a atividade-meio,
como a execugido de obra para construgdo de uma sede ou contratagdo de empresa
para prestar servicos de limpeza e conservacio de seus prédios.

Mesmo antes do advento da Lei n°13.303/2016, tem sido aplicdvel o entendimento
do TCU de que as empresas estatais exploradoras de atividade econémica ndo estao
obrigadas a licitar nas seguintes hipdteses: a) a contratagdo estar diretamente rela-
cionada com suas atividades finalisticas; e b) os trimites inerentes ao procedimento
licitatério constituem 6bice intransponivel 4 atividade da empresa estatal que atue
em ambiente concorrencial.

3.2 Regime contratual das entidades paraestatais e do terceiro setor

3.21 Entidades paraestatais

A expressio entidade paraestatal é utilizada para designar “uma categoria heterogénea
de institui¢Ges associativas encarregadas do desempenho de servigos sociais auté-
nomos” (JUSTEN FILHO, 2018, p. 207), comumente conhecidas como Sistema S.

Na definic¢do de Justen Filho (2018, p. 207),

entidade paraestatal ou servigo social auténomo é uma pessoa juridica de direito privado
criada por lei para, atuando sem submissdo a Administragdo Publica, promover o
atendimento de necessidades assistenciais e educacionais de certos setores empresariais
ou categorias profissionais, que arcam com sua manuteng¢do mediante contribuigdes
compulsérias.

Esse é o entendimento do Superior Tribunal de Justica (STJ), que considera n3o in-
tegrantes da Administragdo direta ou indireta os servicos sociais auténomos, como
entidades de educagio e assisténcia social, sem fins lucrativos, ainda que recebam
recursos publicos provenientes de contribuices parafiscais®.

Quanto ao regime contratual, consoante entendimento consubstanciado pelo TCU
desde a Decis3o n° 907/1997 (Plendrio), a despeito de n3o estarem submetidas direta-

% Ver Recurso Especial (REsp) n° 766.796/R], relator ministro Luiz Fux, julgado em 6/12/2005, publicado em
6/3/2006; e Conflito de Competéncia (CC) n® 41.246/SC, relator ministro Castro Meira, julgado em 25/8/2004,
publicado em 27/9/2004.
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mente ao regime contratual dos 6rgaos e entidades puiblicos, “por ndo integrarem a
Administrac3o Publica”, essas entidades paraestatais estdo obrigadas a aprovar regu-
lamentos proprios para disciplinar suas licitagdes e contratagdes, que devem ser com-
pativeis com os principios da Administragdo Publica e com as normas gerais fixadas
pela Unido para as contratagdes da Administragdo direta, autdrquica e fundacional.

3.2.2 Terceiro setor

Dada a insuficiéncia da estrutura estatal para fazer frente as crescentes demandas
inerentes a conformacio de um Estado de bem-estar social, diversas entidades pri-
vadas passaram a assumir a condugio de atividades de interesse coletivo (assisténcia
social, saude publica, pesquisa, prote¢io ambiental, entre outras). De acordo com
Justen Filho (2018, p. 213), utiliza-se a expressdo terceiro setor para esse segmento,
diferenciando-o “do Estado propriamente dito (primeiro setor) e da iniciativa pri-
vada voltada a explorac¢do econdémica lucrativa (segundo setor)”. O terceiro setor,
portanto, “é integrado por sujeitos e organizac¢des privadas que se comprometem
com a realizag3o de interesses coletivos e a protec¢o de valores supraindividuais”
(JUSTEN FILHO, 2018, p. 213).

Quanto ao regime contratual, determina o art. 11 do Decreto n® 6.170/2007 que “a
aquisicdo de produtos e a contratacio de servigos com recursos da Unido transfe-
ridos a entidades privadas sem fins lucrativos deverdo observar os principios da
impessoalidade, moralidade e economicidade, sendo necesséria, no minimo, a re-
alizacio de cotagdo prévia de precos no mercado antes da celebragdo do contrato
(BRASIL, [2020]). A determinacio regulamentar sustenta-se no art. 4%, VIII ¢/cart. 17
da Lei n®9.637/1998, para as chamadas Organizag¢des Sociais (OS) e no art. 4% I, c/c
art. 14 da Lei n°® 9.790/1999, para as chamadas Organizag¢oes da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIP).

”

15. As organizagdes sociais, por integrarem o Terceiro Setor, ndo fazem parte do conceito
constitucional de Administragdio Piiblica, razdo pela qual ndo se submetem, em suas contratagoes
com terceiros, ao dever de licitar, o que consistiria em quebra da ldgica de flexibilidade do setor
privado, finalidade por detrds de todo o marco regulatdrio instituido pela Lei. Por receberem
recursos publicos, bens puiblicos e servidores piiblicos, porém, seu regime juridico tem de ser
minimamente informado pela incidéncia do niicleo essencial dos principios da Administragdo
Piiblica (CF, art. 37, caput), dentre os quais se destaca o principio da impessoalidade, de modo
que suas contratagoes devem observar o disposto em regulamento proprio (Lei ne 9.637/98,
art. 42, VIII), fixando regras objetivas e impessoais para o dispéndio de recursos piiblicos.

16. Os empregados das Organizagdes Sociais nao sdo servidores publicos, mas sim
empregados privados, por isso que sua remuneragdo nio deve ter base em lei (CF,
art. 37, X), mas nos contratos de trabalho firmados consensualmente. Por identidade de
razdes, também ndo se aplica as Organizagdes Sociais a exigéncia de concurso publico (CF,
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art. 37, 1), mas a selecio de pessoal, da mesma forma como a contratagdo de obras e servigos,
deve ser posta em prdtica através de um procedimento objetivo e impessoal (ADI n° 1.923/DF
(BRASIL, 2015a, p. 6-7, grifos nossos)).

Frise-se que o terceiro setor nio estd obrigado a observar a integra da Lei n°14.133/2021,
mas apenas a realizar procedimentos formais de sele¢ao de fornecedores na qual
sejam observados os principios previstos no art. 37 da CRFB e que se baseiem em
prévia estimativa de precos praticados no mercado a fim de se atestarem a vantajo-
sidade e a economicidade da contrata¢do.

Quem estd obrigado a licitar?
1) Orgdos da Administracdo Publica direta

2) Entidades da Administracdo Publica indireta:

2.7) autarquias (incluindo as agéncias reguladoras e executivas)
211) conselhos profissionais (autarquias especiais ou corporativas)
2.2) fundagdes publicas

2.3) empresas publicas

2.4) sociedades de economia mista

2.5) associacdes publicas (consorcios publicos — Lei n® 11107/2005)
2.6 fundos especiais” [unidades orcamentarias)

3) Entidades paraestatais (Sistema S)

4) Terceiro setor:

47) OSCIP (art. 42, | c/c art. 14 da Lei n® 9.790/1999)

7 A inclusdo da expressdo fundos especiais no inciso II do caput do art. 1° da Lei n® 14.133/2021 (assim como o
pardgrafo tinico do art. 1° da Lei n°® 8.666/1993) é uma impropriedade juridica, porquanto os fundos nao detém
personalidade juridica auténoma. Na verdade, o fundo especial é o préprio patriménio vinculado e gerenciado por
um 6rgao da Administragao direta ou por uma entidade da Administragao indireta (autarquia ou fundagao). De
acordo com Reis e Machado Junior (2015, p. 182), o fundo especial é “um tipo de gestao de recursos ou conjunto de
recursos financeiros destinados aos pagamentos de obrigages por assungio de encargos de vérias naturezas, bem
como por aquisi¢des de bens e servigos a serem aplicados em projetos ou atividades vinculados a um programa de
trabalho para cumprimento de objetivos especificos em uma drea de responsabilidade e que a Contabilidade tem
por fungio evidenciar, como ¢ o seu préprio objetivo, através de contas préprias, segregadas para tal fim”. Nesse
sentido, hd o Fundo Nacional de Satide (FNS), instituido pelo Decreto n° 64.867/1969 como um fundo especial
vinculado ao Ministério da Satde, atuando como gestor financeiro dos recursos destinados ao Sistema Unico de
Satde (SUS) na esfera federal. Por fim, vale salientar que, mesmo criada com a denominagao fundo, a entidade
publica na realidade terd uma das formas possiveis previstas no inciso XIX do art. 37 da CRFB: autarquia, fundagao,
empresa publica ou sociedade de economia mista. Como exemplo, hd o Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educagao (FNDE), autarquia criada pela Lei n® 5.537/1968 e vinculada ao Ministério da Educagio.
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4.2) 0S (art. 42 VIl ¢/c art. 17 da Lei n® 9.637/1998)

4.3]) fundacdes de apoio as Institui¢des Federais de Ensino e Institutos de Ciéncia e
Tecnologia (art. 32 da Lei n° 8.958/1994)

4  Principios

Por envolver a emissado de atos administrativos decisérios, a condugio dos procedi-
mentos de contratagdo publica depende necessariamente da atividade interpretativa
dos agentes publicos acerca das normas que regem a matéria. Em tal processo inte-
lectivo, é relevante o papel desempenhado pelos principios juridicos.

A despeito da grande discussio filoséfica acerca dos principios e de seu papel no
processo hermenéutico? — a qual foge aos objetivos desta obra —, reputamos que os
principios s3o importantes instrumentos para o intérprete dos enunciados textu-
ais, sobretudo no que se relaciona a superacio de lacunas e omissdes normativas.

Especificamente em relagfo as contratagdes publicas, os principios bdsicos encontram-se
delineados no art. 37 da CRFB: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia. Todavia, em razido do desenvolvimento doutrindrio e jurisprudencial,
ha outros principios correlatos a matéria decorrentes dos principios bdsicos da
Administrac¢io Pablica: competitividade, economicidade, vantajosidade, julgamento
objetivo e formalismo moderado.

41 Principios gerais da Administracao Publica e seus corolarios

411 Legalidade

E o principio basilar de toda atividade administrativa. Como qualquer atuacio es-
tatal, o procedimento licitatério deve ser pautado pelas normas legais vigentes (de-
vido processo legal).

O principio da legalidade é de suma relevancia, pois a licitagao é um procedimento
vinculado a lei. Tal obrigatoriedade atinge a todos os agentes publicos que, no exer-
cicio de suas fungoes, nao podem desvincular-se das balizas impostas pelas normas
que incidam sobre o tema das contratacdes, sob pena de macularem com vicio de

% Para uma compreensdo mais aprofundada acerca do debate jusfiloséfico brasileiro quanto aos principios com
base nos diversos paradigmas hermenéuticos, ver Avila (2019), Dezan (2018) e Streck (2014).
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nulidade os atos que praticarem e de serem responsabilizados em caso de prejuizo
ao erdrio e afronta ao interesse publico.

Contudo, n3o se pode compreender que o principio da legalidade represente a ine-
xorabilidade da acfo estatal com base em comandos normativos textuais absolutos e
refratdrios a qualquer interpretacio (in claris cessat interpretatio). Partindo-se de uma
concepgio estrita da legalidade, chegar-se-ia a extremada situa¢do do administrador
que, sem qualquer juizo hermenéutico, em todas as situa¢des resumiria seu campo
de atuagdo a mera observancia estrita de um preceito legal. A atividade administra-
tiva ndo se limita a realizar o comando normativo aparentemente previsto no texto
legal, de modo que ndo se pode dizer que a Administra¢3o atua tdo somente com
base na literalidade do texto normativo. Na verdade, o comportamento administrativo
pauta-se na norma juridica, cuja produgio é derivada de um processo intelectivo do
intérprete/administrador que contempla uma concepcio de legitimidade e finalidade.

Desse modo, a legalidade deve ser entendida como o principio que vincula a
Administrac¢do a todo o sistema normativo, abrangendo n3o apenas as leis e normas
em sentido estrito (decretos, instru¢des normativas, portarias etc.), mas também
os principios constitucionais explicitos (moralidade, impessoalidade, publicidade,
eficiéncia, isonomia) e implicitos (razoabilidade, proporcionalidade, boa-fé objetiva,
protecdo a confianga legitima, seguranca juridica, entre outros). Enfim, na perspec-
tiva do principio da juridicidade, fica a Administra¢do vinculada ao Direito, sistema
normativo composto de regras e principios.

Sem duvida, a observancia do principio da juridicidade imp&e ao gestor publico
maior 6nus argumentativo na motiva¢3o de seus atos. Daf a imprescindibilidade de
se externarem todos os elementos fiticos e juridicos e todas as premissas intelec-
tivas que conduziram o administrador a tomar certa decis3o. Ainda nessa perspec-
tiva, sobreleva a importincia do respeito ao direito dos administrados por meio de
motivagdo substancial que contemple de fato o respeito aos préprios precedentes
administrativos, quando existentes®.

» Conforme pontua Carvalho (2015, p. 28), “notamos que estd cada vez mais nas maos do aplicador do direito, no
caso o juiz e o administrador publico, a missdo de revelar o sentido efetivo das normas juridicas, o que, de certa
forma, debilita as garantias dos cidadaos, jd que o administrado fica, em intimeras ocasides, a mercé da capacidade
e dos humores destes aplicadores. Dai a importancia de que a isonomia seja respeitada também no momento
de aplicagao da lei (= igualdade na aplicagao da lei), sob pena de passarmos a viver sob a maxima distorcida do
rule of men, not of law, ao invés do consagrado rule of law, not of men [...] temos que precedentes administrativos
nada mais s3o do que a exigéncia de que casos iguais devem ter a mesma resposta da Administragao Publica.
Ou seja, a Administragio Publica, quando estiver diante de situagdes faticas similares — e desde que as regras
incidentes continuem as mesmas —, deve manter a coeréncia de suas atuagdes e dar a situagdo atual a mesma
solugdo dada a situagdo anterior. A coeréncia exigida pelos precedentes administrativos entre as solugdes dadas
em situagdes similares acalenta ndo apenas o principio da igualdade, mas outros principios também, dentre os
quais destacamos o da seguranga juridica, pois os precedentes permitem ao administrado antever com maior
precisdo o comportamento da Administragdo Publica diante de determinadas situacdes”.
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41.2 Impessoalidade e igualdade

O principio da impessoalidade estabelece o dever de o administrador conferir o mes-
mo tratamento a todos os interessados que se encontrem na mesma situa¢ao juridi-
ca. Assim, fica evidenciada a proibi¢do de tratamento discriminatério e privilegiado.

A “igualdade na licitagdo significa que todos os interessados em contratar com a
Administra¢io devem competir em igualdade de condi¢des, sem que a nenhum se
oferega vantagem nao extensiva a outro” (CARVALHO FILHO, 2013, p. 244). Esse prin-
cipio objetiva proteger a igualdade de expectativa em contratar com a Administrag3o,
nio estando afastado, pois, o eventual alijamento de um licitante do certame quando
verificado o n3o atendimento de certos requisitos estabelecidos em edital.

Partindo do pensamento de Aristételes (2001), exposto no Livro 5 da obra Etica a
Nicémaco — segundo o qual devemos tratar igualmente os iguais e desigualmente
os desiguais na medida de sua desigualdade —, nio se pode olvidar a possibilidade
de a prépria lei estabelecer critérios de tratamento diferenciado para determinados
licitantes, como se observa nos casos de tratamento diferenciado as microempresas
e empresas de pequeno porte (LC n° 123/2006), e os critérios de desempate previs-
tos no §1° do art. 60 da NLL.

413 Moralidade e probidade administrativa

O principio da moralidade imp&e ao administrador e aos licitantes que pautem sua
atuagdo nos padrdes juridicos da moral, da boa-fé, da lealdade e da honestidade.

A probidade administrativa, por sua vez, volta-se especificamente ao administrador,
como uma “moralidade administrativa qualificada”, no sentido de que viola a pro-
bidade o agente publico que, em suas tarefas e deveres, infrinja os tipos previstos
na Lei n°® 8.429/1992 (Lei da improbidade administrativa).

41.4 Publicidade e transparéncia

A publicidade dos atos é principio geral do Direito Administrativo, tratando-se de
condigdo de validade da prépria licitagdo (art. 54 da NLL) e condigdo de eficdcia do
contrato (art. 94 da NLL).

Em atenc3o ao principio, além da divulgacio ostensiva dos atos praticados durante
o certame, é facultado a qualquer cidaddo (e nio apenas aos participantes da licita-
¢30) o amplo acesso aos autos do procedimento licitatério.
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N3o obstante as implica¢oes do principio da publicidade, com vistas a viabilizar a
prépria competitividade dos certames, as Leis n® 14.133/2021 e 13.303/2016 assegu-
ram o sigilo do contetdo das propostas até o momento de sua respectiva abertura.
Tal previsdo tem o escopo de impedir que um licitante tenha prévio conhecimento
do teor da proposta dos demais concorrentes e aufira com isso posi¢io de vanta-
gem na disputa.

A seu turno, a ideia de transparéncia envolve a maximizagio do principio da pu-
blicidade, qualificando a postura do Poder Puiblico em assegurar, da melhor forma
possivel, o acesso a informacao para a populagdo em geral. Sobre a correla¢io entre
os principios, pontua Motta (2018):

A publicidade oficial, por si s6, nio é capaz de garantir a difusio e o conhecimento da
informagdo. Trata-se de requisito necessdrio, mas nao suficiente para que se prestigie a
publicidade em seu aspecto material. A difusio da informacao deve ser feita da forma
mais ampla possivel e assegurada com a utilizagdo dos meios adequados, dependendo
de seu objetivo e de seus destinatdrios. Além da adequagio dos meios, deve-se propugnar
por uma conex3o sistemdtica com o direito fundamental a informagao e com o principio
democritico. Com efeito, para que uma informacao possa ser efetivamente apreendida,
é necessdrio que seja transmitida em linguagem adequada ao pleno entendimento por
parte do receptor da informagao.

O principio da publicidade pode, sim, ser correlacionado com transparéncia: exige nio
somente quantidade (assim entendida a divulgagdo no maior niimero possivel de meios
disponiveis), mas qualidade de informacao. Ofende o principio a disponibilizagao de
informagtes em linguagem hermética, confusa, tecnicizada além do necessdrio para a sua
correta compreensdo. As informagoes devem ser repassadas com clareza e objetividade
para que se possa reforgar o controle e a participagio democrdtica da administragao.
Sob essa dtica, pode-se falar em transparéncia como substrato material do principio da
publicidade. Entende-se a publicidade como caracteristica do que é publico, conhecido,
nio mantido secreto. Transparéncia, ao seu turno, é atributo do que é transparente,
limpido, cristalino, visivel; é o que se deixa perpassar pela luz e ver nitidamente o que
estd por trds. A transparéncia exige ndo somente informacio disponivel, mas também
informagdo compreensivel.

Os atos administrativos devem ser publicos e transparentes — publicos porque devem ser
levados a conhecimento dos interessados por meio dos instrumentos legalmente previstos
(citagdo, publicagdo, comunicagio etc.); transparentes porque devem permitir entender
com clareza seu contetido e todos os elementos de sua composicdo, inclusive o motivo
e a finalidade, para que seja possivel efetivar seu controle. Resumindo em singela frase
a reflexdo proposta, nem tudo o que é publico é necessariamente transparente.

Nesse propésito, é imperioso destacar o advento da Lei n®12.527/2011 (Lei de acesso
ainformacdo), que objetiva assegurar o direito fundamental de acesso a informacgio,
observadas as seguintes diretrizes:
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I - observincia da publicidade como preceito geral e do sigilo como exce¢ao; II — divulgagao
de informacdes de interesse publico, independentemente de solicitagoes; I11 — utilizagao
de meios de comunicagio viabilizados pela tecnologia da informagao; IV — fomento ao
desenvolvimento da cultura de transparéncia na administra¢3o publica; V — desenvolvimento
do controle social da administra¢do publica (BRASIL, [2021b]).

Na sistemdtica da Lei n® 14.133/2021, destaca-se a previsdo do Portal Nacional de
Contratac¢des Publicas (PNCP) como importante mecanismo de transparéncia ati-
va, com a disponibiliza¢do de informagdes centralizadas, completas e em formato
de dados abertos.

Nos termos do § 1° do art. 174 da NLL, a gestdo do PNCP compete ao Comité Gestor
da Rede Nacional de Contrata¢des Publicas, colegiado de composi¢do interfederativa,
cujo funcionamento e atribui¢des foram regulamentados pelo Decreto n°10.764/2021.
A designacio formal de seus membros foi materializada com a publica¢do da Portaria
do Ministério da Economia n® 9.728, de 24/8/2021, tendo sido o autor deste livro
um dos integrantes nomeados, na qualidade de representante do Poder Legislativo.

415 Eficiéncia (economicidade, vantajosidade e formalismo moderado)

O principio da eficiéncia preconiza a otimizag¢do da a¢3o estatal, no sentido de “fazer
mais com menos”, ou seja, de conferir exceléncia nos resultados.

Como alerta Avila (2003, p. 132), “eficiente é a atuagio administrativa que promove
de forma satisfatéria os fins em termos quantitativos, qualitativos e probabilisticos”,
de modo que a eficiéncia “exige mais do que mera adequag3o. Ela exige satisfatorie-
dade na promocio dos fins atribuidos 3 Administra¢do”.

De acordo com Aragdo (2004, p. 1),

a eficiéncia nio pode ser entendida apenas como maximizagao do lucro, mas sim como
um melhor exercicio das missdes de interesse coletivo que incumbe[m] ao Estado, que
deve obter a maior realizacio pritica possivel das finalidades do ordenamento juridico,
com os menores 6nus possiveis, tanto para o préprio Estado, especialmente de indole
financeira, como para as liberdades dos cidados.

Derivada de tal concepgdo, a ideia de formalismo moderado busca superar o dogma
da necessidade de interpretacio literal de preceitos legais que pode implicar um for-
malismo exagerado e inutil, prejudicando o andamento dos certames (FURTADO,
2015, p. 36). Ou seja, confere-se ao procedimento licitatério um cardter instrumen-
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tal, dado que a licitacio é meio, nio um fim em si mesma. Esse é o entendimento
do STF* e do STJ>.

A compreensdo do formalismo moderado ja é bastante arraigada na jurisprudén-
cia do TCU, conforme se depreende dos trechos de julgados como os Acérdaos
n* 2.302/2012 e 357/2015, ambos do Plendrio:

Rigor formal no exame das propostas dos licitantes nio pode ser exagerado ou absoluto,
sob pena de desclassificagdo de propostas mais vantajosas, devendo as simples omissoes
ouirregularidades na documentagio ou na proposta, desde que irrelevantes e no causem
prejuizos a Administragdo ou aos concorrentes, serem sanadas mediante diligéncias
(Acérddo ne 2.302/2012 (Plenério) (BRASIL, 2012)).

No curso de procedimentos licitatérios, a Administragdo Publica deve pautar-se pelo principio
do formalismo moderado, que prescreve a adog¢do de formas simples e suficientes para
propiciar adequado grau de certeza, seguranga e respeito aos direitos dos administrados,
promovendo, assim, a prevaléncia do contetido sobre o formalismo extremo, respeitadas,
ainda, as praxes essenciais a prote¢do das prerrogativas dos administrados (Acérdao
n® 357/2015 (Plendrio) (BRASIL, 2015d)).

O atual estdgio evolutivo da hermenéutica juridica n3o se coaduna com uma postu-
ra extremamente formalista do administrador publico, que deve pautar-se por uma
nog¢do mais complexa e sistémica do Direito, isto é, por uma nogio de juridicidade,
de modo a superar a concepgao de legalidade estrita (AMORIM, 2009).

Nesse sentido, merece destaque o disposto no § 1° do art. 64 da Lei n® 14.133/2021:

Art. 641...]

{12 Na andlise dos documentos de habilita¢do, a comissao de licitagdo poderd sanar erros
ou falhas que nio alterem a substancia dos documentos e sua validade jurfdica, mediante
despacho fundamentado registrado e acessivel a todos, atribuindo-lhes eficdcia para fins
de habilitacdo e classificagdo (BRASIL, 2021c).

Seguindo essa concepgo, a NLL firma como diretrizes o saneamento e a superagio
de falhas de natureza formal:

Art. 169 [..]

% De acordo com o voto do ministro Sepulveda Pertence, relator do RMS n® 23.714/DF (BRASIL, 2000, p. 240), “se
airregularidade praticada pela licitante vencedora [que n3o atendeu a formalidade prevista no edital licitatério] a
ela ndo trouxe vantagem, nem implicou em desvantagem para as demais participantes, [...] [bem como] se o vicio
apontado nio interfere no julgamento objetivo da proposta, e se nio se vislumbra ofensa aos demais principios
exigiveis na atuagdo da Administragao Publica, correta é a adjudicagao do objeto da licitagao a licitante que ofereceu
a proposta mais vantajosa, em prestigio do interesse publico, escopo da atividade administrativa”.

' Conforme ementa do RMS n¢12.210/SP (BRASIL, 2002, p. 1), “[n]ao se pode perder de vista que a licitagdo é
instrumento posto a disposi¢ao da Administragdo Publica para a sele¢do da proposta mais vantajosa. Portanto,
selecionada esta e observadas as fases do procedimento, prescinde-se do puro e simples formalismo, invocado
aqui para favorecer interesse particular, contrdrio a vocagdo ptblica que deve guiar a atividade do administrador”.
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§ 32 Os integrantes das linhas de defesa a que se referem os incisos I, II e III do caput
deste artigo observarao o seguinte:

I — quando constatarem simples impropriedade formal, adotardo medidas para o seu
saneamento e para a mitiga¢do de riscos de sua nova ocorréncia, preferencialmente com
o aperfeicoamento dos controles preventivos e com a capacita¢do dos agentes publicos
responsdveis (BRASIL, 2021c).

Em outras palavras, somente se impord a anula¢fo do ato quando constatada e jus-
tificada a impossibilidade de seu saneamento.

Considerando ser a busca da proposta mais vantajosa o objetivo maior da licitag3o,
devem ser afastadas as exigéncias meramente formais e burocrdticas, de modo que
a eventual exclusdo de um participante do certame somente se justifica diante do
descumprimento de uma regra substancial para a disputa. Afinal, conforme célebre
analogia utilizada pelo administrativista francés Benoit (1968 apud REIS, [20157]), a
licitaco ndo pode ser tratada como gincana, na qual se premia o melhor cumpridor
do edital. As a¢bes administrativas e a interpreta¢ao empreendida pelos agentes pu-
blicos devem ser guiadas pela busca da eficiéncia, economicidade e vantajosidade
para a Administragdo, sem prejuizo da isonomia e da seguranca juridica.

4.2 Principios setoriais das contratacoes publicas

Inferem-se da legisla¢do de regéncia alguns principios “setoriais” das contratacdes
publicas.

Quanto ao regime contratual das empresas estatais, o art. 31 da Lei n®13.303/2016
dispoe sobre o dever de observincia dos

principios da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da eficiéncia, da
probidade administrativa, da economicidade, do desenvolvimento nacional sustentdvel, da
vinculagdo ao instrumento convocatdrio, da obtengao de competitividade e do julgamento
objetivo (BRASIL, 2016).

Por sua vez — com certo exagero diddtico —, a Lei n°14.133/2021 elenca um rol de vinte
e dois principios. Contudo, como se verd adiante, grande parte desses principios é
mera deriva¢3o dos principios gerais da Administracio arrolados no art. 37 da CRFB.

PRINCiPI0S GERAIS DA PRINCIPIOS DERIVADOS
ADMINISTRAGAO PUBLICA ARROLADOS NO ART. 52 DA NLL

Interesse publico

Legalidade

Seguranca juridica
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PRINCiPIOS GERAIS DA PRINCiPI0S DERIVADOS

ADMINISTRACAO PUBLICA ARROLADOS NO ART. 5° DA NLL
Impessoalidade Igualdade
Moralidade Probidade administrativa
Publicidade Transparéncia

Planejamento®

Eficacia

Eficiéncia Celeridade

Economicidade

Segregacao de fungdes®

Fonte: elaborado pelo autor.

A seguir, serdo abordados os principios setoriais que tipicamente incidem nos re-
gimes das contratacdes publicas: competitividade, vinculagdo ao edital, julgamento
objetivo e desenvolvimento nacional sustentdvel e, apds, os chamados postulados
normativos aplicativos da razoabilidade, proporcionalidade e seguranca juridica.

4.21 Competitividade

Derivado do principio da isonomia, preconiza que os agentes publicos devem sem-
pre privilegiar a mais ampla competitividade nas licitagdes, abstendo-se de incluir,
nos editais, cldusulas ou condi¢des irrelevantes e impertinentes que comprometam,
restrinjam ou frustrem o cardter competitivo dos certames.

De fato, a prépria legislacio de regéncia atribui ao principio da competitividade o
cardter de postulado interpretativo a nortear as a¢des dos agentes publicos, como
oart. 9% I, a, da NLL, que estabelece como vedag¢do ao agente publico “I — admitir,
prever, incluir ou tolerar, nos atos que praticar, situa¢des que: a) comprometam, res-
trinjam ou frustrem o cardter competitivo do processo licitatério” (BRASIL, 2021c).

4.2.2 Vinculagao ao edital (ato ou instrumento convocatdrio)

Tal principio é enfatizado no art. 5° da NLL e no art. 31 da Lei n®13.303/2016 e pres-
supde que a Administra¢do n3o pode descumprir as normas e condi¢oes do edital,

32 Abordado no Capitulo 2.
3 Abordado no Capitulo 3.
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ao qual se acha vinculada. Ou seja, dada a necessidade de prévia estipula¢do das con-
di¢des de participagdo no processo de licitagdo ptiblica — conforme o art. 37, XXI, da
CRFB -, os agentes publicos devem observar as regras especificas da disputa como
condicdo de previsibilidade da a¢3o estatal. Ademais, no curso do procedimento
licitatério é vedado ao administrador alterar as regras do jogo ou realizar algum ato
contrdrio ao que foi previamente estabelecido no edital.

4.23 Julgamento objetivo

Tal principio orienta os agentes responsaveis pelo julgamento das propostas, devendo
os critérios ser objetivamente definidos e previamente fixados no edital. Busca-se,
assim, evitar julgamento com base em critérios subjetivos, supervenientes e des-
conhecidos pelos licitantes.

4.2.4 Desenvolvimento nacional sustentavel

Em vista do objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil previsto no
inciso II do art. 3° e da previsao contida no § 1° do art. 174*, ambos da CRFB, e
considerando o poder de compra do Estado brasileiro, com base no principio do
desenvolvimento nacional sustentivel as contratagdes publicas passam a ser nor-
mativamente reconhecidas como importante instrumento de politica ptblica para
a promog3ao do desenvolvimento; sob um viés holistico, compreende as dimensées
ambiental, econémica, social e cultural.

As compras governamentais permitem que o Estado cumpra suas fun¢des perante os
cidaddos, seja em virtude da utilizagao dos bens e servigos adquiridos pela miquina publica,
seja nas situagdes em que as aquisicdes sdo destinadas a abastecer a populagdo do pais.
Logo, ressalta-se aqui a importancia desse instrumento de politica piiblica, especialmente por
conta da magnitude do mercado de compras governamentais no universo dos gastos do Estado,
bem como no PIB dos paises.

[.]

A partir dos dados apresentados, é possivel dizer que o mercado de compras governamentais
brasileiro tem um tamanho equipardvel ao dos paises da OCDE. Para o periodo analisado,
esse peso nunca esteve abaixo de dois digitos, ou seja, uma média de 12,5% do PIB no
periodo 2006-2016. As compras da Unido representaram, em média, cerca de 50% do
mercado de compras governamentais brasileiro durante o perfodo analisado.

[.]

3 “§ 12 A lei estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual

incorporard e compatibilizard os planos nacionais e regionais de desenvolvimento” (BRASIL, [2021a]).
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Partindo da premissa de que o Estado deve assumir um papel indutor do desenvolvimento
do pais, salta aos olhos a importincia da adog3o de politicas pelo governo brasileiro para
rescindir ou reverter essas tendéncias perversas. A partir da literatura explorada neste
texto e dos dados apresentados, pode-se afirmar que a politica de compras governamentais
poderia assumir um importante papel na recuperagdo da economia do pais, pelo seu
enorme potencial anticiclico (RIBEIRO; INACIO JUNIOR, 2019, p. 26-27, grifos nossos).

A despeito das proposi¢des legislativas tendentes a consagrar a¢des afirmativas e
tratamento diferenciado para segmentos e situacdes presumidamente hipossufi-
cientes — como o tratamento diferenciado para microempresas e empresas de pe-
queno porte nas licitagdes publicas previstas nos arts. 42 a 48 da LC n° 123/2006 —,
o principio do desenvolvimento nacional sustentdvel é um vetor hermenéutico nos
processos de contratacio publica com o fim de se privilegiarem os resultados mais
aderentes 2 maximizacio do bem-estar coletivo.

4.25 Os postulados da proporcionalidade e da razoabilidade

Conforme classifica Avila (2019, p. 154-155), os chamados principios da razoabi-
lidade e da proporcionalidade constituiriam verdadeiros “postulados normativos
aplicativos” necessdrios “para solucionar questdes que surgem com a aplicagdo do
Direito, especialmente para solucionar antinomias contingentes, concretas e ex-
ternas”. Tratar-se-ia, portanto, de metanormas ou normas de segundo grau, havendo
grande dificuldade em enquadré-las, pois, como regras ou principios®.

Acerca da razoabilidade, diz Avila (2019, p. 173):

Relativamente a razoabilidade, dentre tantas acep¢oes, trés se destacam. Primeiro, a
razoabilidade é utilizada como diretriz que exige a relacdo das normas gerais com as
individualidades do caso concreto, quer mostrando sob qual perspectiva a norma deve
ser aplicada, quer indicando em quais hipéteses o caso individual, em virtude de suas
especificidades, deixa de se enquadrar na norma geral. Segundo, a razoabilidade é
empregada como diretriz que exige uma vinculagdo das normas juridicas com o mundo
ao qual elas fazem referéncia, seja reclamando a existéncia de um suporte empirico e
adequado a qualquer ato juridico, seja demandando uma relagdo congruente entre a
medida adotada e o fim que ela pretende atingir. Terceiro, a razoabilidade é utilizada
como diretriz que exige a relag3o de equivaléncia entre duas grandezas.

¥ Ver Avila (2019, p. 158): “as normas de segundo grau, redefinidas como postulados normativos aplicativos,
diferenciam-se das regras e dos principios quanto ao nivel e quanto a fun¢io. Enquanto os principios e as
regras s3o objeto da aplica¢do, os postulados estabelecem os critérios de aplicagdo dos principios e das regras.
E enquanto os principios e as regras servem de comandos para determinar condutas obrigatdrias, permitidas e
proibidas, ou condutas cuja ado¢3o seja necessdria para atingir fins, os postulados servem como pardmetro para
a realiza¢do de outras normas”.
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E, quanto ao postulado da proporcionalidade, que demanda o exame da adequagao,
da necessidade e da proporcionalidade, Avila (2019, p. 183-184) observa que

a proporcionalidade, como postulado estruturador da aplica¢do de principios que
concretamente se imbricam em torno de uma relag¢io de causalidade entre um meio e
um fim, ndo possui aplicabilidade irrestrita. Sua aplica¢io depende de elementos sem os
quais ndo pode ser aplicada. Sem um meio, um fim concreto e uma relagdo de causalidade
entre eles nao hd aplicabilidade do postulado da proporcionalidade em seu cardter trifdsico.

[]

O exame da proporcionalidade aplica-se sempre que houver uma medida concreta
destinada a realizar uma finalidade. Nesse caso devem ser analisadas as possibilidades
de a medida levar a realiza¢do da finalidade (exame da adequagdo), de a medida ser a
menos restritiva aos direitos envolvidos dentre aquelas que poderiam ter sido utilizadas
para atingir a finalidade (exame da necessidade) e de a finalidade publica ser t3o valorosa
que justifique tamanha restri¢io (exame da proporcionalidade em sentido estrito).

4.2.6 0 postulado daseguranca juridica

Com base nas observag¢des do administrativista francés Bertrand Mathieu (apud
ALMEIDA, 2013, p. 54), a seguranca juridica é

um “principio matricial”, do qual decorrem “principios derivados”, que podem ser divididos
em dois grupos, segundo tenham por voca¢io “combater a inseguranca que pode afetar
as normas juridicas no fundo ou na forma, ou vencer as incertezas ligadas a aplica¢ao
do direito no tempo”, levando, respectivamente a principios relativos a “exigéncia de
qualidade do Direito” e relativos a “exigéncia de previsibilidade do Direito” — em linhas
gerais, tais ideias s3o harmoénicas com a sistematizac3o que acima se fez mediante as
nogdes de comunicabilidade e estabilidade do Direito.

Logo, integrariam a compreensdo de seguranca juridica dois nucleos conceituais
elementares: a certeza e a estabilidade.

A certeza abarca a

nocao de que o individuo deve estar seguro no sé quanto a norma aplicdvel, mas também
quanto ao sentido dedntico que encerra essa mesma norma. Isso implica aspectos técnico-
formais de produgdo de normas juridicas que podem ser reconduzidos a certeza da
vigéncia, da projecio temporal e do contetido das normas juridicas (VALIM, 2013, p. 75).

Nesse sentido, merece destaque o art. 30 do Decreto-lei n° 4.657/1942 (Lei de Introdug3o
as Normas do Direito Brasileiro (LINDB)), segundo o qual “as autoridades publicas
devem atuar para aumentar a seguranga juridica na aplica¢do das normas, inclu-
sive por meio de regulamentos, simulas administrativas e respostas a consultas”
(BRASIL, [2018]).
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Em relag3o 2 previsibilidade, decorrem da ideia de seguranga juridica os principios
da protecdo aos direitos adquiridos, da n3o retroatividade, da estabilidade das rela-
¢Oes contratuais e da confianca legitima. Nessa linha, frisem-se os comandos posi-
tivados nos arts. 23 e 24 da LINDB.

Assim como a razoabilidade e a proporcionalidade, a seguranga juridica seria um
postulado, porquanto, como abordado por Valim (2013, p. 75),

apresenta-se na classe de sobredireito, visto que regula a produgio e a aplicacdo de normas
juridicas. Dirige-se a outras normas juridicas, as quais se presta a coordenar — formal e
temporalmente — em homenagem 2 previsibilidade, mensurabilidade e estabilidade que
deve guardar a atuagio do Estado.

No ordenamento brasileiro, a seguranca juridica tem merecido positivagio em atos
normativos primdrios notadamente a partir da década de 1990, destacando-se os
arts. 2°, 54 e 55 da Lei n° 9.784/1999, o art. 12 da Lei n° 9.868/1999 e o art. 11 da Lei
n° 9.882/1999. No plano constitucional, o advento da Emenda Constitucional (EC)
n°45/2004 inseriu o § 12 do art. 103-A na CRFB, o qual, ao prever a possibilidade de
edi¢do de Sumula Vinculante pelo STF, expressou como objetivo do instrumento
mitigar “grave inseguranca juridica e relevante multiplica¢o de processos sobre
questdo idéntica” (BRASIL, [2021a]).
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Capitulo 2
Fase preparatoria: o planejamento
da contratacao publica

1 As macrofases do processo de contratacao publica

A Lei n° 8.666/1993 consagrou a concepgdo segundo a qual o procedimento adminis-
trativo licitatério se compde de trés etapas ou fases sequenciais e inter-relacionadas:
a preparatéria (também chamada de fase de planejamento), a selecao dos fornecedores
(também chamada de fase externa) e a contratual.

A Lei n°® 14.133/2021 incorpora essa “cldssica” estrutura segmentada do procedi-
mento licitatério; inclusive, é possivel delimitar topograficamente os dispositivos
correspondentes:

a) fase preparatdria: Capitulo II do Titulo II;
b) fase externa: Capitulos IV ao VII do Titulo II;
c) fase contratual: Titulo III.

Apesar do longo rol de conceitos legais vertidos no art. 62, ndo hd na NLL a defi-
nicdo dos termos licitagdo, processo licitatério e procedimento licitatério. Quanto as
duas ultimas expressdes, considerando a discussdo doutrindria sobre processo e
procedimento’, nio se vislumbra uma técnica linear de utiliza¢o dos termos no
novo diploma. Diversamente do observado na Lei n® 8.666/1993%, a NLL vale-se da
expressdo procedimento licitatério em apenas trés oportunidades. Quanto ao termo
processo licitatério, hd 37 referéncias ao longo do texto legal, conforme a redagio
sancionada em 1°/4/2021.

No sistema da Lei n® 14.133/2021, o uso da expressdo processo licitatdrio parece con-
duzir a percepgio de que o legislador adotou a premissa de que o processo seria um

! Para o estado da arte de tal discussao doutrindria, ver Cunha (2017, p. 30-40).

2 A Lei n°® 8.666/1993, em seu art. 4%, optou pela expressdo procedimento: “o procedimento licitatério previsto
nesta lei caracteriza ato administrativo formal, seja ele praticado em qualquer esfera da Administragdo Publica”
(BRASIL, [2021a]).
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procedimento em contraditério, notadamente na fase externa, dada a potencialidade
de contraposi¢do de interesses reciprocos dos licitantes aos da Administra¢do:

a diversidade de conceitos (processo e procedimento) n3o significa exclusdo, contradi¢ao
ou colidéncia. Como dito, s@o dngulos distintos de um mesmo fendmeno juridico, relacionado
com a limitag@o democrdtica do poder e a garantia da obtengdo da decisio mais adequada e
satisfatoria. Pode afirmar-se que toda atividade administrativa desenvolvida no dmbito pré-
contratual € caracterizada pela procedimentaliza¢io (mesmo nas hipéteses de contratagio
direta, sem licitagdo). Por outro lado, poderd aludir-se a processo sempre que existir contraposi¢ao
de interesses. Essa contraposicao de interesses poderd configurar-se entre a Administrag3o
e um particular, ou mesmo entre diversos particulares (JUSTEN FILHO, 2019, p. 155,
grifos nossos).

Com base na leitura do inciso IX do art. 6°, da alinea a do inciso I do art. 92, do § 5°
do art. 15, do § 2¢ do art. 25, do inciso VIII do art. 32, do inciso I do § 2° do art. 81
e do § 6° do art. 88, infere-se a relagdo entre o termo processo licitatério e a fase de
selegdo dos fornecedores.

Fazendo coro 2 percep¢io de Celso Antonio Bandeira de Mello®, optamos por pas-
sar ao largo dessa discussdo doutrindria sobre processo e procedimento, realcando a
légica de procedimentalizagdo da vontade administrativa, por meio de um iter, de
um “ritual” previamente estabelecido em lei, de produgio sequencial e organizada
de atos, o que é inerente ao Estado Democritico de Direito.

Por se tratar de um procedimento administrativo, a licitag3o deve ser compreendida com
um conjunto ordenado e sucessivo de atos praticados por agentes publicos (ou nesta
condi¢3o) e por particulares objetivando a consecugio de um efeito final consubstanciado
na selec¢do da proposta de contratagdo mais vantajosa.

Desse modo, a vontade da Administragdo em empreender uma contratagio materializa-se
no procedimento, porquanto “no dominio da atuagdo publica, que toda a expressdo de
vontade se subordina sempre, a luz dos postulados de um Estado de Direito, a um
procedimento normativamente disciplinado” (OTERO, 2016, p. 21). Dai a importante
compreensdo da procedimentalizacio da atividade administrativa, assegurando amplo controle
social e participagdo dos interessados, destacando-se, inclusive, a ideia sacramentada no
art. 4°da Lei n® 8.666/1993 de direito publico subjetivo 2 fiel observancia do procedimento
estabelecido na legislacdo de regéncia.

Afinal, como pontua Otero (2016, p. 32), “seguir o procedimento administrativo é
obedecer ao itinerdrio que o legislador achou mais justo, adequado e racional para se
obter a expressdo da vontade administrativa”, de modo que “o procedimento se torna

3 “Nao hd como negar que a nomenclatura mais comum no Direito Administrativo é procedimento, expressio
que se consagrou entre nds, reservando-se, no Brasil, o nomen juris processo para os casos contenciosos, a serem
solutos por um ‘julgamento administrativo’, como ocorre no ‘processo tributdrio’ ou nos ‘processos disciplinares
de servidores publicos’. Nao € o caso de armar-se um ‘cavalo de batalha’ em torno de rétulos” (MELLO, 2009, p. 481,
grifo nosso).
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fonte de legitimagdo deciséria, permitindo que a aceitabilidade social das decisdes se faga
independentemente de seu conterido” (AMORIM, 2020, p. 24, grifos nossos).

Com esteio na leitura sistemdtica da NLL, depreende-se da expressao licita¢do uma
associagdo com a nogdo legal de processo licitatdrio e, por conseguinte, com a fase
externa ou a fase de seleg@o do fornecedor. Afinal, basta verificar o contexto de inser-
¢do da palavra licitagio em expressdes como afastamento da licitagdo (art. 12, III),
disputar licitagdo (art. 14, caput), participar da licitagdo (art. 14, I1I), conclusdo da li-
citagdo (art. 18, § 1°, V1), modalidades de licitacdo (art. 28), competitividade da licita-
¢do (art. 31, § 39), edital de licitagdo (art. 53), entre outras.

Sob o prisma constitucional, o inciso XXI do art. 37 da CRFB vale-se da expressdo
processo de licitagdo puiblica ao instituir, como regra geral, a realizac3o de disputa
isondmica entre interessados previamente 3 consumacio de qualquer contrata-
¢do publica.

E nio se pode olvidar que as hipéteses de exce¢io ao dever de licitar (hipéteses de
contratagdo direta) se qualificam justamente por antonimia a licitagdo, que pressu-
pde no contexto a nogao de disputa, de hasta, de certame. Afinal, fala-se em dispensa
de licitagdio e em inexigibilidade de licitagdo. Isto é, a Administra¢do deve realizar um
procedimento de contratagdo direta, mas nao realizard uma licitagdo (certame); ndo hd,
pois, em tais situagdes, fase externa ou fase de selecdo do fornecedor propriamente dita.

Essa discussio é elementar para a delimita¢do das macrofases do processo de contra-
tac3o, compreendendo a chamada fase preparatdria a etapa preliminar, iniciada com a
formaliza¢do da demanda administrativa e encerrada no ato de publicidade do edital.

2 Planejamento da contratacgao: visao sistémica e governanga

Com o planejamento da contratagio busca-se o atendimento das necessidades da
Administrac3o 2 luz dos principios constitucionais incidentes sobre as atividades
administrativas — em especial, a eficiéncia. Dai a imprescindibilidade de profissio-
nalizacdo e planejamento das atividades de preparacdo das licita¢ces e das contra-
tagoes diretas.

Ainda que o procedimento nio venha a resultar em licita¢io, dada a incidéncia con-
creta das hipéteses de contratacio direta, o planejamento é indispensével; mesmo
nas dispensas e nas inexigibilidades, deverao ser observados os objetivos expressos
no art. 11 da NLL e os principios da Administracio Publica. De todo modo, como
abordado no tépico 5 do Capitulo 7, o art. 72 da Lei n® 14.133/2021 consigna a essen-
cialidade da realiza¢do da fase preparatdria para as contratacdes diretas.
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O adequado planejamento é a garantia minima para satisfazer a necessidade da
Administra¢io, uma vez que licitacdo por si mesma ndo assegura que foi de fato
atendida a demanda que motivou a realiza¢do de todo o procedimento. Com base
numa légica de eficiéncia no agir administrativo, a contrata¢do deve ser compreen-
dida de modo sistémico, pois hd uma intrinseca e légica correlagdo entre os ciclos
da contratagdo publica: planejamento, selegio do fornecedor e contrataggo.

Reconhecendo a imprescindibilidade de uma perspectiva de gestio e da visao sis-
témica dos processos e das estruturas de contratagdo, a Lei n° 14.133/2021 estabe-
leceu a governanga como seu principal pilar, conforme o pardgrafo tiinico do art. 11:

Art. 11. O processo licitatério tem por objetivos:

I —assegurar a sele¢do da proposta apta a gerar o resultado de contratagdo mais vantajoso
para a Administra¢ao Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto;

II — assegurar tratamento isonémico entre os licitantes, bem como a justa competi¢ao;
II1 — evitar contratagdes com sobrepreco ou com precos manifestamente inexequiveis
e superfaturamento na execug¢ao dos contratos;

IV — incentivar a inovagio e o desenvolvimento nacional sustentdvel.

Pardgrafo tinico. A alta administra¢go do 6rgdo ou entidade é responsével pela governanga
das contratagdes e deve implementar processos e estruturas, inclusive de gestdo de
riscos e controles internos, para avaliar, direcionar e monitorar os processos licitatérios
e os respectivos contratos, com o intuito de alcancar os objetivos estabelecidos no caput
deste artigo, promover um ambiente integro e confidvel, assegurar o alinhamento das
contrata¢des ao planejamento estratégico e as leis orgamentdrias e promover eficiéncia,
efetividade e eficicia em suas contratagdes (BRASIL, 2021b).

A governanga compreende processos e estruturas interrelacionadas capazes de
viabilizar o alinhamento e a coesio de ag¢des e atores, a redugio de conflitos de
papéis e pretensdes, a eficiéncia nas atividades e condutas, em vista da consecu-
¢3o de objetivos previamente definidos e atrelados a otimiza¢do do desempenho
organizacional.

Conforme dispde o TCU,

[a] governanca pode ser descrita como um sistema pelo qual as organizac¢des sdo
dirigidas, monitoradas e incentivadas, envolvendo os relacionamentos entre sociedade,
alta administragdo, servidores ou colaboradores e érgdos de controle. Em esséncia, a
boa governanga publica tem como propésitos conquistar e preservar a confianca da
sociedade, por meio de conjunto eficiente de mecanismos, a fim de assegurar que as
acdes executadas estejam sempre alinhadas ao interesse puiblico (BRASIL, 2014b, p. 17).

Em importante diagnédstico materializado no Acérdao n® 2.622/2015 (Plendrio), a
Corte de Contas federal pontuou que a governanga nas contratagdes compreen-
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deria “essencialmente o conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e con-
trole postos em prética para avaliar, direcionar e monitorar a atua¢io da gestdo
das aquisi¢oes, com objetivo de que as aquisi¢des agreguem valor ao negécio da
organizagio, com riscos aceitdveis” (BRASIL, 2015a).

O pardgrafo tnico do art. 11 da Lei n®14.133/2021 evidencia a responsabilidade da
“alta administra¢do” de cada 6rgao ou entidade por implementar, avaliar, monitorar
e direcionar os processos e estruturas de governanga de suas contratagdes. Por “alta
administra¢do” entendem-se os agentes publicos que dirigem a organizacio em
nivel estratégico, correspondendo em geral aos ordenadores de despesa em cada
6rgdo e entidade e que ostentem maior envergadura hierdrquica na organizacio.

Em seu relatério de fiscaliza¢3o transcrito no Acérddo n® 2.622/2015 (Plendrio), a
Secretaria de Controle Externo de Aquisi¢des Logisticas do TCU (Selog) fez cons-
tar importantes esclarecimentos acerca da disting3o de papéis entre a “alta admi-
nistra¢do” (nivel estratégico) e as unidades gestoras, responsdveis pela execu¢io
das contratacoes:

24. Com respeito a disting¢do entre governanca e gestdo das aquisi¢oes, cabe frisar: nao
s3o sindnimos, embora sejam complementares e interdependentes. Governanca refere-
se a defini¢do do que deve ser executado (dire¢3o), e gestdo refere-se a forma como se
executa. Por exemplo, diversas organizacdes (e.g., IBGC, GAO e OCDE) preconizam que
uma boa prdtica de governanga ¢ estabelecer politica (diretrizes) para a gestdo de riscos
(inclusive das aquisi¢des). Entretanto, a implementa¢ao dessa politica nio é funcio da
governanga, e sim da gestdo. Jd o controle da gestdo é funcdo da governanca, ou seja,
a gestdo deve ser monitorada quanto ao cumprimento das diretrizes estabelecidas e
quanto aos resultados obtidos.

25. Ressalte-se, por fim, que a responsabilidade pela gestao dos recursos organizacionais
pode ser delegada, mas nao a responsabilidade pela prestacdo de contas. Por isso, os
atos de avaliar, direcionar e monitorar a gestdo das aquisi¢des so de responsabilidade
primdria da alta administragdo das organizag¢des e nao podem ser delegados. Obviamente,
nio se estd afirmando que os membros da alta administra¢io devam assumir a execugdo
das atividades de gestdo das aquisi¢des, mas sim que é responsabilidade deles prover a
estrutura e garantir uma boa governanca das aquisi¢des (BRASIL, 2015a).

A divisdo de papéis entre nivel de diregdo e de execugdio encontra fundamento no
art. 10 do Decreto-lei n® 200/1967, cujo § 4° estabelece competir “a estrutura central
de direc¢do o estabelecimento das normas, critérios, programas e principios, que
0s servicos responsdveis pela execuc¢do sdo obrigados a respeitar na solu¢io dos
casos individuais e no desempenho de suas atribuicdes” (BRASIL, [1998]).

Portanto, na sistemdtica da NLL a governanca das contratacdes é fundamental, im-
pondo-se o envolvimento da alta administragdo, que imprimird uma visdo estratégica
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e orientada na estruturagdo dos processos de aquisi¢io do 6rgao ou da entidade,
tendo em vista a gestdo de riscos (organizacionais e dos processos de contratacio) e a
gestdo de competéncias dos agentes publicos envolvidos (art. 7°, caput e §1°, da NLL).

De acordo com o pardgrafo tinico do art. 11, a gestdo de riscos deve necessariamente
integrar a governanca das contrata¢des, porquanto se trata de “um instrumento
de tomada de decis3o da alta administra¢io que visa a melhorar o desempenho
da organizacio pela identificagdo de oportunidades de ganhos e de redugio de
probabilidade e/ou impacto de perdas, indo além do cumprimento de demandas
regulatérias” (INSTITUTO BRASILEIRO DE GOVERNANCA CORPORATIVA,
2007, p. 12).

Quanto ao envolvimento das estruturas de execugdo das diretrizes de governanga,
deve-se salientar o comando do § 3¢ do art. 8 da Lei n°14.133/2021 acerca do dever
de edicdo, no dmbito de cada 6rgio e entidade, de um regulamento organico para
uma clara e adequada defini¢do dos papéis (matriz de competéncias) e dos fluxos
operacionais internos. Em relacio ao planejamento das contratacdes, é fundamental
que esse regulamento orginico compreenda: a) a delimita¢ao do setor demandante
e do setor técnico; b) o estabelecimento dos responsdveis pela elabora¢io dos ar-
tefatos de planejamento (estudo técnico preliminar, termo de referéncia, projeto
bésico e pesquisa de precos); ¢) a delimitacdo do papel e abrangéncia de atuacio
do agente de contratagdo; e d) procedimentos de suporte do setor técnico, da asses-
soria juridica e do controle interno aos agentes publicos.

3 Osinstrumentos e artefatos de planejamento

31 Plano anual de contratagoes

Como coroldrio da énfase no planejamento e como um dos instrumentos de ma-
terializag3o da governanca (e ainda que estabele¢a como uma ag¢do facultativa), a
Lei n°14.133/2021 introduz o plano de contratagdes anual no inciso VII do art. 12 e
no caput e § 12, I1, do art. 18.

O objetivo do plano é a consolidag¢do da previsdo de aquisi¢des e contrata¢des pre-
tendidas pelo érgio ou entidade no exercicio financeiro seguinte. Basicamente,
o plano serd elaborado com base nas demandas dos setores requisitantes, num
processo prévio e necessirio de consulta. Apés a reunifo das informacoes, deve-
rd haver uma instincia de andlise critica das demandas projetadas, podendo ser
consignados aos setores demandantes apontamentos de revisdo, redimensiona-
mento ou reformulacio.
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Por se tratar de um instrumento de planejamento, é fundamental que na regula-
mentacdo da matéria se prevejam mecanismos de tratamento e avaliagio relativos
a insercdo e altera¢do de eventuais demandas supervenientes, em razio da im-
previsibilidade e de contingéncias reconhecidas pela instincia competente para
a deliberagdo.

Nos termos do caput e do §1¢, II, do art. 18 da NLL, diante da institui¢ao do plano
de contratac¢Ges anual, na fase preparatéria de cada contratagio deverd ser eviden-
ciada a compatibiliza¢do com o plano, bem como a demonstra¢do da previsio da
contrata¢do no referido instrumento.

3.2 Documento de formalizacao da demanda

Como se viu nos tépicos anteriores, a fase preparatdria da contratagio inicia-se com
a formalizacdo da demanda administrativa, que, a bem da verdade, corresponde a
uma necessidade primdria ou secunddria da Administragdo.

A fim de viabilizar o desenvolvimento dos documentos essenciais a etapa prepa-
ratéria da licitac3o, é fundamental a adequada caracterizagio formal da demanda
pela unidade administrativa que detenha a atribui¢3o de gerenciar, controlar ou
supervisionar a necessidade da Administracdo.

Em geral denominada setor requisitante, essa unidade deverd providenciar o docu-
mento de formaliza¢do da demanda informando os dados bésicos para a devida
instru¢io do processo licitatério: necessidade da contratagdo e a explicitagdo da
motivacio, e demonstrativo de resultados a serem alcancados.

Nesse sentido, destaca-se como praxe na Administra¢io Pablica federal a institu-
cionaliza¢do do Documento de Oficializa¢do de Demanda, atualmente disciplinado
no art. 10 da IN da Secretaria de Governo Digital do Ministério da Economia (SGD)
n°1/2019. A denominacio documento de formalizagio de demanda foi consagrada
na Lei n® 14.133/2021, em especial no inciso VII do art. 12 e no inciso I do art. 72.

Note-se que, segundo a légica de segregacio de fungses e gestdo por competéncias
(ver a introdugio do Capitulo 3), ndo necessariamente serd o setor requisitante a
unidade responsdvel pela especifica¢do do objeto; tal funcdo deve ser atribuida ao
setor técnico, como unidade que detém a expertise para, diante da necessidade e
dos resultados pretendidos da contratacio, providenciar a realiza¢do dos estudos
preliminares e do documento de planejamento da contratagdo: termo de referéncia
(TR) ou projeto bdsico (PB).
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3.3 Estudos preliminares

Como instrumento de um adequado planejamento, é imprescindivel que a
Administracdo adote como praxe a realiza¢3o de estudos preliminares para —
com dados empiricos e informagdes objetivamente verificdveis e sob o prisma
da eficiéncia e aderéncia a configura¢io do mercado — embasar a delimitacio
da solug¢do mais adequada para o atendimento da demanda administrativa for-
malizada no documento inicial do processo de contrata¢do (ver o tépico 3.2 do
Capitulo 2).

O art. 6°, XX, da NLL conceitua o estudo técnico preliminar (ETP) como o

documento constitutivo da primeira etapa do planejamento de uma contratagdo
que caracteriza o interesse publico envolvido e a sua melhor solu¢io e dd base ao
anteprojeto, ao termo de referéncia ou ao projeto basico a serem elaborados caso se
conclua pela viabilidade da contratagdo (BRASIL, 2021b).

Seu contetildo minimo é fixado nos {§ 1° e 22 do art. 18:

§ 12 O estudo técnico preliminar a que se refere o inciso I do caput deste artigo deverd
evidenciar o problema a ser resolvido e a sua melhor solu¢io, de modo a permitir a
avaliac¢do da viabilidade técnica e econémica da contratagdo, e conterd os seguintes
elementos:

1 — descrigdo da necessidade da contratagdo, considerado o problema a ser resolvido
sob a perspectiva do interesse publico;

[.]

IV — estimativas das quantidades para a contratagdo, acompanhadas das memédrias de
cdlculo e dos documentos que lhes dao suporte, que considerem interdependéncias
com outras contrata¢des, de modo a possibilitar economia de escala;

[.]

VI - estimativa do valor da contratagdo, acompanhada dos precos unitirios referenciais,
das memoérias de cdlculo e dos documentos que lhe dao suporte, que poderao
constar de anexo classificado, se a Administragdo optar por preservar o seu sigilo
até a conclusdo da licitagao;

[.]

VIII — justificativas para o parcelamento ou ndo da contratagdo;

[.]
XIII — posicionamento conclusivo sobre a adequagdo da contratagdo para o atendimento
da necessidade a que se destina (BRASIL, 2021b, grifos nossos).

Em vista dos requisitos de contratagio previamente definidos conforme a ne-
cessidade da Administracdo, por meio dos estudos preliminares serd realizada
a fase preparatéria: o levantamento e identificacdo de quais solugdes existentes
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no mercado tém potencial de alcancar os resultados pretendidos e de atender a
necessidade administrativa contemplando aspectos como economicidade, eficd-
cia, eficiéncia e padronizagio. Ao se referir a “estimativa do valor da contrata¢ao”,
o inciso VI do § 12 n3o estd a exigir, j na oportunidade de elaborag¢do do ETP, a
realizacdo de efetiva pesquisa de precos em conformidade com os ditames do
art. 23 da NLL. A informag3o no ETP acerca da proje¢io aproximada de custos,
quando possivel, é importante fator de avaliagdo comparativa entre as soluc¢des
disponiveis no mercado sob a perspectiva de vantagem econémica.

Da sistemadtica da Lei n®14.133/2021 extrai-se que a realiza¢ao do ETP seria, em
regra, indicada nas contrata¢des precedidas de licitagao. Ademais, vislumbramos
como imperiosa a realiza¢ao do ETP quando, por outros meios, a Administrac¢do
jd n3o tenha pré-definido a solugdo mais adequada para as suas necessidades,
sobretudo diante de avalia¢bes gerais baseadas em procedimentos de centrali-
zagdo de compras (art. 19, I) e elaboragao de catdlogos padronizados (art. 19, II).

Por sua vez, por determinagdo do inciso I do art. 72 da NLL, seria possivel afas-
tar pontualmente a necessidade de realizar o ETP em algumas hipéteses de
contratacio direta (dispensa e inexigibilidade)*.

3.4 Documento essencial de planejamento:
termo de referéncia e projeto basico

Remonta ao Decreto-lei n® 200/1967° a indica¢do da necessidade de um docu-
mento que contenha informagoes e dados basicos para viabilizar a contratagio;
tal indicagao foi reiterada no Decreto-lei n® 2.300/1986°, que antecedeu a Lei
n° 8.666/1993.

Valendo-se da metdfora de Santana, Camarao e Chrispim (2016, p. 13), os ins-
trumentos do planejamento da contrata¢do, como TR e PB, “contém os cédigos
genéticos da licitag3o e do contrato que vier a ser lavrado”.

Assim, a Lei n® 14.133/2021 estabelece a imprescindibilidade dos documentos
bésicos para a contratagdo de qualquer tipo de objeto, seja mediante licitago,
seja por dispensa ou inexigibilidade.

“Ver o tépico 5 do Capitulo 7.

> “Art. 139. A licitagdo s6 serd iniciada apés defini¢do suficiente do seu objeto e, se referente a obras, quando
houver anteprojeto e especifica¢des bastantes para perfeito entendimento da obra a realizar” (BRASIL, [1998]).

© “Art. 62 As obras e os servi¢os s6 podem ser licitados, quando houver projeto bésico aprovado pela autoridade
competente, e contratados somente quando existir previsdo de recursos orcamentdrios. [...] Art. 13. Nenhuma

compra serd feita sem a adequada caracterizagdo de seu objeto e indica¢Zo dos recursos financeiros para seu
pagamento” (BRASIL, [1993]).
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CABIMENTO

CONTEUDO

bens e
Servicos
comuns

Termo de
referéncia

Art. 62 XXIII:

a) definicao do objeto, incluidos sua natureza, os quantitativos, o prazo
do contrato e, se for 0 caso, a possibilidade de sua prorrogagao;

b) fundamentacao da contratagdo, que consiste na referéncia aos
estudos técnicos preliminares correspondentes ou, quando nao
for possivel divulgar esses estudos, no extrato das partes que nao
contiverem informacaes sigilosas;

c) descricao da solugao como um todo, considerado todo o ciclo de vida
do objeto;

d) requisitos da contratagao;

e modelo de execucao do objeto, que consiste na definicdo de como o
contrato devera produzir os resultados pretendidos desde o seu inicio
até o seu encerramento;

f] modelo de gestao do contrato, que descreve como a execucao do
objeto serd acompanhada e fiscalizada pelo 6rgao ou entidade;

g] critérios de medicao e de pagamento;

h] forma e critérios de selecao do fornecedor;

i) estimativas do valor da contratacao, acompanhadas dos precos
unitarios referenciais, das memarias de calculo e dos documentos
que lhe dao suporte, com os parametros utilizados para a obtencao
dos pregos e para 0s respectivos calculos, que devem constar de
documento separado e classificado; e

j) adequacao orcamentéria.

obras,
servicos de
engenharia
€ Servigos
especiais

Projeto
basico

Art. 62, XXV:

a) levantamentos topograficos e cadastrais, sondagens e ensaios
geotécnicos, ensaios e analises laboratoriais, estudos sacioambientais
e demais dados e levantamentos necessarios para execucao da
solugdo escolhida;

b) solucdes técnicas globais e localizadas, suficientemente detalhadas,
de forma a evitar, por ocasiao da elaboracao do projeto executivo e
da realizacdo das obras e montagem, a necessidade de reformulacées
ou variantes quanto a qualidade, ao preco e ao prazo inicialmente
definidos;

d) identificacao dos tipos de servicos a executar e dos materiais e
equipamentos a incorporar a obra, bem como das suas especificagdes,
de modo a assegurar os melhores resultados para o empreendimento
e a seguranca executiva na utilizacao do objeto, para os fins a que se
destina, considerados os riscos e 0s perigos identificaveis, sem frustrar
0 carater competitivo para a sua execucao;

d) informacdes que possibilitem o estudo e a definicdo de métodos
construtivos, de instalagdes provisdrias e de condicdes organizacionais
para a obra, sem frustrar o carater competitivo para a sua execucao;

e) subsidios para a montagem do plano de licitacao e gestao da obra,
compreendidos a sua programacao, a estratégia de suprimentos, as
normas de fiscalizacao e outros dados necessarios em cada caso; e

f] orcamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em
quantitativos de servicos e fornecimentos propriamente avaliados,
obrigatdrio exclusivamente para os regimes de execucao previstos nos
incisos I, 11, 111, IV e VIl do caput do art. 46 da Lei.

Fonte: elaborado pelo autor com base na Lei n®14.133/2021 (BRASIL, 2021b).
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Em resumo: no TR ou no PB s3o consolidados os elementos necessarios e suficien-
tes a definicio e ao dimensionamento do objeto da contratacio.

Apesar de aplicivel em tese apenas para a aquisi¢do de bens e a contratacio de
servigos comuns, o § 32 do art. 18 da NLL admite a possibilidade excepcional de
adogdo de TR para obras e servicos comuns de engenharia quando demonstrada
no ETP “a inexisténcia de prejuizo para a aferi¢io dos padrdes de desempenho e
qualidade almejados”, sendo, em tal contexto, “dispensada a elabora¢io de proje-
tos” (BRASIL, 2021b).

3.5 Anteprojeto

Para os casos de obras, servigos de engenharia e servi¢os especiais, além da neces-
sdria realizacio do ETP, poderd haver a elaboragio do anteprojeto, conceituado no
inciso XXIV do art. 62 da NLL como a “peca técnica com todos os subsidios neces-
sdrios a elaborac¢do do projeto basico”. Os elementos minimos do anteprojeto estio
arrolados no mesmo inciso do art. 6°

3.6 Projeto executivo

Para a realiza¢do de obras, a Lei n° 14.133/2021 estabelece como obrigatério o cha-
mado projeto executivo, conceituado no inciso XXVI do art. 6° como o

conjunto de elementos necessdrios e suficientes a execugdo completa da obra, com o
detalhamento das solugbes previstas no projeto bésico, a identificac3o de servigos, de
materiais e de equipamentos a serem incorporados a obra, bem como suas especifica¢des
técnicas, de acordo com as normas técnicas pertinentes (BRASIL, 2021b).

Conquanto determine a indispensabilidade do projeto executivo, o art. 46 c/c o § 3¢
do art. 18 da NLL preveem o afastamento pontual da necessidade de “elaboragio
de projetos” quando no ETP para contrata¢do de obras e servicos comuns de enge-
nharia for “demonstrada a inexisténcia de prejuizo para a aferi¢io dos padrdes de
desempenho e qualidade almejados” (BRASIL, 2021b).

Em regra o projeto executivo deve integrar a fase preparatdria da licitagdo — ou seja,
é registrado como um anexo necessdrio do edital para viabilizar a adequada e sufi-
ciente compreensdo, pelo mercado e pela Administra¢do, da complexidade do objeto.
Contudo, assim como observado nas Leis n% 8.666/1993 e 12.462/2011, a prépria Lei
n°14.133/2021, em seu § 4° do art. 14, prevé a possibilidade de incluir a elabora¢io do
projeto executivo como encargo do contrato. Note-se que, nos regimes de contrata¢io
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integrada e semi-integrada, necessariamente o contrato serd o responsavel por elabo-
rar e desenvolver o projeto executivo, sendo que naquele também elaborard o PB’.

3.7 Estimativa de custos: pesquisa de precos

As contratagdes publicas — decorrentes seja de procedimento licitatério, seja de
contrata¢do direta — devem ser precedidas de estimativa de custos, a fim de se via-
bilizar um pardmetro apto a aferir a adequagdo dos precos a serem praticados pela
Administracio em vista dos valores de mercado.

O caput do art. 23 da NLL é explicito ao preconizar que

o valor previamente estimado da contratagdo deverd ser compativel com os valores
praticados pelo mercado, considerados os pregos constantes de bancos de dados puiblicos
e as quantidades a serem contratadas, observadas a potencial economia de escala e as
peculiaridades do local de execug¢do do objeto (BRASIL, 2021b).

Para isso, a Administra¢do deve empreender pesquisa de precos por meio de con-
sulta as fontes capazes de representar o mercado — o que se denomina cesta de pre-
¢os aceitdveis® — e observar a atualidade e a diversidade de fontes de pesquisas, tais
como banco de dados de pregos publicos, contratagdes similares de outros entes
publicos, sitios eletrénicos especializados ou de dominio amplo e, de forma residual,
pesquisa junto aos fornecedores®.

Ainda sob a égide da Lei n°® 8.666/1993 e com suporte nos julgados do TCU, obser-
va-se certa proeminéncia dos pregos obtidos em base de dados como o Painel de
Pregos do Governo Federal e de contratagdes similares de outros entes publicos, de
modo que, obtido pelo menos trés precos com tais pardmetros, no seria necessaria
a consulta as demais fontes, em especial a cotagdo direta solicitada ao fornecedor™.

Inspirado na experiéncia exitosa da Instru¢do Normativa do Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo (MPOG) n® 5/2014", o § 1° do art. 23 da Lei n® 14.133/2021 dis-
poe sobre os parimetros a serem considerados na composic¢do da cesta de pregos
aceitdveis, conferindo ao “regulamento” a atribui¢do de definir detalhadamente os

7 Sobre os regimes de contratagdo, ver o tépico 4.1 deste Capitulo.
8 Ver os Acérdaos do TCU n< 868/2013 e 2.170/2007, ambos do Plendrio.

® Ver o Acérdao TCU n® 2.637/2015 (Plendrio): “As estimativas de pregos prévias as licitagdes devem estar baseadas
em cesta de pregos aceitdveis, tais como os oriundos de pesquisas diretas com fornecedores ou em seus catélogos,
valores adjudicados em licita¢des de 6rgaos publicos, sistemas de compras (Comprasnet), valores registrados
em atas de SRP, avaliagao de contratos recentes ou vigentes, compras e contratagoes realizadas por corporagdes
privadas em condigdes idénticas ou semelhantes” (BRASIL, 2015b).

10 Ver os Acérdaos n® 299/2011 e 2.816/2014, ambos do Plendrio, e o Acérdao n® 3.452/2011, da 22 Camara.

' Posteriormente revogada pela Instrugao Normativa Seges n° 73/2020.
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procedimentos operacionais para a realiza¢o de pesquisa de precos a fim de se ad-
quirirem bens e de se contratarem servicos em geral.

§ 1° No processo licitatério para aquisi¢do de bens e contratagdo de servigos em geral,
conforme regulamento, o valor estimado serd definido com base no melhor prego aferido por
meio da utilizagdo dos seguintes pardmetros, adotados de forma combinada ou nao:

I — composicio de custos unitdrios menores ou iguais 2 mediana do item correspondente
no painel para consulta de pregos ou no banco de precos em satde disponiveis no Portal
Nacional de Contratagdes Publicas (PNCP);

II - contratagdes similares feitas pela Administragdo Publica, em execugdo ou concluidas
no periodo de 1 (um) ano anterior a data da pesquisa de precos, inclusive mediante
sistema de registro de pregos, observado o indice de atualiza¢do de pregos correspondente;

11T — utilizacdo de dados de pesquisa publicada em midia especializada, de tabela de
referéncia formalmente aprovada pelo Poder Executivo federal e de sitios eletrénicos
especializados ou de dominio amplo, desde que contenham a data e hora de acesso;

IV — pesquisa direta com no minimo 3 (trés) fornecedores, mediante solicitagao formal
de cotagdo, desde que seja apresentada justificativa da escolha desses fornecedores e que
n3o tenham sido obtidos os or¢amentos com mais de 6 (seis) meses de antecedéncia da
data de divulgacdo do edital;

V — pesquisa na base nacional de notas fiscais eletronicas, na forma de regulamento
(BRASIL, 2021b, grifo nosso).

Os pregos coletados devem ser analisados de forma critica, em especial quando
houver grande variagdo entre os valores apresentados. Para a desconsidera¢io dos
precos inexequiveis ou excessivamente elevados deverdo ser adotados critérios fun-
damentados e descritos no processo administrativo.

Com efeito, a pesquisa de pregos deve ser compreendida sob um prisma procedi-
mental, porquanto nio se trata da emissdo de um ato estanque: ela envolve uma
série de levantamentos de dados, andlises criticas das informagoes apuradas e to-
madas de decis3o pelos agentes competentes.

Inegavelmente, prioriza-se a adogdo de pregos piiblicos, mais aderentes a realidade da
contratacio, na qual a Administra¢do — com todas as suas particularidades - figura
como uma das partes contratantes. Logo, numa perspectiva mercadoldgica, devem
ser utilizados pardmetros que mais se aproximem da realidade conjuntural da ne-
gociagdo a ser entabulada por um érgao publico, sujeito a uma série de limita¢oes
e posturas pautadas na legislac3o e, na maioria das circunstincias, em condi¢des
distintas daquelas em que o contratante é um agente privado. Nio se pode negar que,
para o mercado, hd um alto custo transacional de contratar com a Administragio,
de modo que, ao se adotar como paridmetro o prego puiblico, ter-se-ia um valor ja
“transacionado”, ou seja, ja contemplados os fatores e informacoes projetadas pelo
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particular. Evidentemente, ao compor a cesta de pregos, o setor técnico responsdvel
deve verificar a aderéncia dos valores praticados em outras contratagdes publicas
com as caracteristicas e os ritos de execug¢do do objeto que se pretende contratar,
sob pena de utilizagdo de um dado incompativel que resultard no desvirtuamento
do valor estimado.

Conforme dispde o § 1° do art. 23, foi disciplinada pela IN Seges n® 65/2021 a regu-
lamentacio dos procedimentos de pesquisa de pregos para os 6rgios e entidades
integrantes do Sisg.

3.71 Estimativa de custos para obras e servi¢os de engenharia

No que se refere 3 pesquisa de pregos para obras e servicos de engenharia, com esteio
na regulamentacdo especifica materializada no Decreto n°7.983/2013 e nos entendi-
mentos externados pelo TCU, o § 2° do art. 23 da Lei n°14.133/2021 estabelece uma
ordem de prioridade quanto aos pardmetros de obten¢ao dos valores referenciais:

§ 2° No processo licitatério para contratagio de obras e servigos de engenharia, conforme
regulamento, o valor estimado, acrescido do percentual de Beneficios e Despesas Indiretas
(BDI) de referéncia e dos Encargos Sociais (ES) cabiveis, serd definido por meio da utilizagao
de pardmetros na seguinte ordem:

I — composi¢do de custos unitdrios menores ou iguais d mediana do item correspondente do
Sistema de Custos Referenciais de Obras (Sicro), para servicos e obras de infraestrutura
de transportes, ou do Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e Indices de Construgao Civil
(Sinapi), para as demais obras e servicos de engenharia;

11 — utilizagdo de dados de pesquisa publicada em midia especializada, de tabela de referéncia
formalmente aprovada pelo Poder Executivo federal e de sitios eletronicos especializados ou de
dominio amplo, desde que contenham a data e a hora de acesso;

111 — contratagdes similares feitas pela Administragdo Piiblica, em execugdo ou concluidas
no periodo de 1 (um) ano anterior a data da pesquisa de pregos, observado o indice de
atualiza¢do de precos correspondente;

IV — pesquisa na base nacional de notas fiscais eletronicas, na forma de regulamento (BRASIL,
2021b, grifos nossos).

Quanto aos procedimentos especificos, 0 mesmo pardgrafo do art. 23 refere-se a
pormenoriza¢do mediante regulamento.

O § 3° do mesmo art. 23 prevé a possibilidade de adogdo, pelos Estados, Distrito
Federal e Municipios, de outros sistemas referenciais de custos, desde que as respec-
tivas contratacdes “ndo envolvam recursos da Unifo”. Mesmo antes do advento da
NLL, as disposi¢oes do Decreto n°7.983/2013 deveriam ser observadas por Estados,
Distrito Federal e Municipios em caso de realiza¢do de contrata¢des com recursos
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provenientes de transferéncia voluntdria da Unido, em vista da necesséria previsio
desse vinculo nos instrumentos de convénio e de repasse'.

Assim, para as obras e servicos de engenharia, a estimativa deve ser obtida com base
em custos unitdrios de insumos ou servicos menores ou iguais a mediana de seus
correspondentes ao Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e Indices da Construcio
Civil (Sinapi)®, no caso de construg¢do civil em geral, ou na tabela do Sistema de
Custos de Obras Rodovidrias (Sicro), no caso de obras e servigos rodovidrios.

Quanto aos itens da planilha que n3o tenham referéncia nesses sistemas, recomen-
da-se a apuragdo do preco estimado com base nos pardmetros referidos nos incisos
II e III do § 2°do art. 23 da Lei n°14.133/2021.

Além disso, nas contratagdes de obras e servicos de engenharia é essencial a “apre-
sentacdo de or¢camento analitico, com a discriminac¢io dos itens que compdem o
BDI, de modo a permitir a aferi¢io dos percentuais utilizados como base para a
estipulacio da taxa total e a comparacio dos precos apresentados pelas licitantes”
(Acérdao n° 1.802/2011 do TCU (Plendrio) (BRASIL, 2011)). Afinal, os beneficios e
despesas indiretas (BDI), a despeito de n3o implicarem onerag¢do direta da execugdo
contratual, “contempla[m] a remuneracio da empresa construtora e suas despesas
indiretas, isto ¢, garantia, risco e seguros, despesas financeiras, administrac¢io cen-
tral e tributos”, tratando-se de “um percentual que, aplicado sobre o custo da obra,
eleva-o ao preco final dos servicos” (BRASIL, 2014a, p. 21).

De acordo com o § 2° do art. 23 da NLL e com o art. 9° do Decreto n°7.983/2013, ao
preco global estimado com base no levantamento dos custos de materiais e servi-
¢os deverd ser acrescido o valor correspondente ao BDI, cuja composi¢io minima
compreenderd: “I — taxa de rateio da administracio central; IT — percentuais de tri-
butos incidentes sobre o preco do servico, excluidos aqueles de natureza direta e
personalistica que oneram o contratado”; “III — taxa de risco, seguro e garantia do
empreendimento; e IV — taxa de lucro” (BRASIL, [2019]).

12 “Art. 16. Para a realizagdo de transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios, os 6rgios e entidades da
administra¢do publica federal somente poderao celebrar convénios, contratos de repasse, termos de compromisso
ou instrumentos congéneres que contenham cldusula que obrigue o beneficidrio ao cumprimento das normas
deste Decreto nas licitagdes que realizar para a contratagdo de obras ou servigos de engenharia com os recursos
transferidos” (BRASIL, [2019]).

13 “O Sinapi deverd ser mantido pela Caixa Economica Federal — CEF, segundo defini¢des técnicas de engenharia da
CEF e de pesquisa de prego realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica— IBGE” (art. 32, pardgrafo
tnico, do Decreto n°7.983/2013 (BRASIL, [2019])).

* A manutencio e a divulga¢3o do Sicro sdo de atribui¢do do Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes (DNIT), conforme dispoe o art. 4> do Decreto n®7.983/2013.

1> Nesse sentido, nos termos do Ac6rdao n° 38/2018 (Plendrio), a atual jurisprudéncia do TCU considera “irregular
a inclusdo do IRPJ ou da CSLL nas planilhas de custo ou no BDI do or¢amento base de obra. O IRPJ e a CSLL
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Como boa prética nas contrata¢es de obras e servios de engenharia, recomenda-se
examinar as conclusoes acerca do percentual total dos BDI exaradas pelo TCU no
Acérdao ne 2.622/2013 (Plendrio), no qual foram explicitados percentuais referen-
ciais por “tipo de obra” e “para itens de mero fornecimento de materiais e equipa-
mentos” (BRASIL, 2013c).

Por envolver atividade técnica da drea de engenharia, as planilhas orcamentdrias
deverdo ser sujeitas a anotacio de responsabilidade técnica (ART)" e constardo
dos autos do processo licitatério e como anexo obrigatério dos editais de licitago.

4 Formalidades para obras e servicos de engenharia

Em conformidade com o art. 45 da Lei n° 14.133/2021, as licita¢des para a execu¢io
de obras e servicos de engenharia deverdo observar as normas relativas a:

I — disposicao final ambientalmente adequada dos residuos sélidos gerados pelas obras
contratadas;

IT — mitigacdo por condicionantes e compensacdo ambiental, que serdo definidas no
procedimento de licenciamento ambiental;

III — utilizagao de produtos, de equipamentos e de servicos que, comprovadamente,
favorecam a redugdo do consumo de energia e de recursos naturais;

IV — avaliagdo de impacto de vizinhanca, na forma da legislagdo urbanistica;

V - protegdo do patriménio histérico, cultural, arqueoldgico e imaterial, inclusive por
meio da avalia¢do do impacto direto ou indireto causado pelas obras contratadas;

VI — acessibilidade para pessoas com deficiéncia ou com mobilidade reduzida (BRASIL,
2021b).

Conforme a regra especifica estabelecida no § 4° do art. 115 da NLL, “nas contrata-
¢Oes de obras e servicos de engenharia, sempre que a responsabilidade pelo licen-
ciamento ambiental for da Administragdo, a manifesta¢do prévia ou licenca prévia,
quando cabiveis, deverdo ser obtidas antes da divulga¢do do edital” (BRASIL, 2021b)".

ndo podem ser repassados ao contratante, dada a sua natureza direta e personalistica, no devendo tais tributos
constar em item da planilha de custos ou na composicio do BDI” (BRASIL, 2018).

1 De acordo com o art. 3° da Resolu¢do do Conselho Federal de Engenharia, Arquitetura e Agronomia (Confea)
n° 1.025/2009, “[tjodo contrato escrito ou verbal para execug¢do de obras ou prestagdo de servigos relativos as
profissdes abrangidas pelo Sistema Confea/Crea fica sujeito ao registro da ART no Crea em cuja circunscri¢ao
for exercida a respectiva atividade. Pardgrafo tinico. O disposto no caput deste artigo também se aplica ao vinculo
de profissional, tanto a pessoa juridica de direito publico quanto de direito privado, para o desempenho de cargo
ou funcdo técnica que envolva atividades para as quais sejam necessdrios habilitagdo legal e conhecimentos
técnicos nas profissdes abrangidas pelo Sistema Confea/Crea” (CONSELHO FEDERAL DE ENGENHARIA,
ARQUITETURA E AGRONOMIA, [2017)).

7 Acerca dos instrumentos de planejamento para a contratagdo de obras e servigos de engenharia (anteprojeto,
PB e projeto executivo), ver tépicos 3.4, 3.5 e 3.6 deste Capitulo.
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Especificamente para as licitagdes de obras e servigos de engenharia e arquitetu-
ra, o § 32 do art. 19 da NLL veicula o comando de preferencialidade, da adogo da
modelagem da informagao da construgdio — denominacio oriunda do inglés Building
Information Modelling (BIM) — ou de “tecnologias e processos integrados similares
ou mais avancados que venham a substitui-la” (BRASIL, 2021b). A utiliza¢do do
BIM foi regulamentada no Decreto n°10.306/2020, no qual ele é conceituado como
o “conjunto de tecnologias e processos integrados que permite a criagdo, a utiliza-
¢3o e a atualizagdo de modelos digitais de uma construgio, de modo colaborativo,
que sirva a todos os participantes do empreendimento, em qualquer etapa do ciclo
de vida da construg¢ao” (art. 3¢, II) (BRASIL, 2020).

41 Regimes de execugao para obras e servi¢os de engenharia

De acordo com o art. 46 da NLL, poderdo ser admitidos os seguintes regimes de
execugdo para obras e servicos de engenharia:

Empreitada por
preco unitdrio

“contratacao da execugao da obra ou do servico por prego certo de unidades

determinadas” (art. 6% XXVIII)

Empreitada por

“contratagao da execucdo da obra ou do servico por prego certo e total”

preco global (art. 6% XXIX)
“contratacdo de empreendimento em sua integralidade, compreendida a
totalidade das etapas de obras, servigos e instalagdes necessarias, sob inteira
Empreitada responsabilidade do contratado até sua entrega ao contratante em condicoes
integral de entrada em operagdo, com caracteristicas adequadas as finalidades para

as quais foi contratado e atendidos os requisitos técnicos e legais para sua
utilizacao com seguranca estrutural e operacional” (art. 62 XXX)

Contratacao por
tarefa

“regime de contratacao de mao de obra para peguenos trabalhos por preco

certo, com ou sem fornecimento de materiais” (art. 62, XXXI)

“regime de contratacdo de obras e servicos de engenharia em que o0 contratado

é responsavel por elaborar e desenvolver os projetos bdsico e executivo,

Contratacao ) ) )
intearada executar obras e servigos de engenharia, fornecer bens ou prestar servicos
g especiais e realizar montagem, teste, pré-operacao e as demais operagoes
necessarias e suficientes para a entrega final do objeto” (art. 62 XXXII)
“regime de contratacao de obras e servi¢os de engenharia em que 0
R contratado é responsavel por elaborar e desenvalver o projeto executivo,
Contratacao

semi-integrada

executar obras e servicos de engenharia, fornecer bens ou prestar servios
especiais e realizar montagem, teste, pré-operacao e as demais operacoes
necessarias e suficientes para a entrega final do objeto” (art. 62, XXXIII)

Fornecimento
e prestacao de
servico associado

“regime de contratacao em que, além do fornecimento do objeto, o

contratado responsabiliza-se por sua operacao, manutencao ou ambas, por
tempo determinado” (art. 62, XXXIV)

Fonte: elaborado pelo autor com base na Lei n®14133/2021 (BRASIL, 2021b).
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Consoante o § 92 do art. 46 da NLL, os regimes de execugio empreitada por prego global,
empreitada integral, contratagdo por tarefa, contratagdo semi-integrada e contratacdo inte-
grada serdo licitados por preco global e adotardo a sistemdtica de medigio e pagamento
associada a execugdo de etapas do cronograma fisico-financeiro vinculadas ao cumpri-
mento de metas de resultado, vedada a ado¢Zo de sistemdtica de remuneragio orientada
por precos unitrios ou referenciada pela execug¢do de quantidades de itens unitdrios.

411 Distincao entre empreitada por preco global e empreitada por preco unitario

A disting3o entre os regimes de execugdo apresenta relevincia diante das repercussoes
praticas durante o desenvolvimento do contrato, em especial no que se relaciona a for-
ma de medi¢3o dos servigos realizados.

Sobre o tema, com base no Acérdao n° 1.977/2013 (Plendrio), o TCU uniformizou o
entendimento acerca das condi¢des necessdrias para a adequada adogdo do regime
de empreitada por prego global (EPG) e a empreitada por prego unitdrio (EPU). O voto
do ministro relator Valmir Campelo salientou que a EPG se diferencia da EPU pelos
riscos imputados ao contratado e pelo critério de medi¢3o utilizado para viabilizar o
pagamento pelos servicos prestados.

A rigor, por envolver a contratagdo por preco certo e total, a op¢do pela EPG deverd
decorrer de amplo conhecimento da Administrac3o acerca das caracteristicas e reper-
cussdes da execug¢do do objeto, devendo objetivamente especificar no edital de licitagio
as regras para as medigdes, a exemplo dos pagamentos apés cada etapa conclusa do
empreendimento ou de acordo com o cronograma fisico-financeiro da obra, em aten-
dimento ao que dispde o § 9° do art. 46 da NLL.

Como destaca o ministro Valmir Campelo no mesmo Acérdio,

no regime de EPG, o projeto bésico deve conter informagdes para permitir que as medi¢des
sejam feitas de modo adequado, assim entendido como sendo feitas por etapas. Desse modo,
é imprescindivel, na contratagdo por EPG, uma defini¢io clara e inequivoca das etapas fisicas
que constituem o todo. Tais elementos é que permitirdo o estabelecimento de marcos para cada
uma dessas etapas, ao término das quais caberdo os pagamentos. Essas medidas facilitarao
0 monitoramento e o controle das obras por parte de quem as fiscalizard (BRASIL, 2013D).

Por sua vez, na execugdo da EPU a remuneracio do contratado corresponde, em ter-
mos exatos, ao servico efetivamente prestado, possibilitando a divisdo do objeto con-
tratado em unidades independentes. Dessa forma, como a retribui¢do pecunidria ao
particular estd adstrita aquilo que foi executado, na EPU o valor e a periodicidade do
pagamento sdo varidveis.
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Em suma, adotado o regime de EPG e realizada a mediacio da parcela correspondente,
o particular serd remunerado integralmente pelo valor correspondente a etapa (parce-
la) adimplida conforme estabelecido no cronograma fisico-financeiro, sendo vedada a
Administragdo a realiza¢3o de glosa ou retenc¢do parcial sob a alega¢do de que, baseada
na afericfo da efetiva execuc¢io de unidades especificas, ndo foram executados determi-
nados itens conforme quantitativos originalmente previstos na planilha de composi¢io
de custos apresentada pelo particular com base no que constava do ato convocatdrio.
Ou seja, se assim fosse possivel, estar-se-ia admitindo, de forma unilateral, a alteragdo
superveniente do regime de EPG para o de EPU, o que seria atentatério ao direito do
particular, dado que, nos termos do mesmo Acérdio, em contratos tipo EPG existe “a
premissa de que [...] a andlise global do contrato (e do equilibrio contratual) prevalece
sobre a aferi¢do de itens unitdrios” (BRASIL, 2013b).

Assim, em virtude das distintas caracteristicas dos regimes citados, esse Acérdio do
TCU consignou que a EPG deve ser adotada quando for possivel definir previamente
no projeto, com boa margem de precisdo, as quantidades dos servigos a serem execu-
tados, ao passo que a EPU deve ser preferida para objetos que por sua natureza ndo
permitam a precisa indicagdo dos quantitativos orcamentarios.

4.2 Distincao entre empreitada por preco global e empreitada integral

De acordo com a redagdo da Lei n® 14.133/2021, os regimes de empreitada integral e de
EPG assemelham-se bastante.

Para melhor compreender a empreitada integral faz-se uma analogia com um instituto
do direito norte-americano denominado turn key (“virar a chave”), cabivel em obras e
servicos de maior complexidade, com integrac¢io entre determinados equipamentos,
de modo que a Administrac3o interesse seu funcionamento, ndo a sua mera constru-
¢ao e entrega.

Nesse sentido, no Roteiro de Auditoria de Obras Publicas, aprovado pela Portaria
n° 33/2012 da Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex), o TCU reconhece que
“[a] empreitada integral é especialmente indicada para a implantac3o de projetos com-
plexos, que exigem conhecimentos e tecnologias que nao estio disponiveis a uma uni-
ca empresa. O proprietirio contrata o projeto global com uma empresa ‘integradora’
e recebe o projeto concluido, pronto para opera¢io” (BRASIL, 2012, p. 89). Em outras
palavras, a empreitada integral é uma espécie de EPG indicada especialmente para pro-
jetos mais complexos, os quais envolvem aspectos de funcionalidade que conduzam
ao interesse da Administracdo em delegar a sua execug¢do plena ao particular para que
entregue o objeto do contrato em plenas condi¢des de funcionamento, bastando, en-
tdo, “virar a chave”.
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Desse modo, ao adotar o regime de empreitada integral, a Administragdo objetiva o esta-
belecimento de uma unidade operacional, além da mera infraestrutura fisica executada
pelo contratado. Como observa Nébrega (2020, p. 96-97),

n3o seria razodvel uma Empreitada Integral para a construgo de um edificio residencial por
conta da inexisténcia de uma atividade operacional desenvolvida a partir desse imével. Por
outro lado, seria possivel uma Empreitada Integral para a construgdo de uma hidroelétrica,
uma rodovia concessionada ou um presidio. Di-se, pois, a entrega de um bem em condi¢des
de operagio e esse cardter de continuidade diferencia a Empreitada Integral da simples
empreitada por preco global. No caso da Empreitada Integral, o particular, além de construir
o bem, fica incumbido de tomar as providéncias para sua correta operagao.

413 Oregime de contratacao integrada

O regime de contratagdo integrada na NLL tem clara inspira¢3o na experiéncia institu-
ida pela Lei n°12.462/2011, referente ao RDC.

Fundamentalmente, compreende no objeto da licitagdo a elaboragdo e o desenvolvimen-
to, como encargo do contratado, dos projetos basico e executivo, além evidentemente
da prépria execugio da obra ou do servigo de engenharia, incluindo o fornecimento de
bens ou a presta¢io de servigos especiais e a realizacio da montagem, teste, pré-ope-
ragdo e as demais operagdes necessdrias e suficientes para a entrega final do objeto.

Como prevé o § 22 do art. 46 da NLL, ainda que n3o seja elaborado o PB na fase prepa-
ratéria da licitagdo, deverd a Administra¢do elaborar anteprojeto de acordo com meto-
dologia definida em ato do 6rgio competente, observados os requisitos estabelecidos
no inciso XXIV do art. 62 da Lei n® 14.133/2021.

Concluida a elabora¢io do PB pelo contratado, o conjunto de desenhos, especifica-
¢des, memoriais e cronograma fisico-financeiro deverd ser submetido 2 aprova¢io da
Administracio, que avaliard sua adequagdo aos parimetros definidos no edital e sua
conformidade com as normas técnicas, vedadas alteragdes que reduzam a qualidade
ou avida util do empreendimento e mantida a responsabilidade integral do contratado
pelos riscos associados ao PB.

41.4 0regime de contratacao semi-integrada

No regime de contrata¢io semi-integrada, a elabora¢do do projeto executivo é compre-
endida no objeto da licita¢do, como encargo do contratado.

O § 5¢do art. 46 da NLL admite a alterac3o do PB no regime de contrata¢io semi-inte-
grada, desde que previamente autorizado da Administragdo e desde que se demonstre
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a superioridade das inovag¢des propostas pelo contratado em termos de reduc¢io de
custos, de aumento da qualidade, de redug¢do do prazo de execugdo ou de facilidade de
manutenc¢3o ou operagdo. Nessa hipétese, o contratado assumird a responsabilidade
integral pelos riscos associados 2 alteragdo do PB.

415 Previsoes especificas para os regimes de
contratacao integrada e semi-integrada

Dada a complexidade dos regimes de contratac¢io integrada e semi-integrada, o § 3¢ do
art. 22 da NLL estabelece a obrigatoriedade de ser contemplada no edital da licita¢io
a “matriz de alocagdo de riscos entre o contratante e o contratado”. O § 4> do mesmo
art. 22 define que “os riscos decorrentes de fatos supervenientes a contratagio associa-
dos 2 escolha da solugdo de projeto bésico pelo contratado deverdo ser alocados como
de sua responsabilidade na matriz de riscos” (BRASIL, 2021b).

Quanto a execugdo do contrato, o art. 133 da Lei n® 14.133/2021 preconiza que,
[n]as hipéteses em que for adotada a contratagdo integrada ou semi-integrada, é vedada a
alteragdo dos valores contratuais, exceto nos seguintes casos:

I — para restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro decorrente de caso fortuito
ou for¢a maior;

II — por necessidade de alteragdo do projeto ou das especificacdes para melhor adequagao
técnica aos objetivos da contratagdo, a pedido da Administragdo, desde que nio decorrente
de erros ou omissdes por parte do contratado, observados os limites estabelecidos no art. 125
desta Lei;

III - por necessidade de alteracio do projeto nas contratagdes semi-integradas, nos termos
do § 5°do art. 46 desta Lei;

IV — por ocorréncia de evento superveniente alocado na matriz de riscos como de
responsabilidade da Administrago (BRASIL, 2021b).

5 Formalidades para as compras

O art. 40 da Lei n°14.133/2021 estabelece importantes diretrizes a serem observadas no
planejamento das compras publicas, devendo sempre ser observada a expectativa de
consumo anual dos bens e produtos, além de

I - condigdes de aquisi¢do e pagamento semelhantes as do setor privado;
11 — processamento por meio de sistema de registro de precos, quando pertinente;

I1I - determinacdo de unidades e quantidades a serem adquiridas em fungio de consumo e
utilizagdo provaveis, cuja estimativa serd obtida, sempre que possivel, mediante adequadas
técnicas quantitativas, admitido o fornecimento continuo;
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IV — condigoes de guarda e armazenamento que nio permitam a deterioragdo do material;
V - atendimento aos principios:

a) da padronizagdo, considerada a compatibilidade de especificacdes estéticas, técnicas
ou de desempenho;

b) do parcelamento, quando for tecnicamente vidvel e economicamente vantajoso;

c) da responsabilidade fiscal, mediante a comparagao da despesa estimada com a prevista
no or¢amento (BRASIL, 2021D).

Cumpre observar que, de acordo com o § 1° do art. 40, a especificagdo dos produ-
tos e equipamentos deverd levar em conta ndo apenas as caracteristicas técnicas da
composi¢do do bem em si, mas também: a) os requisitos de qualidade, rendimento,
compatibilidade, durabilidade e seguranca; b) a indica¢do dos locais de entrega dos
produtos e das regras para recebimentos provisério e definitivo, quando for o caso;
e ¢) a especificagdo da garantia exigida e das condigdes de manutengio e assisténcia
técnica, quando for o caso.

H4 um importante alerta no art. 44 da NLL: durante a elaboragdo do ETP, n3o hd que
se presumir como solug¢3o mais adequada a aquisi¢ao de produto ou equipamento;
sempre devem ser considerados “os custos e os beneficios de cada op¢do, com indi-
cagdo da alternativa mais vantajosa” (BRASIL, 2021b).

Quanto a padronizacio, o art. 43 da Lei n° 14.133/2021 condiciona a observincia de
um processo especifico para lastrear com dados empiricos e justificativas técnicas a
op¢ao pela imposi¢ao de uniformizac¢do das caracteristicas e da estética dos bens a
serem adquiridos:

Art. 43. O processo de padroniza¢do deverd conter:

I — parecer técnico sobre o produto, considerados especificagdes técnicas e estéticas,
desempenho, andlise de contrata¢des anteriores, custo e condi¢des de manuteng3o e garantia;
I - despacho motivado da autoridade superior, com a adogio do padrio;

III - sintese da justificativa e descri¢do sucinta do padrao definido, divulgadas em sitio
eletronico oficial.

§ 12 E permitida a padronizagdo com base em processo de outro érgao ou entidade de
nivel federativo igual ou superior ao do érgao adquirente, devendo o ato que decidir pela
adesdo a outra padronizagdo ser devidamente motivado, com indicacio da necessidade da
Administracdo e dos riscos decorrentes dessa decisao, e divulgado em sitio eletronico oficial.
§ 2° As contratagdes de solugdes baseadas em software de uso disseminado serdo disciplinadas
em regulamento que defina processo de gestdo estratégica das contratacdes desse tipo
de solu¢do (BRASIL, 2021b).

Ainda quanto as formalidades para as compras, notadamente quando envolve-
rem a aquisi¢do de itens de consumo “para suprir as demandas das estruturas da
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Administra¢io Publica”, é preciso que, na instrucio da fase preparatdria, seja de-
monstrado que tais itens s3o de “qualidade comum, n3o superior a necessdria para
cumprir as finalidades as quais se destinam”, porquanto o art. 20 da Lei n°14.133/2021
estabelece, de forma categérica, a vedagio a aquisicao de “artigos de luxo”. Os crité-
rios e limites para o enquadramento dos bens de consumo nas categorias comum
e luxo serdo estabelecidos em regulamento a ser editado no 4mbito de cada Poder e,
por simetria, em cada esfera federativa. No caso do Poder Executivo federal, a ma-
téria foi regulamentada pelo Decreto n® 10.818/2021, no qual se conceituou bem de
luxo como o “bem de consumo com alta elasticidade-renda da demanda, identifica-
vel por meio de caracteristicas tais como: a) ostentag¢do; b) opuléncia; c) forte apelo
estético; ou d) requinte”.

5.1 Aquestao do parcelamento das compras

Conforme orienta o art. 40, V, b, da NLL, no planejamento das compras deverd ser
atendido o chamado principio do parcelamento “quando for tecnicamente vidvel e
economicamente vantajoso”.

Assim, sendo tecnicamente vidvel a divisibilidade do quantitativo de aquisi¢ao al-
mejado, a Administra¢do deve realizar o parcelamento com vistas a aumentar a par-
ticipagdo de licitantes que, embora nio dispondo de capacidade para a execugdo, o
fornecimento ou a aquisi¢3o da totalidade do objeto, possam fazé-lo com relagdo a
itens ou unidades auténomas.

Note-se que, como resultado do parcelamento do objeto, cada item ou grupo (também
denominado lote) serd licitado de forma auténoma, ainda que reunido formalmente
num mesmo procedimento licitatério. Um exemplo: determinado 6rgao puiblico pre-
tende adquirir 10.000 resmas de papel branco tamanho A4 e, com o fim de ampliar
a disputa e assegurar um maior nimero de vencedores, parcela o objeto da licitagio
em quatro grupos de 2.500 resmas de papel cada um, possibilitando a contratacio
de quatro fornecedores distintos.

A orientacdo para o parcelamento do objeto tem o propésito de ampliar a disputa do
certame e garantir a Administra¢io uma proposta mais vantajosa, sem prejuizo da
economia de escala, pois, a depender do caso, serd mais vantajoso para o Poder Publico
concentrar a aquisi¢do numa tinica empresa, uma vez que o custo de produg¢io uni-
tdrio serd menor caso a venda contemple um maior quantitativo.

Com efeito, a Administracio deverd realizar essas pondera¢oes em cada caso e, nos
autos do processo administrativo, registrar de forma justificada a opgdo pelo nio
parcelamento de objetos que em tese poderiam ser tecnicamente divididos. Em todo
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caso, entende-se que a vantajosidade da op¢do pelo parcelamento também deverd ser
apontada na fase preparatéria da licitag3o.

Partindo dos constructos jurisprudenciais desenvolvidos pelo TCU, o § 2¢ do art. 40
da NLL positiva as diretrizes a serem consideradas pelo administrador para a obser-
vincia do parcelamento das compras:

I — a viabilidade da divis3o do objeto em lotes;
I — o aproveitamento das peculiaridades do mercado local, com vistas 2 economicidade,
sempre que possivel, desde que atendidos os pardmetros de qualidade; e

111 — o dever de buscar a ampliagdo da competi¢do e de evitar a concentra¢do de mercado
(BRASIL, 2021b).

Por sua vez, o § 3° do mesmo art. 40 antecipa os pressupostos para o eventual afasta-
mento da diretriz do parcelamento:

§ 32 O parcelamento nao serd adotado quando:

I —a economia de escala, a redugdo de custos de gestao de contratos ou a maior vantagem
na contratac¢io recomendar a compra do item do mesmo fornecedor;

IT- o0 objeto a ser contratado configurar sistema tinico e integrado e houver a possibilidade
de risco ao conjunto do objeto pretendido;

IIT — o processo de padronizacio ou de escolha de marca levar a fornecedor exclusivo
(BRASIL, 2021b).

Em resumo, pela sistemdtica da Lei n°14.133/2021, a regra é o parcelamento do objeto
de natureza divisivel, sendo admitido como exce¢3o o ndo parcelamento, desde que
tal op¢ao da Administracdo seja devidamente justificada no processo administrativo,
como nas hipéteses externadas no § 32 do art. 40.

Note-se que o tratamento da matéria na NLL em muito é tributdrio da jurisprudéncia
do TCU, em especial do enunciado da Stimula n® 247:

E obrigatéria a admissio da adjudicagdo por item e nio por preco global, nos editais das
licitagdes para a contratacio de obras, servigos, compras e alienagdes, cujo objeto seja
divisivel, desde que nao haja prejuizo para o conjunto ou complexo ou perda de economia de
escala, tendo em vista o objetivo de propiciar a ampla participacdo de licitantes que, embora
nio dispondo de capacidade para a execugdo, fornecimento ou aquisi¢do da totalidade do
objeto, possam fazé-lo com relagio a itens ou unidades auténomas, devendo as exigéncias
de habilita¢3o adequar-se a essa divisibilidade (BRASIL, [2016]).

Na redagdo da prépria Sumula e de outros acérdios do TCU, a regra da adogio do
critério de julgamento por item é apenas preferencial, nio sendo tecnicamente indi-
cada quando ocasionar “prejuizo para o conjunto ou complexo ou perda de economia
de escala”.
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Em relagdo ao alcance da Stmula n® 247, no Acérdio n® 2.796/2013 (Plendrio), com voto
do ministro José Jorge, o préprio TCU pontuou que a orientagdo pretendeu “consolidar
o entendimento prevalecente nesta Casa, no sentido de que é condendvel a adjudica-
¢do por prego global, por representar, no geral, restri¢ao a competitividade. Nao teve
areferida Simula a pretensdo de condenar a adjudicag3o por lotes” (BRASIL, 2013d).

Além do disposto no § 3° do art. 40 da NLL, outros fatores igualmente relevantes po-
dem ser agregados as exce¢des a regra de adjudica¢do por item, tais como: a) o baixo
valor estimado do item, o que poderia mitigar o interesse de participa¢io do mercado;
e b) a elevada quantidade de itens numa mesma licita¢do, o que tenderia a aumentar
o risco de tumulto e a reduzir a eficiéncia do certame, dada a quantidade de lances,
documentacio e incidentes processuais decorrentes.

5.2 Aquestao daindicacao de marcas

Como coroldrio dos principios da isonomia, moralidade e eficiéncia, entende-se que
em regra serd vedada a realiza¢do de licitagdo cujo objeto inclua bens e servigos: a)
com caracteristicas e especificagdes exclusivas; b) que ndo tenham similaridade com
outros disponiveis no mercado; e ¢) com marcas e modelos especificos.

Busca-se, dessa forma, evitar o chamado direcionamento da licitagdo, por meio do qual
a Administra¢do, mesmo sem indicar uma marca determinada, apresenta especifica-
¢oes técnicas de um bem que, dada a configuracio do mercado, poderdo ser atendidas
somente por um produto.

Todavia, até mesmo em razdo da jurisprudéncia construida pelo TCU com base
no § 52 do art. 72 da Lei n® 8.666/1993, a prépria Lei n® 14.133/2021, nas alineas a, be c
do inciso I do art. 41, arrola as hipéteses nas quais seria admitida, “desde que formal-
mente justificada”, a indica¢3o de uma ou mais marcas ou modelos:

a) em decorréncia da necessidade de padronizagio do objeto; b) em decorréncia da necessidade
de manter a compatibilidade com plataformas e padrdes ji adotados pela Administracao; c)
quando determinada marca ou modelo comercializados por mais de um fornecedor forem
os unicos capazes de atender as necessidades do contratante (BRASIL, 2021b).

Em tais casos, a indica¢do da marca especifica seria um critério de aceitabilidade da
proposta, de modo que somente seriam consideradas aptas as ofertas que veiculassem
as marcas ou modelos admitidos pelo edital.

A hipétese de que trata a alinea d do inciso [ do art. 41 n3o se refere 3 exigéncia de uma
marca especifica, mas apenas a possibilidade de referéncia a determinado produto
ou equipamento para facilitar a compreensdo pelos licitantes da descri¢o do objeto

FASE PREPARATORIA: O PLANEJAMENTO DE CONTRATACAO PUBLICA 87



almejado pela Administrag3o. Nessa hipétese, sugere-se a utilizagdo da expressdo ou
similar, devendo ser observado o procedimento previsto no art. 42 da NLL para a pro-
va de qualidade ou similaridade do produto ofertado e que ndo coincida com a marca
ou modelo indicado como referéncia.

Por outro lado, o inciso I1I do art. 41 da NLL prevé a possibilidade de a Administra¢do
vedar a contratacio de determinadas marcas ou modelos de produtos e equipamen-
tos “quando, mediante processo administrativo, restar comprovado que produtos
adquiridos e utilizados anteriormente pela Administra¢ao n3o atendem a requisitos
indispensdveis ao pleno adimplemento da obrigag¢do contratual” (BRASIL, 2021b).

6 Minuta do edital de licitacao

Ap6s a conclusio dos artefatos de planejamento, com todos os elementos fiticos, téc-
nicos e juridicos exigidos no caput do art. 18 da Lei n° 14.133/2021, os autos deverao
seguir para o setor responsdivel pela elaboragdo da minuta de edital, observado o dis-
posto no art. 25 desse diploma legal'®.

7 Aanailise de legalidade da fase preparatdria

Formulada a minuta do edital, conforme o art. 53 da NLL “o processo licitatério se-
guird para o 6rgdo de assessoramento juridico da Administra¢do, que realizard con-
trole prévio de legalidade mediante anilise juridica da contrata¢io” (BRASIL, 2021b).

A defini¢do de qual serd a assessoria juridica dependerd da estrutura e regulamentacio
interna de cada érgdo ou entidade ptiblica, observado o § 32 do art. 82da Lei n°14.133/2021.

De forma diversa da prevista no pardgrafo tnico do art. 38 da Lei n® 8.666/1993, na
sistemdtica da NLL a andlise da assessoria juridica é mais ampla, devendo compre-
ender todas as etapas da “fase preparatdria”, e no apenas da minuta do edital e do
instrumento contratual.

Evidentemente, a Lei ndo confere ao érgio de assessoramento juridico a atribui¢do de
imiscuir-se em questdes de ordem estritamente técnica presentes nos documentos de
planejamento (ETP, TR, PB e pesquisa de pregos), porquanto tratar-se-ia de compe-
téncia meritéria atrelada a expertise das respectivas unidades técnicas responséveis
pela confeccio dos artefatos de planejamento. A bem da verdade, quanto a tais docu-
mentos e etapas da fase preparatéria, a assessoria juridica deve ater-se a verificagio

'8 Ver o t6pico 4.3.1 do Capitulo 5.
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de conformidade formal com as normas legais e regulamentares de regéncia (v.g.,
contetdo minimo, exigéncias de justificativas especificas e procedimentos regulados),
observada a necessidade de apontamento de flagrantes impropriedades nas manifes-
tacGes técnicas quando passiveis de serem constatadas sob uma 6ptica “ordindria™.

Consoante o § 1° do art. 53 da Lei n® 14.133/2021,

[na] elaboragdo do parecer juridico, o 6rgao de assessoramento juridico da Administra¢ao
deverd: I - apreciar o processo licitatério conforme critérios objetivos prévios de atribuigao
de prioridade; II - redigir sua manifestagdo em linguagem simples e compreensivel e de
forma clara e objetiva, com apreciagio de todos os elementos indispensdveis a contratago
e com exposi¢do dos pressupostos de fato e de direito levados em considerag¢io na andlise
juridica (BRASIL, 2021b).

E possivel ao 6rgio juridico elaborar pareceres sequenciais em relagio aos atos da
fase preparatéria e a prépria minuta de edital, em vista dos apontamentos realizados
para a considera¢do das unidades responsdveis pela instrug¢do dos autos, de modo
que, como apontado pelo TCU no Acérdio n® 521/2013 (Plendrio), “havendo o érgao
juridico restituido o processo com exame preliminar, torna-se necessédrio o retorno
desse, apds o saneamento das pendéncias apontadas, para emiss3o de parecer juridi-
co conclusivo, sobre sua aprovagio ou rejeicio” (BRASIL, 2013a)%.

71 Adogao de minutas-padrao de editais e a
possibilidade de dispensa da analise juridica

Com vistas a assegurar maior eficiéncia e seguranca juridica aos procedimentos lici-
tatérios, a NLL confere preferéncia a elaboragio e a ado¢io modelos de minutas de
editais, de termos de referéncia, de contratos padronizados (art. 19, IV), chegando a
estabelecer no § 22 do art. 19 que a n3o utiliza¢3o de tais minutas-padrdo “deverd ser
justificada por escrito e anexada ao respectivo processo licitatério” (BRASIL, 2021b).

O inciso IV do art. 19 da NLL preconiza que os modelos de minutas deverdo ser ela-
borados com o “auxilio dos érgaos de assessoramento juridico e de controle interno”.

Em relagdo ao controle prévio de legalidade de que trata o art. 53 da Lein®14.133/2021,
o § 5¢do dispositivo prevé a possibilidade de ser dispensada a anilise juridica quando,
existindo previsdo em “ato da autoridade juridica maxima competente”, houver a “uti-
lizagao de minutas de editais e instrumentos de contrato, convénio ou outros ajustes
previamente padronizados pelo érgdo de assessoramento juridico” (BRASIL, 2021b).

1 Ver o tépico 4 do Capitulo 3.

% Sobre a responsabilidade do parecerista, ver o tépico 4.1.1 do Capitulo 3.
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Confere-se também a possibilidade de esse ato da autoridade juridica méxima prever
outras hipéteses de dispensa da anilise juridica considerando o baixo valor, a baixa
complexidade da contratac3o e a entrega imediata do objeto da contratag3o.

8 Aautorizacao da deflagracao do processo
licitatorio e da divulgacao do edital

Segundo o § 32 do art. 53, a andlise de legalidade da assessoria juridica deve necessa-
riamente anteceder a aprovagio da minuta do edital e a autorizag¢do de sua divulgagio
pela autoridade competente.

Apesar de obrigatéria no processo de contratacdo, a manifestacdo conclusiva da as-
sessoria juridica n3o vincula a autoridade superior, que de fato detém a competéncia
para autorizar a deflagracio do procedimento licitatério e que, ao aprovar a minuta
em cardter definitivo, transforma o documento em edital propriamente dito.

Caso venha a divergir, no todo ou em parte, do parecer do 6rgao juridico, como con-
signado pelo TCU no Acérdao n® 521/2013 (Plendrio), a autoridade “deverd apresentar
por escrito a motivagdo dessa discordincia antes de prosseguir com os procedimentos
relativos a contratagdo, arcando, nesse caso, integralmente com as consequéncias de
tal ato, na hipétese de se confirmarem, posteriormente, as irregularidades apontadas
pelo 6rgao juridico” (BRASIL, 2013a).
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Capitulo 3
Os agentes responsaveis pelo
procedimento de contratacao

Entre as substanciais altera¢des promovidas pela Lei n° 14.133/2021 no regime de
contrata¢do da Administra¢do Publica direta, autdrquica e fundacional, destaca-se a
regulacdo da atuagdo dos agentes publicos nas atividades administrativas, de gestao
e de controle, relacionadas a NLL.

Merece aplausos a preocupagio dos legisladores em erigir a governanga como um dos
pilares das contrata¢des publicas, conferindo a “alta administra¢do do 6rgdo ou enti-
dade”, nos termos do pardgrafo tinico do art. 11, a responsabilidade por “implementar
processos e estruturas, inclusive de gest3o de riscos e controles internos, para avaliar,
direcionar e monitorar os processos licitatérios e os respectivos contratos” em vista
dos objetivos da licitagdo previstos no caput do mesmo art. 11. Cumpre também a alta
administrac¢io a promog3o de “um ambiente integro e confidvel” para “assegurar o
alinhamento das contratagdes ao planejamento estratégico e as leis orgamentdrias
e promover eficiéncia, efetividade e eficicia em suas contratagdes” (BRASIL, 2021c).
Conforme o inciso I do art. 2° da Portaria Seges n° 8.678/2021, a alta administra¢io
¢ a instincia composta por “gestores que integram o nivel executivo do 6rgio ou da
entidade, com poderes para estabelecer as politicas, os objetivos e conduzir a im-
plementacio da estratégia para cumprir a missdo da organiza¢do” (BRASIL, 2021d).

A governanca supde uma adequada politica de pessoal, com a promogao da gestdo por
competéncias como ferramenta de alinhamento estratégico de pessoas aos objetivos
organizacionais, o que envolve, entre outros aspectos, a busca da profissionaliza¢do na
gestdo publica, além da capacitagio e atualizagdo sistemadtica e constante dos agentes
publicos envolvidos nos processos de contratagio em todas as suas dimensdes e fases.

Um dos pioneiros conceitos normativos de gestdo por competéncias encontra-se
no art. 2¢, II, do Decreto n° 5.707/2006: “gestdo da capacitagdo orientada para o de-
senvolvimento do conjunto de conhecimentos, habilidades e atitudes necessdrias
ao desempenho das fun¢des dos servidores, visando ao alcance dos objetivos da
instituicdo” (BRASIL, [2019Db]). Portanto, a gestdo por competéncias ¢ um modelo
gerencial com o propésito de “orientar esforcos para planejar, captar, desenvolver e
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avaliar, nos diferentes niveis da organiza¢do e das pessoas que dela participam, as
competéncias necessdrias a consecugio dos objetivos organizacionais” (CONSELHO
NACIONAL DE JUSTICA, 2016, p. 15).

Ao realizar a avaliagdo da situagio da governanca e da gestao de pessoas em 330
unidades organizacionais da Administra¢do Publica federal, por meio do Acérdio
n° 3.023/2013 (Plendrio) o TCU indicou a gestdo por competéncias como instrumen-
to da governanga estratégica de pessoas:

69. Tal modelo é o primeiro passo para o estabelecimento da gestdo por competéncias, a
qual é um instrumento da governanca de pessoas. O modelo consiste na descri¢do das
competéncias (conhecimentos, habilidades e atitudes) necessdrias para o bom desempenho
das ocupagdes existentes na organizagao. A identifica¢o de competéncias requeridas pela
organizacao é a base da gestdo estratégica de pessoas, sendo fundamental para alinhar os
processos de gestdo de pessoas com a estratégia estabelecida pela organizacio (OCDE, 2010).

70. Ademais, as competéncias permitem a integracio dos diversos processos de gestio
de pessoas a partir do estabelecimento de um quadro de referéncia comum. O objetivo é
potencializar a agregacdo de valor do capital humano por intermédio de processos — de
recrutamento, sele¢do, desenvolvimento, avaliagio de desempenho, promogao, sucessio,
entre outros — que priorizem as competéncias desejadas pela organizag3o.

71. A Organizagio para a Cooperagio e Desenvolvimento Econémico — OCDE afirma que
a principal vantagem dos modelos de competéncias é permitir ao governo trabalhar “de
forma mais sistemdtica e mais orientada para metas no planejamento da forca de trabalho
e dos investimentos em recursos humanos” (OCDE, 2010, p. 133).

72. A gestdo por competéncia é amplamente reconhecida como instrumento gerador de
forte orientacio para o desempenho, pois prioriza os resultados a serem alcancados, e
nio as atividades a serem executadas pelos servidores (BRASIL, 2013b).!

Como coroldrio da governanca e da compreensao de gestio por competéncias, hi de
ser observada a diretriz de compartimentagdo de atribuicGes e competéncias, devendo
a autoridade responsivel pela designacdo dos agentes publicos que atuario na apli-
cacdo da NLL “observar o principio da segregacio de funcdes, vedada a designacao
do mesmo agente publico para atua¢do simultinea em fung¢des mais suscetiveis a
riscos, de modo a reduzir a possibilidade de ocultagdo de erros e de ocorréncia de
fraudes na respectiva contratagio” (art. 72, § 19 (BRASIL, 2021c).

Para isso, em atengdo ao disposto no § 32 do art. 82, é essencial a edi¢ao de um regula-
mento orgdnico para estabelecer matriz de competéncias e responsabilidade aderente
a realidade da estrutura do érgdo ou da entidade, bem como do fluxo operacional
relativo ao detalhamento dos procedimentos de contrata¢do a serem realizados:

! Trechos do Relatério do Levantamento realizado pela Secretaria de Fiscalizagdo de Pessoal (Sefip-TCU) integrante
do Acérdiao ne 3.023/2013 do TCU (Plendrio).
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Art.8°1..]

§ 3° As regras relativas a atua¢io do agente de contratacdo e da equipe de apoio, ao
funcionamento da comissao de contratago e a atuagdo de fiscais e gestores de contratos de
que trata esta Lei serdo estabelecidas em regulamento, e deverd ser prevista a possibilidade
de eles contarem com o apoio dos érgaos de assessoramento juridico e de controle interno
para o desempenho das fungoes essenciais a execugao do disposto nesta Lei (BRASIL, 2021c).

Como instrumento de boa governanga, a edi¢ao desse regulamento ocorrerd no im-
bito de cada érgdo e entidade, pautada pelas diretrizes de segregacio de funcdes e
mitigacdo de riscos decorrentes do aciimulo de atribuicdes estratégicas (art. 7, §1°) —
e, em observincia ao art. 169 da NLL, na instituicio de mecanismos de controle
preventivo pari passu.

1 Requisitos gerais de designacao dos agentes publicos que
desempenharao as fungoes essenciais a aplicacao da Lei n®14.133/2021

A NLL dedica um capitulo préprio aos agentes publicos (Capitulo IV do Titulo I). Seu
art. 7° estabelece requisitos gerais a serem considerados na designagao dos “agentes
publicos para o desempenho das fun¢des essenciais a execu¢io desta Lei”.

Art. 7 Caberd 2 autoridade méxima do 6rgio ou da entidade, ou a quem as normas de
organiza¢3o administrativa indicarem, promover gestio por competéncias e designar
agentes publicos para o desempenho das fungdes essenciais a execu¢do desta Lei que
preencham os seguintes requisitos:

I — sejam, preferencialmente, servidor efetivo ou empregado publico dos quadros
permanentes da Administragdo Publica;

IT — tenham atribuicoes relacionadas a licitagdes e contratos ou possuam formagio
compativel ou qualificagdo atestada por certificac3o profissional emitida por escola de
governo criada e mantida pelo poder publico; e

III - ndo sejam cdénjuge ou companheiro de licitantes ou contratados habituais da
Administra¢do nem tenham com eles vinculo de parentesco, colateral ou por afinidade,
até o terceiro grau, ou de natureza técnica, comercial, econdmica, financeira, trabalhista
e civil (BRASIL, 2021c).

Portanto, de forma geral, o art. 7° trata dos agentes publicos que atuardo nos proce-
dimentos administrativos de contratagdo, em todas as suas fases: preparatdria, ex-
terna e contratual. Segundo dispde o § 22 do mesmo art. 7°, esses requisitos gerais de
designacio dos agentes publicos também se aplicam aos servidores integrantes dos
“6rgaos de assessoramento juridico e de controle interno da Administra¢o”.

Especificamente quanto ao inciso I do art. 72, a Lei n®14.133/2021 mantém a atecnia
observada no caput do art. 51 da Lei n° 8.666/1993, porquanto o atributo da efetividade
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estd relacionado a forma de provimento do cargo publico? e ndo ao servidor propria-
mente dito. Todo cargo publico (seja de provimento efetivo, seja de provimento co-
missionado) compde o quadro funcional dos érgaos e entidades, conforme a lei que
os institui. Por ser criado por lei (ato normativo primdrio), em realidade o cargo em
si — e ndo o servidor — integra o quadro permanente do 6rgdo ou da entidade. Com
efeito, a redagdo mais aderente a estrutura constitucional dos cargos e empregos
publicos, tanto para o inciso I do art. 72 quanto para o caput do art. 8, seria “servidor
ocupante de cargo de provimento efetivo”.

2 0Oagente de contratacao

Por sua vez, o art. 8° da Lei n®14.133/2021 versa especialmente sobre o agente de con-
tratagdo; de forma unipessoal em regra, ele terd a importante atribui¢do de conduzir
a fase de selecdo dos fornecedores nas licitacdes:

Art. 8 A licitagdo serd conduzida por agente de contratacdo, pessoa designada pela autoridade
competente, entre servidores efetivos ou empregados publicos dos quadros permanentes
da Administragdo Publica, para tomar decisdes, acompanhar o trimite da licitagdo, dar
impulso ao procedimento licitatério e executar quaisquer outras atividades necessirias ao
bom andamento do certame até a homologagcdo (BRASIL, 2021c, grifos nossos).

Além dos requisitos gerais fixados nos incisos I a III do art. 7%, o caput do art. 8° es-
tabelece uma exigéncia adicional para a designac¢do do agente de contratacio: ser
servidor efetivo®. Por tratar-se de matéria correlata a organizagio interna de pessoal
e gestdo administrativa dos entes federados e que nio integram o processo licita-
tério propriamente dito, em nossa opinido o requisito quanto ao cardter efetivo do
provimento do servidor tratar-se-ia de norma especifica, sendo aplicivel de antemao
apenas no dmbito da Unido, admitindo-se, pois, previsdo distinta na legisla¢ao de
Estados e Municipios. Talvez se possa depreender do caput do art. 8 da NLL que nor-
ma geral seja a regra de condugdo unipessoal dos processos licitatérios, consagrando
o modelo de sucesso adotado no pregao (art. 32, IV, da Lei n°10.520/2002). Afora isso,
os requisitos subjetivos que o préprio servidor deveria ter nio estdo compreendidos
na substancia procedimental das contratagdes publicas. De acordo com a expressio
utilizada no art. 22, XVII, da CRFB, a Unido detém competéncia para editar “normas

% De acordo com o inciso II do art. 37 da CRFB, o provimento em carater efetivo ocorre mediante aprovagao prévia
em concurso publico. Por sua vez, o provimento em cardter comissionado é precirio e baseia-se em critério
discriciondrio da autoridade competente, sendo de “livre nomeac3o e exonera¢io” (BRASIL, [2021a]).

* Nos termos do art. 176, I, da NLL, a observancia dos requisitos do art. 7¢ e do caput do art. 82, somente serd
exigida para os Municipios com até 20.000 habitantes apé6s o transcurso do prazo de seis anos da publica¢io da
Lei n®14.133/2021, ou seja, somente a partir de 1°/4/2027.
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gerais de licitagdo e contrata¢ao”, o que ndo pode abarcar, necessariamente, todos os
aspectos acessoérios e indiretos que envolvem a dindmica do processo de contrata-
¢do e chegam inclusive a afetar questdes internas de organiza¢do administrativa de
todos os 6rgdos e entidades.

Em resumo, na sistemdtica da NLL existem as seguintes possibilidades em rela¢ao
aos agentes de contratagdo:

Agente de contratacdo

Concorréncia - ~
Comissdo de Contratacdo

(art. 8% §29
- Pregoeiro
Pregao (art. 8%, §59
Leiloeiro administrativo
(art. 31, caput)
Leilao

Leiloeiro oficial
(art. 31,819

Comissao de contratacdo

Didlogo competitivo (art. 32, X))

Concurso Comissao especial

Fonte: elaborado pelo autor.

21 Competéncias e atribuicoes do agente de contratacao

Quanto a competéncia, o caput do art. 82 da NLL determina que o agente de contratagio,
em regra de forma unipessoal, serd o responsével pela condugio da licitagdo, podendo
“tomar decisdes, acompanhar o trimite da licitagdo, dar impulso ao procedimento
licitatério e executar quaisquer outras atividades necessirias ao bom andamento do
certame até a homologag¢do” (BRASIL, 2021c).

Como se observou no tépico 1 do Capitulo 2, consoante a sistemdtica adotada pela
NLL quanto a correlacio do termo licitagdo com a fase externa, as expressoes a lici-
tagdo serd conduzida, acompanhar o tramite da licitacdo e bom andamento do certame
evidenciam o atrelamento das atribuicdes, competéncias e responsabilidades do
agente de contratagdo a realizagdo da fase de selec@o dos fornecedores.

Em rela¢do a expressio dar impulso ao procedimento licitatério, em nossa compreensio
no estaria a Lei n®14.133/2021 conferindo ao agente de que trata o art. 82 uma espécie
de “poder geral de supervisdo” de todas as fases do procedimento de contragio, pois
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a) tal ideia atentaria contra a prépria diretriz de segrega¢do de fungdes consa-
grada no art. 52 e no § 1° do art. 72 da NLL, materializada pelo comando dirigido
a autoridade competente de vedagdo de “designacio do mesmo agente publico
para atuagio simultdnea em fun¢des mais suscetiveis a riscos, de modo a reduzir
a possibilidade de ocultagao de erros e de ocorréncia de fraudes na respectiva
contratagao” (BRASIL, 2021c);

b) a expressdo dar impulso ao procedimento licitatorio ndo externaliza um comando
operacionalizivel de exercicio de competéncia ou atribui¢do apto a caracterizar
um dever funcional comissivo de atuac¢io do agente de contratagdo no dmbito da
fase preparatéria da contrata¢io;

¢) aluz da diretriz da segrega¢do de fungdes de que trata o § 1°do art. 7°da NLL,
nio é razodvel supor que a expressdo dar impulso ao procedimento licitatério con-
duza a atribui¢3o ao agente de contratacio da competéncia para praticar atos
executivos na fase preparatéria, tais como elaborar os artefatos de planejamento
(ETP, TR e PB), a pesquisa de precos e a minuta de edital;

d) inferir, de forma implicita, que o agente de contrata¢3o teria poder para
“impulsionar” atos compreendidos na fase preparatéria cuja realizacio seja
afeta a outros servidores pode gerar, na pratica, sérios conflitos de competén-
cia e ruidos no tocante as rela¢des hierdrquicas; estando no dmbito da gestdo
(e n3o do controle), como conceber que o agente de contrata¢do possa exercer
tipicos atos de supervisdo sem a respectiva ascendéncia hierdrquica sobre os
servidores competentes para a elaboracio efetiva dos atos abrangidos na fase
de planejamento?; e

e) a parte final do caput do art. 82 delimita a atuagdo do agente de contratagdo
“até a homologacdo”, excluindo, portanto, a fase contratual.

Antes da aprovagio do texto do substitutivo (BRASIL, [2018a]) pela Comiss3o Especial
da Cimara dos Deputados em 5/12/2018 em sede do PL n°1.292/1995, adotava-se
a expressao agente de licitagdo, originalmente fixada pelo Senado Federal no PLS
ne 559/2013* O histérico desse processo legislativo é importante para elucidar o

* No texto inicial apresentado pela Comissdo Tempordria de Moderniza¢3o da Lei de Licita¢es e Contratos em
23/12/2013, constava do art. 72 que “A licitagdo serd conduzida por: I — pregoeiro, no caso da modalidade pregao;
1T — leiloeiro, no caso de leilao; ou III — comissao de licitagdo, nas demais modalidades” (BRASIL, 2013a, p. 9).
No ambito do PLS n® 559/2013, a proposta de adogao do termo agente de licitagdo surge pela primeira vez no
relatério do senador Fernando Bezerra apresentado perante a Comissao Especial do Desenvolvimento Nacional
em 2/8/2016 (BRASIL, 2016a). A justificativa para tal unificacio é apresentada em novo relatério datado de
17/8/2016: “Houve a padronizacio da indicagdo da pessoa responsdvel em todas as modalidades de licitagoes: o
agente da licitagdo, permitindo-se, quando for relevante, a figura da comissao” (BRASIL, 2016b). De toda forma, a
denominagao unificada de agente de licitagdo foi consagrada no art. 7° do substitutivo do PLS n® 559/2013 aprovado
pelo Plendrio do Senado Federal em 13/12/2016: “Art. 7° A licitagdo serd conduzida por agente de licitagao. § 12 O
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contexto da elabora¢do da redacio concernente as competéncias e atribuicdes desse
agente, sempre vinculadas a condugdo da fase externa dos certames e em substitui-
¢3o 2 ldgica colegiada entdo consagrada no art. 51 da Lei n® 8.666/1993. Contudo, a
expressao agente de licitagdo — por um lapso do legislador? — foi mantida na redagao
sancionada do inciso I do art. 169 da Lei n® 14.133/2021.

2.2 Equipe de apoio ao agente de contratacao

Tragando um paralelo com a experiéncia do pregao, previu o § 1° do art. 82 que, por
assumir a responsabilidade de forma unipessoal pelos atos praticados no procedi-
mento, “o agente de contrata¢do serd auxiliado por equipe de apoio”.

Ao contrdrio do que se observa no § 1° do art. 3¢ da Lei n® 10.520/2002, a NLL n3o
fixou regras especificas acerca da equipe de apoio, como quantidade minima de
integrantes. Dessa forma, entende-se que, por n3o ser exatamente um agente de
contratacio, nao haveria a obrigatoriedade de o integrante da equipe de apoio ser
servidor efetivo; contudo, devem ser observados em sua designacio os requisitos
tracados no art. 7° da Lei n® 14.133/2021.

2.3 0 pregoeiro

Dispde o § 52 do art. 82 que “em licita¢io na modalidade pregao, o agente responsével
pela condugio do certame serd designado pregoeiro” (BRASIL, 2021c)°.

A bem da verdade, trata-se apenas de uma questdo de nomenclatura. O pregoeiro
é um agente de contratagdo, sendo-lhe aplicdvel todo o regramento do Capitulo IV
do Titulo I da Lei n°14.133/2021, notadamente os requisitos de designacdo fixados
nos incisos I a Il do art. 72 e no caput do art. 8.

Entende-se ser desnecessdria, por parte da autoridade competente, uma designagio
formal especifica ou complementar para que o agente de contratagio (jd designado
nos termos do caput do art. 8% atue na modalidade pregao, pois pregoeiro é o nomen
Jjuris decorrente da prépria Lei n® 14.133/2021.

agente de licitag3o é a pessoa designada pela autoridade competente, entre servidores ou empregados publicos
pertencentes aos quadros permanentes da Administra¢o Publica, para tomar decisdes, acompanhar o tramite
da licitagdo, dar impulso ao procedimento licitatério e executar quaisquer outras atividades necessérias ao bom
andamento da licitagdo” (BRASIL, 2016c, p. 9).

> O dispositivo foi inserido no texto substitutivo da Cdmara dos Deputados no PL n° 1.292/1995 com base na
aprovagdo da Emenda de Plendrio n® 54, de 10/4/2019 (BRASIL, [2019a]). Para melhor contextualiza¢do histérica
do dispositivo, ver Amorim (2019).
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2.4 Acomissao de contratacao

Apenas para os casos de “licitagdo que envolva bens ou servigos especiais”, o § 2¢do
art. 8° excetua a atuacio unipessoal do agente de contragio, admitindo a sua substi-
tui¢do por um érgao colegiado — denominado comissdo de contratagdo — composto
“por, no minimo, 3 (trés) membros, que responderdo solidariamente por todos os
atos praticados pela comissdo, ressalvado o membro que expressar posicdo indi-
vidual divergente fundamentada e registrada em ata lavrada na reunio em que
houver sido tomada a decisdo” (BRASIL, 2021c).

Niao vemos 6bice a possibilidade de constitui¢ao de uma comissao especial de con-
tratagdo para cada licitagdo ou, por opgdo interna da Administracio, de se cons-
tituir desde logo uma comissdo permanente de contrata¢do®, que atuard, quando
a autoridade competente assim o entender, nas licitagdes que tenham por objeto
“bens ou servi¢os especiais”.

De todo modo, o ideal é que o regulamento orginico de que trata o § 3¢ do art. 8°
da NLL discipline de forma minuciosa a forma de composi¢3o e funcionamento
da comissdo de contrata¢do, particularmente a competéncia, os critérios e o pro-
cedimento de designacio de seu presidente e eventuais substitutos.

Atente-se que, no caso da modalidade didlogo competitivo, obrigatoriamente a li-
citagdo serd conduzida por uma comissdo de contratagio “composta de pelo menos
3 (trés) servidores efetivos ou empregados publicos pertencentes aos quadros per-
manentes da Administragdo, admitida a contratac¢o de profissionais para asses-
soramento técnico da comissdo” (art. 32, XI) (BRASIL, 2021c).

2.5 A comissao especial na modalidade concurso

Conquanto a Lei n® 14.133/2021 n3o apresente disposicio especifica sobre a com-
peténcia para o julgamento do concurso’, a fim de se observarem os principios e
objetivos previstos nos arts. 5° e 11 da norma é recomendével que a modalidade
seja conduzida por um 6rgio colegiado (comissio especial), de preferéncia com-
posto por servidores de consabido conhecimento ou formagdo correlata a temdtica
do objeto do concurso; é razodvel, pois, a aplicagdo da hipétese prevista no § 22 do
art. 82 na NLL.

¢ Admitir-se-ia, inclusive, a criago de diversas comissdes permanentes de contratagio conforme a especializa¢do
temadtica de objeto; por exemplo, comissdo permanente de contratagdo para servicos de engenharia, comissao
permanente de contratag3o para servigos de tecnologia da informagdo etc.

7 Como fora previsto no § 5¢ do art. 51 da Lei n® 8.666/1993: “No caso de concurso, o julgamento serd feito por
uma comisso especial integrada por pessoas de reputa¢do ilibada e reconhecido conhecimento da matéria em
exame, servidores publicos ou n3o” (BRASIL, [2021D]).
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2.6 Osagentes publicos integrantes dos drgaos de assessoramento juridico e
de controle interno

Determina o § 2° do art. 72 da Lei n® 14.133/2021 que os requisitos gerais para a de-
signacdo dos agentes publicos estabelecidos no caput e no § 1° do mesmo art. 7°
também se aplicam aos servidores integrantes dos érgdos de assessoramento juri-
dico e de controle interno da Administra¢ao.

Tais servidores estdo abrangidos pela disciplina do Capitulo IV do Titulo I da NLL
relativa aos agentes priblicos, no que se refere tanto aos pressupostos de designagio
e as vedagdes quanto as diretrizes de gestdo de competéncias e de segregacdo de
fungoes.

Relativamente 2 atuagdo, além da realiza¢do da atividade de suporte prevista no
§ 32 do art. 8 no § 32 do art. 117 e no pardgrafo tinico do art. 168, merece realce a
insercdo de tais servidores na légica do controle preventivo e gestdo de riscos das
contratag¢des, atuando numa “segunda linha de defesa”, como preconiza o art. 169,
11, da NLL.

Art. 169. As contratagoes publicas deverdo submeter-se a praticas continuas e permanentes
de gestdo de riscos e de controle preventivo, inclusive mediante adogdo de recursos de
tecnologia da informacio, e, além de estar subordinadas ao controle social, sujeitar-se-Go
as seguintes linhas de defesa:

I — primeira linha de defesa, integrada por servidores e empregados publicos, agentes
de licitag3o e autoridades que atuam na estrutura de governanga do 6rgao ou entidade;

11 - segunda linha de defesa, integrada pelas unidades de assessoramento juridico e de controle
interno do préprio orgio ou entidade;

III — terceira linha de defesa, integrada pelo érgao central de controle interno da
Administra¢do e pelo tribunal de contas.

[

§ 32 Os integrantes das linhas de defesa a que se referem os incisos I, II e III do caput
deste artigo observardo o seguinte:

I — quando constatarem simples impropriedade formal, adotardo medidas para o seu
saneamento e para a mitiga¢do de riscos de sua nova ocorréncia, preferencialmente
com o aperfeicoamento dos controles preventivos e com a capacita¢io dos agentes
publicos responsdveis;

IT — quando constatarem irregularidade que configure dano a Administrag3o, sem
prejuizo das medidas previstas no inciso I deste § 3¢, adotardo as providéncias necessarias
para a apuragdo das infra¢des administrativas, observadas a segregacio de fungdes e
a necessidade de individualiza¢io das condutas, bem como remeterdo ao Ministério
Publico competente cépias dos documentos cabiveis para a apuragao dos ilicitos de sua
competéncia (BRASIL, 2021c, grifos nossos).
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O caput do art. 169 da Lei n® 14.133/2021 positiva o modelo de linhas de defesa reco-
mendado pelo Institute of Internal Auditors (IIA)® para a implementag¢do e o mo-
nitoramento da efetividade do sistema de controles internos, auditoria interna e
gerenciamento de riscos:

Primeira Gestao “0s papéis de primeira linha estao mais diretamente alinhados com

linha de } a entrega de produtos e/ou servigos aos clientes da organizacao,
operacional . ) - o

defesa incluindo fungdes de apoio”.

“Os papéis de segunda linha fornecem assisténcia no gerenciamento
de riscos. [..] Alguns papéis de segunda linha podem ser atribuidos a
especialistas, para fornecer conhecimentos complementares, apoio,
monitoramento e questionamento aqueles com papéis de primeira
Funcgoes de linha. Os papéis de segunda linha podem se concentrar em objetivos
gerenciamento | especificos do gerenciamento de riscos, como: conformidade com leis,
de riscos regulamentos e comportamento ético aceitavel; controle interno;

e conformidade | seguranca da informagao e tecnologia; sustentabilidade; e avaliacao
da qualidade. Como alternativa, os papéis de segunda linha podem
abranger uma responsabilidade mais ampla pelo gerenciamento de
riscos, como o gerenciamento de riscos corporativos (enterprise risk
management — ERM)".

Segunda
linha de
defesa

°A auditoria interna presta avaliacao e assessoria independentes
e objetivas sobre a adequacao e eficdcia da governanga e do
gerenciamento de riscas. Isso é feito através da aplicacéo
competente de processos sistematicos e disciplinados, expertise e
conhecimentos. Ela reporta suas descobertas a gestao e ao drgao
Terceira Auditoria de governanca para promover e facilitar a melhoria continua. Ao
linhade |. fazé-lo, pode considerar a avaliacao de outros prestadares internos
interna . P P -
defesa e externos. [.] A independéncia da auditoria interna em relacao a
responsabilidades da gestao é fundamental para sua objetividade,
autoridade e credibilidade. E estabelecida por meio de: prestacéo de
contas ao drgao de governanca; acesso irrestrito a pessoas, recursos
e dados necessarios para concluir seu trabalho; e liberdade de viés ou

interferéncia no planejamento e prestacao de servigos de auditoria”.

Fonte: elaborado pelo autor com base no Modelo das Trés Linhas do Institute of Internal Auditors (2020, p. 3).

® De acordo com o Documento de Exposi¢do do ITA, “o modelo das Trés Linhas de Defesa surgiu hd mais de 20
anos e, desde entdo, se tornou amplamente reconhecido, principalmente no setor de servigos financeiros, onde
foi criado. O The ITA adotou 0 modelo formalmente na Declaragdo de Posicionamento ‘As Trés Linhas de Defesa
no Gerenciamento Eficaz de Riscos e Controles’, publicada em 2013 e vem promovendo o modelo como uma
ferramenta valiosa para os responséveis pela governanca. Seu apelo estd na explicagdo direta e simples dos diversos
papéis e atividades que compdem o gerenciamento de riscos e controle (embora nao considere a governanca de
forma mais ampla) e seu valor é ajudar as organizagdes a evitar confusao, duplicagdo e lacunas na atribuigao de
responsabilidades por esses papéis e atividades” (INSTITUTE OF INTERNAL AUDITORS, 2013, 2019, p. 4). Todavia,
em 2020 o ITA realizou uma “revisao” no modelo das trés linhas de defesa, esclarecendo que “os termos ‘primeira
linha’, ‘segunda linha’ e ‘terceira linha’ do modelo original sdo mantidos para familiaridade. No entanto, as ‘linhas
nio pretendem denotar elementos estruturais, mas uma diferenciagao util de papéis. Logicamente, os papéis do
6rgao de governanga também constituem uma ‘linha’, mas essa convengao nao foi adotada para evitar confusao.
A numeragido (primeira, segunda, terceira) nao deve ser considerada como significando operagdes sequenciais.
Em vez disso, todos os papéis operam simultaneamente” (INSTITUTE OF INTERNAL AUDITORS, 2020, p. 3).
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Com efeito, seguindo as premissas de tal modelo, no 4mbito de cada organiza¢io
publica deve-se fazer a distingdo institucional entre as atividades de controle interno
(segunda linha de defesa) e as de auditoria (terceira linha). De acordo com o tépi-
co 3 deste Capitulo, a terceira linha de defesa deverd ser realizada por uma unidade
central de auditoria, dotada do maior nivel possivel de independéncia. No d4mbito
do Poder Executivo federal, por exemplo, existem as unidades de controle interno
no dmbito de cada 6rgio ou entidade e que desempenhariam as fun¢des de segun-
da linha de defesa. Por sua vez, a terceira linha de defesa seria de responsabilidade
da Controladoria-Geral da Unido (CGU). Ocorre que, em especial nos Poderes
Legislativo e Judicidrio e nos érgaos dotados de autonomia constitucional, hd ape-
nas uma unidade de auditoria ou controle interno. Nessa situacio, é fundamental
distinguir os papéis da segunda e da terceira linhas, e observar a necessdria indepen-
déncia da instincia que realiza a auditoria.

3 Apoio conferido pelos 6rgaos de assessoramento
juridico e de controle interno

Importante é a previsdo contida na parte final do § 3° do art. 8° da NLL: conforme
previsto em regulamento organico, é possivel aos agentes de contratagdo contar
“com o apoio dos érgios de assessoramento juridico e de controle interno” para a
obtencdo de subsidios necessdrios a pratica dos atos decisérios na licitacio.

Especificamente quanto ao suporte juridico para a autoridade competente quando
do julgamento dos recursos administrativos, o pardgrafo tinico do art. 168 da NLL
prevé o auxilio do érgao de assessoramento juridico com o propésito de dirimir du-
vidas e subsidiar a fundamentagdo do ato decisério.

Relativamente 2 fase de execugdo contratual, o § 32 do art. 117 dispde que o “fiscal do
contrato serd auxiliado pelos 6rgaos de assessoramento juridico e de controle inter-
no da Administragio, que deverdo dirimir duvidas e subsidid-lo com informacoes
relevantes para prevenir riscos na execugdo contratual” (BRASIL, 2021c).

O §3°doart. 82e o § 32 do art. 117 da NLL tratam da atividade consultiva ndo sé do
6rgao de assessoramento juridico, mas também do érgdo de controle interno — na
qualidade de agente de segunda linha de defesa, nos termos do inciso II do art. 169
da Lei n® 14.133/2021 —, superando, pois, o dogma de distanciamento deste tltimo
em relagdo aos atos de gestao propriamente ditos.

Entretanto, o escopo e a perspectiva de andlise do controle interno em seu papel con-
sultivo ndo se restringem a legalidade: devem, em especial, contemplar a legitimidade,
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a economicidade, a relagdio custo-beneficio e a gestdo de riscos envolvidas nos atos pra-
ticados pelos agentes pablicos consulentes.

31 Suporte conferido por terceiros

A NLL dispde sobre a possibilidade de contratagdo por prazo determinado do “ser-
vico de empresa ou de profissional especializado para assessorar os agentes publi-
cos responsdveis pela conducio da licitagao”, desde que se trate de “licitagdo que
envolva bens ou servicos especiais cujo objeto n3o seja rotineiramente contratado
pela Administracio” (art. 82, § 4°) (BRASIL, 2021c).

H4 também a previsdo na parte final do caput do art. 117 da Lei n® 14.133/2021 de
contra¢do de terceiros para auxiliar os agentes publicos na fase de execugdo con-
tratual. De acordo com o § 4° do mesmo art. 117, em tal hipé6tese deverdo ser ob-
servadas as seguintes regras: a) “a empresa ou o profissional contratado assumird
responsabilidade civil objetiva pela veracidade e pela precisdo das informacdes pres-
tadas, firmard termo de compromisso de confidencialidade e nao poderd exercer
atribui¢do prépria e exclusiva de fiscal de contrato”; e b) “a contrata¢do de terceiros
nio eximira de responsabilidade o fiscal do contrato, nos limites das informagoes
recebidas do terceiro contratado” (BRASIL, 2021c).

4 Responsabilidade e responsabilizacao dos agentes de contratacao

Ap6s dispor acerca do perfil da responsabilidade em relagdo aos agentes de con-
tratacdo, é preciso pontuar a distin¢do conceitual entre responsabilidade e responsa-
bilizagdo sob a perspectiva dos gestores publicos atuantes na area de licitacoes e
contratos administrativos.

A despeito das especificas previsdes contidas no § 1° do art. 8, no art. 73, no § 62
do art. 75, no § 4° do art. 117, § 2° no art. 141, § 1° no art. 148 e nos arts. 149 e 150, o
locus adequado ao tratamento da temdtica de responsabiliza¢do dos agentes publi-
cos ndo € necessariamente a Lei n® 14.133/2021; entre outros diplomas, sobressa-
em o Decreto-lei n° 4.657/1942 (LINDB), a Lei n° 8.429/1992 (Lei de improbidade
administrativa) e os dispositivos contidos nos estatutos dos servidores (v.g., a Lei
n° 8.112/1990) acerca dos deveres, proibi¢des e responsabilidades.

Os agentes publicos estdo sujeitos a trés esferas distintas e independentes de res-
ponsabiliza¢do — administrativa, civil e penal —, de forma que um mesmo ato pode
ser objeto de apuragio e penalizagdo em qualquer dessas instincias.

106 0S AGENTES RESPONSAVEIS PELO PROCEDIMENTO DE CONTRATAGAQ



No ambito administrativo, o sancionamento disciplinar dos agentes publicos po-
derd decorrer da atuagdo do controle hierdrquico (interno) e do Tribunal de Contas
competente, conforme dispde o art. 71, inciso VIII, da CRFB.

A rigor, é responsdvel pelo ato administrativo o agente ptblico que tem competéncia
deciséria determinante para a formagdo do ato. Se este apresenta vicio insandvel
e acarreta prejuizo ao erdrio ou a terceiros, surge a potencialidade de responsabili-
zagdo do agente cuja atuagio foi decisiva para a consecugio do ato viciado, a fim
de lhe ser imputada determinada san¢do de ordem administrativa, civil ou penal.

Todavia, a responsabiliza¢do ndo é uma consequéncia inevitivel da responsabilidade
pela edi¢ao do ato, de modo que nio necessariamente serd o autor do ato respon-
sabilizado por eventual vicio dele decorrente. Para que haja a responsabilizagdo na
esfera administrativa e civil, o art. 28 da LINDB preconiza ser essencial caracterizar
o elemento subjetivo do agente publico, ou seja, o dolo ou o erro grosseiro: “O agente
publico responderd pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso
de dolo ou erro grosseiro” (BRASIL, [2018Db)).

41 Aqualificacao do erro grosseiro

Dado o veto ao § 1° do art. 28 da LINDB?, a Lei n°® 13.655/2018 deixou de veicular
um conceito normativo ou, ainda, pardmetros para a compreensdo do erro gros-
seiro. Diante da auséncia desse norte legal, logo apés o inicio da vigéncia da Lei
n°13.655/2018 o TCU passou a adotar a figura do administrador médio como refe-
rencial para a avaliagdo da gradacio da conduta culposa do responsivel. Tomou-
se de empréstimo, portanto, o pardmetro de grada¢do de erro nos atos e negdcios
juridicos do Direito Civil (arts. 138 e 139 da Lei n® 10.460/2002). Nesse sentido,
cumpre realgar este trecho do voto do ministro André Luis de Carvalho no Acérdao
n® 2.391/2018 (Plendrio):

é preciso conceituar o que vem a ser erro grosseiro para o exercicio do poder sancionatério
desta Corte de Contas. Segundo o art. 138 do Cédigo Civil, o erro, sem nenhum tipo de
qualificacdo quanto a sua gravidade, é aquele “que poderia ser percebido por pessoa de
diligéncia normal, em face das circunstincias do negécio” [...]. Se ele for substancial,
nos termos do art. 139, torna anuldvel o negécio juridico. Se n3o, pode ser convalidado.

° Esta era a redagao original no Projeto de Lei n°7.448/2017: “Nao se considera erro grosseiro a decisao ou opiniao
baseada em jurisprudéncia ou doutrina, ainda que n3o pacificadas, em orienta¢do geral ou, ainda, em interpretagdo
razodvel, mesmo que ndo venha a ser posteriormente aceita por érgaos de controle ou judiciais” (BRASIL, 2017).
10 “A conduta culposa do responsével que foge ao referencial do ‘administrador médio’ utilizado pelo TCU para
avaliar a razoabilidade dos atos submetidos a sua apreciag3o caracteriza o ‘erro grosseiro’ a que alude o art. 28 do
Decreto-lei 4.657/1942 (Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro), incluido pela Lei 13.655/2018” (voto
do ministro Benjamin Zymler no Acérddo n®1.628/2018 (Plendrio) (BRASIL, 2018d)).

0S AGENTES RESPONSAVEIS PELO PROCEDIMENTO DE CONTRATAGAQ 107



83. Tomando como base esse pardmetro, o erro leve é o que somente seria percebido
e, portanto, evitado por pessoa de diligéncia extraordindria, isto é, com grau de atengdo
acima do normal, consideradas as circunstancias do negédcio. O erro grosseiro, por sua vez,
€ 0 que poderia ser percebido por pessoa com diligéncia abaixo do normal, ou seja, que seria
evitado por pessoa com nivel de atenggo aquém do ordindrio, consideradas as circunstdncias
do negécio. Dito de outra forma, o erro grosseiro € o que decorreu de uma grave inobservincia
de um dever de cuidado, isto €, que foi praticado com culpa grave.

Enfim, a Corte de Contas consagrou seu entendimento no sentido de “considerar como
erro grosseiro aquele que pode ser percebido por pessoa com diligéncia abaixo do normal
ou, dito de outra forma, aquele que poderia ser evitado por pessoa com nivel de atengdo
aquém do ordindrio, decorrente de grave inobservincia de dever de cuidado” (BRASIL,
2018e, grifos nossos).

H4, assim, uma aproximac3o referencial entre o erro grosseiro e a culpa grave, com-
preensio adotada pelo Poder Executivo federal na regulamenta¢do da matéria no
Decreto n° 9.830/2019, notadamente no caput e §§ 1° e 2° do art. 12:

Art. 12. O agente publico somente poderd ser responsabilizado por suas decisdes ou
opinides técnicas se agir ou se omitir com dolo, direto ou eventual, ou cometer erro grosseiro,
no desempenho de suas fungdes.

§ 12 Considera-se erro grosseiro aquele manifesto, evidente e inescusdvel praticado com culpa grave,
caracterizado por agdo ou omissio com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia.

§ 22 Nao serd configurado dolo ou erro grosseiro do agente ptiblico se nao restar comprovada,
nos autos do processo de responsabilizagdo, situa¢io ou circunstincia fitica capaz de
caracterizar o dolo ou o erro grosseiro (BRASIL, 2019c, grifos nossos).

E evidente que a avalia¢io da gradagio da culpa deverd ser cotejada com as circuns-
tincias do caso concreto e sob uma perspectiva de alteridade face as atribuicoes e
competéncias do cargo e fun¢io do agente publico, a sua formagdo e experiéncia
profissional e o potencial de dominio do conhecimento sobre a matéria posta a sua
delibera¢do. Como consignado no § 4° do art. 12 do Decreto n® 9.830/2019, “a com-
plexidade da matéria e das atribui¢des exercidas pelo agente publico serdo conside-
radas em eventual responsabilizagdo do agente publico” (BRASIL, 2019¢). Afinal,
somente sob a éptica do préprio agente se poderia delimitar o circulo referencial
de razoabilidade de seu “dever de cuidado” (possibilidade ordindria de percepgao
do equivoco), viabilizando, assim, a identificacdo de zonas de certeza positiva e ne-
gativa quanto ao que estaria ou n3o “aquém do ordindrio”.

Daf a importincia de o agente publico realizar a devida motiva¢io em todos os atos
praticados, em especial os atos decisérios, explicitando nos autos, concomitante-
mente a sua producio, todos os elementos fdticos e juridicos e a narrativa das cir-
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cunstincias que levaram 2 adogdo de determinada conduta. A esse respeito, vale
transcrever o disposto no caput e no § 1¢ do art. 22 da LINDB:

Art. 22. Na interpreta¢do de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstdculos
e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem
prejuizo dos direitos dos administrados.

§ 12 Em decisdo sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste, processo
ou norma administrativa, serdo consideradas as circunstancias praticas que houverem imposto,
limitado ou condicionado a agdo do agente (BRASIL, [2018b], grifos nossos).

Caso o agente publico se valha de manifesta¢do técnica ou juridica produzida por
outrem para embasar sua deciso, com esteio na mesma légica consagrada no § 6°do
art. 12 do Decreto n® 9.830/2019 somente haveria que se falar em responsabiliza¢do
se o decisor ostentasse condices subjetivas suficientes (formacao, experiéncia ou
conhecimento da matéria) para aferir o dolo ou o erro grosseiro da opinido técnica':

Art.121[..]

§ 6° A responsabiliza¢do pela opinido técnica n3o se estende de forma automadtica ao
decisor que a adotou como fundamento de decidir e somente se configurard se estiverem
presentes elementos suficientes para o decisor aferir o dolo ou o erro grosseiro da opinio
técnica ou se houver conluio entre os agentes (BRASIL, 2019¢).

Também nesse contexto, conforme o § 7¢ do art. 12 do mesmo Decreto, a autoridade
superior, “no exercicio do poder hierdrquico, s6 responderd por culpa in vigilando
aquele cuja omissdo caracterizar erro grosseiro ou dolo” (BRASIL, 2019¢). Logo, nao
hid que se cogitar de uma eventual responsabilidade objetiva do ordenador de des-
pesas em relag3o aos atos praticados por seus subordinados ou por outros agentes
cujos atos estariam submetidos ao seu poder de supervisio. No desempenho da

" Como exemplo, tenhamos por hipétese a seguinte situagao: durante a realizagao de uma licitagao para a aquisi¢ao
de determinado sistema de informdtica, o agente de contratagdo, por ndo ter conhecimento técnico especifico
do objeto, vale-se de parecer exarado pelo setor de tecnologia da informagao do érgao, que na oportunidade
se manifesta pela inadequagao da solugao ofertada pela empresa “X”, mais bem colocada na fase de lances do
certame. Dessa forma, como detentor da competéncia para julgar as propostas, o agente de contratagao promove
a desclassificagao da empresa “X” e convoca o licitante subsequente, a empresa “Z”. Em nova manifestagao, a
drea técnica conclui pelo atendimento da solugao ofertada pela “Z”, de modo que, comprovado o atendimento aos
requisitos de habilitagdo, o agente de contratagio declara tal empresa vencedora do certame. Mediante representagio
formulada perante o Tribunal de Contas, constata-se que a solugao ofertada pela empresa “X” atendia plenamente
as exigéncias do edital, de modo que o ato de sua desclassificagao apresentava vicio insandvel, além de ter causado
prejuizo ao erdrio, porquanto deu azo a contratagdo de uma proposta mais cara. Apontado o vicio do ato, o Tribunal
de Contas passa a aferir a viabilidade de responsabilizacio dos agentes publicos que deram causa a tal prejuizo.
Num primeiro momento, observa-se que o agente de contratagio, embora fosse responsavel pelo julgamento
das propostas, fundamentou sua decisdo no parecer da drea técnica, jd que ndo detinha conhecimento técnico
suficiente para empreender uma andlise devida das caracteristicas técnicas da solugdo ofertada pela empresa
“X”. Desse modo, caso o Tribunal de Contas, em juizo técnico, entenda que a drea técnica nio foi devidamente
diligente em sua anélise, poderd haver a responsabilizagao dos servidores que elaboraram a manifestagao técnica
e, dessa forma, o afastamento da culpabilidade do agente de contratagao.
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supervisdo hierdrquica no 4mbito da gestdo, a eventual responsabiliza¢io da auto-
ridade superior por ato viciado e danoso praticado por outro agente publico estaria
subordinada ao mesmo regime do art. 28 da LINDB, isto é, apenas se a omissdo
(na fiscalizagdo e andlise de conformidade) for dolosa ou se for caracterizado um
elevado grau de negligéncia (erro grosseiro).

Os atos omissivos também poderao ensejar a responsabiliza¢io, desde que o agente
publico tenha o dever juridico de agir e nao pratique o ato em razdo de dolo direto
ou eventual ou mesmo por elevado grau de negligéncia.

Por conseguinte, para a efetiva caracteriza¢do da responsabiliza¢io, com esteio numa
visdo sistémica do procedimento que antecedeu a edi¢do do ato viciado, é funda-
mental a elabora¢do de uma matriz de responsabilizagdo a fim de que se promova: a
identifica¢io dos responsdveis por irregularidades; a especifica¢io das condutas de
todos os agentes que, de alguma forma, participaram do procedimento; o estabeleci-
mento das relagdes de causa e efeito (nexo de causalidade); e, por fim, a aferi¢do da
culpabilidade (dolo ou erro grosseiro), com a proposi¢do de sancionamento compativel
com as circunstincias do caso examinado. Nesse contexto, é fundamental analisar a
culpabilidade a luz dos arts. 22, 24 e 28 da LINDB, acrescidos pela Lei n213.655/2018.

411 Aresponsabilizacao por opinides técnicas

Da redacgdo do art. 28 da LINDB depreende-se a possibilidade de responsabiliza¢io
nio apenas por atos decisdrios, mas também por opinides técnicas, o que pode alcan-
car os agentes publicos que emitam atos administrativos meramente opinativos,
como os pareceristas juridicos.

Todavia, a delimita¢3o do circulo referencial de razoabilidade da manifesta¢do técnica
para identificar o ordindrio dever de cuidado deverd ser pautada por uma perspectiva
de quem tem formagdo e conhecimento relacionados com a matéria em questio.
A titulo de exemplo, registre-se o referencial adotado pelo TCU qualificado como
parecerista médio:

A auséncia de critério de aceitabilidade dos precos unitdrios em editais de licitagdo para
contratagdo de obra, em complemento ao critério de aceitabilidade do prego global,
configura erro grosseiro que atrai a responsabilidade do parecerista juridico que ndo apontou
a falha no exame das minutas dos atos convocatdrios, pois deveria saber, como esperado do
parecerista médio, quando as disposices editalicias ndo estdo aderentes aos normativos legais
e & jurisprudéncia sedimentada (Sumdrio do Acérdao n® 615/2020 (Plendrio) (BRASIL,
2020, grifo nosso)).

jurisprudéncia desta Corte de Contas é firme no sentido de que o parecerista juridico pode
ser responsabilizado solidariamente com os gestores por irregularidades ou prejuizos ao Erdrio,
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nos casos de erro grosseiro ou atuagdo culposa, quando seu parecer for obrigatdrio — caso em
que hd expressa exigéncia legal — ou mesmo opinativo (Trecho do voto do ministro Vital do
Régo no Acérdao n°® 4.984/2018 (1* Camara) (BRASIL, 2018f, grifo nosso)).

entendo que deve ser responsabilizado por essa irregularidade também parecerista juridico,
com fundamento no entendimento expressado pelo Supremo Tribunal Federal no MS-
24.584/DF, bem como na jurisprudéncia deste Tribunal (v.g. Acérdao 1161/2010-TCU-
Plendrio e 40/2013-TCU-Plendrio). Assim, o parecerista juridico deve ser chamado em
audiéncia para responder pela emissdo de parecer obrigatdrio, nos termos do art. 38, pardgrafo
unico, da Lei 8.666/1993, ndo devidamente fundamentado, defendendo tese nao aceitdvel, por
se mostrar frontalmente contrdria a lei, conforme jurisprudéncia deste Tribunal (Trecho
do voto do ministro Augusto Sherman no Acérdao ne 51/2018 (Plendrio) (BRASIL, 2018c,
grifo nosso)).

Deve-se ressaltar que tal perspectiva se aplica ndo apenas ao parecer juridico, mas
também a toda e qualquer opinido de ordem técnica (independentemente de sua
forma de materializag3o), como nos casos de manifestagdo dos setores técnicos da
Administracio — acerca, por exemplo, da avaliacdo de determinada proposta, dos
documentos de habilitacio — ou mesmo na andlise meritéria de pedidos de escla-
recimento, impugnagdes e recursos administrativos.
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Capitulo 4
As modalidades de licitacaoe a

estrutura do procedimento

Quanto ao “desenho” do jogo licitatério, numa rdpida leitura dos artigos 17 e 28 da
Lei n°14.133/2021 constata-se que a NLL n3o rompeu — de modo considerdvel — com
o padrio adotado na Lei n® 8.666/1993: repetiu-se o dogma das modalidades licita-
térias estanques.

Considera-se modalidade licitatéria a forma de realiza¢do do procedimento. De acor-
do com essa definicio, cada modalidade apresenta um procedimento préprio, com
estrutura operacional pré-fixada:

As diversas “modalidades” representam, na verdade, diversas formas de regular o
procedimento de sele¢do. As diversas espécies de procedimentos distinguem-se entre si
pela variacio quanto a complexidade de cada fase do procedimento e pela variagao quanto
a destinacdo de cada uma dessas fases (JUSTEN FILHO, 2019, p. 424).

Na NLL foram extintas as modalidades tomada de pregos e convite, e foram mantidas
as modalidades concorréncia, leildo e concurso; além disso, consagrou-se a modali-
dade pregao, com vida “quase prépria”! na Lei n° 10.520/2002. E, com nio pouco
alarde, foi criada a modalidade didlogo competitivo, com clara inspiragio no modelo
denominado didlogo concorrencial adotado na Unido Europeia, conforme o art. 30 da
Diretiva 2014/24/UE2.

Esta é a delimitac¢io das modalidades conforme os conceitos informados na NLL:

“modalidade de licitagdo para contratagdo de bens e servicos especiais e

de obras e servicos comuns e especiais de engenharia, cujo critério de
Concorréncia julgamento poderad ser: a] menor prego; b) melhor técnica ou contetdo
artistico; c) técnica e prego; d) maior retorno econdmico; €] maior desconto”
(art. 62, XXXVIIN)

! Dizemos “quase prépria” em razdo do comando estabelecido no art. 9° da Lei do pregdo de aplicagdo subsididria
da Lei n°® 8.666/1993.

? Para o inteiro teor em lingua portuguesa, ver Unido Europeia ([2020]).
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“modalidade de licitacao obrigatdria para aquisi¢do de bens e servicos
Pregao comuns, cujo critério de julgamento podera ser o de menor preco ou o de
maior desconto” (art. 62, XLI)

“modalidade de licitacao para alienagdo de bens imdveis ou de bens mdveis
Leilao inserviveis ou legalmente apreendidos a quem oferecer o maior lance”
(art. 6% XU

“modalidade de licitacao para escolha de trabalho técnico, cientifico
ou artistico, cujo critério de julgamento sera o de melhor técnica ou
conteddo artistico, e para concessao de prémio ou remuneracao ao
vencedor” (art. 62, XXXIX]

Concurso

“modalidade de licitacdo para contratacdo de obras, servicos e compras em
que a Administragao Publica realiza didlogos com licitantes previamente
selecionados mediante critérios objetivos, com o intuito de desenvolver
uma ou mais alternativas capazes de atender as suas necessidades,
devendo os licitantes apresentar proposta final apds o encerramento dos
didlogos” (art. 62, XLII)

Dialogo competitivo

Fonte: elaborado pelo autor com base na Lei n®14.133/2021 (BRASIL, 2021b).

Assim como na Lei n® 8.666/1993, a NLL mantém as premissas de cabimento das
modalidades leildo, para a alienagio de bens da Administra¢do, e concurso, para a se-
legdo de trabalho de natureza técnica, cientifica ou artistica mediante concessdo de
prémio ou remuneragio ao vencedor.

Uma distingao® a ressaltar: com a Lei n°14.133/2021, o leildo passa a ser a modalidade
absoluta para a alienagao de bens méveis ou iméveis da Administragdo, independen-
temente do valor estimado ou da forma de transferéncia ou aquisi¢ao do patriménio
pela Administragdo.

1 Critérios para a definicao das modalidades

Afora contratag¢des especificas (alienac3o de bens méveis e iméveis e sele¢o de traba-
lho de natureza técnica, cientifica ou artistica), quanto a contratagdo de obras e servigos
e aquisigdo de bens o grande desafio do aplicador da norma — assim como se passava
nas Leis n® 8.666/1993 e 10.520/2002* — relaciona-se aos critérios para o adequado
enquadramento da modalidade licitatéria: concorréncia, pregao ou didlogo competitivo?

3 Conforme a sistemdtica da Lei n® 8.666/1993, a alienagdo de bens iméveis por meio da modalidade leildo ocorria
somente quando: a) avaliados, isolada ou globalmente, até R$ 1.430.000,00 (art. 17, § 69); e b) quando a integragao
do respectivo bem imével ao patriménio da Administragdo houvesse derivado de procedimentos judiciais ou de
dagdo em pagamento (art. 19) (BRASIL, [2021a]). Assim, afora tais hipéteses, a concorréncia era a modalidade
por exceléncia para a alienagdo de bens iméveis.

*Ver Amorim (2020b, p. 84-85).
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Sabe-se que, para as modalidades que se prestam 2 contratacio do mesmo tipo de
objeto (obra, servico e bem), a NLL abandona o critério de observincia do valor
estimado adotado no art. 23 da Lei n® 8.666/1993 para a concorréncia, a tomada de
pregos e o convite.

Baseada no pardgrafo unico do art. 1° da Lei n° 10.520/2002 e sustentada em con-
ceitos juridicos indeterminados®, a Lei n® 14.133/2021 — quanto a concorréncia, ao
pregdo e ao didlogo competitivo — estrutura a modalidade em trés critérios, cuja in-
cidéncia é cumulativa:

Obra
Tipo do objeto Servigo
Bem
Dominio uniforme do mercado relevante acerca da Comum [hd dominio]
execucao e/ou fornecimento Especial (ndo ha dominio)
“Viabilidade de definicao precisa”
presente
e/ou
“disponibilidade no mercado” da solugao apta ao
atendimento da necessidade da Administracao ausente

Fonte: elaborado pelo autor.

11 Definigoes e enquadramento de obra, servicos e bens comuns e especiais

Em vista dos dois primeiros critérios anteriores, devem-se verificar no art. 62da NLL
os conceitos legais de obra, servigo, bens e servigos comuns, bens e servigos especiais e
servigos de engenharia:

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

[.]
XI - servigo: atividade ou conjunto de atividades destinadas a obter determinada utilidade,
intelectual ou material, de interesse da Administrag¢ao;

XII — obra: toda atividade estabelecida, por forca de lei, como privativa das profissoes
de arquiteto e engenheiro que implica interveng¢do no meio ambiente por meio de um
conjunto harmoénico de a¢des que, agregadas, formam um todo que inova o espago fisico
da natureza ou acarreta alteragdo substancial das caracteristicas originais de bem imével;

XIII - bens e servigos comuns: aqueles cujos padrdes de desempenho e qualidade podem
ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificagdes usuais de mercado;

> “Padroes de desempenho e qualidade”, “objetivamente definidos pelo edital” e “especifica¢des usuais no mercado”.
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XIV - bens e servigos especiais: aqueles que, por sua alta heterogeneidade ou complexidade,
nao podem ser descritos na forma do inciso XIII do caput deste artigo, exigida justificativa
prévia do contratante;

[

XXI - servigo de engenharia: toda atividade ou conjunto de atividades destinadas a obter
determinada utilidade, intelectual ou material, de interesse para a Administrac3o e que,
nio enquadradas no conceito de obra a que se refere o inciso XII do caput deste artigo, s3o
estabelecidas, por forca de lei, como privativas das profissoes de arquiteto e engenheiro ou
de técnicos especializados, que compreendem:

a) servigo comum de engenharia: todo servigo de engenharia que tem por objeto agdes,
objetivamente padronizdveis em termos de desempenho e qualidade, de manutengio, de
adequacio e de adaptacio de bens méveis e imdveis, com preservagio das caracteristicas
originais dos bens;

b) servigo especial de engenharia: aquele que, por sua alta heterogeneidade ou complexidade,
nio pode se enquadrar na defini¢do constante da alinea “a” deste inciso (BRASIL, 2021b,
grifos nossos).

O conceito de obra no inciso XII do art. 6° da NLL tem conotagio completamente diversa
da apresentada no inciso I do art. 62 da Lei n® 8.666/1993°. A NLL veicula pardmetros
dinimicos para o enquadramento da situa¢io concreta no conceito obra, orientando-se
nio por atividades preestabelecidas (construgdo, reforma, fabricagdo, recuperagio ou am-
pliagdo), mas pela dimensdo projetada do resultado da execugdo: inovagio significativa
do espaco fisico ou alteragdo substancial das caracteristicas originais de bem imével.

No ambito das atividades correlatas ao ramo de engenharia e arquitetura (profissoes
reguladas pela Leis n* 5.194/1966 e 12.378/2010), hi que se avaliar com precedéncia o
enquadramento do objeto como obra. Por exclusdo, nio se tratando de obra, recai-se
no conceito de servigo, devendo-se avaliar se se estd diante de um servigo comum ou de
um servigo especial de engenharia.

Na esteira dos arts. 62, XIII, e 29 da NLL, caso o objeto seja bem ou servico comum —
inclusive o servigo comum de engenharia —, obrigatoriamente deverd ser adotada a mo-
dalidade pregdo, que, por sua vez, pressupde a realizacio do julgamento da proposta
com base no menor dispéndio para a Administra¢io; admitem-se como critérios, por-
tanto, apenas o menor prego ou o maior desconto.

Na Lei n°14.133/2021, o enquadramento de um bem ou servi¢o como comum tem como
pardmetro os conceitos juridicos indeterminados do inciso XIII do art. 6° e do caput
do art. 29: “padroes de desempenho e qualidade objetivamente definidos pelo edital”
e “especifica¢des usuais no mercado”.

¢ “I — Obra — toda construgdo, reforma, fabrica¢do, recuperacio ou ampliagdo, realizada por execugdo direta ou
indireta” (BRASIL, [2021a]).
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Por ser a redagio do inciso XIII do art. 6° da NLL idéntica a adotada no pardgrafo
Unico do art. 1° da Lei n° 10.520/2002, entende-se pela viabilidade de aplicacio dos
entendimentos doutrindrios e jurisprudenciais acerca dos bens e servigos comuns de-
senvolvidos desde o inicio deste século:

Nao hd antinomia intrinseca entre bens e servigos “comuns” e “complexos”. A perspectiva de
adjetivagdo do objeto da contratac@o deve ser pautada pela ética do mercado relevante. Afinal,
ainda que ostente caracteristicas complexas de execugio e que demande o acompanhamento
de um responsdvel técnico detentor de qualificacio profissional especifica, tal servigo serd
considerado “comum” se houver, por parte do mercado relevante, pleno dominio das técnicas de
sua realizagdo, permitindo uma proposigdo objetiva e padronizada de execugio do objeto. E esse
o entendimento que se extrai da expressdo “especifica¢des usuais de mercado” utilizada
no pardgrafo tnico do art. 1° da Lei n° 10.520/2002 (AMORIM, 2020b, p. 93, grifos nossos).

Na linha do que ji assentou o TCU,

a complexidade do servigo ndo € o fator decisivo para inseri-lo, ou nio, no conceito de “servigo
comum”, mas sim o dominio do mercado sobre o objeto licitado. Caso apresente caracteristicas
padronizadas (de desempenho e de qualidade) e se encontre disponivel, a qualquer tempo,
em um mercado proprio, o servigo pode ser classificado como servigo comum. [...] “bem ou
servico comum” deve ser entendido como aquele que detém caracteristicas padronizadas,
identificdvel por denominagio usual no mercado. Portanto, a noggo de “comum” ndo estd
vinculada d estrutura simples de um bem ou de um servigo. Do mesmo modo, a estrutura
complexa também ndo é razio bastante, por si sé, para retirar a qualificagdo de “bem ou
servigo comum” (BRASIL, 2014, grifos nossos)’.

Do mesmo modo merece destaque o Enunciado n2 26 da I Jornada de Direito
Administrativo do Conselho da Justica Federal, realizada em agosto de 2020:

A Lein. 10.520/2002 define o bem ou servico comum com base em critérios eminentemente
mercadolégicos, de modo que a complexidade técnica ou a natureza intelectual do bem ou
servico ndo impedem a aplicagdo do pregdo se o mercado possui defini¢des usualmente
praticadas em relac3o ao objeto da licitagio (CONSELHO DA JUSTICA FEDERAL, 2020,

p. 15).

Para isso, considerando serem o menor prego e o maior desconto os critérios de jul-
gamento admitidos para as licitagdes de bens e servigos comuns (art. 62, XIII, NLL),
somente serd possivel a ado¢io do pregio se as especifica¢des do bem ou do servi-
¢o — dada a maturidade do mercado relevante, ainda que especializado ou com re-
duzido universo de players — forem passiveis de incorporacio no edital do certame,
em disposi¢des objetivas e padronizadas (AMORIM, 2020b, p. 94). Ou seja, apenas

7 Trecho do voto do ministro Benjamin Zymler no Acérdao TCU n° 1.046/2014 (Plendrio).
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no contexto em que se puder mensurar com objetividade e seguranca o resultado
da futura contratagdo serd adequado empreender uma disputa concorrencial tendo
como critério o menor prego ou o maior desconto.

Com efeito, o enquadramento de um bem ou servico como comum dependerd das
particularidades do caso concreto, no se mostrando vidvel que eventual regulamen-
to venha a estabelecer uma lista taxativa ou pré-definida. Ocorrendo tal configura-
¢30, hd que se adotar a modalidade pregio, independentemente do valor estimado
para a contrata¢3o. Por isso, julgamos imprescindivel na fase de planejamento da
licitagdo a manifestacio da drea técnica a respeito do enquadramento do bem ou
SErvigo como comum ou nao.

111 Concorréncia para servigcos comuns de engenharia

A despeito da taxatividade do inciso XLI do art. 6° no sentido de ser obrigatdria a ado-
¢do da modalidade pregdo no caso de aquisi¢do de bens e servigos comuns e também da
previsdo contida na parte final do pardgrafo iinico do art. 29, surge a necessidade de
enfrentar a referéncia aos servigos comuns de engenharia nas hipéteses de cabimen-
to da concorréncia, de acordo com a redag¢do do inciso XXXVIII do art. 62 da NLL.

A primeira vista, parece haver contradi¢do entre os mencionados dispositivos da Lei
no ponto em que estabelece a adogdo obrigatéria do pregdo para servigos comuns
(incluindo os de engenharia) e, a0 mesmo tempo, prevé o cabimento da concorrén-
cia para servigos comuns e especiais de engenharia.

E preciso destacar que a manutencio da referéncia aos servigos comuns de engenha-
ria no conceito de concorréncia se justifica pelo histdrico da tramitagio dos proje-
tos legislativos (PLS n°® 559/2013 e PL n°1.292/1995) que deram origem a NLL, em
especial no transcurso da elaboragdo e aprovagio dos substitutivos na Comissdo
Especial e no Plendrio da Cimara dos Deputados®. No texto do substitutivo aprovado
pela Comissdo em 5/12/2018, previu-se o afastamento da modalidade pregio para
a licitag3o de qualquer tipo de servigo de engenharia (pardgrafo unico do art. 28). A
seu turno, foi desenvolvido no inciso XX do art. 62 do substitutivo da Comissio o
conceito de obras e servigos comuns de engenharia:

XX — obras e servicos comuns de engenharia: construcio, reforma, recuperagio ou
ampliac3o de bem imével cujos padrdes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente
definidos pela Administragdo por meio de especificagdes usuais de mercado (BRASIL, [2018],
grifo nosso).

8 Para melhor compreensio da histérica tramitacZo dos projetos de lei que deram origem a NLL, ver artigos deste
autor publicados no Observatério da Nova Lei de Licitagdes (AMORIM, 2019, 2020c, 2020d, 2020e, 2021a, 2021b;
PEDRA; OLIVEIRA; AMORIM, 2021).
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Note-se que o conceito de concorréncia veiculado no inciso XXXVIII do mesmo art. 6°
do substitutivo — que continha a expressdo servigos comuns e especiais de engenharia,
partindo do pressuposto da exclusio de qualquer servico de engenharia do 4mbi-
to do pregdo — foi mantido pelo Plendrio da Cimara dos Deputados e pelo Senado
Federal, e por fim adotado na Lei n° 14.133/2021.

Ocorre que, no substitutivo apresentado no Plendrio da Cimara dos Deputados em
17/6/2019 (BRASIL, [2019]), apds o acatamento de diversas emendas, houve signifi-
cativa altera¢do na sistemadtica das licitagoes de servicos de engenharia, diante dos
seguintes fatos: a) a introdug¢3o de novos conceitos de obra e servigo de engenharia;
b) a exclusdo do conceito de obras comuns entdo existente no inciso XX do art. 62 do
substitutivo da Comiss3o Especial; e c) a previsdo do cabimento do pregio para os
servigos comuns de engenharia.

Todavia, como efeito dessas alteracdes, nio se excluiu a referéncia aos servigos co-
muns de engenharia do conceito de concorréncia, que na sistemadtica do projeto de
lei s6 se justificava quando, até o substitutivo da Comissdo Especial, tais servigos
estivessem excluidos do escopo do pregio.

De toda forma, foi aprovada pelo Poder Legislativo e sancionada pelo presidente da
Republica a redagdo do inciso XXXVIII do art. 62 da NLL, de modo que nio é dado
ao intérprete simplesmente ignorar palavras e expressdes da lei, como se fossem
inuteis e dispensdveis. Daf a necessidade de se propor uma interpretacio concilia-
dora dessa aparente incoeréncia legal:

a) em regra, em se tratando de servico comum de engenharia na qual caibam
os critérios de menor prego ou maior desconto, adotar-se-ia o pregao; e

b) em casos excepcionais, dada a conformacio do mercado, quando se vislum-
bre uma relevante varia¢ao de aptid3o técnica na execugdo dos servigos — ainda
que pareca paradoxal diante da prépria compreensio do conceito de servigos co-
muns—em face da insuficiéncia dos critérios de julgamento atrelados ao menor
dispéndio para a Administra¢do, admitir-se-ia a realiza¢do de concorréncia do
tipo melhor técnica e prego.

Entretanto, com a aproximacio procedimental entre pregdo e concorréncia na NLL,
os efeitos deletérios da ado¢io equivocada de modalidade licitatéria para os servi-
¢os de engenharia, conforme repetidos julgados do TCU (anulago do certame e
responsabiliza¢do dos agentes), tendem a ser mitigados ou mesmo afastados, jd
que no final das contas, realizando-se o pregdo ou a concorréncia, seria observado
igual procedimento.
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11.2 A problematica da obra comum

Da observagdo da redagdo do inciso XXXVIII do art. 62, do § 32 do art. 18 e da alinea a,
inciso I, art. 55, constata-se que a Lei n®14.133/2021 utiliza a expressdo obras comuns
de engenharia sem a respectiva conceituaco.

Como visto no tépico anterior, no conceito de obra e servigo comum de engenharia apre-
sentado no inciso XX do art. 6° do substitutivo da Comissdo Especial da Cdmara dos
Deputados hd relagio com os mesmos pressupostos de enquadramento da modalidade
pregio: “padrdes de desempenho e qualidade” que “possam ser objetivamente defini-
dos pela Administra¢o por meio de especifica¢des usuais de mercado”.

Pelo contexto do § 3° do art. 18° e das alineas a e b do inciso II do art. 55", percebe-se
que a distin¢3o entre obra comum e obra especial na sistemdtica da NLL apresenta re-
percussio em rela¢io aos requisitos de especificagdo do objeto e ao prazo minimo de
divulgacdo do edital".

No caso de obra (art. 62, XII, da NLL), é recomendavel que o setor da Administragio que
detenha conhecimento técnico acerca das atividades de engenharia e arquitetura se
manifeste sobre o enquadramento da obra em questdo como comum ou nio, em vista
da existéncia ou nio de pleno dominio do mercado acerca de sua execugdo e resultado.

Afinal, pela leitura a contrario sensu do § 1° do art. 36 da NLL, em se tratando de obra
comum impde-se a adogdo dos critérios de julgamento menor preco ou maior desconto,
de modo que:

a) o prazo minimo de divulgacdo seria de “10 (dez) dias uteis” (art. 55, II, a, NLL); e

b) admitir-se-ia a dispensa da elabora¢io de projetos desde que “demonstrada a
inexisténcia de prejuizo para a aferi¢do dos padrdes de desempenho e qualidade
almejados”, sendo necessério apenas o projeto bdsico (art. 18, § 3¢, NLL).

O fato de o objeto da contrata¢o ser uma obra comum nio implicard o cabimento da
modalidade pregdo, porquanto no pardgrafo tinico do art. 29 a NLL deixou patente
que “o pregdo ndo se aplica ds contratagdes de servigos técnicos especializados de natureza

% “§ 32 Em se tratando de estudo técnico preliminar para contratagio de obras e servigos comuns de engenharia, se
demonstrada a inexisténcia de prejuizo para a aferi¢do dos padrdes de desempenho e qualidade almejados, a
especificagao do objeto poderd ser realizada apenas em termo de referéncia ou em projeto bdsico, dispensada a elaboragao
de projetos” (BRASIL, 2021b, grifos nossos).

10 “Art. 55. Os prazos minimos para apresentagdo de propostas e lances, contados a partir da data de divulgacio do
edital de licitag3o, sdo de: [...] I — no caso de servigos e obras: a) 10 (dez) dias tuteis, quando adotados os critérios
de julgamento de menor prego ou de maior desconto, no caso de servigos comuns e de obras e servigos comuns de
engenharia; b) 25 (vinte e cinco) dias tteis, quando adotados os critérios de julgamento de menor prego ou de maior
desconto, no caso de servigos especiais e de obras e servigos especiais de engenharia” (BRASIL, 2021b, grifos nossos).

I Para melhor compreensio da temdtica, ver Cavalcante (2021).
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predominantemente intelectual e de obras e servigos de engenharia”, exceto os servigos
comuns de engenharia (BRASIL, 2021b, grifo nosso).

Quanto a defini¢io de modalidades, entende-se que, sendo a obra comum — dado o
pleno dominio do mercado acerca de sua execugdo e a viabilidade da Administra¢io
caracterizar, de forma padronizada, suas especifica¢des —, nio se estard diante dos
pressupostos para a caracteriza¢io do cabimento do didlogo competitivo, restando, por
conseguinte, apenas a ado¢io da modalidade concorréncia.

1.2 Proposicao de um roteiro para definicao da modalidade licitatdria

Com esteio naqueles trés critérios para a defini¢ao da modalidade licitatéria, assim se
pode definir a utilizag3o da concorréncia, do pregdo e do didlogo competitivo:

E obra?
sim néo
E bem ou servico
- . . . ?
E possivel definir o objeto COMUm:
com precisao?
ou nao sim
A solucao ja se encontra
disponivel no mercado?
ndo sim
Dialogo competitivo Concorréncia Pregao

Fonte: elaborado pelo autor.

2 Critérios de julgamento das propostas

Os critérios de julgamento da proposta devem nio s6 ser condizentes com a es-
trutura do objeto licitado mas também consistir no meio mais adequado para se
alcancar, de forma mais eficiente possivel, a vantajosidade da contrata¢io almejada
pela Administragdo. Com efeito, de acordo com o inciso I do art. 11 da NLL, um
dos objetivos da licitagdo é “assegurar a sele¢do da proposta apta a gerar o resulta-
do de contrata¢do mais vantajoso para a Administra¢ao Publica” (BRASIL, 2021Db).
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Desse modo, um dos aspectos a serem contemplados na fase de planejamento da
licitacdo € justamente avaliar

a modalidade de licitag3o, o critério de julgamento, o modo de disputa e a adequagdo e
eficiéncia da forma de combinagdo desses pardmetros, para os fins de sele¢io da proposta
apta a gerar o resultado de contratagdo mais vantajoso para a Administragdo Publica,
considerado todo o ciclo de vida do objeto (art. 18, VIII (BRASIL, 2021b)).

Os critérios de julgamento previstos na Lei n° 14.133/2021 encontram-se arrolados

no art. 33:
CRITERIO DE ~ MODALIDADE
JULGAMENTO PARAMETRO APLICAVEL
Menor preco considerard o menor dispéndio para a Administracao,
(art. 34) apurado com base no valor nominal (R$) da proposta
Pregao

Maior desconto
(art. 34)

considerarad o menor dispéndio para a Administracao,
apurado com base no percentual de desconto (%) sobre o
valor estimado do objeto em disputa

Concorréncia

Melhor técnica ou
conteudo artistico
(art. 35)

o fator preponderante para a escolha do vencedor nao
é 0 preco, mas critérios de qualidade e especificidade
indispensaveis para o alcance do interesse publico

Concurso
Concorréncia

Técnica e pre¢o

os fatores técnica e preco serao considerados de acordo
com proporgoes previamente consignadas em edital. Nao

Concorréncia

(arts. 36 2 38) ha, pois, prevaléncia de qualquer dos fatores, mas um Didlogo
' procedimento objetivo de afericao da média ponderada das | competitivo
valorizagGes das propostas técnicas e de preco
Maior lance sera considerada a melhor proposta aquela que Leildo

corresponder ao maior valor nominal ofertado

Maior retorno
econdmico
(art.39)

utilizado exclusivamente para a celebracao de contrato
de eficiéncia®, considerara a maior economia para a
Administracdo, e a remuneracao devera ser fixada em
percentual que incidira de forma proporcional a economia
efetivamente obtida na execucao do contrato

Concorréncia
Didlogo
competitivo

Fonte: elaborado pelo autor com base na Lei n®14133/2021 (BRASIL, 2021b).

12 De acordo com o inciso LIIT do art. 62 da NLL, entende-se por contrato de eficiéncia o “contrato cujo objeto
é a prestagao de servigos, que pode incluir a realizagdo de obras e o fornecimento de bens, com o objetivo de
proporcionar economia ao contratante, na forma de redugao de despesas correntes, remunerado o contratado
com base em percentual da economia gerada” (BRASIL, 2021b).
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O rol dos critérios de julgamento e o regramento relativo a possibilidade de com-
binagdo ou adogdo isolada dos modos de disputa adotados na NLL foram quase in-
tegralmente inspirados na experiéncia do RDC, mais precisamente nos arts. 18 a
23 da Lei n° 12.462/2011. Notadamente quanto ao critério maior retorno econémico,
incorporaram-se préticas e entendimentos sedimentados para a modelagem das
licitagdes com o propésito de celebrar os chamados contratos de eficiéncia.

21 Regra especial para o critério de julgamento a ser adotado
para a contratacdo de servigos técnicos especializados de natureza
predominantemente intelectual

O § 22 do art. 37 da NLL preconiza a adog¢ao dos critérios de julgamento das propos-
tas de melhor técnica ou técnica e prego para as licitagdes com valor estimado superior
a R$ 300.000,00 e que se destinem a contratagio dos seguintes servicos técnicos
especializados de natureza predominantemente intelectual previstos nas alineas a,
d e h do inciso XVIII do caput do art. 6° da Lei n° 14.133/2021:

a) estudos técnicos, planejamentos, projetos bésicos e projetos executivos;
b) fiscalizag¢do, supervisdo e gerenciamento de obras e servigos; e

c) controles de qualidade e tecnolégico, andlises, testes e ensaios de campo e
laboratoriais, instrumenta¢io e monitoramento de parimetros especificos de
obras e do meio ambiente e demais servigos de engenharia que se enquadrem
na definicio do inciso XVIII do art. 62 da NLL.

Para a contrata¢do de tais servicos, deverd ser estabelecido no edital o critério de
melhor técnica (art. 35) ou de técnica e prego (art. 36). A disposicdo do § 2° do art. 37
torna-se preferencial em face dos pressupostos de enquadramento dos critérios de
julgamento definidos no pardgrafo tnico do art. 35 e no § 1° do art. 36:

Art. 35. O julgamento por melhor técnica ou contetido artistico considerard exclusivamente
as propostas técnicas ou artisticas apresentadas pelos licitantes, e o edital deverd definir
o prémio ou a remuneragio que serd atribuida aos vencedores.

Pardgrafo tinico. O critério de julgamento de que trata o caput deste artigo poderd ser
utilizado para a contratagao de projetos e trabalhos de natureza técnica, cientifica ou artistica.

Art. 36. O julgamento por técnica e prego considerard a maior pontuacio obtida a partir
da ponderagdo, segundo fatores objetivos previstos no edital, das notas atribuidas aos
aspectos de técnica e de preco da proposta.

§ 12 O critério de julgamento de que trata o caput deste artigo serd escolhido quando estudo
técnico preliminar demonstrar que a avaliagdo e a ponderacio da qualidade técnica das
propostas que superarem os requisitos minimos estabelecidos no edital forem relevantes
aos fins pretendidos pela Administra¢ao nas licitagdes para contratacio de:
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I - servicos técnicos especializados de natureza predominantemente intelectual, caso em
que o critério de julgamento de técnica e prego deverd ser preferencialmente empregado;
II - servicos majoritariamente dependentes de tecnologia sofisticada e de dominio restrito,
conforme atestado por autoridades técnicas de reconhecida qualificagao;

IIT - bens e servicos especiais de tecnologia da informagio e de comunicagio;

IV — obras e servicos especiais de engenharia;

V — objetos que admitam soluc¢des especificas e alternativas e variagdes de execucio,
com repercussdes significativas e concretamente mensurdveis sobre sua qualidade,
produtividade, rendimento e durabilidade, quando essas solu¢des e variagoes puderem

ser adotadas 2 livre escolha dos licitantes, conforme critérios objetivamente definidos
no edital de licitagdo (BRASIL, 2021b).

De acordo com o § 2° do art. 36 da NLL, se for adotado o critério técnica e prego, com
base nos elementos levantados na fase preparatéria deverd ser observada a propor-
cionalidade entre as propostas técnicas e as propostas de precos, com a limitagdo
madxima de 70% de valoragdo para a proposta técnica.

Contudo, quando utilizado o critério técnica e prego para a contrata¢do de servicos
técnicos especializados de natureza predominantemente intelectual — previstos nas
alineas a, d e h do inciso XVIII do caput do art. 62, em conformidade com o inciso
IT do § 22 do art. 37, ambos da NLL —, a proporcio entre a proposta técnica e a pro-
posta de preco serd necessariamente de “70% (setenta por cento) de valorag¢do da
proposta técnica”. Trata-se, pois, de uma regra especial pela qual a ponderagdo entre
as propostas técnica e de prego ja foi fixada ex lege.

3  Modos de disputa

Nos termos do art. 56 da NLL, serdo admitidos na fase de sele¢io do fornecedor os
seguintes modos de disputa, que serdo adotados de forma isolada ou conjunta, a de-
pender do critério de julgamento da proposta:

MODO DE =
DEFINICAO
DISPUTA
Aberto “hipdtese em que os licitantes apresentarao suas propostas por meio de lances
publicos e sucessivos, crescentes ou decrescentes”
“hipdtese em que as propostas permanecerao em sigilo até a data e hora
Fechado . . .
designadas para sua divulgacao

Fonte: elaborado pelo autor com base na Lei n®14.133/2021 (BRASIL, 2021b).
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Ao prever na parte final do caput do art. 56 a possibilidade de combinagao dos dois
modos de disputa, a Lei n° 14.133/2021 admite, assim, a estruturacdo de mais dois
modos de disputa: aberto e fechado e fechado e aberto.

E intrinseca ao modo de disputa aberto a realizacio de uma fase de lances. Porém, nao
consta da NLL maior detalhamento do fluxo operacional dessa fase, seja na adogdo
isolada no modo aberto, seja na combinagio entre os modos aberto e fechado. O que
ha em verdade é a definicio de lances intermedidrios no § 32 do art. 56" e a previsdo,
no §42do art. 56" e no art. 57°, da possibilidade de: a) estabelecimento, no edital, de
intervalo minimo de diferenca de valores entre os lances; e b) reabertura da disputa
aberta quando “a diferenca em rela¢3o a proposta classificada em segundo lugar for
de pelo menos 5% (cinco por cento)” (BRASIL, 2021b).

Saliente-se que, sob a égide da Lei n°10.520/2002, o regulamento federal do pregdo
eletronico (Decreto n° 10.024/2019) apresenta tal delineamento no art. 32 (modo
aberto) e no art. 33 (modo aberto e fechado)™.

Por sua vez, o modo de disputa fechado, assim como consagrado nas modalidades
da Lei n°® 8.666/1993, segue a cldssica modelagem de precos selados, com uma tni-
ca oferta por licitante que se mantém sigilosa até o momento procedimental para
sua revelacio, ndo havendo, assim, oportunidade de redug¢io dindmica ao longo do
procedimento.

Serd admitida a utiliza¢do, de forma isolada, do modo aberto para os critérios de
julgamento menor prego, maior desconto, maior oferta e maior retorno econdmico. O
lance corresponderd ao percentual de economia que se estima gerar durante deter-
minado periodo, expressa em unidade monetdria. O § 2¢ do art. 56 da prépria NLL
estabelece que “a utilizagdo do modo de disputa aberto serd vedada quando adota-
do o critério de julgamento de técnica e preco” (BRASIL, 2021b). Diferentemente,
permitir-se-4 a utiliza¢do, de forma isolada, do modo fechado quando adotados os
critérios de julgamento melhor técnica e prego, melhor técnica ou contetido artistico e
maior retorno econdmico.

13 “§ 32 Serdo considerados intermedidrios os lances: I —iguais ou inferiores ao maior ji ofertado, quando adotado
o critério de julgamento de maior lance; IT — iguais ou superiores ao menor ji ofertado, quando adotados os
demais critérios de julgamento” (BRASIL, 2021b).

14 “§ 42 Ap6s a defini¢do da melhor proposta, se a diferenga em relagio a proposta classificada em segundo lugar
for de pelo menos 5% (cinco por cento), a Administracao poderd admitir o reinicio da disputa aberta, nos termos
estabelecidos no instrumento convocatério, para a definigao das demais coloca¢des” (BRASIL, 2021D).

1> “Art. 57. O edital de licitagao poderd estabelecer intervalo minimo de diferenca de valores entre os lances, que
incidird tanto em relagdo aos lances intermedidrios quanto em relagdo a proposta que cobrir a melhor oferta”
(BRASIL, 2021b).

1 Ver Amorim (2020a).
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Em contrapartida, o §1° do art. 56 da Lei n° 14.133/2021 preconiza que “a utiliza¢ao
isolada do modo de disputa fechado serd vedada quando adotados os critérios de
julgamento de menor preco ou de maior desconto” (BRASIL, 2021b).

Dessa forma, consoante o regramento da NLL, é possivel resumir assim a rela¢ao

entre os modos de disputa e os critérios de julgamento das propostas:

MODO DE DISPUTA

CRITERIOS DE JULGAMENTO

Aberto
(adocéo isolada)

Menor pre¢o

Maior desconto

Maior oferta

Maior retorno econdmico

Fechado
(adocao isolada)

Melhor técnica e preco
Melhor técnica ou conteudo artistico
Maior retorno econdmico

Aberto-fechado
(adocao combinada)

Menor pre¢o
Maior desconto
Maior retorno econémico

Fechado-aberto
(adocao combinada)

Menor pre¢o
Maior desconto
Maior retorno econdmico

Fonte: elaborado pelo autor.
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Capitulo 5
Fase de selecao do fornecedor: o rito
procedimental da licitacao

Ainda que a Lei n° 14.133/2021 tenha conferido considerdvel margem para a regu-
lamentagdo do fluxo operacional das licitagbes, especialmente em relacio a forma
eletrénica — que passa a ser uma regra de preferencialidade (art. 17, § 29) —, a estru-
tura procedimental elementar das modalidades licitatérias foi fixada nos arts. 17
(concorréncia e pregio), 30 (concurso), 31 (leildo) e 32 (didlogo competitivo).

Considerando que para a fiel execugdo da lei a edi¢do de atos normativos secundi-
rios — decorrentes da fun¢do regulamentar (art. 84, IV, CRFB) — n3o pode acarretar
inovagdo na ordem juridica, serd invidvel que os regulamentos venham a subverter
o “esqueleto” estrutural dos procedimentos das modalidades licitatérias fixados
na NLL, de modo que o espago de conformagao regulamentar deverd limitar-se ao
fluxo operacional propriamente dito'.

A rigor, para todas as modalidades é preferivel a forma eletrénica; por se tratar de
excegdo a regra, a adogao da forma presencial deve ser devidamente justificada na
fase preparatéria do procedimento. A se observar a pratica administrativa quanto
as justificativas para a ado¢ao do pregdo presencial no contexto do art. 1¢, § 2¢, do
Decreto n° 5.504/2005 e no art. 12, § 4°, do Decreto n°10.024/2019, além de eventual
desvantagem contextual para a Administra¢do no uso da forma eletrénica, caso seja
alegado motivo de ordem operacional, é crucial que a justificativa seja lastreada em
elementos empiricos que comprovem a eventual inviabilidade técnica.

De todo modo, adotada a forma presencial como dispde o § 22 do art. 17 da NLL, a
sessdo publica deverd ser registrada em ata e gravada em dudio e video.

1 Procedimento do leilao

Na modalidade leilao, os interessados comparecem em data preestabelecida para
o ato e formulam suas ofertas verbalmente; n3o hd, portanto, sigilo com relagdo

! Acerca de regulamentos e hierarquia normativa, ver Amorim (2020, p. 30-33).
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ao conteudo das propostas, que, uma vez formuladas, vinculam o proponente até
que advenha outra mais elevada que o desobrigue e, por consequéncia, obrigue o
novo proponente.

Todo bem mével ou imével a ser leiloado serd previamente avaliado pela Administragdo
para a fixacdo do preco minimo de arrematagdo.

O leil3o serd precedido da divulga¢do do edital em sitio eletrénico oficial, com an-
tecedéncia minima de “15 (quinze) dias uteis” (art. 55, III, NLL), com o seguinte
contetido minimo:

I — a descri¢do do bem, com suas caracteristicas, e, no caso de imével, sua situacio e
suas divisas, com remiss3o a matricula e aos registros;

II - o valor pelo qual o bem foi avaliado, o preco minimo pelo qual poderd ser alienado,
as condicdes de pagamento e, se for o caso, a comissdo do leiloeiro designado;

IIT - a indica¢3o do lugar onde estiverem os méveis, os veiculos e os semoventes;

IV — o sitio da internet e o periodo em que ocorrerd o leildo, salvo se excepcionalmente for
realizado sob a forma presencial por comprovada inviabilidade técnica ou desvantagem

para a Administra¢3o, hipétese em que serdo indicados o local, o dia e a hora de sua
realizacio;

V —a especificagio de eventuais 6nus, gravames ou pendéncias existentes sobre os bens
a serem leiloados (BRASIL, 2021d).

De acordo com o § 32 do art. 31 da NLL, “além da divulgagao no sitio eletrénico
oficial, o edital do leilao serd afixado em local de ampla circulagdo de pessoas na
sede da Administra¢do e poderd também ser divulgado por outros meios necessi-
rios para ampliar a publicidade e a competitividade da licitacao” (BRASIL, 2021d).

Enfatiza o { 4° do art. 31 da Lei n° 14.133/2021 que nio serd exigido no leildo o re-
gistro cadastral prévio e que nio haverd fase de habilita¢3o.

Uma vez concluida a fase de lances e superada a fase recursal, a licitagdo deverd
ser homologada, e o vencedor arrematante deverd efetivar o pagamento consoante
as condi¢Oes e os prazos previamente estabelecidos no edital.

O leilao pode ser conduzido, de forma unipessoal, por um servidor designado pela
Administragdo (chamado leiloeiro administrativo) ou por um leiloeiro oficial>. Neste
altimo caso, conforme o § 12 do art. 31 da NLL, a selecio do leiloeiro oficial ocorre-
rd “mediante credenciamento ou licita¢io na modalidade pregido”, adotando-se “o
critério de julgamento de maior desconto para as comissdes a serem cobradas, uti-

2 A profissdo de leiloeiro oficial é regulamentada pelo Decreto n® 21.981/1932 e os profissionais capacitados devem
estar registrados na Junta Comercial.
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lizados como pardmetro maximo os percentuais definidos na lei que regula a refe-
rida profissdo e observados os valores dos bens a serem leiloados” (BRASIL, 2021d).

2 Procedimento do concurso

O concurso é a modalidade licitatéria utilizada para a escolha de trabalho técnico,
artistico ou cientifico, mediante a institui¢io de prémios ou remunerag¢io aos ven-
cedores, com base em critérios previamente estipulados em edital. N3o deve, pois,
ser confundido com o concurso de provas e titulos necessdrios a sele¢ao de candida-
tos para a investidura em cargos e empregos publicos.

Nos concursos destinados a elaboracio de projeto, o vencedor deverd ceder a
Administrac¢do Publica, conforme o art. 93 da NLL3, todos os direitos patrimoniais
relativos ao projeto e autorizar sua execu¢io conforme juizo de conveniéncia e
oportunidade das autoridades competentes.

O concurso deve ser precedido de edital préprio, no qual estardo especificadas a
qualifica¢do exigida dos participantes, as diretrizes e forma de apresentagdo de
trabalho, bem como as condi¢des de sua realizagdo e o prémio (ou remuneragio)
a ser concedido ao vencedor.

A convocagio deve ser feita por edital, com prazo minimo de divulga¢3o de “35
(trinta e cinco) dias uteis” (art. 55, IV, NLL). Ainda que a Lei n°® 14.133/2021 ndo
apresente disposicao especifica sobre a competéncia para o julgamento do concur-
so*, é recomenddvel que, para a observancia dos principios e objetivos previstos nos
arts. 52 e 11 da NLL, a modalidade seja conduzida por um 6rgao colegiado (comis-
sdo especial), de preferéncia composto por servidores especializados ou formacao
correlata a temdtica do objeto do concurso; por conseguinte, é razodvel a aplicagdo
da hipétese prevista no § 2° do art. 82na NLL.

3 “Art. 93. Nas contratagdes de projetos ou de servigos técnicos especializados, inclusive daqueles que contemplem o
desenvolvimento de programas e aplica¢es de internet para computadores, mdquinas, equipamentos e dispositivos
de tratamento e de comunicagio da informagao (software) — e a respectiva documentagio técnica associada —, o
autor deverd ceder todos os direitos patrimoniais a eles relativos para a Administragdo Publica, hipétese em que
poderio ser livremente utilizados e alterados por ela em outras ocasides, sem necessidade de nova autoriza¢ao
de seu autor. § 1° Quando o projeto se referir a obra imaterial de cardter tecnolégico, insuscetivel de privilégio, a
cessdo dos direitos a que se refere o caput deste artigo incluird o fornecimento de todos os dados, documentos
e elementos de informagao pertinentes 2 tecnologia de concepgao, desenvolvimento, fixagdo em suporte fisico
de qualquer natureza e aplicagdo da obra. § 2° E facultado 4 Administracio Publica deixar de exigir a cessio de
direitos a que se refere o caput deste artigo quando o objeto da contratagdo envolver atividade de pesquisa e
desenvolvimento de cardter cientifico, tecnoldgico ou de inovagao, considerados os principios e os mecanismos
instituidos pela Lei n®10.973, de 2 de dezembro de 2004” (BRASIL, 2021d).

* Como fora previsto no § 5° do art. 51 da Lei n° 8.666/1993, “[n]o caso de concurso, o julgamento serd feito por
uma comissdo especial integrada por pessoas de reputagdo ilibada e reconhecido conhecimento da matéria em
exame, servidores publicos ou nao” (BRASIL, [2021c]).
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Procedimento do didlogo competitivo

Como visto anteriormente, é excepcional o cabimento do didlogo competitivo, res-

trito as hipéteses previstas nos incisos I e II do art. 32 da Lei n® 14.133/2021:

Art. 32. Amodalidade didlogo competitivo € restrita a contratagdes em que a Administragdo:
I — vise a contratar objeto que envolva as seguintes condigoes:
a) inovagdo tecnoldgica ou técnica;

b) impossibilidade de o érgdo ou entidade ter sua necessidade satisfeita sem a adaptagdo de
solugdes disponiveis no mercado; e

¢) impossibilidade de as especificagdes técnicas serem definidas com precisdo suficiente pela
Administragao;

II — verifique a necessidade de definir e identificar os meios € as alternativas que possam
satisfazer suas necessidades, com destaque para os seguintes aspectos:

a) a solugdo técnica mais adequada;
b) os requisitos técnicos aptos a concretizar a solugao ja definida;

¢) a estrutura juridica ou financeira do contrato (BRASIL, 2021d, grifos nossos).

Para uma visao pragmdtica do cabimento do didlogo competitivo, vale transcrever
as palavras de Oliveira (2020, grifos nossos):

A novidade é o didlogo competitivo, cujo escopo ¢ a adjudicagdo de contratos dotados
de complexidade técnica, juridica ou financeira. Trata-se de um instituto oriundo do
Direito Europeu cujo foco inicial foi incentivar os Estados-Membros da Unido Europeia
a promoverem parcerias publico-privadas, as PPP’s. A ideia subjacente nessa modalidade
de licitagdo € a de que o setor privado pode contribuir para as solugdes puiblicas. Por isso, ele
é apropriado para aquelas situagdes nas quais o poder publico sabe da sua necessidade,
mas nio sabe como supri-la. No didlogo competitivo, o objeto da contratacio € concebido
no curso da licitagdo.

]
Essa modalidade é apta para casos complexos, sendo, por isso, de aplicagdo restrita. Na
Europa, poucos sdo os paises que se valem dessa espécie de procedimento, apesar de o terem
positivado no seu direito interno. Ele é bastante utilizado na Inglaterra e na Franga.

O procedimento do didlogo competitivo é estruturado basicamente em trés etapas:

134

12 etapa: pré-selegao
Realizacao da selecao prévia dos candidatos aptos a participar do certame, conforme
critérios de qualificacdo previamente estabelecidos em edital.

Por forcadoincisol,§1¢, do art. 32 da Lei n214.133/2021, 0 procedimenta inicia-se com
a divulgacdo do edital, contendo obrigatoriamente as “necessidades e as exigéncias”
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da Administracdo, a fim de que o mercado compreenda os termos do didlogo e, assim,
manifeste interesse na participacdo. 0 mesmo inciso | estabelece o prazo minimo
de divulgacao do ato convocatdrio de “25 (vinte e cinco) dias uteis”.

Frise-se que “os critérios empregados para [a] pré-selecdo dos licitantes deverdo ser
previstos em edital, e serdo admitidos todos os interessados que preencherem o0s
requisitos objetivos estabelecidos” (art. 32, § 1% I, da NLL (BRASIL, 2021d)).

22 etapa: didlogo
Concluida a qualificacao prévia dos candidatos, inicia-se o didlogo com os licitantes
pré-selecionados.

Na fase de didlogo, os candidatos devem ser tratados de forma isonémica: é vedado
a Administracdo “revelar a outros licitantes as solug¢des propostas ou as informacdes
sigilosas comunicadas por um licitante sem o seu consentimento” (art. 32,81 V] e
promover a “divulgacao de informacdes de modo discriminatdrio que possa implicar
vantagem para algum licitante” (art. 32, § 12 111

De acordo com o inciso VIl do § 12 do art. 32, admite-se que a etapa de didlogo seja
seccionada em fases sucessivas, “caso em que cada fase podera restringir as solugdes
ou as propostas a serem discutidas”.

Conforme os incisos V e VIII, 0 que determina a conclusao da etapa de didlogo nao
é um prazo preestabelecido, mas sim a identificacao efetiva pela Administracao da
“solucao ou as solucdes que atendam as suas necessidades”. Feita a identificacao, a
Administracao deverd “declarar que o didlogo foi concluido” e, assim, “juntar aos autos
do processo licitatério os registros e as gravacdes da fase de dialogo” (BRASIL, 2021d).

32 etapa: competicdo

Apos a declaracao de conclusao do didlogo, como antecedente da etapa de julgamento
das propostas, a Administracao deverd “iniciar a fase competitiva com a divulgacao
de edital contendo a especificacao da solugao que atenda as suas necessidades e
0s critérios objetivos a serem utilizados para sele¢cao da proposta mais vantajosa
e abrir prazo, nao inferior a 60 (sessenta) dias Uteis, para todos os licitantes pré-
selecionados” apresentarem suas propostas (§ 12, VIII).

A selecao da proposta vencedora dar-se-a conforme os critérios divulgados no
edital referente a fase competitiva, “assegurada a contratacao mais vantajosa
como resultado”.
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Oinciso IX do §12admite que, na fase de julgamento das propostas, a Administracao
solicite “esclarecimentos ou ajustes as propostas apresentadas, desde que nao
impliquem discriminagdo nem distorcam a concorréncia entre as propostas”
(BRASIL, 2021d).

O didlogo competitivo necessariamente serd conduzido de forma colegiada, ou
seja, por uma comissdo de contratagdo composta de no minimo “3 (trés) servidores
efetivos”, admitida a contratagdo de profissionais para o assessoramento técnico de
tal comissao (art. 32, § 12, XI). Nessa hipétese, os profissionais contratados deverdo
assinar termo de confidencialidade e abster-se de atividades que possam configurar

conflito de interesses.

4 Procedimento da concorréncia e do pregao

No caput do art. 29 da Lei n°14.133/2021 consigna-se que “a concorréncia e o pregio
seguem o rito procedimental comum a que se refere o art. 17 desta Lei”. Ou seja,
de antem3o percebe-se a unicidade conferida a estrutura procedimental basica do

pregdo e da concorréncia.

Os incisos II a VII do art. 17 apresentam a estrutura procedimental bésica para a
realiza¢do da fase de selegdo dos fornecedores propriamente dita:

Art. 17. O processo de licitagdo observard as seguintes fases, em sequéncia:
[]

I — de divulgaco do edital de licitagdo;

111 — de apresentagdo de propostas e lances, quando for o caso;

IV — de julgamento;

V — de habilitagao;

VI — recursal;

VII - de homologagao (BRASIL, 2021d).

Com base no que ja consta da Lei n° 10.520/2002, nota-se que ndo é uma novidade
em si a estrutura adotada no art. 17 da NLL; a bem da verdade, foi mantida a estru-
tura tradicional do pregdo (fase de propostas antecedente a fase de habilitag¢io; pre-
vis3o de etapa de lances e fase recursal tnica). A grande novidade estd justamente
na estruturagdo da modalidade concorréncia com base na experiéncia consagrada
do pregdo. No dizer de Oliveira (2020), a concorréncia foi “apregoada”. Desse modo,
em comparagdo com a sistemdtica do art. 43 da Lei n° 8.666/1993, pode-se compre-
ender que na NLL estamos diante de uma “nova” concorréncia.
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Como jd visto, a diferenca entre pregdio e concorréncia situa-se no cabimento dos
critérios de julgamento e no objeto passivel de ser licitado. Porém, em termos pro-
cedimentais, mesmo ndo sobrevindo regulamento com maiores detalhamentos do
fluxo operacional (principalmente na forma eletrénica), poder-se-ia dizer que, ado-
tado o critério menor prego ou maior desconto, nao haveria a rigor qualquer distin¢ao
no procedimento do pregdo e da concorréncia.

Eis o “esqueleto” do procedimento do pregio e da concorréncia:
1) divulgagdo do edital e apreciacdo de eventuais impugnagdes e pedidos de
esclarecimentos;
2) abertura da sessao publica com a apresentacdo das propostas;
3] "guando for 0 caso™, realizacdo da fase de lances,
4) negociacdo a ser entabulada com o proponente da melhor oferta (art. 61);

5) julgamento da proposta mais bem classificada de acordo com os critérios explicitados
no edital;

6) andlise da habilitacdo do licitante provisoriamente vencedor;
7) fase recursal Gnica (art. 165, § 19;

8) adjudicacdo® e homologagao (art. 71, IV).

41 Apossibilidade de inversdo de fases

No § 1° do art. 17 da NLL é prevista a possibilidade de a Administra¢do inverter as
fases de propostas e de habilitagio “mediante ato motivado com explicitacio dos
beneficios decorrentes” e “desde que expressamente previsto no edital de licita¢do”.
Ou seja, o procedimento iniciar-se-ia com a fase de habilitac3o, e seguiriam para
a apresentagdo das propostas e da etapa de lances (“quando for o caso”) apenas os
licitantes que tenham sido habilitados.

> A expressao quando for o caso contida no inciso III do art. 17 da NLL justifica-se porque na modalidade concorréncia
poderd haver a adogdo de critérios de julgamento que admitam a utiliza¢3o isolada do modo de disputa fechado,
que ndo pressupde a realizagdo de fase de lances.

¢ Conforme a redagdo do inciso IV do art. 71 da NLL, a adjudicagdo do objeto caberia “a autoridade superior”.
Todavia, reputamos nao haver ¢bice a eventual previsio em regulamento no sentido do que consta no inciso
XX do art. 4° da Lei n® 10.520/2002, o qual atribui ao agente de contratacio a adjudicagio do objeto quando nao
houver manifesta¢io imediata da intengao de recurso (art. 165, § 12, NLL).

FASE DE SELECAQ DO FORNECEDOR: O RITO PROCEDIMENTAL DA LICITACAQ 137



Assim, em que pese o objetivo da norma de buscar eficiéncia e celeridade seme-
lhantes as do procedimento do pregdo na Lei n° 10.520/2002, diante da particula-
ridade e sensibilidade de alguns objetos, a inversdo de fases pode mostrar-se como
medida recomenddvel para atenuar os riscos de participa¢des aventureiras e dotar
a Administra¢do de maior seguranca para avaliar propostas apenas em relac3o aos
fornecedores que previamente tenham demonstrado aptidao na fase de habilitag3o.

Nesse mesmo intento, importantes instrumentos auxiliares poderdo ser acoplados
aos procedimentos licitatérios — como a pré-qualificagdo (de licitantes e de produ-
tos) prevista no art. 81 da NLL —, de modo a afastar as distor¢des e criticas relati-
vas ao rito do estabelecido na Lei n° 10.520/2002, notadamente em relagdo a uma
pressuposta baixa qualidade de disputa decorrente da verificagdo das condi¢oes de
contratar com a Administra¢io somente ap6s o fim da disputa; e também por um
fetiche dos agentes publicos — fomentado, em grande parte, pelos 6rgdos de con-
trole — na busca do menor preco, desatrelada da preocupagdo com a qualidade e a
performance da solugio a ser contratada.

4.2 Apossibilidade de exigéncia de garantia para participar do certame

De maneira similar ao previsto no art. 31, III, da Lei n® 8.666/1993, o art. 58 da
NLL prevé a possibilidade de exigéncia de garantia de proposta “como requisito de
pré-habilitacio”.

No caso, a garantia — que “ndo poderd ser superior a 1% (um por cento) do valor
estimado para a contrata¢do” — deverd ser apresentada juntamente com a proposta,
cabendo ao licitante optar por uma das modalidades previstas no §1¢ do art. 96 da Lei
n°14.133/2021: cau¢io em dinheiro ou em titulos da divida publica, seguro-garantia
ou fianca bancdria.

Observe-se que, diante da inexisténcia de veda¢io no sentido do que fora estabele-
cido no art. 5% I, da Lei n® 10.520/2002, na NLL admite-se a exigéncia de garantia
de proposta quando adotada a modalidade pregdo.

4.3 Etapas da fase externa nas modalidades concorréncia e pregao
431 Etapade divulgacao do edital

O edital — também denominado ato ou instrumento convocatdrio — consiste no ato por
meio do qual nio sé se convocam os interessados em participar do certame licita-
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tério como também se estabelecem as condi¢des que o regerdo. Trata-se, portanto,
de documento obrigatério para todas as modalidades de licitagdo.

S3o estas as fun¢des desempenhadas pelo edital:
a) confere publicidade a licitacao;
b) identifica o objeto licitado e delimita o universo das propostas;
¢) circunscreve o universo de proponentes;
d) estabelece os critérios para andlise e avaliagdo dos proponentes e propostas;
e) regula atos e termos processuais do procedimento; e
f) fixa as cldusulas do futuro contrato.

Quanto ao seu contetdo, de forma diversa do detalhado rol “minimo” entio adotado
pelo art. 40 da Lei n® 8.666/1993, o art. 25 da NLL preconiza que “[o] edital deverd
conter o objeto da licitagdo e as regras relativas a convocagdo, ao julgamento, a habili-
tagdo, aos recursos e as penalidades da licitac3o, a fiscalizagdo e a gestdo do contrato, a
entrega do objeto e as condigdes de pagamento” (BRASIL, 2021d, grifos nossos).

Em relagdo ao procedimento do certame em si, na linha do inciso VIII do art. 18 é
evidente que o ato convocatério deverd explicitar objetivamente a modalidade de
licitagdo, o critério de julgamento e o modo de disputa a ser adotado; tal defini¢ao
deve ser desenvolvida motivadamente na fase preparatdria orientada pela “adequacio
e eficiéncia da forma de combinagdo desses parimetros, para os fins de sele¢do da
proposta apta a gerar o resultado de contrata¢Zo mais vantajoso para a Administragio
Publica, considerado todo o ciclo de vida do objeto” (BRASIL, 2021d).

Ademais, positivando entendimento solidificado pelo TCU, o § 7° do mesmo art. 25
estabelece que,

independentemente do prazo de duragdo do contrato, serd obrigatdria a previsdo no edital
de indice de reajustamento de prego, com data-base vinculada a data do orcamento estimado
e com a possibilidade de ser estabelecido mais de um indice especifico ou setorial, em
conformidade com a realidade de mercado dos respectivos insumos (BRASIL, 2021d,
grifo nosso).

De acordo com o § 4° do art. 25 da Lei n° 14.133/2021, nas contrata¢des de obras,
servicos e fornecimentos de grande vulto’, é obrigatdrio que o edital estabeleca a

7 De acordo com o inciso XXII do art. 62 da NLL, consideram-se “obras, servigos e fornecimentos de grande vulto:
aqueles cujo valor estimado supera R$ 200.000.000,00 (duzentos milhdes de reais)” (BRASIL, 2021d).
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obrigatoriedade de implantagdo de programa de integridade pelo licitante vencedor, no
prazo de 6 (seis) meses, contado da celebragio do contrato, conforme regulamento que
dispord sobre as medidas a serem adotadas, a forma de comprovagio e as penalidades
pelo seu descumprimento (BRASIL, 2021d).

Da leitura do § 32do art. 25 da NLL infere-se que s3o anexos necessdrios do edital: a
minuta de contrato, o TR ou o PB e, quando for o caso, o anteprojeto e os projetos.

Afora o contetdo bdsico previsto no caput do art. 25, a Lei n®14.133/2021 faculta as
seguintes previsoes nos atos convocatérios:

a) “matriz de alocag¢do de riscos entre o contratante e o contratado, hipétese
em que o cilculo do valor estimado da contrata¢io poderd considerar taxa de
risco compativel com o objeto da licitagdo e com os riscos atribuidos ao con-
tratado, de acordo com metodologia predefinida pelo ente federativo” (art. 22);

b) “utiliza¢do de mao de obra, materiais, tecnologias e matérias-primas exis-
tentes no local da execugdo, conservagio e operagdo do bem, servico ou obra”
(art. 25, § 29);

c) responsabilidade do contrato pela: i) obten¢io do licenciamento ambiental;
e ii) realiza¢do da desapropriagdo autorizada pelo poder publico (art. 25, § 59);

d) exigéncia de alocagdo de percentual minimo da mao de obra responséivel
pela execugdo do objeto da contratagio seja constituido por: i) mulheres viti-
mas de violéncia doméstica®; e ii) oriundos ou egressos do sistema prisional; e

e) “necessidade de o licitante atestar que conhece o local e as condi¢des de re-
aliza¢do da obra ou servico, assegurado a ele o direito de realiza¢do de vistoria
prévia”, admitida “a possibilidade de substituigdo da vistoria por declaragdo
formal assinada pelo responsdavel técnico do licitante acerca do conhecimen-
to pleno das condi¢des e peculiaridades da contratagdo” (art. 63, §§ 2° e 39)
(BRASIL, 2021d).

4311 Publicidade do edital

As regras de publicidade dos editais referentes as licitagbes realizadas com esteio
na Lei n®14.133/2021 estdo estabelecidas no art. 54:

8 A previsdo contida no art. 25, § 92, I, da NLL € inspirada em exitosa experiéncia da Administra¢do do Senado
Federal a partir do Ato da Comissdo Diretora n° 4/2016, que determinou a previsao, nos editais de licitagao para
servigos com dedicagdo exclusiva de miao de obra, a reserva efetiva de no minimo 2% do quantitativo total de
postos de trabalho para mulheres vitimas de violéncia doméstica.
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Art. 54. A publicidade do edital de licitagdo serd realizada mediante divulgagdo e manutengao
do inteiro teor do ato convocatdrio e de seus anexos no Portal Nacional de Contratacdes
Pablicas (PNCP).

§ 1° Sem prejuizo do disposto no caput, é obrigatdria a publicagdo de extrato do edital
no Didrio Oficial da Uniio, do Estado, do Distrito Federal ou do Municipio, ou, no caso
de consércio publico, do ente de maior nivel entre eles, bem como em jornal didrio de
grande circulagdo.

§ 22 E facultada a divulgacao adicional e a manutengio do inteiro teor do edital e de seus
anexos em sitio eletronico oficial do ente federativo do 6rgio ou entidade responsével pela
licitag3o ou, no caso de consércio publico, do ente de maior nivel entre eles, admitida,
ainda, a divulgagdo direta a interessados devidamente cadastrados para esse fim.

§ 32 Ap6s a homologacio do processo licitatério, serdo disponibilizados no Portal
Nacional de Contratacdes Publicas (PNCP) e, se o érgao ou entidade responsdvel pela
licitagao entender cabivel, também no sitio referido no § 2¢ deste artigo, os documentos
elaborados na fase preparatéria que porventura nio tenham integrado o edital e seus
anexos (BRASIL, 2021d).

Denotam-se dois regramentos distintos:

a) publicidade obrigatdria: divulgacio e manutencdo do inteiro teor do ato con-
vocatério e de seus anexos no Portal Nacional de Contratagdes Publicas (PNCP)
e a publicagdo do extrato do edital (ou aviso de licitagio) no didrio oficial do res-
pectivo ente federativo e em jornal didrio de grande circulagdo.

b) publicidade adicional: manutencdo do inteiro teor do edital e de seus anexos
em sitio eletronico oficial do ente federativo do 6rgao ou entidade responsivel
pela licitagdo.

43111 Disponibilidade do edital e seus anexos no PNCP

A publicidade minima exigida pela NLL em rela¢do ao PNCP realiza-se, ndo com a
mera veicula¢do de aviso de licitag3o (como observado no regime da Lei n° 8.666/1993
e da Lei n® 10.520/2002), mas sim com a divulgagdo e a manutengdo do inteiro teor
do edital e seus respectivos anexos.

Nos termos do art. 174 da Lei n° 14.133/2021, o PNCP é um sitio eletronico oficial que
se destina precipuamente’ a “divulgacdo centralizada e obrigatéria” dos atos exigidos
na NLL por todos os entes federativos (Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal),
em especial os editais de licitagdo (art. 54) e os contratos administrativos (art. 94).

° Diz-se precipuamente porque, consoante preconizam os §§ 22 e 32 do art. 174 da NLL, o PNCP contemplard uma
série de funcionalidades além da publicidade centralizada de editais e contratos. Contudo, a utilizagdo de tais
funcionalidades no 4mbito do PNCP serd meramente facultativa para os Estados, Municipios e Distrito Federal.
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4311.2 Apublicacao do extrato do edital em diario
oficial e em jornal didrio de grande circulagdo

Além da disponibiliza¢do da integra do edital e seus anexos no PNCP, conforme o
comando do caput do art. 54, é obrigatéria a publicagio do aviso de licitagdo ou — como
denominado pela NLL — do extrato do edital nos seguintes veiculos de comunicagao:

Didrio oficial
Trata-se do veiculo de imprensa oficial do respectivo ente federado.

Deverao ser admitidos tanto os didrios oficiais impressos quanto os digitais, desde
que certificados digitalmente por autoridade certificadora.

Note-se que, quando a licitacdo for promovida por consdrcio publico (regulado pela
Lei n211107/2005), dispde 0 § 12 do art. 54 que o aviso de licitacdo deverd ser publicado
no didrio oficial “do ente de maior nivel entre eles”. Tal expressao deve ser lida em
conformidade com a CRFB, que pressupde a autonomia plena dos entes federados,
de modo que nao se pode falar em relacdo hierarquica. Na verdade, por “maior
nivel” deve ser considerada a maior abrangéncia territorial quando relacionados a
Uniao e Estados, a Unido e Municipios ou Estados e Municipios. Portanto, no caso de
composicao interfederativa do consdrcio, a publicacao deverad ser realizada naimprensa
oficial daguele ente que ostente maior abrangéncia territorial: em caso de consércio
entre Uniao, Estados ou Municipios, publicagao no Didrio Oficial da Unido; em caso
de consarcio entre Estados e Municipios, publicacdo no diario oficial do Estado. Com
efeito, como em consdrcios com mais de um Estado ou apenas entre Municipios nao
se pode se falar em “maior nivel entre eles”, defendemos a necessidade de publicacao
nos didrios oficiais de todos os entes consorciados.

Jornal didrio de grande circulagao

A parte final do § 12 do art. 54 estabelece como obrigatéria a publicacao do aviso de
licitacdo em jornal didrio de grande circulacdo referente a todo e qualguer certame
a ser promaovido por 6rgao e entidade da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
independentemente do tipo e do valor estimado do objeto.

Como se observa na Lei n® 8.666/1993, a expressao grande circulac@o é um conceito
juridico indeterminado.

0 unico parametro objetivo tracado pelo § 1 seria quanto a sequéncia didria de
publicacao dojornal, de modo que por jornal didrio se deve compreender a publicacao
do periddico sem interregno de datas.
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Quanto a abrangéncia da circulagdo, como a NLL nao estabelece o &mbito em si (local,
regional ou nacional), reputa-se que ao menos a publicacao do aviso devera ocorrer em
jornal que circule na regiao do local no qual fique sediado o 6rgéo promotor da licitacao.

Por se tratar de conceito indeterminado, € relevante a definicao das premissas de
enquadramento do jornal como de grande circula¢do®™ mediante parametros objetivos
e verificaveis.

Ainda com esteio na previsao do art. 21, Ill, da Lei n28.666/1993, em relacao a expressao
jornal de grande circulag@o cumpre registrar o entendimento da Consultoria Zénite;
segundo ele, jornal de grande circula¢do é o

periddico que tem ampla circulagao no territério do estado, ou seja, um periédico bastante
aceito e consumido pela populacéo, em se tratando do estado, que atinja quase todos o0s
municipias, sendo todos. O mesmo sentido deve ser dado com relagcao ao municipio, o jornal
local deverad atingir a quase todas as classes e faixas da populagao. A Administragdo néo podera
aceitar contratar com jornais que atinjam apenas uma categoria de profissionais, ou apenas
uma parte da sociedade (REVISTA ZENITE DE LICITACOES E CONTRATOS - ILC, 1997, p. 239).

Desde a Lei n® 8.666/1993, a jurisprudéncia tem sido bem vacilante acerca de uma
densificacdo conceitual abstrata de jornal de grande circulacdo, deixando para as
particularidades do caso concreto a avaliacao do enquadramento”.

Sobre a controvérsia, destague-se a seguinte passagem do voto do ministro Menezes
Direito no REsp n®41.969/DF:

A questdo da grande circulacao é uma matéria muito controvertida [.]. E muito dificil fazer
essa consideragao de jornal de grande ou de pequena circulacdo, porgue sao varios 0s
fatores que devem ser considerados. Nao é a frequéncia da circulacao, nao é a quantidade
da circulagdo. Ha jornais que tém uma destinagdo especifica de publicacao de editais, que
tém uma pequena circulacdo, mas uma circulagao dirigida, e essa circulacao dirigida, muitas
vezes, e, frequentemente isso ocorre, a meu juizo, substitui o conceito de grande circulacao
para aquele caso concreto (BRASIL, 1998).

Por fim, julgamos razodvel a admissao de jornais publicados em meio digital, desde
que assegurado o amplo acesso e atendidos os requisitos quanto a publicagao didria
e a abrangéncia de seu publico-alvo e alcance territorial.

10 Registre-se que no exercicio de sua competéncia normativa suplementar, o estado de Goids estabeleceu — no
art. 2°, XVI, da Lei estadual n®17.928/2012 — o conceito de jornal estadual de grande circulagio como o periédico que
“possua tiragem didria e abrangéncia de distribui¢ao em no minimo 60% (sessenta por cento) dos municipios do
Estado, estes com pelo menos o mesmo percentual de participagdo no total da populagio estadual, atestadas por
certificador independente, de notério reconhecimento regional ou nacional” (GOIAS, [2015]).

' Ver os Acérdaos do TCU n* 4.016/2020 (22 Camara) e 10.076/2020 (1* Camara).
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43113 Apublicidade adicional dos editais

Quanto a divulgac¢do adicional, o inciso LII do art. 62 da NLL conceitua o sitio eletro-
nico oficial como o “sitio da internet, certificado digitalmente por autoridade certifi-
cadora, no qual o ente federativo divulga de forma centralizada as informacdes e os
servigos de governo digital dos seus érgios e entidades” (BRASIL, 2021d, grifo nosso).

Assim como o § 2¢ do art. 54, o inciso LII menciona o sitio eletrénico “do ente fe-
derativo”, dando a entender que os sitios eletronicos especificos de cada érgio ou
entidade, a despeito de ostentarem um cardter “oficial”, ndo se prestariam a fina-
lidade da divulgagio adicional. Todavia, em nosso entender, compete a cada ente
federativo, no pleno exercicio de sua autonomia constitucional, estabelecer o que
se entende por “meio oficial” — podendo, assim, conferir ao sitio de cada 6rgao e
entidade o status de sitio eletronico oficial.

Em nossa 6ptica, as disposi¢des da Lei n°14.133/2021 que pré-estabelecem a compre-
ensdo de meio oficial de divulgacdo de atos administrativos devem ser qualificadas
como normas especificas, admitindo-se, pois, disciplina diversa nas leis estaduais e
municipais.

43114 Regras transitdrias excepcionais

Além do regime transitério geral previsto no art. 191 da NLL, foram previstas no
art. 176 algumas condicdes excepcionais para Municipios com até 20.000 habitan-
tes, entre as quais o cumprimento — no prazo maximo “de 6 (seis) anos” da publi-
cacdo da Lei n° 14.133/2021 - “das regras relativas a divulgac¢do em sitio eletr6nico
oficial” (art. 176, III).

Nesse contexto, o pardgrafo iinico do mesmo art. 176 dispde que, “enquanto nio
adotarem o PNCP”, tais Municipios deverdo:
I — publicar, em didrio oficial, as informacoes que esta Lei exige que sejam divulgadas
em sitio eletrdnico oficial, admitida a publicagdo de extrato;

11— disponibilizar a versdo fisica dos documentos em suas reparti¢des, vedada a cobranca
de qualquer valor, salvo o referente ao fornecimento de edital ou de cépia de documento,
que nio serd superior ao custo de sua reprodugdo grafica (BRASIL, 2021d).

O § 22 do art. 175 trata de uma disposi¢ao de cardter transitério apenas para os
Municipios (independentemente da populagdo e da abrangéncia territorial): até
31/12/2023, além da publicidade dos editais no PNCP, deverdo “realizar divulga¢io
complementar de suas contrata¢des mediante publica¢do de extrato de edital de li-
citagdo em jornal didrio de grande circulagdo local” (BRASIL, 2021d).
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Por isso, diante de um requisito obrigatério de publicidade adicional 2 regra esta-
belecida no caput e no § 1° do art. 54 da NLL, até 31/12/2023 os Municipios deverdo
tornar disponivel a integra dos seus editais e anexos no PNCP e publicar o respec-
tivo aviso de licitagdo no didrio oficial municipal e em jornal de grande circulagdo.

Note-se que a regra transitéria situada no art. 175 se aplica a todos os Municipios,
independentemente da populag¢do e do territério. N3o incide, pois, a restritividade
de aplicacdo prevista no art. 176 para os Municipios com até 20.000 habitantes. Para
estes, no pardgrafo tinico desse mesmo artigo hd regra especifica de transitoriedade
para a publicidade das licitagdes.

4.31.2 Prazo minimo de divulgacao do edital

Como se observanoart. 21, § 2°, da Lei n°8.666/1993 e no art. 42, V, da Lei n°10.520/2002,
o art. 55 da NLL estabelece, em relacio a divulgacio do edital, prazos minimos a se-
rem compreendidos entre a data da efetiva publicidade do edital e a data designada
para a abertura do certame. De acordo com a sistemdtica adotada nesse dispositivo,
a adequada identificacio dos prazos minimos serd orientada por trés aspectos: na-
tureza do objeto (no caso de contratacio de obras e servicos e aquisi¢3o de bens), cri-
tério de julgamento e regime de execugdio (no caso de obras e servicos de engenharia):

guando adotados os critérios de julgamento de menor preco
Aquisicao ou de maior desconto
de bens

8 dias uteis

guando adotados os demais critérios de julgamento 15 dias uteis

quando adotados os critérios de julgamento de menor preco
ou de maior desconto, no caso de servicos comuns e de obras | 10 dias Uteis
e servicos comuns de engenharia

quando adotados os critérios de julgamento de menor preco
ou de maior desconto, no caso de servicos especiais e de obras | 25 dias uteis

Contratacao de . L ;
e servicos especiais de engenharia

servicos e obras

guando o regime de execucao for de contratagdo integrada 60 dias uteis

guando o regime de execucao for o de contratagdo semi-
integrada ou quando adotados os critérios técnica e preco, 35 dias Uteis
maior retorno econémico ou melhor técnica

para licitacao em que se adote o critério de julgamento de maior lance 15 dias uteis

para licitacao em que se adote o critério de julgamento de técnica e preco ou de

L . . 35 dias uteis
melhor técnica ou contetdo artistico

Fonte: elaborado pelo autor com base na Lei n®14133/2021 (BRASIL, 2021d).
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H4 uma norma excepcional de natureza especifica para a Administragdo Publica
federal prevista no § 22 do art. 55 da NLL que dispde sobre a possibilidade de, “me-
diante decisdo fundamentada”, os prazos de divulgac¢do serem “reduzidos até a
metade nas licita¢des realizadas pelo Ministério da Saide, no 4mbito do Sistema
Unico de Satde (SUS)” (BRASIL, 2021d).

Em observincia a regra do caput e do inciso I do § 1° do art. 183 da NLL, conside-
ra-se dia do comego do prazo o primeiro dia util seguinte ao da disponibilizacio
do edital. A contagem do prazo nio deve ser peremptéria: a data de abertura do
certame nio deve estar incluida no dia do término do prazo estabelecido — afinal,
o prazo entre a disponibiliza¢do efetiva do edital e a abertura do certame é prazo
destinado a auséncia da sess3o de recebimento das propostas.

Conforme o inciso III do art. 183, os prazos de divulgac¢do s3o contados em dias
liteis correspondentes aos “dias em que ocorrer expediente administrativo no érgao
ou entidade competente”. Com base no art. 183, § 22, da NLL, entende-se por dia de
expediente aquele em que o 6rgio ou entidade operar com todos os seus servigos
e agentes, o que exclui dias de ponto facultativo ou sujeitos a regime de plantdo.

4313 Alteracao do edital: necessidade de reabertura do prazo de divulgacao

Da leitura do § 1° do art. 55 da NLL depreende-se que qualquer modifica¢gao no
edital exige divulga¢io pela mesma forma como ocorreu com a do texto original,
reabrindo-se o prazo inicialmente estabelecido. A regra confirma a necessidade de
republicagdo do edital e a consequente reabertura do prazo de divulgacio sempre
que o contetido do ato convocatério for alterado. Contudo, essa regra serd afastada
se inquestionavelmente a alteracdo “nao comprometer a formulacio das propostas”.

Logo, a depender da intensidade e da repercussdo prdatica da alteragdo promovida
no caso concreto, a Administragdo deverd avaliar de forma criteriosa se a modifi-
cagdo tem o potencial de influir na formulag¢do das propostas ou se repercute subs-
tancialmente na amplia¢3o ou na redug¢do do universo potencial de competidores.

A respeito do tema, sob a égide da Lei n°8.666/1993, extrai-se dos julgados do TCU"
o entendimento de ser necessdria a reabertura do prazo quando as modifica¢oes
afetarem de fato a formulacio das propostas — alteracio de especifica¢do do objeto
e da forma de fornecimento, por exemplo — ou acarretarem a amplia¢do ou res-
trigdo das condigdes de participagio — alteracio na exigéncia dos documentos de
habilita¢do, por exemplo.

12 Ver Acérdaos n® 552/2008 (Plendrio), 930/2008 (Plendrio) e 6.750/2018 (1* Camara).
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Por conseguinte, a republica¢do serd necessdria, mesmo que as modifica¢des nio
atinjam diretamente a proposta, mas apenas os documentos de habilitagdo, am-
pliando ou restringindo a participagdo em relagdo ao texto original do edital. De
acordo com o TCU, impde-se a republica¢do “mesmo em hipéteses que resultem
na amplia¢do do universo de competidores, a fim de viabilizar que os novos pos-
siveis interessados contem com tempo hdabil para a elaboragdo de suas propostas”
(BRASIL, 2010)".

A aplicagao do § 1° do art. 55 da NLL sempre demandard um ato decisério da
Administrag¢io, pois, se houver a republica¢do, compreendeu-se que a altera¢do
influenciou na formulagao das propostas; e, se houver algum tipo de modifica¢io —
em geral, por meio de errata — sem republicacdo, avaliou-se que a retificagio n3o
afetou substancialmente a formulag¢ao das ofertas e as condi¢des de participagdo.

Quanto a forma da republica¢do, o mesmo § 1° menciona que a publicidade deve ocor-
rer “na mesma forma de sua divulgacio inicial”, de modo que, caso a Administra¢do
tenha optado por conferir publicidade superior ao minimo normativo exigido —
como a divulgac¢do adicional de que trata o § 2° do art. 54 da Lei n° 14.133/2021 —,
dever-se-d manter o padrio na nova divulgacio, isto é, 0 mesmo meio de veiculaczo.

Por fim, da mesma expressio infere-se que o prazo de divulgagdo do edital inicial-
mente estabelecido pela Administracio deverd ser observado na nova divulgacio,
ainda que tenha sido ampliado em relagio ao prazo minimo fixado na hipétese
aplicdvel no art. 55 da NLL, pois, se houve essa majora¢do, presume-se que se
trata de uma decisdo aderente a complexidade do caso concreto e A necessidade
de propiciar maior tempo ao mercado para compreender os termos da disputa e
preparar-se para ela.

4314 Impugnacao

A impugnacio tem por objetivo possibilitar a qualquer pessoa apontar a8 Administracio
a existéncia de vicios de legalidade, irregularidades e inconsisténcias nos editais e res-
pectivos anexos, de modo a viabilizar a sua correcio e adequacio.

O fundamento constitucional é identificado no direito de peti¢ao consagrado no
art. 5%, XXXIV, a, da CRFB: “sdo a todos assegurados, independentemente do paga-
mento de taxas: a) o direito de peti¢do aos Poderes Publicos em defesa de direitos
ou contra ilegalidade ou abuso de poder” (BRASIL, [2021a]).

No d4mbito da Lei n®14.133/2021, o direito a impugnagdo encontra previsdo no art. 164:

¥ Trecho do item 9.2.2 do Acérdao TCU n®1.197/2010 (Plendrio).
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Art. 164. Qualquer pessoa é parte legitima para impugnar edital de licitacdo por
irregularidade na aplicagdo desta Lei ou para solicitar esclarecimento sobre os seus
termos, devendo protocolar o pedido até 3 (trés) dias tteis antes da data de abertura
do certame.

Pardgrafo tinico. A resposta a impugnagio ou ao pedido de esclarecimento serd divulgada
em sitio eletronico oficial no prazo de até 3 (trés) dias tteis, limitado ao dltimo dia util
anterior a data da abertura do certame (BRASIL, 2021d).

43141 Legitimidade e formalidade para impugnar

Ao contririo do que se observava no art. 41 da Lei n° 8.666/1993, o caput do art. 164
da NLL confere ampla legitimidade para a impugnagdo, podendo ser apresenta-
da por qualquer pessoa, fisica ou juridica, independentemente de seu potencial de
figurar como licitante e mesmo de eventual justificativa do interesse ou objetivo
com a formulac¢io da peca impugnatoéria.

Nio foi estabelecida qualquer formalidade especifica para a peti¢io de impugna-
¢3o, mas inferem-se ao menos a forma escrita, a identifica¢ao do impugnante e
a admissibilidade de sua apresenta¢io por meio eletrénico, ainda que se trate de
certame presencial.

431.4.2 Contagem do prazo para aimpugnacao

Ao contrdrio dos prazos de divulgac¢do do edital, cuja contagem se di de forma
prospectiva (para frente), conforme o art. 183 da NLL a tempestividade para o exer-
cicio do direito de impugnar o edital e de apresentar pedido de esclarecimento é
estabelecida por contagem retroativa (para trds), dado o uso no caput do art. 164
do termo até, que implica a inclusio do terceiro dia util anterior como data apta
para o exercicio do direito de impugnac3o.

Por conseguinte, até o terceiro dia util anterior a abertura do certame ainda é pos-
sivel apresentar o pedido de impugnacdo. Trata-se de uma compreensio da dou-
trina majoritdria e do préprio TCU acerca do art. 41 da Lei n°® 8.666/1993, que, a
nosso ver, é compativel com a sistemadtica do prazo de que trata o art. 164 da NLL.

43143 Competéncia para o julgamento da impugnacao

Nzo hd na Lei n® 14.133/2021 indicac3o expressa da autoridade competente para
apreciar a impugnacdo. Logo, a defini¢do da competéncia é transferida para os
regulamentos e normatizag¢des internas dos érgaos publicos.
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Saliente-se que, nos termos do art. 56 da Lei n°® 9.784/1999, da decisdo do agente
competente caberia recurso a autoridade competente (sem efeito suspensivo) no
sentido da improcedéncia da impugnacdo.

431.4.4 Prazo paraaresposta aimpugnacgao:
efeito suspensivo da impugnacao?

De acordo com o pardgrafo tinico do art. 164 da NLL, o prazo de resposta a im-
pugnacio é de “até 3 (trés) dias uteis, limitado ao dltimo dia util anterior a data
da abertura do certame”.

A resposta nio deve limitar-se a ciéncia especifica do impugnante; e, para conheci-
mento publico, deve ser divulgada em sua integralidade no sitio eletrénico oficial.

Na Lei n°14.133/2021 constata-se a auséncia de previsio normativa de concessio
de efeito suspensivo automadtico decorrente da mera apresenta¢io da impugna-
¢3o. Ou seja, impugnado o edital, o prazo de divulga¢io do certame continua a
transcorrer normalmente.

Contudo, é preciso evidenciar a imprescindibilidade de a Administragdo responder
a impugnacdo no “dltimo dia util anterior a data da abertura do certame”. Desse
modo, nio havendo resposta do 6rgio licitante, impde-se a suspensdo do certame.

43145 Impugnacao intempestiva: preclusao
da alegacao de nulidade do edital?

Considerada a previsio legal do prazo para a impugnagio, indaga-se se deve ser
ignorada a impugnacao formalizada fora do prazo.

Para responder a essa questdo, é preciso fazer uma breve andlise do poder-dever da
Administracio de anular os atos administrativos maculados por vicio de legalidade.

De acordo com o inciso III do art. 71 da NLL, a autoridade competente para a apro-
vacio do procedimento deverd anular a licitagdo “sempre que presente ilegalidade
insandvel” da qual tenha tomado conhecimento de oficio ou por provocagio de
terceiros.

Quando nio partir de oficio da prépria Administra¢do, a constatagdo do vicio de
legalidade poderd ser motivada mediante provocag¢ao de terceiros, nio necessaria-
mente participantes do processo licitatério. Por se tratar de questo de ordem pu-
blica, a provocagdo da andlise do vicio de legalidade por qualquer pessoa nio estd
sujeita a preclusdo. Desse modo, quanto ao vicio de legalidade, a Administracio
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deverd ao menos apreciar eventuais alega¢des advindas de qualquer pessoa inde-
pendentemente do prazo, seja na oportunidade da impugnac3o, seja durante a
realiza¢io do certame.

Logo, mesmo que seja intempestiva a impugnacio, é aconselhdvel que a Administra¢io
avalie, ainda que perfunctoriamente, se a peca apresenta algum apontamento de
ilegalidade nas disposi¢des do edital. Com efeito, em termos processuais, diante
da inexisténcia de preclusio da alegacdo da matéria, o mais adequado é o agente
competente apreciar a impugnacio, ndo a conhecendo por auséncia do pressu-
posto da tempestividade; contudo, em razdo da autotutela da Administrac3o, ele
deve analisar de oficio o mérito de eventual ilicitude nas exigéncias editalicias.

4315 Pedido de esclarecimento

Ao tratar da impugnacdo, o mesmo art. 164 da Lei n®14.133/2021 prevé a possibili-
dade de qualquer pessoa solicitar esclarecimentos acerca dos termos do edital e de
seus anexos, devendo, para tanto, protocolar o pedido “até 3 (trés) dias tteis antes
da data de abertura do certame”.

Saliente-se o entendimento jd sedimentado pelo TCU acerca do cardter vinculati-
vo da resposta formulada: “esclarecimentos prestados administrativamente para
responder a questionamento de licitante tém natureza vinculante para todos os
participantes do certame, nio se podendo admitir, quando da andlise das propostas,
interpretagdo distinta, sob pena de violagdo ao instrumento convocatério” (Acérdio
n° 299/2015 (Plenério) (BRASIL, 2015)).

Conclui-se que a resposta publicada adere aos termos do edital, vinculando os
licitantes e a prépria Administra¢do quando do julgamento das propostas, habi-
litacdo e demais atos decisdrios relativos a condugao do certame e ao julgamento
dos eventuais recursos.

43.2 Etapade apresentacao das propostas

Preliminarmente, convém ressaltar que a forma de realizagdo dos procedimentos
licitatérios poderd ocorrer pela via presencial ou eletrénica; a bem da verdade, ha
um comando de preferencialidade pela forma eletronica no § 22 do art. 17 da Lei
n°14.133/2021. Assim, quanto a apresentacio das propostas, a sistemdtica do fluxo
procedimental serd afetada pela forma de realizacio da licitagdo.

Quanto a forma presencial, ndo constam da NLL maiores detalhamentos acerca do
procedimento de preparacio, entrega e recep¢do nio apenas das propostas, mas
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também dos outros documentos de habilitacio necessédrios a comprovacio da qua-
lificagdo do licitante, a exemplo do que se observa no art. 43 da Lei n° 8.666/1993
e no art. 4°, incisos VII e XII da Lei n® 10.520/2002. Logo, o espago de conforma-
¢3o procedimental ficard a cargo do instrumento convocatério; a depender da
instancia e da vinculagdo do érgio ou entidade promotora da licitagdo, dever-se-d
verificar eventual regulamentacio especifica sobre a matéria, como se observa no
Decreto n® 3.555/2000.

Da mesma maneira, ao tratar da forma eletrénica das licitagdes, a Lei n°14.133/2021
refere-se apenas a aspectos gerais das caracteristicas dos documentos (art. 12, VI
e § 29 art. 17, § 4% art. 65, § 2 art. 68, § 1°) e a necessidade de uma plataforma de
realizag3o dos certames (art. 174, II e § 39, IV; art. 175). Por conseguinte, as mind-
cias procedimentais dever3o ser tratadas nos devidos regulamentos ou nos editais;
deve ser considerada, porém, a respectiva parametrizagio e adequagio do fluxo
na plataforma eletrénica a ser utilizada. A seguir a pratica observada no pregao
eletrénico e no RDC eletrénico, a apresentacdo das propostas far-se-4 por meio
de prévio cadastro da oferta no sistema eletrénico — obedecendo-se as exigéncias
especificas, como upload de anexos e campos minimos para preenchimento — até
a data e o hordrio previstos para a abertura da sessio publica.

433 Etapadelances

No caso de ado¢do do modo aberto de disputa — seja isoladamente, seja de forma
combinada com o modo fechado —, impde-se a realiza¢do de uma etapa de lances
nos termos do inciso III do art. 17 e do inciso I e {§ 3¢ e 4° do art. 56 e do art. 57
da Lei n®14.133/2021.

Como se viu no tépico 3 do Capitulo 4, nao consta da NLL maior pormenoriza¢io do
fluxo operacional da etapa de lances, de modo que as condi¢des especificas de ope-
racionalizacdo ser3o estabelecidas em regulamento ou no préprio ato convocatério.

43.4 Etapadejulgamento da proposta

O julgamento é o ato por meio do qual se confrontam as ofertas, classificam-se
os proponentes e escolhe-se o vencedor, a quem deverd ser adjudicado o objeto
da licitacdo, para o subsequente contrato com a Administra¢3o.

Ressalte-se que tal julgamento ndo é discriciondrio: a Administra¢do vincula-se
aos critérios estabelecidos no ato convocatério e deve primar pela busca da pro-
posta cujo resultado seja o mais vantajoso em vista do critério de julgamento es-
tabelecido no edital.
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Como coroldrio dos principios setoriais da licitag@o previstos no art. 5° da NLL — em
especial o julgamento objetivo e a vinculagdo ao edital —, o art. 59 arrola as situagdes
que resultardo na desclassifica¢do das propostas:

Art. 59. Serdo desclassificadas as propostas que:

I — contiverem vicios insanaveis;

IT — ndo obedecerem as especificagdes técnicas pormenorizadas no edital;

I1I — apresentarem pregos inexequiveis ou permanecerem acima do or¢camento estimado
para a contrata¢io;

IV — ndo tiverem sua exequibilidade demonstrada, quando exigido pela Administra¢do;

V —apresentarem desconformidade com quaisquer outras exigéncias do edital, desde que
insandvel (BRASIL, 2021d).

Note-se que a atividade de julgamento das propostas compreende basicamente uma
andlise da relac3o entre as exigéncias fixadas no edital quanto a conformacao do obje-
to e as especifica¢des do servi¢o ou do bem ofertado pelos licitantes. Em tal exercicio,
diante de omissdes ou falhas meramente formais ou sandveis, o agente de contrata-
¢do deverd realizar as diligéncias necessdrias ao esclarecimento ou saneamento para,
em cardter definitivo, avaliar a compatibilidade substancial do teor da proposta com
os requisitos minimos fixados no ato convocatério.

Nos termos dos incisos I, IT e V do art. 59 da Lei n° 14.133/2021, impde-se a desclas-
sificagdo da proposta diante da incompatibilidade substancial em face dos critérios
estabelecidos.

Por sua vez, os incisos III e IV do mesmo art. 59 tratam das hipéteses de desclassifi-
cagdo das propostas atreladas ao preco e tém o valor estimado da contratagdo como
pardmetro de andlise:

a) apds a fase de lances e a tentativa de negocia¢ao promovida pelo agente de
contratagio (art. 61), preco final acima do valor estimado: é necessdria a desclas-
sificagdo da proposta em razio da parte final do inciso II do art. 59 da NLL. Ou
seja, de forma diversa da sistemdtica adotada na Lei n® 8.666/1993, a NLL em-
preendeu a correlacio entre prego estimado e prego mdximo, de modo que o valor
estimado passa a constituir necessariamente o teto de aceitabilidade da proposta
(prego mdximo);

b) preco consideravelmente inferior ao valor estimado que gere suspeita quanto 2
viabilidade econémico-financeira da oferta de duas naturezas:

i) presungdo absoluta de inexequibilidade, quando a inviabilidade da oferta seja
manifesta e evidentemente irrefutdvel: o agente de contrata¢io procederd a
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desclassificagdo da proposta, de forma justificada e demonstrarg — com base
no conjunto de indicios e em cotejamento com os dados oriundos da esti-
mativa de valor de mercado — a implausibilidade de comprovagao idonea da
viabilidade econémico-financeira da oferta.

ii) presungdo relativa de inexequibilidade, quando os valores ofertados “forem
inferiores a 75% (setenta e cinco por cento) do valor or¢ado pela Administra¢io”
(§ 49: o agente de contrata¢do, nos termos do inciso IV e do § 2° do art. 59,
deverd conceder ao licitante a oportunidade de afastar tal presun¢do median-
te a comprovagdo da exequibilidade dos pregos praticados, sendo-lhe vedado
desclassificar de pronto a proposta.

Conquanto o § 4° do art. 59 da Lei n® 14.133/2021 se refira a “obras e servigos de en-
genharia”, n3o vemos 6bice 3 aplicacio desse pardmetro a todo e qualquer tipo de
objeto (compras e demais servicos).

43.41 Critérios de desempate e preferéncias legais

A despeito da previsdo contida no art. 92 da NLL quanto a vedagdo de estabelecimento
de cldusulas discriminatdrias no julgamento das propostas, a legisla¢ao admite exce-
¢Oes para a consecugdo dos seguintes objetivos:

a) facilitagdo de acesso das MEs e EPPs ao mercado publico: art. 179 da CRFB e
art. 44 da LC n° 123/2006;

b) promogao do desenvolvimento nacional (arts. 5° e 11, IV, da Lei n° 14.133/2021): i)
critérios de desempate real em prol de bens e servicos produzidos ou prestados por
empresas sediadas regionalmente, empresas brasileiras, empresas que invistam
em pesquisa e no desenvolvimento de tecnologia no Pais e empresas que compro-
vem a prdtica de mitigacao dos efeitos adversos da mudanga do clima (art. 60, §1°,
da NLL); e ii) estabelecimento de margem de preferéncia (art. 26 da NLL).

43411 Critérios de desempate diante de empate real

De acordo com o préprio § 2° do art. 60 da Lei n°14.133/2021, observadas as disposi¢es
do art. 4° (ver t6pico 4.3.4.2.1 deste Capitulo), na fase de julgamento das propostas a
Administra¢3o deverd observar os beneficios para as MEs e EPPs previstos no art. 44
da LC n°123/2006. Apés a aplicagdo desses beneficios (e, quando for o caso, das mar-
gens de preferéncia), se se configurar o empate real — exata equivaléncia entre duas ou
mais propostas conforme o critério de julgamento previsto no edital —, aplicar-se-do
os critérios de desempate na sequéncia prevista no art. 60 da NLL:
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ORDEM CRITERIO

APLICACAO

disputa final, hipétese em que

os licitantes empatados poderao
apresentar nova proposta em ato
continuo a classificacao

Em tal situagao, ocorrendo o empate real, havera
uma oportunidade procedimental de disputa
final [conforme os termos de regulamento ou do
proprio edital], na qual os licitantes apresentarao
uma oferta definitiva e tendente a reorientar a
classificacao final

avaliacao do desempenho
contratual prévio dos

licitantes, para a qual deverao
20 preferencialmente ser utilizados
registros cadastrais a fim de
atestar o cumprimento de
obrigagdes previstas na NLL

Trata-se de determinacao dependente de
disposicao especifica no edital, que estabelecera
as métricas e parametros objetivos para a
verificacao do desempenho contratual prévio

desenvolvimento pelo licitante de
acoes de equidade entre homens

Trata-se de disposicao dependente de
regulamentacao especifica, a fim de serem

3 ) estabelecidas as certificacdes e os parametros
e mulheres no ambiente de s - - }
necessarios a afericao da adocao efetiva das
trabalho, conforme regulamento N ) -
acoes de equidade de género
desenvolvimento pelo licitante Trata-se de outra disposicao que depende de
2 de programa de integridade, regulamentacao especifica (inclusive no proprio

conforme orientagdes dos drgaos
de controle

edital), com base nas orientacdes provenientes
dos drgaos de controle interno e externo

Fonte: elaborado pelo autor com base na Lei n®14.133/2021 (BRASIL, 2021d).

4.3.41.2 O0bservancia de preferéncia diante da manutencao do empate

Mesmo com a aplicagdo sucessiva dos quatro critérios de desempate previstos no
caput do art. 60, para o desempate entre duas ou mais propostas o § 12 do mesmo
dispositivo institui uma ordem de preferéncia decisiva para indicar o vencedor:
§ 1° Em igualdade de condigbes, se nao houver desempate, serd assegurada preferéncia,
sucessivamente, aos bens e servigos produzidos ou prestados por:

I — empresas estabelecidas no territério do Estado ou do Distrito Federal do érgao ou
entidade da Administra¢3o Publica estadual ou distrital licitante ou, no caso de licita¢ao
realizada por 6rgao ou entidade de Municipio, no territério do Estado em que este se localize;

II — empresas brasileiras;
IIT - empresas que invistam em pesquisa e no desenvolvimento de tecnologia no Pais;

IV — empresas que comprovem a pratica de mitigacdo, nos termos da Lei n° 12.187, de
29 de dezembro de 2009 (BRASIL, 2021d).
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Caso o empate persista ap6s a observincia dos critérios de desempate de que trata
o caput do art. 60 e diante da insuficiéncia ou inaplicabilidade factual da ordem de
preferéncia instituida no § 1°, considera-se cabivel um sorteio publico, embora a Lei
n°14.133/2021 seja silente a respeito disso.

43.4.2 Beneficios concedidos as MEs e as EPPs

De acordo com o art. 44 da LC n°123/2006, nas licitacdes é assegurada a preferén-
cia de contrata¢io para as MEs e EPPs como critério de desempate.

a) ME: aufere, em cada ano-calenddrio, receita bruta igual ou inferior a
R$ 360.000,00;

b) EPP: aufere, em cada ano-calenddrio, receita bruta superior a R$ 360.000,00
e igual ou inferior a R$ 4.800.000,00.

Para fins de enquadramento da LC n°123/2006, considera-se receita bruta o produto
da venda de bens e servi¢os nas operag¢des de conta prépria, o prego dos servicos
prestados e o resultado nas opera¢des em conta alheia, n3o incluidas as vendas
canceladas e os descontos incondicionais concedidos.

Embora o limite de receita bruta seja o principal critério de enquadramento, é pre-
ciso observar a eventual incidéncia das hipéteses de afastamento do direito aos
beneficios previstas no § 4° do art. 32da LC n°123/2006. Assim, ainda que a receita
bruta da empresa se atenha aos limites constantes dos incisos I e II do art. 3¢ (até
R$ 4.800.000,00), estando efetivamente configurada uma das situagdes previstas
no § 4°, a empresa nio poderd valer-se dos beneficios previstos no estatuto das MEs
e EPPs, em especial do tratamento privilegiado nas licita¢des publicas.

Em regra, a comprovagdo do enquadramento da licitante na condigiao de ME ou
EPP depende da forma prevista no ato convocatério; e, se houver, a legisla¢o es-
pecifica deve ser observada.

No 4mbito da Administracio Publica federal, basta a declarac¢do do licitante con-
forme dispde o art. 13, § 22, do Decreto n® 8.538/2015. Dessa forma, a declaracio
faz incidir uma presuncdo relativa de veracidade quanto ao enquadramento, de
modo que se admite prova em contrario.

Por sua vez, nos termos do art. 8 da Instru¢io Normativa do Departamento
Nacional do Registro do Comércio (DNRC) n® 103, de 30/4/2007, “a comprova-
¢3o da condi¢io de microempresa ou empresa de pequeno porte pelo empresa-
rio ou sociedade serd efetuada mediante certiddo expedida pela Junta Comercial”
(BRASIL, [2013a]). Contudo, para a emissdo dessa certiddo, a Junta Comercial ndo
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realiza exame substancial da adequagdo ou nio do enquadramento, baseando-se
exclusivamente na prépria declaragio do interessado. Exatamente em razdo desse
procedimento, no Acérdao n° 3.113/2016 (Plendrio) o TCU julgou indevida a exi-
géncia da certiddo expedida pela Junta Comercial nos editais de licita¢ao, sendo
suficiente a autodeclaragio do licitante “em respeito ao principio do formalismo
moderado” (BRASIL, 2016c).

No dmbito da Administracdo Publica federal, a despeito de o § 2° do art. 13 do
Decreto n° 8.538/2015 conferir presuncdo de veracidade a declaragio de enquadra-
mento apresentada pelo licitante, desde 2015 o TCU orienta os gestores publicos a
realizarem diligéncias para a verifica¢io da regularidade desse enquadramento e a
utilizarem como instrumento, por exemplo, a consulta ao Portal da Transparéncia
do Governo Federal (PTGF), no qual ¢ possivel consultar o volume de ordens ban-
cdrias efetivamente recebidas pelas empresas ao longo de cada ano-calenddrio™.

Ressalte-se que a quebra da presungio de veracidade do enquadramento somente
serd vidvel quando houver prova cabal em sentido contrario.

As diligéncias de verificacao devem embasar-se na observacio de pagamento efeti-
vamente ocorrido: os valores correspondentes aos contratos eventualmente firma-
dos pela empresa em questio nio sdo considerados aptos a ilidir a presuncio de
veracidade da declaragdo, pois haveria mera expectativa de recebimento ao longo da
execuc¢do contratual, nao necessariamente circunscrito a um mesmo ano-calenddrio.

43.4.21 Limites de aplicacao dos beneficios para as MEs e EPPs de acordo
como art. 4°da NLL

A despeito de reconhecer a priori, nos processos licitatérios, a incidéncia das re-
gras de tratamento diferenciado para as MEs e EPPs previstas nos arts. 42 a 49 da
LC n2123/2006, o art. 4> da NLL estabelece dois pardmetros de aplicabilidade dos
beneficios:

Nao serdo aplicados os beneficios de ME ou EPP para
determinada licitacao se o seu valor estimado for superior a

Limitacao | emrazao do receita bruta maxima admitida para fins de enquadramento
objetiva valor estimado da como EPP, ou seja, acima de R$ 4.800.000,00. Note-se que
&1 contratagao a afericao da aplicacao ou nao de tal limite deve ocorrer de

acordo com o critério de aceitabilidade adotado (por item,
por grupo ou global).

* Ver os Acérdaos n%1.868/2015 e 1.875/2015, ambos do Plendrio.
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Independentemente do valor estimado da licitagao, nao
serao aplicados os beneficios de ME ou EPP se o licitante “no

em razao do ano-calenddrio de realizacdo da licitagao” tiver celebrado
Limitacao volume de valores contratos com a Administracao Publica (art. 62, I1l, NLL)
sub'etis/a contratados pela cujos valores somados ultrapassem o montante de
Jﬁ ME ou EPP junto RS 4.800.000,00. Nao estao compreendidas, portanto, 0s
529 . . - L
a Administragao contratos porventura firmados pelo licitante com os agentes
Publica do mercado privado. Para aferir essa situacao, devera ser

exigida do licitante a apresentacao de declaragao quanto a
observancia de tal limite.

Fonte: elaborado pelo autor com base na Lei n®14133/2021 (BRASIL, 2021d).

Destaque-se que o § 3° do art. 4° da NLL preconiza que, na apurag¢io dos limites de
que tratam os {§ 12 e 2°, “serd considerado o valor anual do contrato” caso as contra-
ta¢Oes tenham prazo de vigéncia superior a um ano.

43.4.2.2 Repercussoes daLC n®123/2006 na fase de julgamento das propostas

De acordo com o art. 44 da LC n°®123/2006,

[n]as licitacBes serd assegurada, como critério de desempate, preferéncia de contratagdo para
as microempresas e empresas de pequeno porte.

§ 1° Entende-se por empate aquelas situacdes em que as propostas apresentadas pelas
microempresas e empresas de pequeno porte sejam iguais ou até 10% (dez por cento)
superiores a proposta mais bem classificada.

§ 22 Na modalidade de pregdo, o intervalo percentual estabelecido no § 1° deste artigo serd
de até 5% (cinco por cento) superior ao melhor preco (BRASIL, [2021D], grifos nossos).

Portanto, a norma estabeleceu o chamado empate ficto, pois considera empate as
situagdes em que as propostas apresentadas pelas MEs e EPPs sejam iguais ou até
10% superiores a proposta mais bem classificada (que nao seja ofertada por ME ou
EPP). Na modalidade pregdo, o intervalo percentual para a configuragio do empate
ficto é de até 5% superior ao melhor preco.

Diante do empate ficto, a ME ou a EPP mais bem classificada poderd apresentar pro-
posta de preco inferior a da considerada vencedora do certame, situa¢io em que o
objeto licitado serd adjudicado em seu favor.

Na modalidade pregio, havendo empate ficto, a ME ou a EPP mais bem classifica-
da serd convocada a apresentar nova proposta no prazo miximo de cinco minutos
ap6s o encerramento dos lances, sob pena de preclusio. Nas demais modalidades,
o0 prazo para o exercicio do direito deverd ser fixado no edital.
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Caso a ME ou a EPP mais bem colocada decline do direito de superar a proposta ven-
cedora, serdo convocadas as MEs ou as EPPs remanescentes, na ordem classificatdria,
para o exercicio do mesmo direito.

Havendo equivaléncia dos valores apresentados pelas MEs ou EPPs, serd realizado sorteio
entre elas para que se identifique aquela que primeiro poderd apresentar a melhor oferta.

43.4.23 Repercussoes da LC n®123/2006 na fase de habilitacao

De acordo com o art. 43 da LC n®123/2006,

[a]s microempresas e empresas de pequeno porte, por ocasido da participagio em certames
licitatérios, deverdo apresentar toda a documentag3o exigida para efeito de comprovagao de
regularidade fiscal, mesmo que esta apresente alguma restrigao.

§ 1° Havendo alguma restrigdo na comprovagdo da regularidade fiscal e trabalhista, serd
assegurado o prazo de cinco dias tuteis, cujo termo inicial corresponderd ao momento
em que o proponente for declarado vencedor do certame, prorrogével por igual periodo, a
critério da administracdo publica, para regulariza¢io da documentagdo, para pagamento ou
parcelamento do débito e para emissdo de eventuais certidoes negativas ou positivas com
efeito de certiddo negativa.

§ 2¢ A nio-regularizagdo da documentagdo, no prazo previsto no § 1¢ deste artigo, implicard
decadéncia do direito a contrata¢do, sem prejuizo das sangdes previstas no art. 81 da Lei
ne 8.666, de 21 de junho de 1993, sendo facultado 3 Administracdo convocar os licitantes
remanescentes, na ordem de classifica¢do, para a assinatura do contrato, ou revogar a licitagdo
(BRASIL, [2021b], grifo nosso).

43.43 Outros beneficios previstos para ME e EPP no art. 48 da LC n®123/2006

A LC n°123/2006 prevé também alguns beneficios para a ME e a EPP. Conforme os
incisos I, II e IIT do caput do seu art. 48, a Administra¢3o Publica:
I — deverd realizar processo licitatdrio destinado exclusivamente & participagio de microempresas

e empresas de pequeno porte nos itens de contratacdo cujo valor seja de até R$ 80.000,00
(oitenta mil reais);

IT - poderd, em relagdo aos processos licitatérios destinados a aquisi¢ao de obras e servigos,
exigir dos licitantes a subcontratagdo de microempresa ou empresa de pequeno porte;

III — deverd estabelecer, em certames para aquisi¢ao de bens de natureza divisivel, cota de
até 25% (vinte e cinco por cento) do objeto para a contratagdo de microempresas e empresas
de pequeno porte (BRASIL, [2021b], grifos nossos).

Saliente-se que a reda¢do dos incisos I e III desse artigo foi alterada por forca da LC
n° 147/2014, que tornou obrigatdria (e ndo mais facultativa) a observincia dos respec-
tivos beneficios.
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Por sua vez, o § 3¢ do art. 48 da LC n® 123/2006 estabelece a possibilidade (e n3o a obri-
gatoriedade) de atribuir prioridade de contratago as MEs ou EPPs sediadas local ou
regionalmente®, até o “limite de 10% do melhor prego vilido”, conforme definido no
instrumento convocatério ou em regulamentacio especifica editada pelo respectivo
ente federativo. Em outras palavras, estar-se-ia diante de uma ordem de preferéncia entre
MEs e EPPs, devendo prevalecer a aplicacio dos beneficios previstos na LC n®123/2006
em relagdo as sediadas local ou regionalmente nos termos previstos no instrumento
convocatério ou em eventual regulamentacio editada pelo respectivo ente federativo.
Da redagdo do mesmo § 32 do art. 48 ndo se depreende que o “limite de 10% do melhor
preco véilido” represente, na verdade, uma espécie de “empate ficto”, dando oportuni-
dade a que ME ou EPP local ou regional cubra a melhor oferta, ou entio um tipo de
margem de preferéncia pela qual a administragdo pagaria um valor superior a melhor
proposta justamente para fomentar a ME ou EPP local ou regional. Dessa forma, jul-
gamos vidvel a possibilidade de que normatizag¢do especifica de cada ente federativo
(ou, na auséncia de tal regulamentacio, a defini¢ao em edital) estabeleca a forma como
serd aplicado o comando do § 3¢ do art. 48 da LC n°123/2006.°

43.431 Licitagao exclusiva

De acordo com o inciso I do art. 48 da LC n®123/2006, a Administra¢do devera realizar
licitagdo com participag¢do exclusiva de ME ou EPP quando o valor estimado for de até
R$ 80.000,00 (oitenta mil reais) para a contrata¢ao de bem, servigo ou obra, conforme
critério de julgamento adotado (por item, por grupo ou global).

Consoante o entendimento do TCU no Acérdao n°1.932/2016 (Plendrio), caso o objeto
seja a prestacdo de servigos continuos em se que admite a prorrogagio contratual, o
limite de contrata¢do no valor de R$ 80.000,00 terd como parimetro apenas o exerci-
cio financeiro inicial da contrata¢3o, ndo podendo ser considerados para a aferi¢do do
montante os valores correspondentes as eventuais prorroga¢des contratuais.

Ainda quanto 2 compreensdo da incidéncia do limite de valor para a aplicagdo do bene-
ficio, no Acérdio n® 2.957/2011 (Plendrio) o TCU concluiu que — nas licita¢des exclusi-
vas para ME e EPP para registro de precos — o somatdrio de todas as contratacdes (af

1> Nos termos do § 22 do art. 1° do Decreto n° 8.538/2015, considera-se: a) dmbito local: os “limites geograficos do
Municipio onde serd executado o objeto da contratagdo”; b) 4mbito regional: os “limites geograficos do Estado
ou da regido metropolitana, que podem envolver mesorregides ou microrregides, conforme definido pelo [...]
IBGE” (BRASIL, [2020a]).

16 No dmbito federal, conforme o art. 92, II, b, do Decreto n° 8.538/2015, optou-se por considerar espécie de empate
ficto o beneficio do § 32 do art. 48 da LC n2123/2006. Todavia, em nosso entender, nao hd afronta 8 LC n°123/2006
caso o Estado, o Distrito Federal ou o Municipio venha a estabelecer, mediante lei ou decreto, o beneficio tomado
como margem de preferéncia.

FASE DE SELECAQ DO FORNECEDOR: O RITO PROCEDIMENTAL DA LICITACAQ 159



inclusos os quantitativos previstos para o érgao gerenciador e os 6rgios participantes)
n3o poderd ultrapassar o patamar de R$ 80.000,00. Em decorréncia disso, caso o so-
matdrio dos quantitativos ndo alcance esse valor, o 6rgao gerenciador deverd limitar
eventuais adesoes tardias 2 ARP (“caronas”) quando atingido tal patamar.

43.43.2 Cotareservada

Conforme preconiza o inciso I1I do art. 48 da LC n®123/2006, para a aquisi¢3o de bens
de natureza divisivel, de acordo com o critério de julgamento adotado — por item, por
grupo ou global —, e desde que nao haja prejuizo ao conjunto ou complexo da contra-
tacdo pretendida, a Administracio deverd estabelecer cota reservada de participagio
exclusiva de ME ou EPP de até 25% do quantitativo do objeto. Note-se que o benefi-
cio estd relacionado ao objeto em si (aquisi¢do de bem), sendo aplicdvel também nos
casos de adjudicagdo global ou por grupo.

Segundo o mesmo dispositivo legal, no se admite a cota reservada para a contratagdo
de servicos e obras. Da mesma forma, por uma questio de coeréncia interpretativa,
no se aventa a adogdo de cota reservada quando o valor estimado do objeto for de
até R$ 80.000,00, em vista da aplicacao do beneficio da licitag3o exclusiva previsto
no inciso I do art. 48.

A adogio de cota reservada implica a institui¢Zo de um item ou grupo a parte no qual
se admite apenas a participa¢ao de ME ou EPP. Dessa forma, diante do beneficio pre-
visto no inciso III, haveria duas cotas para um mesmo objeto: a cota principal (de am-
pla participag¢do) e a cota reservada (com participagio exclusiva de ME ou EPP). Logo,
n3o hd impedimento de que uma mesma ME ou EPP venha a sagrar-se vencedora
das duas cotas. Nesse caso, conforme a previsdo contida no § 32 do art. 82 do Decreto
n°8.538/2015, “se a mesma empresa vencer a cota reservada e a cota principal, a con-
tratagdo das cotas deverd ocorrer pelo menor preco” (BRASIL, [2020a]).

Ainda que a cota reservada represente um item ou um grupo a parte, hd uma relagio
de dependéncia com cota principal, de modo que, de acordo com o § 2¢ do art. 8 do
Decreto n°®8.538/2015, “na hipétese de nio haver vencedor para a cota reservada, esta
podera ser adjudicada ao vencedor da cota principal ou, diante de sua recusa, aos li-
citantes remanescentes, desde que pratiquem o prego do primeiro colocado da cota
principal” (BRASIL, [2020a]).

O inciso III do art. 48 n3o estabelece um percentual fixo de 25%: trata-se de um limi-
te mdximo (“cota de até 25%”) que admite o estabelecimento de cota de reserva com
percentual inferior a 25%.
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Também quanto ao percentual de composi¢3o da cota reservada, mencione-se o en-
tendimento doutrindrio” e o de alguns membros da AGU no sentido de se considerar
que a expressao até utilizada no inciso I1I tem por finalidade “modular o percentual da
cota reservada, visando adequd-lo ao teto definido para exclusividade de participa¢io
na licitagdo — R$ 80.000,00 (inciso I do art. 48 da LC), sob pena de subversio do equi-
librio de interesses e principios, contemplado na LC citada” (Parecer n® 00573/2016/
CONJUR-MD/CGU/AGU (BRASIL, 2016b)). De acordo com essa linha de compreen-
sdo, o valor de R$ 80.000,00 seria o patamar mdximo de composi¢do da cota reservada,
independentemente do valor da cota principal.

Em sentido contririo, no Acérdio n°1.819/2018 (Plendrio) o TCU concluiu que

nio hd, na [LC] 123/2006, e no decreto que a regulamenta, determinagio no sentido de
que a aplicagdo da cota de 25%, de que trata o inciso III do art. 48 da referida lei, estaria
limitada a importincia de R$ 80.000,00, prevista no inciso I do referido dispositivo, razao
pela qual nio procede o entendimento de que esses incisos devem ser interpretados de
forma cumulativa (BRASIL, 2018b).

43.433 Afastamento da obrigatoriedade de concessao dos beneficios previstos
no art. 49 da LC n®123/2006

O art. 49 da LC n®123/2006 estabelece hipéteses que, uma vez configuradas, autori-
zam o afastamento da aplica¢do dos beneficios devidos 8 ME e a EPP:

a) nio haver um minimo de trés fornecedores competitivos enquadrados como ME ou
EPP sediados local ou regionalmente e capazes de cumprir as exigéncias estabe-
lecidas no instrumento convocatério;

b) o tratamento diferenciado e simplificado para as MEs e EPPs ndo € vantajoso
para a Administragdo Piblica ou representa prejuizo ao conjunto ou complexo do
objeto a ser contratado;

c) a licitagdo € dispensdvel ou inexigivel, nos termos dos arts. 74 e 75 da Lei
n® 14.133/2021%, excetuando-se as dispensas pelo valor da contrata¢do tratadas
nos incisos I e II do art. 75 da NLL", nas quais a compra deverd ser feita prefe-
rencialmente de MEs e EPPs, com a aplicagdo do disposto no inciso I do art. 48
da LC n®123/2006.

7 Ver Niebuhr (2016) e Torres (2017, p. 1.030-1.032).

18 Conforme dispde o art. 189 da Lei n° 14.133/2021, “[a]plica-se esta Lei as hipéteses previstas na legislagao que
facam referéncia expressa a Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, a Lei n° 10.520, de 17 de julho de 2002, e aos
arts. 1°a 47-A da Lei n® 12.462, de 4 de agosto de 2011” (BRASIL, 2021d).

19 Conforme dispde o art. 189 da Lei n® 14.133/2021.
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Em todo caso, a incidéncia de fato de uma das hipéteses previstas no art. 49 da LC
n° 123/2006 devera ser certificada e justificada nos autos do processo licitatério, e a
autoridade competente deverd deliberar sobre o afastamento do beneficio.

43.4.4 Elementos especificos da fase de julgamento das propostas

Notadamente quanto a fase de julgamento das propostas, o § 3¢do art. 17 e 0 § 1° do
art. 42 da Lei n® 14.133/2021 positivam importantes procedimentos de andlise das
ofertas cuja viabilidade hd muito j4 era reconhecida pela jurisprudéncia do TCU:

Art.171.]

§ 32 Desde que previsto no edital, na fase a que se refere o inciso IV do caput deste artigo,
o0 6rgdo ou entidade licitante poderd, em relag3o ao licitante provisoriamente vencedor,
realizar andlise e avaliagio da conformidade da proposta, mediante homologagdo de amostras,
exame de conformidade e prova de conceito, entre outros testes de interesse da Administragio,
de modo a comprovar sua aderéncia as especifica¢des definidas no termo de referéncia
ou no projeto basico.

[]

Art. 421..]

§ 12O edital podera exigir, como condi¢do de aceitabilidade da proposta, certificaggo de qualidade
do produto por institui¢do credenciada pelo Conselho Nacional de Metrologia, Normalizagdo e
Qualidade Industrial (Conmetro) (BRASIL, 2021d, grifos nossos).

Para os casos em que o produto pretendido pela Administra¢io demande do fornecedor
um processo de fabricagdo especifico, o § 2¢ do art. 42 da NLL prevé a possibilidade
de a prépria Administra¢io tornar disponivel um protétipo do objeto a fim de que os
licitantes tenham um referencial concreto de suas caracteristicas. Nesse caso, de
acordo com o mesmo pardgrafo, seja para fins de julgamento da proposta, seja como
“condi¢do para firmar o contrato”, poderd a Administrag3o exigir a apresenta¢do de
amostras aderente ao protétipo referencial, desde que prevista no edital.

Prescreve o inciso II do art. 41 da NLL que a exigéncia de amostra ou prova de con-
ceito poderd ocorrer no apenas “na fase de julgamento das propostas ou de lances”,
mas também “no procedimento de pré-qualificagio permanente” ou “no periodo de
vigéncia do contrato ou da ata de registro de precos”:

Art. 41. No caso de licitag3o que envolva o fornecimento de bens, a Administragio poderd
excepcionalmente:

[]
11 - exigir amostra ou prova de conceito do bem no procedimento de pré-qualificagdo permanente,
na fase de julgamento das propostas ou de lances, ou no periodo de vigéncia do contrato ou da
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ata de registro de pregos, desde que previsto no edital da licitacdo e justificada a necessidade
de sua apresentagio;
]

Pardgrafo tinico. A exigéncia prevista no inciso II do caput deste artigo restringir-se-4 ao
licitante provisoriamente vencedor quando realizada na fase de julgamento das propostas
ou de lances (BRASIL, 2021d, grifos nossos).

Como tendéncia observada no texto da Lei n® 14.133/2021 também consta a incorpo-
rag3o e o detalhamento de premissas de entendimentos do TCU acerca da admissi-
bilidade de indicag3o ou vedagdo de marcas® e da controversa exigéncia de “carta de
solidariedade”®:

Art. 41. No caso de licita¢do que envolva o fornecimento de bens, a Administra¢ao poderd
excepcionalmente:

1 - indicar uma ou mais marcas ou modelos, desde que formalmente justificado, nas seguintes
hipéteses:

a) em decorréncia da necessidade de padronizaggo do objeto;
b) em decorréncia da necessidade de manter a compatibilidade com plataformas e padroes
jd adotados pela Administracdo;

¢) quando determinada marca ou modelo comercializados por mais de um fornecedor
forem os inicos capazes de atender das necessidades do contratante;

d) quando a descrig¢io do objeto a ser licitado puder ser mais bem compreendida pela

identificagdo de determinada marca ou determinado modelo aptos a servir apenas como
referéncia;

[.]

111 — vedar a contrataggo de marca ou produto, quando, mediante processo administrativo,
restar comprovado que produtos adquiridos e utilizados anteriormente pela Administracio ndo
atendem a requisitos indispensdveis ao pleno adimplemento da obrigagdo contratual;

IV - solicitar, motivadamente, carta de solidariedade emitida pelo fabricante, que assegure a
execugdo do contrato, no caso de licitante revendedor ou distribuidor (BRASIL, 2021d, grifos
Nnossos).

A bem da verdade, a alinea d do inciso I do art. 41 significa a positiva¢gio de uma pra-
tica jd hd muito observada nos editais: a indica¢do de marca de bem ou produto ndo
como obrigatdria, mas apenas para fins de referéncia de especificagdo. Tal experiéncia
ja fora adotada no art. 47, I, ¢, da Lei n® 13.303/2016% (Lei das estatais).

% Ver enunciado da Simula n° 270 do TCU: “em licita¢des referentes a compras, inclusive de softwares, é possivel
aindicacdo de marca, desde que seja estritamente necessdria para atender exigéncias de padronizagao e que haja
prévia justificagao” (BRASIL, [2016e]).

! Ver os Acérdaos n* 1.805/2015, 1.473/2016 e 2.273/2016, todos do Plendrio.

22 “Art. 47. A empresa publica e a sociedade de economia mista, na licitagdo para aquisigdo de bens, poderdo: I —
indicar marca ou modelo, nas seguintes hipéteses: [...] ¢) quando for necessdria, para compreensio do objeto, a
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Em tal situacfo, indicada uma marca ou um modelo como referéncia, o art. 42 da Lei
n°14.133/2021 institui um rol de meios idéneos de prova de qualidade do produto com
o propésito de viabilizar a aferi¢do da similaridade:

Art. 42. A prova de qualidade de produto apresentado pelos proponentes como similar ao das
marcas eventualmente indicadas no edital serd admitida por qualquer um dos seguintes meios:

I — comprovagdo de que o produto estd de acordo com as normas técnicas determinadas pelos
6rgaos oficiais competentes, pela Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT) ou
por outra entidade credenciada pelo Inmetro;

11 - declaragdo de atendimento satisfatério emitida por outro drgdo ou entidade de nivel federativo
equivalente ou superior que tenha adquirido o produto;

111 — certificagdo, certificado, laudo laboratorial ou documento similar que possibilite a aferigdo
da qualidade e da conformidade do produto ou do processo de fabricagdo, inclusive sob o
aspecto ambiental, emitido por institui¢do oficial competente ou por entidade credenciada
(BRASIL, 2021d, grifos nossos).

435 Etapa de habilitacao

Na fase de habilitac3o, verifica-se se o interessado em contratar com o Poder Publico
apresenta as qualificagdes e os requisitos exigidos pelo edital.

Segundo dispde o art. 62 da Lei n® 14.133/2021, poderd ser exigida dos interessados
em contratar com a Administracdo apenas a documentagio relativa a habilitacdo ju-
ridica, & qualificagdo técnica (nas dimensdes operacional e profissional), 3 qualificagdo
econdmico-financeira e a regularidade fiscal, social e trabalhista.

4351 Habilitacao juridica

Nos termos do art. 66 da Lei n® 14.133/2021, a habilita¢do juridica visa demonstrar a
capacidade de o licitante exercer direitos e assumir obrigac¢des, de modo que a docu-
mentacdo a ser apresentada deve limitar-se a “comprovagdo de existéncia juridica da
pessoa e, quando cabivel, de autoriza¢do para o exercicio da atividade a ser contrata-
da” (BRASIL, 2021d).

De acordo com o TCU, para fins de habilita¢io juridica é necessdria a compatibilidade
entre o objeto do certame e as atividades previstas no contrato social das empresas
licitantes?. A aferi¢3o dessa compatibilidade deve basear-se no contrato social da em-

identifica¢do de determinada marca ou modelo apto a servir como referéncia, situa¢io em que serd obrigatério
o0 acréscimo da expressdo ‘ou similar ou de melhor qualidade’ (BRASIL, 2016a).

2 Ver Acérdios n% 1.021/2007 e 642/2014, ambos do Plendrio.
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presa e ndo nos cédigos de atividades registrados no Cadastro Nacional de Atividades
Econdmicas (CNAE), cuja finalidade é meramente fiscal*.

43.5.2 Habilitacao técnica

As exigéncias de qualificagdo técnica tém por escopo comprovar que o licitante apre-
senta aptiddo necessdria para a realiza¢io da atividade pertinente ao objeto da licitago
e, quando for o caso, o conhecimento técnico especializado e a capacitagio operacio-
nal para cumprir o objeto do contrato.

A demonstragdo de aptiddo técnica é aferida em duas dimensdes:

a) capacidade técnico-operacional: aptidao da prépria licitante (pessoa juridica),
abrangendo as instala¢des, o aparelhamento, as metodologias de trabalho e os
processos internos de controle de qualidade; e

b) capacidade técnico-profissional: aptidao dos profissionais (pessoas fisicas) indi-
cados pelo licitante.

Nos termos do art. 67 da NLL, a comprovagio da capacidade técnico-operacional
realiza-se mediante a apresentagio dos seguintes documentos:

Art. 67]...]

IT — certiddes ou atestados, regularmente emitidos pelo conselho profissional competente,
quando for o caso, que demonstrem capacidade operacional na execug¢do de servigos
similares de complexidade tecnolégica e operacional equivalente ou superior, bem como
documentos comprobatérios emitidos na forma do § 32 do art. 88 desta Lei;

111 - indicagdo do pessoal técnico, das instalagdes e do aparelhamento adequados e disponiveis
para a realiza¢do do objeto da licita¢do, bem como da qualificagdo de cada membro da
equipe técnica que se responsabilizard pelos trabalhos;

]
V - registro ou inscrigdo na entidade profissional competente, quando for o caso;

VI - declaracio de que o licitante tomou conhecimento de todas as informacdes e das
condigdes locais para o cumprimento das obrigacoes objeto da licitaggo.

[.]

§ 82 Serd admitida a exigéncia da relagdo dos compromissos assumidos pelo licitante que
importem em diminui¢io da disponibilidade do pessoal técnico referido nos incisos I e
111 do caput deste artigo (BRASIL, 2021d, grifos nossos).

* Ver Acérdao TCU n°1.203/2011 (Plendrio) e Ac6rdao n°10-44919, de 9/7/2013, da 62 Turma de Julgamento (Porto
Alegre) da Secretaria da Receita Federal.
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A seu turno, para atender 2 exigéncia de capacidade técnico-profissional, a empresa
licitante deve indicar profissional “devidamente registrado no conselho profissional
competente, quando for o caso, detentor de atestado de responsabilidade técnica por
execugdo de obra ou servigo de caracteristicas semelhantes, para fins de contrata¢ao”
(art. 67, I, NLL (BRASIL, 2021d)).

Compreende-se a expressdo para fins de contratagdo contida na parte final do inciso I
do art. 67 como a aplicabilidade do entendimento do TCU de que ndo seria impres-
cindivel a existéncia de vinculo empregaticio do profissional com a empresa ao tempo
da licitagdo, sendo admitida também a apresentacdo de contrato de prestagdo de ser-
vicos, sem vinculo trabalhista e regido pela legisla¢io comum?. De toda forma, em
razdo de fatos supervenientes, o § 6° do art. 67 da NLL admite, ao longo da execugao
do contrato, a possibilidade de substitui¢ao por profissionais de experiéncia equiva-
lente ou superior, desde que aprovada pela Administrag3o.

Note-se que, para as duas dimensdes da habilitacdo técnica (operacional e profissional),
a forma por exceléncia de comprovacio da experiéncia pretérita é a apresentagdo de
atestado de capacidade técnica.

De modo diverso do estabelecido no art. 30 da Lei n® 8.666/1993, o art. 67 da NLL
nio fixou regras de legitimidade e formalidade para a emissio de atestados; dispde
apenas que, “quando for o caso”, deverdo ser “emitidos” pelo conselho profissional
competente. Assim, quando as atividades contempladas no atestado se referirem a
atos privativos de profissdes regulamentadas em lei, o documento dever4 ser emitido
pela entidade profissional competente.

Para ndo se inibir a participa¢do na licitagdo, nos termos da parte final do § 2¢ do art. 67
é vedada a exigéncia de comprovagio de atividade ou de aptidao com limita¢des de
tempo ou de época ou de locais especificos.

Com a Lei n® 14.133/2021, houve melhor pormenorizagdo dos aspectos substanciais
das exigéncias de contetido dos atestados, ressaltando-se que a experiéncia pretéri-
ta deverd ser semelhante, equivalente ou superior quando comparada com a comple-
xidade tecnolégica e operacional do objeto da licitagdo. Assim, com os atestados de
capacidade técnica, busca-se a comprovagdo de experiéncia pretérita do licitante no
fornecimento de objeto ou execugdo de servico similar ao do objeto licitado. Ou seja,
é ilicita a exigéncia de que a experiéncia pretérita seja exatamente igual a do forneci-
mento ou ao servigo licitado.

% Ver Acérdao n°1.393/2010 do TCU (Plendrio).
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Para isso, é fundamental que o instrumento convocatério estabeleca de forma objetiva
e indubitdvel os pardmetros de afericdo da similaridade entre o objeto do certame e o
objeto da experiéncia pretérita materializado no atestado. Tais pardmetros sdo com-
preendidos em trés aspectos, que podem estar presentes concomitantemente ou n3o:

Qualitativo
Foco de andlise quanto as caracteristicas e dimensdes do objeto propriamente dito
(obra, servico ou produto).

Para isso, nos termos do § 12 do art. 67 da NLL, a similaridade ou compatibilidade do
objeto do atestado serd aferida com base em parcelas de maior relevancia e valor
significativo a serem definidas no instrumento convocatdrio.

Quantitativo

Em relacao a quantificacdo da similaridade, positivando jurisprudéncia consolidada do
TCU sobre o tema, 0 §22do art. 67 prevé a possibilidade de exigéncia de atestados com
quantidades minimas de até 50% das parcelas de maior relevancia ou valor significativo.

Portanto, convém que a Administracdo estabeleca objetivamente no edital o quantitativo
minimo a ser comprovado.

Diante do siléncio da Lei n®14133/2021 a esse respeito, infere-se a aplicacao do
entendimento desenvolvido pelo TCU gquanto a admissao, em regra, do somatario
de atestados de capacidade técnica, de modo que eventual vedacdo nesse sentido
devera estar prevista no ato convocatdrio, com motivacdo técnica apta a justifica-la®.

Temporal

Quando o tempo de fornecimento ou de execucao do objeto for elemento preponderante
na composicao do proprio objeto a ser licitado, admite-se a exigéncia de periodo
minimo de execucao da experiéncia pretérita de que trata o atestado.

Em tais situacdes, entende-se que a exigéncia temporal deverd ser proporcional ao
periodo de vigéncia do contrato a ser gerado com a licitagao.

% “A vedacdo ao somatério de atestados, para o fim de comprovacio da capacidade técnico-operacional, deve
estar restrita aos casos em que o aumento de quantitativos acarretarem, incontestavelmente, o aumento da
complexidade técnica do objeto ou uma desproporgao entre quantidades e prazos de execugao, capazes de exigir
maior capacidade operativa e gerencial da licitante e ensejar potencial comprometimento da qualidade ou da
finalidade almejadas na contrata¢do, devendo a restri¢do ser justificada técnica e detalhadamente no respectivo
processo administrativo” (Acérdao TCU n®7.105/2014 (2* Camara) (BRASIL, 2014b)).
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Especificamente em relacao aos chamados servicos continuos, 0 § 5 do art. 67 admite que
o edital estabeleca a exigéncia de “certidao ou atestado que demonstre que o licitante
tenha executado servicos similares ao objeto da licitacao, em periodos sucessivos ou
nao, por um prazo minimo, que nao podera ser superior a 3 (trés) anos” (BRASIL, 2021d).

Os §§10 e 11 do art. 67 da Lei n® 14.133/2021 disciplinam a sistemitica de avaliacdo
da capacidade técnico-operacional de licitante que tenha apresentado atestado de
desempenho anterior emitido em favor de consércio do qual tenha feito parte:

§ 10. Em caso de apresentacdo por licitante de atestado de desempenho anterior
emitido em favor de consércio do qual tenha feito parte, se o atestado ou o contrato
de constitui¢do do consércio nio identificar a atividade desempenhada por cada
consorciado individualmente, serdo adotados os seguintes critérios na avaliacio de
sua qualifica¢do técnica:

I - caso o atestado tenha sido emitido em favor de consércio homogéneo, as experiéncias
atestadas deverdo ser reconhecidas para cada empresa consorciada na proporg¢ao
quantitativa de sua participagdo no consdrcio, salvo nas licitagdes para contratagio de
servigos técnicos especializados de natureza predominantemente intelectual, em que
todas as experiéncias atestadas deverdo ser reconhecidas para cada uma das empresas
consorciadas;

IT - caso o atestado tenha sido emitido em favor de consércio heterogéneo, as experiéncias
atestadas devero ser reconhecidas para cada consorciado de acordo com os respectivos
campos de atuacdo, inclusive nas licitacdes para contratagdo de servigos técnicos
especializados de natureza predominantemente intelectual.

§ 11. Na hipétese do § 10 deste artigo, para fins de comprovagio do percentual de
participacio do consorciado, caso este nio conste expressamente do atestado ou da
certiddo, deverd ser juntada ao atestado ou a certiddo cépia do instrumento de constitui¢ao
do consércio (BRASIL, 2021d).

4353 Habilitacao econdomico-financeira

De acordo com o art. 69 da Lei n° 14.133/2021,

a habilitacdo econémico-financeira visa a demonstrar a aptido econémica do licitante
para cumprir as obriga¢des decorrentes do futuro contrato, devendo ser comprovada de
forma objetiva, por coeficientes e indices econdmicos previstos no edital, devidamente
justificados no processo licitatério (BRASIL, 2021d).

A comprovac¢io dar-se-4 mediante a apresentacdo de:

I - Dbalango patrimonial, demonstra¢do de resultado de exercicio e demais demonstragdes
contdbeis dos 2 (dois) ultimos exercicios sociais;

168 FASE DE SELECAO DO FORNECEDOR: O RITO PROCEDIMENTAL DA LICITACAO



IT — certidao negativa de feitos sobre faléncia expedida pelo distribuidor da sede do
licitante (BRASIL, 2021d).

A comprovagdo de boa situagdo financeira da empresa serd feita de forma objetiva,
por meio do cdlculo de indices contdbeis previstos no edital e devidamente justifi-
cados no processo administrativo da licitacio que tenha dado inicio ao certame
licitatério, vedada a exigéncia de indices e valores n3o usualmente adotados para
a correta avalia¢do de situac¢do financeira suficiente para o cumprimento das obri-
gacoes decorrentes da licitacdo (§ 4% e também a exigéncia de valores minimos de
faturamento anterior e de indices de rentabilidade ou lucratividade (§ 29).

De forma adicional, admite-se:

a) nas compras para entrega futura e na execu¢io de obras e servigos, o es-
tabelecimento em edital da exigéncia de capital minimo ou de patrimoénio
liquido minimo “equivalente a até 10% (dez por cento) do valor estimado da
contratacdo”; e

b) a exigéncia da relagdo dos compromissos assumidos pelo licitante que im-
portem em diminui¢3o de sua capacidade econdmico-financeira, “excluidas
parcelas ja executadas de contratos firmados”.

Quanto a certiddo negativa de feitos sobre faléncia, o agente de contratagdo somente
deverd adotar alguma providéncia caso conste da certidio da unidade judicidria
responsdvel pela distribui¢ao de processos? o registro de a¢do judicial de natureza
falimentar, regida pela Lei n° 11.101/2005: faléncia, recuperagdo judicial ou recupe-
ragdo extrajudicial. Ou seja, caso constem da certiddo, as eventuais demandas em
nome do licitante (seja na condicio de autor, seja na de réu) nio surtirdo efeitos
ou implicardo condicionamentos a habilita¢ao econémico-financeira.

Entretanto, havendo registro de a¢3o de natureza falimentar, extrai-se da jurispru-
déncia do STJ® e do TCU a vedagdo a inabilitagdo sumadria do licitante, devendo
o agente de contrata¢do ser diligente para apurar a real situa¢o do processo. N3o
sendo possivel obter tais informacdes com base na consulta ao trimite processual
eletrénico do respectivo Juizo falimentar, entende-se que o 6nus de complemen-
tar essa diligéncia serd do licitante, em geral mediante a apresentag¢do de certidao
negativa emitida pelo Juizo competente.

7 Por se tratar de competéncia da Justiga estadual, a sistemdtica de emiss3o da certidao de processos de natureza
falimentar dependerd da estrutura de organizagio judicidria de cada Estado da federag3o. Assim, hd Estados
com unidades distribuidoras de processos civeis em geral (af incluidos o de natureza falimentar) e alguns com
unidades especificas de distribui¢ao de processos falimentares.

% “Empresa em recuperacao judicial [pode] participar do certame, desde que demonstre, na fase de habilitagdo,
a sua viabilidade econémica” (AREsp n° 309.867/ES (BRASIL, 2018a, p. 2)).
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No caso especifico de a¢des de recuperagdo judicial ou de recuperagdo extrajudicial, o
TCU jd reiterou que a participacio e a habilita¢gdo das empresas em tais situagdes
ficam condicionadas a apresentacio de “certidao emitida pela instincia judicial
competente, que certifique que a interessada estd apta econémica e financeira-
mente a participar de procedimento licitatério” (Acérdao n° 1.201/2020 do TCU
(Plen4rio) (BRASIL, 2020D)).

435.4 Regularidade fiscal, social e trabalhista

Dispde o art. 68 da NLL acerca das regularidades fiscal, social e trabalhista, assim
compreendidas:

Fiscal
Busca-se comprovar a inscricdo do licitante nas Fazendas Publicas competentes,
além da regularidade no tocante as obrigagdes tributarias.

Oincisolll do art. 68 da NLL exige de fato a comprovacao da regularidade, 0 que nao
se confunde com a total inexisténcia do débito de natureza tributaria (comprovada
mediante certiddo negativa). Assim, mesmo diante de um débito tributdrio, se a
sua exigibilidade estiver suspensa por algum motivo, devera ser reconhecida a
regularidade fiscal.

De acordo com entendimento do TCU, consagrado no enunciado da Sumula n®283,
“para fim de habilitacao, a Administracao Publica nao deve exigir dos licitantes a
apresentacao de certidao de quitacao de obrigagdes fiscais, e sim prova de sua
regularidade” (BRASIL, [2016€]). Ou seja, serad indevida a exigéncia de apresentagao
exclusiva de certiddes negativas, porquanto pressupdem a inexisténcia de débitos;
devem, pois, ser admitidas as chamadas certiddes positivas com efeitos de negativas.

Social

A regularidade social é demonstrada com a comprovacao do cumprimento dos
encargos sociais instituidos por lei, notadamente perante a Seguridade Social e 0
Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS).

Trabalhista

De acordo com o inciso XXXIIl do art. 72 da CRFB, o licitante devera apresentar
declaracdo de que ndao emprega menares de dezoito anos para a realizacao de
trabalho noturno, perigoso ou insalubre e de que ndo emprega menores de dezesseis
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anos para a realizacao de qualquer trabalho, “salvo na condigao de aprendiz, a partir
de quatorze anos” (BRASIL, [2021a]).

Além dessa declaracao, é fundamental que o licitante comprove sua regularidade
perante a Justica do Trabalho, 0 que se da mediante a apresentacao de Certidao
Negativa de Débitos Trabalhistas [CNDT) emitida pelo Tribunal Superior do Trabalho
(TST).

A composicao, estrutura e forma de expedicao da CNDT sao regulamentados pela
Resolugao Administrativa n21.470/2011 do TST, que estabelece o prazo de validade
de 180 dias a contar da expedicao da certidao.

Quanto a regularidade das obrigacdes trabalhistas, também se aplica a premissa da
Sumula n®283 do TCU, pois os débitos ajuizados poderao estar com a exigibilidade
suspensa — quando garantida a execucdo por depdsito, blogueio de numerario ou
penhora —, acarretando a emissao de uma CNDT positiva com efeitos de negativa.

Em consideracdo a possibilidade de responsabilizagao subsididria da Administracao
(art. 121, § 22, NLLJ, ressalte-se a necessidade de o agente de contratacao verificar
a atualidade da CNDT, pois os dados constantes do Banco Nacional de Devedores
Trabalhistas (BNDT) sao atualizados a cada dois dias. Por conseguinte, mesmo que
o licitante venha a apresentar uma CNDT negativa cuja data de expedicao seja
inferior a180 dias, caso a Administracdo emita nova certidao na data da licitacao em
que conste a existéncia de débitos trabalhistas inadimplidos e sem a exigibilidade
suspensa, devera prevalecer a CNDT mais recente, ficando patente que a empresa,
ao tempo do certame, ndo comprovou a regularidade exigida no art. 68, V, da NLL.
Nesse sentido, em 20/3/2012 0 MPDG expediu esta orientagao: “na fase de habilitacao,
que revela a atual situacdo da licitante, ou seja, caso haja mais de um documento
valido, isto é, dentro do prazo de cento e oitenta dias, prevalecerd a certidao mais
recente sobre a mais antiga” (BRASIL, 2012).

Quanto a forma de comprovagio da regularidade fiscal, social e trabalhista, tratando-se
de certidoes emitidas com base em banco de dados de natureza publica, o § 12 do
art. 68 da NLL admite a substitui¢do ou a supressio da exigéncia da apresentagdo
do documento “por outros meios hibeis a comprovar a regularidade do licitante,
inclusive por meio eletronico”. Ou seja, com a evolugao das ferramentas tecnolégicas
e dos recursos de cruzamento de dados, se a prépria Administragao tiver condi¢oes
de aferir diretamente essa regularidade, serd preferivel fazé-lo. Afinal, o préprio
caput do art. 68 da NLL vale-se da expressdo serdo aferidas mediante a verificagdo
de forma diversa do que consta, por exemplo, no caput do art. 69 — “apresentagdo
da seguinte documentag3o”.
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4355 Exigéncias de documentos habilitatérios:
limites legais e razoabilidade

Em relagdo aos requisitos minimos para a contrata¢do a serem estabelecidos no
instrumento convocatdrio, a parte final do inciso XXI do art. 37 da CRFB preconiza
que “somente permitird as exigéncias de qualifica¢do técnica e econdmica indis-
pensdveis a garantia do cumprimento das obrigagdes” (BRASIL, [2021a], grifo nosso).

Especificamente quanto a qualificagao técnica e econdmica, os arts. 67 e 69 da NLL
preceituam que a exigéncia de habilitagdo serd restrita a apresentagdo dos docu-
mentos arrolados em seus incisos. Desse modo, entende-se que, ao definir os re-
quisitos de habilita¢do no edital, a Administracao deve nio sé observar os limites
legais mas também a razoabilidade das exigéncias que, dentro da seguranca de
execugdo contratual pretendida, representem o menor cerceamento a competi¢o.

Com efeito, ao tratar do contetido da fase preparatéria, entre outras exigéncias o
inciso IX do art. 18 da NLL contém a de que seja consignada nos autos “a moti-
vagdo circunstanciada das condig¢des do edital, tais como justificativa de exigén-
cias de qualifica¢io técnica, mediante indica¢io das parcelas de maior relevincia
técnica ou valor significativo do objeto, e de qualificagdo econémico-financeira”
(BRASIL, 2021d).

Deve-se, portanto, identificar e utilizar o patamar minimo que permite estabelecer
a seguranca da execugao do objeto licitado. A finalidade é ampliar a possibilidade
de competi¢do de forma a abarcar todos os interessados minimamente aptos a
contratar o objeto. Dessa maneira, dentro da margem de seguranca identificada,
busca-se a proposta de preco mais vantajosa para a Administracao.

Por representar restri¢do de acesso ao mercado publico, qualquer exigéncia para
fins de habilitagdo deverd estar prevista em ato normativo primdrio, de modo que
carecem de legalidade as exigéncias fundadas em atos normativos secunddrios (de-
cretos, instru¢des normativas, resolugdes, portarias etc.). Nesse sentido, quanto
a qualifica¢do técnica, o préprio inciso IV do art. 67 da Lei n® 14.133/2021 prevé a
possibilidade de os licitantes comprovarem outros requisitos técnicos, desde que
“previstos em lei especial”.

Entendem-se aplicdveis ao sistema da NLL as premissas consubstanciadas no
enunciado da Stmula n° 272 do TCU, segundo o qual, “no edital de licitac3o, é
vedada a inclusdo de exigéncias de habilitagdo e de quesitos de pontuagdo técnica
para cujo atendimento os licitantes tenham de incorrer em custos que nio sejam
necessdrios anteriormente a celebragdo do contrato” (BRASIL, [2016¢]). Por isso,
j4 no momento da habilitag3o, sdo vedadas exigéncias relativas a necessidade de
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a empresa contar com estabelecimento na localidade da execugdo do futuro con-
trato, determinada estrutura ou maquindrio ou mesmo funciondrios especificos,
porquanto tais providéncias demandariam custos para viabilizar a participagdo
da licitante no certame.

Com o intento de simplificar, o inciso III do art. 70 da NLL admite a possibilidade
de dispensa total ou parcial da exigéncia de documentacio de habilitagdo nos ca-
sos de: a) contratagdes para entrega imediata®’; b) contratagdes “em valores infe-
riores a 1/4 (um quarto) do limite” na dispensa de licitagdo para compras em geral
(R$12.500,00); e c) nas contratacdes de produto para pesquisa e desenvolvimento
“até o valor de R$ 300.000,00 (trezentos mil reais)”.

435.6 Momento de apresentacao da documentacao de habilitacao

Consoante o art. 63, 11, da Lei n° 14.133/2021, “serd exigida a apresenta¢io dos do-
cumentos de habilitagao apenas pelo licitante vencedor, exceto quando a fase de
habilitagdo anteceder a de julgamento” (BRASIL, 2021d). Ou seja, salvo quando
adotada a inversdo de fases de acordo com o previsto no § 1° do art. 17, em regra
deverd ser exigida a apresentacio da documentagdo de habilitacio apenas apds
a conclusdo da fase de julgamento das propostas, jd com a indicag¢do do licitante
provisoriamente vencedor.

Em especial nas licita¢des eletronicas, o comando do inciso II do art. 63 da NLL
demanda aprofundamento regulamentar — em ato normativo secundario ou, em
sua auséncia, no edital — a fim de ser especificado o procedimento operacional
detalhado relativo a “apresentacio dos documentos de habilitagio”, notadamente
quanto ao prazo e a forma de envio e de anexag¢do dos arquivos na plataforma de
realizagdo do certame, sem prejuizo da possibilidade de ado¢do da documenta-
¢30 j4 existente em cadastro unificado de fornecedores de que trata o art. 87 da
Lei n°14.133/2021.

No caso de inversdo de fases, observado o que dispde o inciso I11 do art. 63 da NLL,
a documentacdo de habilitacio deverd ser apresentada por todos os concorrentes
na oportunidade da abertura do certame.

Especificamente em relac¢do a documentacio de regularidade fiscal, se houver a
inversdo de fases, esses documentos nio poderdo ser exigidos quando da apre-
sentacio da habilitagdo pelo licitante, mas apenas no “momento posterior ao jul-
gamento das propostas”.

» De acordo com o inciso X do art. 62 da NLL, considera-se compra imediata “aquela com prazo de entrega de
até 30 (trinta) dias da ordem de fornecimento”.
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4357 Formalidades dos documentos de habilitagao

Nos termos do art. 70 da NLL, a documentagdo necessdria a habilitacio poderd ser
“apresentada em original, por cépia ou por qualquer outro meio expressamente
admitido pela Administra¢io” (BRASIL, 2021d), admitindo-se a sua substituic3o
por registro cadastral emitido por érgdo ou entidade publica, desde que tenha sido
previsto no edital e o registro tenha sido feito em obediéncia ao disposto na Lei
n°14.133/2021.

O inciso I do mesmo art. 70, diferentemente do caput do art. 32 da Lei n° 8.666/1993,
nio exige de per si a prova de autenticidade de cdpia de documento; é vidvel que a
Administracio, por exemplo, estabeleca em seu edital que, em caso de cdpia sim-
ples de documento, a exigéncia de apresentagdo de original ou de cépia autenticada
somente se dard quando houver fundada duvida quanto 2 legitimidade.

Consagrando a tendéncia de desburocratiza¢do ja instituida no § 2°do art. 22 da Lei
ne 9.784/1999 e no art. 3¢, I, da Lei n® 13.726/2018, dispde o art. 12, V, da NLL que,
salvo expressa imposic¢do legal, somente serd exigido o reconhecimento de firma
“quando houver davida de autenticidade”.

Quanto a formalidade documental, merece destaque a diretriz de atos digitais con-
substanciada no inciso VI e no § 2° do art. 12; no § 42 do art. 17; no § 2° do art. 65, no
§ 12 do art. 68; e no § 32 do art. 91 da Lei n®14.133/2021:

Art. 12. No processo licitatério, observar-se-4 o seguinte:

[]
VI - os atos serdo preferencialmente digitais, de forma a permitir que sejam produzidos,
comunicados, armazenados e validados por meio eletrénico;

[]

§ 22 E permitida a identifica¢do e assinatura digital por pessoa fisica ou juridica em meio
eletrénico, mediante certificado digital emitido em dmbito da Infraestrutura de Chaves
Publicas Brasileira (ICP-Brasil).

[]

Art.17[..]

§ 42 Nos procedimentos realizados por meio eletrénico, a Administragdo poderd determinar,
como condi¢do de validade e eficdcia, que os licitantes pratiquem seus atos em formato
eletronico.

[]

Art. 65[..]

§ 22 A habilitac3o poderd ser realizada por processo eletrénico de comunicagio a distincia,

nos termos dispostos em regulamento.

]
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Art. 68...]

§ 12 Os documentos referidos nos incisos do caput deste artigo poderdo ser substituidos
ou supridos, no todo ou em parte, por outros meios hébeis a comprovar a regularidade
do licitante, inclusive por meio eletrénico.

[.]
Art. 911...]

§ 32 Serd admitida a forma eletrdnica na celebragio de contratos e de termos aditivos,
atendidas as exigéncias previstas em regulamento (BRASIL, 2021d).

Da leitura do {4° do art. 67 da NLL —salvo se comprovada a inidoneidade da entidade
emissora — entende-se pela desnecessidade de tradugio juramentada de documentos
produzidos em lingua estrangeira (como entdo previsto no § 5° do art. 32 da Lei
n° 8.666/1993): basta a apresenta¢do do documento acompanhado de tradugdo sim-
ples para o portugués®.

435.8 Realizacao de diligéncias para complementacao e esclarecimentos
acerca do conteddo da documentacao de habilitacao

Com o objetivo de melhor determinar os pressupostos e os limites para a realiza¢io
de diligéncias, o caput do art. 64 da NLL — diferentemente da redagdo do § 32do art. 43
da Lei n° 8.666/1993 — estabelece a possibilidade de substitui¢do e apresentacio de
novos documentos de habilitagdo desde que necessdrias para a:

1 - complementagdo de informagdes acerca dos documentos jd apresentados pelos licitantes
e desde que necessdria para apurar fatos existentes a época da abertura do certame;

11 — atualiza¢do de documentos cuja validade tenha expirado apés a data de recebimento
das propostas (BRASIL, 2021d, grifos nossos).

Caso a diligéncia promovida pelo agente de contrata¢io resulte na produgdo ou enca-
minhamento de um documento que materialize uma situagdo ja existente ao tempo
da abertura da licitagdo, conforme o inciso I do art. 64 da NLL seria plenamente ad-
missivel a sua juntada em momento processual posterior ao indicado para a apre-
sentag¢do da documentacio de habilitagdo (art. 63, II). A contrario sensu, seria vedada
a juntada de documento que comprove uma situago ou um fato cuja conclusio ou
consumacio sobreveio na data de abertura do certame.

Cumpre salientar que a redagio do art. 64 da NLL positiva a instrumentalidade da
licitac3o j4 consagrada na jurisprudéncia dos Tribunais Superiores e das Cortes
de Contas: reconhece-se que o procedimento licitatério nao deve ser pautado num

30

Esse entendimento é compativel com o disposto no art. 22, §1°, da Lei n® 9.784/1999 e no art. 224 do Cédigo Civil.
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4

formalismo exacerbado que desvirtue sua finalidade e o equipare a uma “gincana’
na qual interessa apenas o cumprimento da etapa definida, indiferentemente de
sua razdo de ser.

Em leading case de destaque, no Acérdio n°1.758/2003 (Plendrio) o TCU entendeu ser
regular, no dmbito de procedimento licitatdrio, a conduta da autoridade que procedeu
a juntada posterior de comprovagio de regularidade fiscal da licitante por meio de
diligéncia promovida com base no art. 43, § 3¢, da Lei n° 8.666/1993. Segundo o TCU,
tal juntada ndo configuraria irregularidade, mas praticidade, celeridade e otimiza-
¢do do certame. O apego excessivo 2 letra da lei pode acarretar equivocos juridicos,
porquanto nio traduzem seu sentido real. No Acérdao n® 2.627/2013 (Plendrio), por
sua vez, a Corte de Contas federal concluiu ser indevida a inabilitacao de licitante
em razdo da apresentag¢do de atestado de capacidade técnica com data posterior &
da abertura do certame, uma vez que tal documento tem natureza declaratéria — e
nio constitutiva — de uma condig¢do preexistente. Julgou-se equivocada a decisdo do
pregoeiro de desabilitar licitante em razio de “apresentagdo de atestado de capaci-
dade técnica com data posterior a da licitagdo”. Em relagdo a esse ponto, o ministro
relator Valmir Campelo registrou que

o atestado de capacidade técnica tem natureza declaratéria — e n3o constitutiva — de uma
condigio preexistente. E dizer que a data do atestado nio possuiu qualquer interferéncia
na certificagdo propriamente dita, ndo sendo razodvel sua recusa pelo simples fato de ter
sido datado em momento posterior a data da abertura do certame. O que importa, em
dltima instincia, é a entrega tempestiva da documentagao exigida pelo edital, o que, de
acordo com o informado, ocorreu (BRASIL, 2013b).

Trata-se, pois, de um juizo de verdade real em detrimento do pensamento dogmatico
segundo o qual o que importa é se o licitante apresentou os documentos adequada-
mente, subtraindo-se o fato de esse mesmo licitante reunir ou nio as condic¢oes de
contratar com a Administragdo ao tempo da realiza¢do do certame.

Quanto ao tema, cumpre ainda registrar o entendimento do TCU acerca do inciso
I do art. 64 da NLL manifestado no julgamento do Acérddo n°1.211/2021 (Plendrio)
no sentido de que a

vedagdo a inclusdo de novo documento, prevista no art. 43, § 3¢, da Lei 8.666/1993 e
no art. 64 da Nova Lei de Licitacdes (Lei 14.133/2021), ndo alcanca documento ausente,
comprobatério de condicdo atendida pelo licitante quando apresentou sua proposta,
que nio foi juntado com os demais comprovantes de habilitacdo e/ou da proposta, por
equivoco ou falha, o qual deverd ser solicitado e avaliado pelo pregoeiro (BRASIL, 2021e).
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Ainda que a menc¢3o ao dispositivo da Lei n® 14.133/2021 se tenha dado em caréter
obter dictum no voto do ministro relator® Walton Alencar, hd que se reconhecer, con-
forme o caput e o inciso I do art. 64 da NLL, que a juntada posterior de documento,
no contexto de averigua¢io das condicdes de habilitacao do licitante, somente seria
possivel em sede de diligéncia, o que pressupde um comando decisério do agente
de contratacio que decorra de uma avalia¢do antecedente da documentacio habi-
litat6ria entdo apresentada. Ou seja, serd o agente de contrata¢io quem avaliard os
pressupostos concretos de incidéncia da possibilidade prevista no art. 64, I, da NLL,
de modo que o documento novo serd produzido ou apresentado como resultado de
uma diligéncia considerada cabivel e necessaria pela Administragio.

Conforme exposto no tépico 4.3.5.9 deste Capitulo, com o objetivo de conferir a
devida seguranca juridica na aplicagdo do art. 64, I, da Lei n® 14.133/2021 nas licita-
¢Oes eletronicas, é recomenddvel a defini¢do precisa, em regulamento ou no edital,
do prazo e da forma de envio ou anexacio dos arquivos na plataforma de realiza¢do
do certame, porquanto deve haver um marco de preclusdo procedimental claro quan-
to a oportunidade de apresenta¢do da documentacdo de habilitagdo pelo licitante
vencedor, abrindo-se a possibilidade de envio de documentos supervenientes ape-
nas em sede de diligéncia determinada pelo agente de contrata¢o. Busca-se, assim,
afastar a compreensdo desse dispositivo como uma porta sempre aberta para a apre-
sentag¢do de documentos a qualquer tempo, sob a genérica alegacdo de esquecimento,
equivoco ou falha do licitante. Daf a importancia de o agente de contratagdo motivar
nio apenas a decisdo de admitir a realiza¢do da diligéncia, mas também quando
compreende ser impertinente ou desnecessdria a diligéncia.

4359 Realizacao de diligéncias para o saneamento de falhas das propostas e
da documentacao de habilitacao

Diante de vicios e falhas nos atos praticados ao longo do processo licitatério, seja
pela Administrag3o, seja pelos préprios licitantes, em consonincia com o art. 55 da

' Destaque-se o seguinte trecho do voto do ministro Walton Alencar no Acérdao n® 1.211/2021 (Plendrio):
“Cito ainda o disposto no art. 64 da nova Lei de Licitagoes (Lei 14.133 de 1° de abril de 2021), que revogard a Lei
8.666/1993 apés decorridos 2 anos da sua publicagio oficial [...]. O dispositivo reproduz a vedagio a inclusio
de novos documentos, prevista no art. 43, § 3¢, da Lei 8.666/1993; porém, deixa salvaguarda a possibilidade de
diligéncia para a complementagio de informagdes necessdrias a apuragao de fatos existentes a época da abertura
do certame, o que se alinha com a interpretagdo de que é possivel e necessiria a requisi¢ao de documentos para
sanear os comprovantes de habilitacdo ou da proposta, atestando condi¢io pré-existente a abertura da sessio
publica do certame. Assim, nos termos dos dispositivos citados, inclusive do art. 64 da Lei 14.133/2021, entendo
nio haver vedagio ao envio de documento que nio altere ou modifique aquele anteriormente encaminhado. Por
exemplo, se nio foram apresentados atestados suficientes para demonstrar a habilitagdo técnica no certame,
talvez em razdo de conclusio equivocada do licitante de que os documentos encaminhados jd seriam suficientes,
poderia ser juntado, apds essa verificagdo no julgamento da proposta, novos atestados de forma a complementar
aqueles jd enviados, desde que jd existentes a época da entrega dos documentos de habilitagao” (BRASIL, 2021e).
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Lei n° 9.784/1999% e com a Sumula n° 473 do STF* a Lei n°® 14.133/2021 evidencia
a diretriz de busca do saneamento, impondo-se a anulagio apenas diante da im-
possibilidade da convalidagio — ou seja, quando se estd diante de vicio insandvel.

Essa diretriz é consubstanciada no art. 169, § 3¢, I, que estabelece o dever de os
agentes publicos em geral, “quando constatarem simples impropriedade formal”,
adotarem “medidas para o seu saneamento”.

Em semelhante sentido, o inciso III do art. 12 da NLL dispde que, no processo licita-
tério, “o desatendimento de exigéncias meramente formais que nao comprometam
a aferi¢3o da qualificacio do licitante ou a compreensdo do contetdo de sua proposta
nio importard seu afastamento da licitagdo ou a invalida¢fo do processo”. E, especi-
ficamente quanto a habilitac3o, o § 1° do art. 64 assegura a Administra¢3o a prerro-
gativa de “sanar erros ou falhas que nio alterem a substincia dos documentos e sua
validade juridica, mediante despacho fundamentado registrado e acessivel a todos,
atribuindo-lhes eficdcia para fins de habilitagdo e classifica¢io” (BRASIL, 2021d).

Além dos casos de omissdo ou obscuridade nos documentos de habilitagio ou da
proposta (ver tépico 4.3.5.8 deste Capitulo), na ocorréncia de alguma falha formal,
n3o hd uma faculdade, mas um poder-dever do agente de contratagio de realizar a
diligéncia, superando-se o dogma do formalismo excessivo e prestigiando a razoa-
bilidade e a busca da eficiéncia, a ampliagdo da competitividade e a proposta mais
vantajosa para a Administrac3o.

Quanto ao propésito de saneamento de falhas, para se avaliar a plausibilidade de
adogdo de diligéncia, é preciso identificar a natureza do vicio (ou erro) ou da omis-
sdo: se formal, material ou substancial.

TIPO ENQUADRAMENTO E POSSIVEL 0 SANEAMENTO?

Sim. Por uma questao de
instrumentalidade das formas, o
documento podera ser considerado
valido quando atingir a finalidade
pretendida, ainda que produzido de
forma diferente da exigida.

Quando um dacumento é produzido de
forma diversa da exigida.

Ex.: proposta em padrao diverso do modelo
exigido no edital, mas que apresenta todas
as informacdes essenciais.

Erro
formal

32 “Art. 55. Em decisdo na qual se evidencie n3o acarretarem lesdo ao interesse publico nem prejuizo a terceiros, os
atos que apresentarem defeitos sandveis poderdo ser convalidados pela prépria Administragao” (BRASIL, [2009]).
 “A administragdo pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque [deles]
nio se originam direitos; ou revogd-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciagdo judicial” (BRASIL, 2017, p. 268).
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TIPO

ENQUADRAMENTO

E POSSIVEL 0 SANEAMENTO?

Quando, por falha de conteudo na
informacao, hd evidente desacordo entre
a vontade e o que de fato foi expresso no

Sim. Uma vez que retrata a inexatidao
material, refletindo uma situacao ou

Erro documento. algo que obviamente nao ocarreu, o
material Ex.: erro de cdlculo na totalizagao do valor | erro material admite correcao. Logo, 0
da proposta; grafia incorreta; erro na saneamento ndo acarretaria alteragao
sequéncia de numeragao das paginas dos da substancia do documento.
documentos.
Quando se refere a natureza do negdcio, ao
objeto principal da declaracao ou a alguma - .
) p' p E. ; g Nao. Como se trata de vicio
das qualidades a ele essenciais (art. 139 do | . e . .
P insanavel, ja que relacionado a
Cadigo Civil). .
= ) - substancia do documentao, a eventual
A omissao ou falha substancial prejudica < ) s
Erro § . correcao acarretaria a substituicao
., | oconteudo essencial do documento e ) ~ .
substancial de informacgdes essenciais ou a

inviabiliza seu adequado entendimento.
Ex.: nao apresentacao de documentacgao
de habilitacao no prazo previsto no edital;
indicacao de produto com especificagoes
incompativeis com as exigidas.

inclusao posterior de documento
nao relacionado com a mera
complementagao ou esclarecimento.

Fonte: elaborado pelo autor.

Com efeito, ndo serd juridicamente vidvel a realizagdo de diligéncia tendente a sa-
near irregularidade essencial de determinado documento®, alterar a substancia das
propostas ou documentos de habilita¢io®® ou implicar a juntada de documento ou
informacio que originalmente deveria constar da proposta’.

O respeito ao principio da isonomia é garantido ao se reputar a diligéncia como um
dever da Administrag3o: sabe-se de antem3o que o tratamento serd o mesmo para
todo e qualquer licitante”, desde que seja cabivel a realiza¢3o das diligéncias e/ou
do saneamento de atos eivados de erro formal ou material.

43510 Participacao de consorcios e habilitacao

Com algumas varia¢des em rela¢do ao que o art. 33 da Lei n° 8.666/1993 dispunha,
a NLL trata da possibilidade de participagio de empresas consorciadas como forma

3 Ver Ac6rdao n° 4.650/2010 do TCU (1* Camara).

3 Ver Acérdao n® 300/2016 do TCU (Plendrio).

3¢ Ver Acérdaos n=1.612/2010 e 918/2014 do TCU, ambos do Plenirio.
¥ Ver Acérdao n®1.849/2016 do TCU (Plendrio).
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de suprir as exigéncias de habilitagdo técnica e econdmico-financeira, promovendo
a ampliacdo da competitividade em face da complexidade do objeto e da configura-
¢3o do mercado relevante.

Conforme hd muito salientado pelo TCU,

a regra, no procedimento licitatério, é a participagdo de empresas individualmente em
disputa umas com as outras, permitindo-se a uniao de esfor¢os quando questdes de alta
complexidade e de relevante vulto impecam a participagdo isolada de empresas com
condigdes de, sozinhas, atenderem todos os requisitos de habilitagdo exigidos no edital,
casos em que a participagdo em consércio ampliaria o leque de concorrentes (Acérdao
n° 1.240/2008 (Plenario) (BRASIL, 2008)).

Pelo disposto no caput do art. 15 da NLL, em regra serd admitida a participagdo de
consdrcios, salvo expressa veda¢do no edital e mediante devida justificativa nos au-
tos do processo licitatério. Superou-se, pois, a antiga celeuma doutrindria acerca da
possibilidade de participa¢do de consércio quando omisso o edital a respeito, em
vista da redag¢do do caput do art. 33 da Lei n® 8.666/1993.

Nos termos do §4° do art. 15, se houver “justificativa técnica aprovada pela autoridade
competente, o edital de licitagdo poderd estabelecer limite maximo para o niumero
de empresas consorciadas” (BRASIL, 2021d).

Enfim, no caso de participa¢do de consércio, hd que se observar o regramento es-
pecifico do art. 15 da NLL:

I — comprovagdo de compromisso publico ou particular de constitui¢do de consércio,
subscrito pelos consorciados;

II - indicag¢do da empresa lider do consdércio, que serd responsével por sua representacio
perante a Administragao;

IIT — admissdo, para efeito de habilitac3o técnica, do somatério dos quantitativos de cada
consorciado e, para efeito de habilitagdo econémico-financeira, do somatério dos valores
de cada consorciado;

IV — impedimento de a empresa consorciada participar, na mesma licitagdo, de mais de
um consércio ou de forma isolada;

V - responsabilidade soliddria dos integrantes pelos atos praticados em consércio, tanto
na fase de licitagdo quanto na de execucdo do contrato (BRASIL, 2021d).

Note-se que cada empresa consorciada deve comprovar, individualmente, os requi-
sitos estabelecidos para a habilitacio juridica e regularidade fiscal, social e traba-
lhista, admitindo-se a conjugac¢io dos requisitos apenas para a qualificagdo técni-
ca e econdmico-financeira. Em rela¢do a esta tltima, aduz o § 1° do art. 15 que “o
edital deverd estabelecer para o consércio acréscimo de 10% (dez por cento) a 30%
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(trinta por cento) sobre o valor exigido de licitante individual para a habilita¢do
econdmico-financeira” (BRASIL, 2021d), exceto se nos autos do processo licitatério
houver justificativa para a ndo fixacao de percentual adicional.

A constitui¢do efetiva do consércio a luz da legislagao aplicvel (como os arts. 278
e 279 da Lei n°® 6.404/1976) e seu respectivo registro (art. 32 da Lei n° 8.934/1994)
serdo exigidos apenas por ocasido da assinatura do contrato.

43.6 Etaparecursal

Alterando a sistemdtica recursal da Lei n® 8.666/1993 e reproduzindo o modelo ado-
tado na Lei n®10.520/2002 e na Lei n°12.462/2011, os incisos I e IT do § 1 do art. 165
da NLL estabelecem a unicidade tanto para o momento de interposi¢do do recurso
quanto para a apreciagdo do pleito recursal:

Art. 165. Dos atos da Administragdo decorrentes da aplicagdo desta Lei cabem:

I — recurso, no prazo de 3 (trés) dias uteis, contado da data de intimacao ou de lavratura
da ata, em face de:

]
b) julgamento das propostas;

c) ato de habilitagdo ou inabilita¢3o de licitante;

§ 12 Quanto ao recurso apresentado em virtude do disposto nas alineas “b” e “c” do inciso

I do caput deste artigo, serdo observadas as seguintes disposi¢oes:

I - a intengdo de recorrer deverd ser manifestada imediatamente, sob pena de preclusio,
e o prazo para apresentacio das razdes recursais previsto no inciso I do caput deste artigo
serd iniciado na data de intimacfo ou de lavratura da ata de habilitagio ou inabilitagao
ou, na hipétese de adogao da inversdo de fases prevista no § 1° do art. 17 desta Lei, da
ata de julgamento;

II — a apreciagdo dar-se-d em fase tinica (BRASIL, 2021d).

Mesmo quando adotada a inversdo das fases de habilitaco e propostas na forma
do § 1° do art. 17 da NLL, mantém-se a estrutura tinica da fase recursal (interposi-
¢do e apreciagao).

Tem-se, por conseguinte, a unirrecorribilidade dos atos decisérios exarados pelo agente
de contratacdo no dmbito da fase externa da licitagdo, havendo apenas uma tnica
oportunidade para a interposi¢do de recurso, cuja matéria pode envolver qualquer
etapa procedimental, aspecto ou ocorréncia da fase externa da licitacZo.

Conforme dispde o inciso I do § 1° do art. 165 da Lei n° 14.133/2021, dada a concen-
tracdo da fase recursal a oportunidade para a interposi¢do do recurso deverd ser
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observada, na prépria sessao publica, apés a emissdo, pelo agente de contratagdo,
do ato decisério final que implica o encerramento do certame, porquanto é plena-
mente possivel — e até frequente — que o certame seja concluido sem que haja um
licitante vencedor, como nos casos de licita¢io fracassada ou anulada, por exemplo.

T30 logo emitido o ato decisério final do certame (declarando o licitante vencedor,
o fracasso do certame ou a anulag¢do do procedimento), deverd o licitante interes-
sado, sob pena de preclusio, manifestar-se expressamente quanto 2 intengdo de
recorrer na prépria sessao publica. Caso a licitante ndo manifeste o interesse em
recorrer na oportunidade da sessdo, decaird o seu direito de recurso.

Diversamente do que consta do art. 42, XVIII, da Lei n°10.520/2002, a Lei n°14.133/2021
nio exige que a manifestagdo da intencdo de recorrer seja motivada. Com efeito,
independentemente da externaliza¢do de motivo, havendo manifesta¢io de inten-
¢3o de recurso pelo licitante, ficard interposto o recurso administrativo.

Assim, uma vez interposto o recurso, o recorrente dispord do prazo de “até 3 (trés)
dias uteis” para a apresentag¢do das razdes recursais contados da “data de intimagao
ou de lavratura da ata de habilita¢do ou inabilita¢gdo” ou, na hipétese de inversdo de
fases de que trata o § 1° do art. 17 da NLL, da data de intimacao ou de lavratura da
“ata de julgamento”. Apés a “intimagdo pessoal ou de divulgacio da interposi¢io
do recurso”, os demais licitantes dispordo do mesmo prazo “de 3 (trés) dias tteis”
para a apresentacdo das contrarrazdes recursais (art. 165, § 49).

4.3.61 Juizo de admissibilidade emrelacao a
manifestacao da intencao de recurso?

Ainda que a NLL tenha afastado a necessidade de motivagdo da inteng¢do recursal,
de certa forma afigura-se aplicdvel para a fase recursal tnica o consolidado en-
tendimento do TCU acerca da prerrogativa do pregoeiro de aferir os pressupostos
legais da intengdo de recorrer: ele deve limitar-se a verificar se a inten¢ao manifes-
tada pelo licitante retine os requisitos de admissibilidade®.

E evidente que, dada a auséncia da exposicio objetiva do contetido da irresigna-
¢3o do licitante quando do registro da intencio, n3o é possivel aferir requisitos de
admissibilidade como o interesse recursal e a motivagdo.

* “Em sede de pregio eletronico ou presencial, o juizo de admissibilidade das inten¢des de recurso deve avaliar
t3o somente a presenca dos pressupostos recursais (sucumbéncia, tempestividade, legitimidade, interesse e
motivagdo), constituindo afronta a jurisprudéncia do TCU a denegagio fundada em exame prévio de questio
relacionada ao mérito do recurso” (Acérdao ne 694/2014 (Plendrio) (BRASIL, 2014a)).
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Por sua vez, julgamos vidvel que o agente de contrata¢do avalie n3o sé os pressu-
postos de admissibilidade recursal atrelados a condi¢ao do licitante que manifesta
a inten¢do, como a sucumbéncia e a legitimidade, mas também o pressuposto obje-
tivo de adequagdo ao prazo para o registro da intencao (tempestividade), porquanto
o inciso I do § 1° do art. 165 da NLL exige que tal manifestacdo seja imediata.

Sucumbéncia
A sucumbéncia implica derrota do interessado; somente aguele que nao logrou
éxito em sua pretensdo de sagrar-se vitorioso no certame é que atende a esse
pressuposto.

Tempestividade

A manifestagao da intencdo de recurso devera ocorrer no prazo previsto no ato
convocatario.

Legitimidade

S6 ha legitimidade quando a parte que interpuser o recurso for a parte sucumbente.
Logo, ndo é admissivel que o vencedor recorra da decisao que o declarou vencedor.
Da mesma forma, nao cabe recorrer da decisao de desclassificacdo ou inabilitacao
de terceiros.

43.6.2 Nao apresentacao das razoes recursais no prazo legal

Dispensada a necessidade de motivag¢do da intencdo de recurso, entendemos que,
pela sistemdtica recursal da Lei n® 14.133/2021, no mais se mantém a celeuma
entio observada na Lei n® 10.520/2002 acerca da nio apresentacio das razoes re-
cursais apds o acolhimento da intenc¢3o recursal pelo pregoeiro.

De acordo com a NLL, mesmo com a manifesta¢gdo tempestiva da intencio de
recurso — e presentes os pressupostos da sucumbéncia e legitimidade —, como nao
houve em sede de motivagdo a delimitagdo da matéria recursal, hd uma dependén-
cia processual necessdria da apresentacio das razdes recursais para a efetivagdo
do recurso propriamente dito.

Diante da n3o apresentacio das razdes recursais no prazo legal, concluimos que
o recurso propriamente dito n3o é concretizado, o que permite a continuidade
da instrugdo processual (art. 71 da NLL) sem a necessidade de apreciagio e julga-
mento do pleito recursal, dado que inexistente.
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43.6.3 Efeito suspensivo

Nos termos do caput do art. 168 da Lei n° 14.133/2021, interposto recurso contra de-
cisdo do agente de contrata¢do, haverd efeito suspensivo automadtico a perdurar até
o efetivo julgamento pela autoridade competente.

O termo inicial do efeito suspensivo é o momento do acolhimento da inten¢3o de
recorrer e ndo o da apresentacio das razdes recursais.

43.6.4 Formalidades e procedimento do julgamento

De acordo com o art. 165, § 2°, da NLL, o recurso “serd dirigido a autoridade que
tiver editado o ato ou proferido a decisio recorrida”. Isto é, a peca com as razdes re-
cursais deve ser enderecada a autoridade que proferiu a decis3o objeto do recurso.
Essa previsdo justifica-se em razdo da possibilidade de reconsideragio pela prépria
autoridade recorrida. Somente na hipétese de n3o reconsidera¢io da decisdo, os
autos serdo remetidos a autoridade hierarquicamente superior para o efetivo jul-
gamento do recurso.

Vale salientar que a autoridade que proferiu a decis3o n3o é competente para re-
alizar o julgamento do recurso. Na verdade, como é possivel reconsiderar, caso a
autoridade recorrida mantenha sua decisdo, deve apenas apresentar informagdes
nos autos administrativos para subsidiar o julgamento da autoridade superior.

Uma vez protocolada a pega com as razdes recursais, a autoridade recorrida deve
manifestar-se no prazo méximo de trés dias titeis. Se reconsiderar sua decisio, deverd
realizar os atos decorrentes. Se mantiver a deciso, deverd apresentar as informacoes
e fazer subir o recurso (efeito devolutivo), ou seja, encaminhd-lo a autoridade superior.

Recebidos os autos, a autoridade superior deve proferir decisdo sobre o recurso
(julgamento) no prazo méximo de dez dias uteis, sob pena de responsabilidade.

43.6.5 Efeitos dareconsideracao pela autoridade recorrida

Com base na redagdo constante do § 22 do art. 165 da Lei n®14.133/2021, constata-se
a necessidade de uma primeira manifestagdo da autoridade que praticou o ato re-
corrido (agente de contrata¢io ou comissdo de contrata¢do). Nessa etapa, ao utilizar
a conjungdo subordinativa condicional se, esse dispositivo legal descortina os dois
caminhos possiveis para o recurso administrativo: a) reconsidera¢do da decisdo, que
implica o desfazimento do ato decisério anterior e sua substitui¢do por outro; e b)
manutengdo da decisdo (ndo reconsideragdo), prestando as informacoes e subindo os
autos para o efetivo julgamento do recurso por autoridade superior.
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Assim, ao conferir ao agente de contrata¢do a competéncia para reconsiderar a deci-
sdo recorrida, a NLL estabelece uma condicio para a subida do recurso a autoridade
superior: a n3o retratagdo quanto ao ato ou a decisio recorrida.

Ao reconsiderar a decisdo, o agente de contrata¢do emitird novo ato decisério e, dessa
forma, desconstituird a decisao anteriormente adotada, desfazendo os atos subsequen-
tes; em tal hipétese, o recurso n3o sobe para o julgamento pela autoridade superior.

437 Encerramento da licitacao

O art. 71 da Lei n° 14.133/2021 dispde que, uma vez “encerradas as fases de julga-
mento e habilita¢do, e exauridos os recursos administrativos, o processo licitatério
serd encaminhado 2 autoridade superior” (BRASIL, 2021d), que poderd proferir os
seguintes atos decisérios:

a) determinar o retorno dos autos para saneamento de irregularidades;
b) revogar a licitagdo por motivo de conveniéncia e oportunidade;

c) proceder a anulagdo da licitagdo, de oficio ou mediante provocagdo de tercei-
ros, sempre que presente ilegalidade insandvel; e

d) adjudicar o objeto e homologar a licitagdo.

4.3.71 Determinacao de saneamento dos vicios

Constatado vicio na prética de ato no curso da condugio da licitagao — por desconfor-
midade ou contrariedade 2 lei ou ao edital —, o inciso I do art. 71 da Lei n° 14.133/2021
estabelece o dever da autoridade superior de avaliar a viabilidade de saneamento —ou
convalidagio — da irregularidade.

Assim, nio se tratando de vicio insanavel e ndo havendo “les3o ao interesse publico
nem prejuizo a terceiros” (art. 55 da Lei n® 9.784/1999), sempre serd preferivel o
saneamento ou a convalidagio do ato, em todas as suas modalidades: ratificagdo, re-
forma e convers@o®*, que, por sua vez, apresentam repercussio retroativa (ex tunc)®.

» Conforme classificagdo de Moreira Neto (2014, p. 241): a) ratificagdo: “ato administrativo derivado pelo qual a
Administracdo, suprindo falha ou corrigindo defeito de competéncia, declara integro e vélido desde a origem,
o ato viciado quanto a este elemento”; b) reforma: “ato administrativo derivado pelo qual se elimina de um ato
defeituoso a sua parte viciada, mantendo-se a eficdcia da parte sadia”; c) conversao: “ato administrativo derivado
pelo qual se opera a metamorfose de um ato com vicio de legalidade, aproveitando-se os elementos vilidos, para
articular-se um novo ato, mantida a mesma finalidade, justificativa do emprego da sanatéria”.

“ Adota a mesma classificagao de Otero (2016, p. 675-678).
“ Ver Moreira Neto (2014, p. 241) e Otero (2016, p. 674).
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Diante de vicio insandvel, serd impossivel o saneamento; logo, impde-se a anula¢io
do ato ou, conforme o caso, a de todo o processo licitatdrio.

43.8 Homologacao da licitacao

A homologagio é o ato de controle pelo qual os atos realizados pelos agentes respon-
sdveis pela fase externa da licitagdo s3o confirmados pela autoridade competente a
quem incumbe a deliberacio final sobre o julgamento.

A autoridade competente deverd ser hierarquicamente superior ao agente de con-
tratacfo ou aos servidores que, conforme o caso, sejam integrantes da comissdo de
contratacdo, a qual, em regra, é aquela que determinou a abertura da licitagdo, mas
poderd ser qualquer outra indicada no edital, no regulamento ou na lei.

A concordincia refere-se a dois aspectos: a legalidade dos atos praticados pelo agente
de contratacio na condugio da fase externa e a conveniéncia de ser mantida a licitag3o.

E importante ressaltar que, segundo o TCU, no caso de vicios que maculem o proce-
dimento, a ocorréncia da homologacio (por presumir a certificagio de regularidade
do certame) ndo atrai de forma absoluta a integral responsabilidade da autoridade
competente:

A responsabilidade da autoridade que homologa a licitagdo se atém a verificagao do
cumprimento das macroetapas que compdem o procedimento, de fatos isolados
materialmente relevantes e de questdes denunciadas como irregulares que tenham
chegado ao seu conhecimento, n3o sendo exigivel que a fiscalizagdo a seu cargo abranja
todos os dados contidos no procedimento licitatério (BRASIL, 2016d)*.

439 Revogacao e anulacao da licitacao

De acordo com o inciso II e o § 22 do art. 71 da NLL, a autoridade competente para a
aprovagdo do procedimento somente pode revogar a licitagdo “por motivo de conve-
niéncia e oportunidade”, desde que o motivo determinante resulte “de fato super-
veniente devidamente comprovado”.

Por sua vez, nos termos do inciso III do citado art. 71, a mesma autoridade poderd
realizar a anulagdo da licitagdo se houver “ilegalidade insandvel” de que tenha tomado
conhecimento “de oficio ou mediante provocagdo de terceiros”. Em tal caso, deverd
a autoridade indicar “expressamente os atos com vicios insandveis, tornando sem
efeito todos os subsequentes que deles dependam, e dard ensejo a apuracio de res-

“ Enunciado do Acérdao n® 3.178/2016 (Plendrio).
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ponsabilidade de quem lhes tenha dado causa” (§ 1°) (BRASIL, 2021d). Reitere-se,
pois, que a anulag¢3o da licitagdo somente serd cabivel quando os vicios apontados
nio forem passiveis de saneamento.

Desse modo, a anulagdo decorre da existéncia de vicio de legalidade, ao passo que
a revogag¢do ocorre no ambito da discricionariedade administrativa, por razdes de
conveniéncia e oportunidade, e desde que haja motivo superveniente devidamente
comprovado e pertinente. Observe-se que tanto a anula¢io quanto a revogagdo po-
dem ocorrer no curso do procedimento licitatério.

Estabelece o § 3¢ do art. 71 que, “nos casos de anulag¢do e revogacio, deverd ser as-
segurada a prévia manifesta¢do dos interessados”. Portanto, a despeito da celeuma
jurisprudencial relacionada a interpretacdo do § 3° do art. 49 da Lei n® 8.666/1993,
considera-se que, com base na redagdo do § 3¢ do art. 71 da NLL, seja depois de
concluida a fase externa, seja no curso da licitagdo, sempre deverd ser observado o
contraditério prévio a qualquer licitante interessado. Afinal, em vista da estrutura
procedimental e dial6gica da formagdo da vontade administrativa num contexto
de plena constitucionalizagdo do Direito Administrativo, a oitiva dos interessados
previamente A decis3o administrativa continua a ser a instrumentaliza¢gdo de um
importante controle social da incidéncia efetiva dos pressupostos fiticos e juridicos
aptos a ensejar a juridicidade e a legitimidade do ato de revogac¢do ou anulagdo do
certame como a melhor solu¢io possivel.
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Capitulo 6
Procedimentos especiais

Como visto no Capitulo 1, as contrata¢des publicas sio viabilizadas por meio de
um procedimento administrativo formal, cujo fluxo é estruturado na legislacao
de regéncia, incluindo as disposi¢des de natureza regulamentar.

Quanto ao processo de licitagdo puiblica a que alude o inciso XXI do art. 37 da CRFB,
a forma de realiza¢do do procedimento é estabelecida de acordo com a modalidade
licitatéria aplicavel (ver Capitulo 4).

Contudo, hd procedimentos especificos previstos na Lei n® 14.133/2021 que n3o
qualificam uma estrutura de modalidade. A bem da verdade, tratar-se-ia de proce-
dimentos especiais ou auxiliares, aptos a conferir o devido suporte 3 Administracdo
para viabilizar contratacdes mais eficazes, dinamizar a fase preparatéria e reduzir
os custos transacionais intrinsecos ao tramite processual e a relagio entre o Poder
Publico e o mercado privado.

Nesse sentido, a NLL estabelece um capitulo préprio para a disciplina dos cha-
mados instrumentos ou procedimentos auxiliares, arrolando-os no art. 78: “I — cre-
denciamento; II — pré-qualificac¢io; III — procedimento de manifesta¢do de inte-
resse; [V — sistema de registro de pregos; V — registro cadastral” (BRASIL, 2021b).

As audiéncias e consultas publicas mencionadas no art. 21 da Lei n° 14.133/2021
também se afiguram como importantes instrumentos de auxilio na realizagio da
fase preparatéria dos processos de contratacio.

Maior pormenorizagdo e o estabelecimento de regras especificas dos procedimentos
especiais poderdo ocorrer nio apenas com base na edi¢o de legislacio comple-
mentar ou suplementar por Estados, Distrito Federal e Municipios, mas também
mediante regulamentacdo (ato normativo secunddrio) no 4mbito de cada Poder
e 6rgao dotado de autonomia constitucional.

1 Registro cadastral

Com o objetivo de reduzir os custos de transag¢do e dinamizar a intera¢do dos
agentes de mercado (potenciais fornecedores) com os érgaos e entidades publi-
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cas, o art. 87 da Lei n® 14.133/2021 prevé o dever de a Administra¢3o utilizar um
sistema de registro cadastral unificado, integrado ao PNCP.

Como destinatdrio do cadastro, esse artigo faz alusdo ao termo licitante, cujo con-
ceito, de acordo com o art. 62, IX, da NLL, contempla “pessoa fisica ou juridica, ou
consoércio de pessoas juridicas, que participa ou manifesta a inteng¢do de participar
de processo licitatério, sendo-lhe equiparédvel, para os fins desta Lei, o fornecedor
ou o prestador de servico que, em atendimento 2 solicitagio da Administragio,
oferece proposta” (BRASIL, 2021b). Trata-se, portanto, do fornecedor a ser con-
tratado pela Administra¢io mediante licitacio, dispensa ou inexigibilidade.

Considerando a diretriz de realizagao de licitaces eletronicas e a necessidade de
uma prévia providéncia de cadastramento do licitante para o acesso a platafor-
ma de realiza¢do do certame, é recomenddvel o estabelecimento de um cadastro
unificado para centralizar a base de dados sobre os fornecedores, reunindo as
informagdes que comprovem os requisitos de habilita¢do arrolados no artigo.
Ademais, o préprio art. 70, II, da NLL estabelece que a documentagao de habilita-
¢3o poderd ser “substituida por registro cadastral emitido por érgdo ou entidade
publica, desde que previsto no edital e que o registro tenha sido feito em obedi-
éncia ao disposto nesta Lei” (BRASIL, 2021b).

Note-se que é “proibida a exigéncia, pelo 6rgao ou entidade licitante, de registro
cadastral complementar para acesso a edital e anexos” (art. 87, § 29).

11 0 chamamento publico anual

Conforme determina o § 1° do art. 87 da NLL, o sistema de registro cadastral uni-
ficado serd publico e deverd ser amplamente divulgado e estar permanentemente
aberto aos interessados, sendo obrigatéria ao menos uma vez por ano a veicu-
lagdo — no PNCP e no sitio eletronico oficial do 6rgdo — do chamamento piiblico
para a atualiza¢do dos registros existentes e para o ingresso de novos interessados.

1.2 Orequerimento de cadastro

Como o cadastro deve ser permanente, a qualquer tempo o interessado poderd
apresentar requerimento de inscri¢ao ou atualizacdo, devendo fornecer os ele-
mentos necessarios exigidos para a habilitacao na Lei n° 14.133/2021.

Em face da sua especializa¢do e drea de atuagdo, os inscritos serdo classificados
por categorias, subdivididas em grupos, segundo a qualifica¢3o técnica e econo-
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mica avaliada de acordo com as regras do cadastramento previamente divulgadas
no sitio eletrénico oficial.

O deferimento da inscri¢o no registro cadastral serd formalizado mediante a
emissio de um certificado.

Caso o fornecedor deixe de satisfazer as exigéncias estabelecidas na NLL ou em
regulamento, a qualquer tempo o registro cadastral poderd ser alterado, suspenso
ou cancelado.

1.3 Registros de reputacao do fornecedor

Os §§ 32e4°do art. 88 da Lei n°14.133/2021 tratam de um importante mecanismo
informacional acerca da reputag¢do dos fornecedores, e ndo apenas da reunifo dos
requisitos de habilitacdo porventura fixados.

A avaliag¢do do desempenho pretérito do licitante na execuc¢io dos contratos
apresenta repercussdes objetivas no sistema da NLL: a) a contemplag3o da re-
putagdo na pontuagdo técnica quando adotado o critério de julgamento técnica
e prego (§ 6° do art. 36 e inciso III do art. 37); e b) a comprovagdo de qualificagdo
técnico-operacional nos termos do art. 67, I1.

De acordo com o § 3° do art. 88 da Lei n° 14.133/2021, poderd constar do registro
cadastral unificado a realiza¢3o, por 6rgio ou entidade contratante, do cumpri-
mento das obriga¢des assumidas pelo fornecedor. Essa avaliagio mencionard
eventuais penalidades aplicadas e o desempenho do fornecedor na execugdo con-
tratual, aferido com base em indicadores objetivamente definidos.

Estabelece o § 4° do mesmo art. 88 que a anotacdo do cumprimento de obriga-
¢oes pelo contratado

serd condicionada a implantagio e a regulamentacdo do cadastro de atesto de
cumprimento de obrigac¢des, apto a realizag3o do registro de forma objetiva, em
atendimento aos principios da impessoalidade, da igualdade, da isonomia, da publicidade
e da transparéncia, de modo a possibilitar a implementa¢io de medidas de incentivo
aos licitantes que possuirem 6timo desempenho anotado em seu registro cadastral
(BRASIL, 2021Db).

Tal dispositivo menciona um “cadastro de atesto de cumprimento de obrigagdes”,
também referido no inciso III do § 32 do art. 174 da NLL, ao estabelecer que a fun-
cionalidade serd oferecida pelo PNCP.
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1.4 Possibilidade de realizagao de licitacao
restrita a fornecedores cadastrados

Nos termos do § 3° do art. 87 da NLL, “a Administra¢3o poderd realizar licitacdo
restrita a fornecedores cadastrados, atendidos os critérios, as condi¢des e os li-
mites estabelecidos em regulamento, bem como a ampla publicidade dos proce-
dimentos para o cadastramento” (BRASIL, 2021b).

Em caso de licitagdo restrita, o § 6° do art. 88 admite a participacio do licitante que
ainda ndo tenha obtido a certificagio de inscri¢ao no cadastro, mas jd tenha apre-
sentado o requerimento nos termos do caput do mesmo art. 88. Nessa hipoétese,
caso ele venha a sagrar-se vencedor, a celebragdo do contrato ficard condicionada
a emissao do respectivo certificado.

2 Audiéncia e consulta publica

Uma das grandes dificuldades enfrentadas pelo Estado na realizacio de suas
contrata¢des é justamente a assimetria de informagdes em relacio a légica e a
estrutura de funcionamento do mercado capazes de atender as necessidades da
Administrac3o.

Além dos entraves instrucionais e da prépria limitagao de conhecimento dos
agentes publicos para a defini¢3o da solu¢do mais adequada — o que se pretende
superar com estudos técnicos preliminares —, hd sérias restri¢des a delimitacio
de metodologia e a formagdo de precos, contemplando os custos transacionais
projetados pelo mercado ao contratar com a Administra¢do.

Por isso, ainda na fase preparatéria da contratagdo ha que se valorizar a postura
de maior didlogo entre a Administra¢do e o mercado. Para tanto, o art. 21 da Lei
n° 14.133/2021 trata da audiéncia publica e da consulta puiblica:

Art. 21. A Administragdo poderd convocar, com antecedéncia minima de 8 (oito) dias
uteis, audiéncia publica, presencial ou a distancia, na forma eletrénica, sobre licitagdo
que pretenda realizar, com disponibiliza¢do prévia de informagoes pertinentes, inclusive
de estudo técnico preliminar e elementos do edital de licitacdo, e com possibilidade
de manifesta¢do de todos os interessados.

Pardgrafo tinico. A Administragdo também poderd submeter a licitagdo a prévia consulta
publica, mediante a disponibiliza¢do de seus elementos a todos os interessados, que
poderdo formular sugestdes no prazo fixado (BRASIL, 2021b).

Da leitura do caput e do pardgrafo tinico do art. 21 da NLL depreende-se uma sutil
diferenca entre audiéncia e consulta:
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Audiéncia publica
Ha uma interacdo sincrona (presencial ou eletrdnica) dos agentes publicos com
os interessados.

Consulta publica

Nao hd uma reuniao propriamente dita. Na consulta, a Administracao torna disponiveis
alguns dos elementos da fase preparatéria para que em determinada plataforma
de interagdo os interessados registrem de forma assincrona as suas sugestdes.

Nas palavras de Bittencourt (2014, p. 421), “a audiéncia publica é um instrumento
do didlogo entre a Administra¢do Publica e a sociedade, na busca de solu¢des para
as demandas sociais de toda a ordem, propiciando ao cidad3o a possibilidade de
troca de informagdes com o administrador publico”. Ou seja, o escopo da norma
é garantir que o cidad3do tenha o direito de exercer uma efetiva influéncia junto a
Administra¢io na especifica¢io do objeto da licitagao e na formulagio das regras
e demais exigéncias a serem inseridas no edital.

21 Formalidades

A NLL é silente quanto aos atos da sessdo publica da audiéncia (seja presencial,
seja virtual), bem como ao agente publico competente para a condugdo dos atos;
limita-se a estabelecer as formalidades da antecedéncia minima de sua convoca-
¢do: oito dias uteis.

Compreende-se que o comunicado da realiza¢io da audiéncia ou da consulta pu-
blica deverd ser veiculado ao menos no PNCP e no sitio eletrénico do 6rgao, em
atencdo ao caput do art. 54 da NLL e do art. 7, VI, da Lei n° 12.527/2011.

Logo que convocada a audiéncia ou a consulta, a Administracdo deverd tornar
disponiveis todas as informagdes pertinentes e os documentos porventura ji ela-
borados na fase preparatéria.

3 Procedimento de manifestacao de interesse

Nas palavras de Fortini e Rainho (2019), o

procedimento de manifesta¢do de interesse — PMI consiste em um instrumento
propiciador da cooperagdo privada na construgdo do ato convocatério e anexos de um
eventual procedimento licitatério, por meio do qual a administra¢3o publica, a partir da
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exposicao de suas demandas, recebe estudos, levantamentos, investiga¢des ou projetos
que deverdo, para fins de real aproveitamento, passar pelo crivo do ente demandante.

O procedimento de manifesta¢do de interesse (PMI) tem sua origem normativa
no art. 21 da Lei n® 8.987/1995, que trata de concessdes e permissdes de servicos
publicos, também aplicavel as chamadas parcerias piiblico-privadas (PPPs) por
forca do art. 32 da Lei n® 11.079/2004. O detalhamento do PMI foi estabelecido
pelo Decreto ne 8.428/2015.

Com o advento da Lei n®14.133/2021, o PMI passa a ser cabivel, em tese, para as
contratacdes publicas em geral relacionadas a “solu¢des inovadoras que contri-
buam com questdes de relevincia publica” (art. 81, NLL).

Com a publicagio do edital de chamamento piiblico, por meio do PMI a Administra¢io
apresenta ao mercado sua pretensdo de realizar uma futura contrata¢3o de solu-
¢3o n3o usualmente disponivel no mercado e que demande um desenvolvimento
customizado 2 demanda administrativa, almejando, dessa forma, que os agentes
privados apresentem e realizem estudos, investigacdes, levantamentos e projetos
necessdrios ao desenvolvimento da solug@o inovadora.

O produto do PMI ser3o os artefatos (estudos, investigacdes, levantamento e pro-
jetos) que compordo a fase preparatéria de um futuro processo de contratagao,
de modo que, nos termos do § 32 do art. 81 da NLL, a aceita¢do do produto estd
condicionada a emissdo pela Administracio de

parecer fundamentado com a demonstragdo de que o produto ou servi¢o entregue é
adequado e suficiente 3 compreensdo do objeto, de que as premissas adotadas s3o
compativeis com as reais necessidades do 6rgido e de que a metodologia proposta é a
que propicia maior economia e vantagem entre as demais possiveis (BRASIL, 2021b).

Dispde o § 22 do art. 81 que, selecionado o produto do PMI que represente em
termos técnicos e econdmicos a solu¢do mais adequada para a Administra¢do a
fim de compor o objeto da futura contratagdo, ao agente privado responsével pela
solucdo “escolhida” n3o serd atribuido o direito de preferéncia no futuro certame
a ser eventualmente realizado e, também, nao lhe serd conferido, “por si sé, di-
reito a ressarcimento de valores envolvidos em sua elaborag¢do”.

Segundo o § 1° e o inciso IV do § 2° do mesmo art. 81, o ressarcimento ao agente
privado pelos dispéndios relacionados ao desenvolvimento dos estudos, investi-
gacoes, levantamentos e projetos deverd ser realizado pelo vencedor da futura
licitag3o para a contratagdo do objeto delineado com base nos artefatos obtidos
ap6s o PMI.
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31 PMirestrito a startups

Dispde o § 4° do art. 81 da NLL que o PMI podera restringir-se a startups,

assim considerados os microempreendedores individuais, as microempresas e as
empresas de pequeno porte, de natureza emergente e com grande potencial, que se
dediquem 2 pesquisa, ao desenvolvimento e 3 implementacio de novos produtos ou
servicos baseados em solugdes tecnoldgicas inovadoras que possam causar alto impacto,
exigida, na sele¢do definitiva da inovaco, valida¢do prévia fundamentada em métricas
objetivas, de modo a demonstrar o atendimento das necessidades da Administracao
(BRASIL, 2021b).

Quanto ao tema, vale mencionar o marco legal das startups e do empreendedorismo
inovador instituido pela LC n°182/2021. Nos termos do seu art. 4%, “s3o enquadra-
das como startups as organiza¢des empresariais ou societdrias, nascentes ou em
operagdo recente, cuja atuagdo se caracteriza pela inovagio aplicada a modelo de
negécios ou a produtos ou servigos ofertados” (BRASIL, 2021a).

Relativamente s contrata¢des de objetos que envolvam “solug¢des inovadoras” que
venham a ser desenvolvidas por startups, os arts. 13 a 15 da LC n® 182/2021 esta-
belecem procedimentos especiais de licitagdo e regras especificas para a relacio
contratual.

4 Pré-qualificacao

O art. 62, XLIV, da Lei n° 14.133/2021 define a pré-qualificagio como o “procedi-
mento seletivo prévio 2 licitagdo, convocado por meio de edital, destinado 2 and-
lise das condi¢des de habilitacdo, total ou parcial, dos interessados ou do objeto”
(BRASIL, 2021b).

Com objetivo semelhante ao do registro cadastral (ver tépico 1 deste Capitulo), a
pré-qualificagdo assegura maior eficiéncia aos procedimentos de sele¢do dos for-
necedores e a redug¢io dos custos transacionais, antecipando a prépria disputa os
atos de habilitac¢io de licitantes e qualifica¢io de bens.

Contudo, o art. 80 da NLL estende o cabimento da pré-qualificagdo nio apenas
com o foco na pré-selecio do fornecedor em si (pré-habilitagio), mas também na
pré-selecdo do objeto a ser contratado (pré-classificagdo), que, com base na previsao
do § 5¢, poderd ser bem ou servigo:

Art. 80. A pré-qualificagio é o procedimento técnico-administrativo para selecionar
previamente:
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I - licitantes que reunam condi¢des de habilitacao para participar de futura licitagdo
ou de licitagao vinculada a programas de obras ou de servigos objetivamente definidos;

II — bens que atendam as exigéncias técnicas ou de qualidade estabelecidas pela
Administragdo (BRASIL, 2021b).

Consoante o § 10 do art. 80 da Lei n° 14.133/2021, admite-se a realiza¢do de licita-
¢3o com a participag¢do apenas dos fornecedores pré-habilitados ou condicionada
a oferta de bens pré-classificados.

41 0 procedimento de pré-qualificacao

O procedimento de pré-qualificagdo ficard permanentemente aberto para a ins-
crigdo de interessados, admitindo-se a sua realizagdo em grupos ou segmentos,
segundo as especialidades dos fornecedores.

O resultado da pré-qualificagio deverd ser obrigatoriamente divulgado e mantido
a disposigdo do publico, observando-se que os bens e os servigos pré-classificados
deverdo integrar o catdlogo de bens e servicos da Administrac3o.

A pré-qualificagdo de fornecedores poderd ser parcial ou total, com alguns ou com
todos os requisitos técnicos ou de habilitagdo necessarios a contratacio, assegurada,
em qualquer hipétese, a igualdade de condigGes entre os concorrentes.

Conforme o § 32 do art. 80, o detalhamento do procedimento de pré-qualifica¢ao
deverd ser estabelecido no instrumento convocatério, que necessariamente con-
templard: a) as informagdes minimas necessdrias para a defini¢do do objeto; e b)
a modalidade, a forma da futura licitagdo e os critérios de julgamento.

Os documentos serdo apresentados a 6rgao ou comissdo indicados pela Administrag3o,
que deverd examind-los no prazo mdximo de “10 (dez) dias tteis” e determinar
a correcdo ou a reapresentacio de documentos, quando for o caso, com vistas a
amplia¢do da competicio.

Quanto ao prazo, dispde o § 8° do art. 80 que a pré-qualificagdo, ainda que possa ser
atualizada a qualquer tempo, terd validade de no médximo “1 (um) ano”, observado
em cada caso o prazo de validade dos documentos apresentados pelos interessados.

5 Credenciamento

A anidlise do cabimento e do procedimento do credenciamento serd desenvolvida
no tépico 2.4 do Capitulo 7.
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6 Sistema de Registro de Precos

O Sistema de Registro de Pregos (SRP) é um conjunto de procedimentos formais com
o objetivo de registrar precos para contratagdes futuras.

O inciso XLV do art. 6° da Lei n° 14.133/2021 apresenta o conceito legal do SRP:
“conjunto de procedimentos para realizagdo, mediante contrata¢io direta ou licita-
¢do nas modalidades pregio ou concorréncia, de registro formal de pregos relativos
a presta¢do de servicos, a obras e a aquisi¢do e locagdo de bens para contratagoes
futuras” (BRASIL, 2021b).

De forma diversa da adotada no regime do art. 15 da Lei n® 8.666/1993 — que se limitou
a estabelecer balizas gerais sobre o SRP preconizando a necessidade de regulamen-
tacdo pela Unido, Estados e Municipios —, a Lei n® 14.133/2021 dedicou uma se¢io
prépria ao instituto (Se¢do V do Capitulo X do Titulo II), incorporando em grande
parte aspectos procedimentais regulamentados no Decreto n°7.892/2013.

Saliente-se que o SRP nio é nova modalidade de licitagio, mas um instrumento au-
xiliar das licitagdes e contratagdes para a aquisi¢ao de bens e a contratacio de servi-
¢os mediante a adog¢do das modalidades concorréncia e pregdo (art. 62, XLV, da NLL).

No § 52 do art. 82 da NLL s3o definidas as condigdes gerais para a utilizagdo do SRP:

I - realizag3o prévia de ampla pesquisa de mercado; II — sele¢do de acordo com os
procedimentos previstos em regulamento; 111 — desenvolvimento obrigatério de rotina
de controle; IV — atualizagio periédica dos pregos registrados; V — defini¢do do periodo
de validade do registro de precos (BRASIL, 2021b).

A existéncia de precos registrados nio obriga a Administracio a firmar as contrata-
¢Oes que poderdo advir: faculta-se a realiza¢do de licitagdo especifica para a aquisi¢io
pretendida e é assegurada ao beneficidrio do registro a preferéncia de fornecimento
em igualdade de condicdes.

Entre as vantagens do SRP, podem-se destacar: a) a supera¢do de dificuldades relacio-
nadas aos contingenciamentos orcamentdrios e ao fracionamento ilegal de despesas;
b) a possibilidade de realizagdo de compras compartilhadas entre entes publicos, per-
mitindo significativa obtenc¢do de ganho de escala e de celeridade nas contratagdes;
e ¢) a viabilizagdo das chamadas aquisi¢des just in time, tornando desnecessdrios
os custos financeiros e operacionais com a formagao e gerenciamento de estoque.

O SRP é cabivel: a) quando, dadas as caracteristicas do bem ou servico, houver ne-
cessidade de contrata¢des frequentes; b) quando for mais conveniente a aquisi¢3o de
bens com previsio de entregas parceladas ou contratagio de servicos necessdrios a

PROCEDIMENTOS ESPECIAIS 201



Administra¢do para o desempenho de suas atribui¢des; ¢) quando for conveniente a
aquisicao de bens ou a contratagdo de servicos para o atendimento a mais de um 6rgao
ou entidade, ou a programas de governo; e d) quando, pela natureza do objeto, nio
for possivel definir previamente o quantitativo a ser demandado pela Administrag3o.

Por conseguinte, ndo cabe o SRP para a contratagdo imediata de bens e servigos,
com quantitativos certos e determinados, sem que haja previsio de parcelamento
de entregas do objeto.

Definicoes legais relacionadas ao SRP
(art. 62 da NLLJ

Ata de registro de precos: "documento vinculativo e obrigacional, com caracteristica
de compromisso para futura contratacao, no qual sao registrados o objeto, os precos,
os fornecedares, 0s 6rgaos participantes e as condigdes a serem praticadas, conforme
as disposi¢des contidas no edital da licitagao, no aviso ou instrumento de contratacao
direta e nas propostas apresentadas".

Orgdo ou entidade gerenciadora: "6rgdo ou entidade da Administracdo Publica
responsavel pela conducao do conjunto de procedimentos para registro de precos e
pelo gerenciamento da ata de registro de precos dele decarrente”.

Orgdo ou entidade participante: "drgao ou entidade da Administracdo Publica que
participa dos procedimentos iniciais da contratacdo para [o] registro de precos e
integra a ata de registro de pregos".

Orgdo ndo participante ("carona’): "6rgao ou entidade da Administracdo Publica que
nao participa dos procedimentos iniciais da licitacao para registro de pre¢os e nao
integra a ata de registro de precos" (BRASIL, 2021b).

6.1 Objeto do registro de precos

O SRP objetiva a defini¢do dos fornecedores e respectivos precos, em relacio aos
“bens e servigos, inclusive de obras e servicos de engenharia” de que a Administra¢ao
necessita (ou estima que necessitard) periodicamente; tal definicao deve ocorrer num
momento anterior ao da efetiva necessidade.

O art. 85 da NLL condiciona a adog3o do SRP para obras e servicos de engenharia a
observincia de dois requisitos: a) a existéncia de projeto padronizado, sem comple-
xidade técnica e operacional; e b) a necessidade permanente ou frequente de obra
ou servico a ser contratado.
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Busca-se, assim, antecipar os procedimentos de sele¢do do detentor da proposta mais
vantajosa, possibilitando a Administracdo que, diante de uma necessidade, possa
simplesmente contratar com aquele que ja foi selecionado anteriormente por meio
do competente processo licitatério.

6.2 Procedimento de realizacao

A realizacio do SRP poderd ser processada mediante licitagdo e, na forma do regu-
lamento, com base em hipéteses de dispensa e inexigibilidade.

6.21 SRP mediante licitacao

No caso da realizacio do SRP mediante licita¢3o, necessariamente deverdo ser ado-
tadas as modalidades pregdo ou concorréncia (art. 62, XLV, NLL) e o critério de julga-
mento de menor preco ou maior desconto (art. 82, V, NLL).

Conforme estabelece o art. 82 da Lei n° 14.133/2021, além das demais exigéncias

estabelecidas em regulamento, o edital de licitagdo para o SRP deverd dispor sobre:
I - as especificidades da licitagdo e de seu objeto, inclusive a quantidade maxima de cada
item que poderd ser adquirida;

II — a quantidade minima a ser cotada de unidades de bens ou, no caso de servigos, de
unidades de medida;

111 - a possibilidade de prever precos diferentes:

a) quando o objeto for realizado ou entregue em locais diferentes;

b) em razao da forma e do local de acondicionamento;

¢) quando admitida cotag3o varidvel em razdo do tamanho do lote;

d) por outros motivos justificados no processo;

IV — a possibilidade de o licitante oferecer ou nio proposta em quantitativo inferior ao
mdximo previsto no edital, obrigando-se nos limites dela;

V - o critério de julgamento da licitag3o, que serd o de menor preco ou o de maior desconto
sobre tabela de precos praticada no mercado;

VI - as condigoes para alteracdo de precos registrados;

VII - o registro de mais de um fornecedor ou prestador de servico, desde que aceitem cotar
o objeto em prego igual ao do licitante vencedor, assegurada a preferéncia de contratagdo
de acordo com a ordem de classificagio;

VIII - a vedag3o 2 participagdo do 6rgao ou entidade em mais de uma ata de registro de
precos com o mesmo objeto no prazo de validade daquela de que j4 tiver participado, salvo
na ocorréncia de ata que tenha registrado quantitativo inferior ao méximo previsto no edital;
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IX — as hipéteses de cancelamento da ata de registro de precos e suas consequéncias
(BRASIL, 2021b).

A fase preparatéria e o processo de licitagdo sdo conduzidos pelo érgio gerencia-
dor, que, previamente a abertura do certame, deverd observar o procedimento de
Intenc3o de Registro de Precos (IRP), tratado no tépico 6.2.3.

Realizado todo o procedimento licitatério, serd assinada a ARP, por meio da qual
serd formalizado o compromisso de futura contratagdo.

Ao 6rgao gerenciador também caberd gerenciar a ARP: sempre que solicitado, ele
providenciard a indica¢3o dos fornecedores para o atendimento as necessidades da
Administracio, obedecendo a ordem de classificagdo e aos quantitativos de contra-
tagdo definidos pelos participantes da Ata.

6.2.2 SRP com base em processos de dispensa e inexigibilidade de licitacao

Nos termos do § 62 do art. 82 da NLL, a realizacio do registro de pregos oriundo de
contrata¢do direta somente serd admitida em duas situages:

a) a aquisicdo de bens, ainda que nio haja érgios participantes; e

b) a contrata¢do de servicos nos casos de compra compartilhada, isto é, com
ao menos um 6rgao participante do processo de dispensa ou inexigibilidade.

6.2.3 Intencao de registro de precos

Incorporando a prética estabelecida no art. 42 do Decreto n®7.982/2013, o art. 86 da
NLL instituiu a IRP, procedimento prévio a licitacio e a efetivacdo da contratagdo
direta para a realizagdo do SRP.

A IRP é necessdria para viabilizar a participago de outros 6rgaos nos procedimen-
tos iniciais do SRP, integrando desde o inicio a prépria ARP realizada pelo érgao
gerenciador.

Desse modo, antes mesmo da elaboracio do edital, a IRP serd divulgada eletronica-
mente, “pelo prazo minimo de 8 (oito) dias tteis”, para viabilizar o registro da ma-
nifestaco de érgios interessados em participar da futura licita¢do ou contrata¢io
direta para a formacdo de registro de pregos.

Os 6rgios interessados deverdo informar os itens e respectivos quantitativos de
interesse; apds o transcurso do prazo de divulga¢3o da IRP, caberd ao érgdo geren-
ciador aceitar ou recusar motivadamente a manifestacio de interesse. Uma vez
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aceitos, os quantitativos informados pelos 6rgaos participantes serdo consolidados
no quantitativo total a ser informado no edital da futura licitagdo ou no aviso de
contratagdo direta.

Ainda que estabelecido como um procedimento em tese necessdrio, de acordo com
o0 § 12 do art. 86 da NLL € possivel o afastamento da realizacio da IRP desde que de
forma justificada pelo 6rgio gerenciador.

6.2.31 0 drgao participante

O art. 6, XLVIII, da NLL conceitua drgdo participante como o “6rgdo ou entidade da
Administragdo Publica que participa dos procedimentos iniciais da contratagdo para
registro de precos e integra a ata de registro de precos” (BRASIL, 2021b).

O 6rgio participante vincula-se ao SRP desde o inicio do procedimento (portanto,
antes mesmo da realizacio da licitagdo), formalizando sua integrac¢io com base na
IRP, oportunidade em que manifesta expressamente o seu interesse em participar,
informando ao 6rgdo gerenciador o objeto de interesse (bens ou servigos) o quanti-
tativo do consumo pretendido e o local de entrega e fornecimento do objeto.

Mesmo na qualidade de érgdo participante, deverd o interessado realizar a fase pre-
paratéria da contrata¢do, elaborando os respectivos ETP e TR em relag¢do ao objeto
que pretende adquirir, incluindo a realiza¢do de pesquisa de mercado como forma
de demonstrar a vantajosidade da participagdo em detrimento da realizac¢ao de um
procedimento licitatério préprio.

Finalizado o procedimento da IRP e deferido o pedido de participagdo pelo 6rgao
gerenciador, o quantitativo informado pelo érgao participante é incorporado ao edi-
tal e a respectiva ARP a ser formalizada.

Note-se que haverd apenas uma ARP, na qual serdo discriminados os quantitativos
destinados ao érgio gerenciador e aos érgaos participantes, cabendo a cada um de-
les adotar as providéncias necessarias ao acionamento da ARP em rela¢do aos seus
respectivos quantitativos.

6.2.4 Realizacao de registro de precos com agrupamento de itens

Conforme o art. 40, IV, b, da NLL, deve ser observada como regra a adogdo do cri-
tério de julgamento por item; especificamente no SRP, conforme preconiza o § 1°
do art. 82, admite-se como excegdo a possibilidade de formagdo de grupos de itens
ou a adogdo do critério de menor prego global se for “demonstrada a inviabilidade
de se promover a adjudicagdo por item e for evidenciada a sua vantagem técnica
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e econdmica, e o critério de aceitabilidade de precos unitdrios méximos deverd ser
indicado no edital” (BRASIL, 2021b).

Nesse contexto, desde que devidamente justificada na fase preparatéria, é factivel a
licitag3o para o registro de pregos que venha a resultar na assinatura de uma ARP
composta por diversos itens e que tenha como fornecedor beneficidrio o licitante de-
clarado vencedor do certame por ter proposto o menor preco para o grupo.

Todavia, a despeito do agrupamento dos itens para a realiza¢do da licitagdo, observa-se
como prética recorrente na Administragao Publica o acionamento, de forma isolada,
de itens especificos da ARP.

Diante dessa realidade, depreende-se do Acérdio n°2.695/2013 (Plendrio), ainda sob
a égide da Lei n®8.666/1993, que o TCU, mesmo nio vedando categoricamente a pos-
sibilidade de acionamento isolado de itens em ARP formada por grupos, passou a
determinar aos 6rgaos gerenciadores que nao realizassem o acionamento isolado de
itens quando o valor do respectivo item contido na proposta do fornecedor signatdrio
da ARP nio se evidenciasse como o menor valor vilido da licitac3o.

Com efeito, é possivel que o licitante que oferte o melhor valor total do grupo nio
ofereca, em relagdo aos demais concorrentes, os menores valores para todos os itens
que compdem o respectivo grupo; por esse motivo, a Administraco deve ter a ma-
xima cautela diante da necessidade de acionamento parcial de itens especificos do
grupo correspondente a ARP.

Por conseguinte, de acordo com o TCU, somente ¢é possivel o acionamento unitdrio
da ARP quando de fato o valor de tal item for o menor valor vilido registrado duran-
te a fase de lances do pregdo eletronico. Caso contrédrio, diante da existéncia de um
valor unitdrio inferior registrado por outro licitante que n3o o beneficidrio da ARP,
em tese serd vedado o acionamento do item em questdo.

O mero fato de existir para determinado item um valor nominal registrado inferior
2 oferta do licitante beneficidrio da ARP ndo acarreta necessariamente a vedagdo de
acionamento preconizada pelo TCU, porquanto esse menor valor nominal pode nio ser
o menor valor unitario vdlido para aquele item. Como exemplo, poder-se-ia desconsi-
derar um menor valor nominal registrado por uma empresa impedida de licitar com
o0 6rgdo ou entidade licitante (invalidade do prego por auséncia de condi¢ao de partici-
pagdo) ou quando seja possivel constatar que a marca ou modelo do produto ofertado
no atende objetivamente a determinado requisito técnico minimo fixado no edital.

A admissibilidade excepcional de acionamento isolado de item da ARP foi positiva-
dano § 2°do art. 82 da Lei n°14.133/2021, que condiciona tal acionamento a “prévia
pesquisa de mercado e demonstra¢3o de sua vantagem para o 6rgdo ou entidade”.
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6.3 Cadastro de reserva

O inciso VII do art. 82 da Lei n® 14.133/2021 prevé a possibilidade de formacao de
um cadastro de reserva composto pelos demais licitantes participantes que “aceitem
cotar o objeto em preco igual ao do licitante vencedor, assegurada a preferéncia de
contratacgo de acordo com a ordem de classificagdo” (BRASIL, 2021b).

Dessa forma, definido o resultado do certame quanto ao vencedor e as condi¢oes de
sua respectiva oferta, deverd ser assegurada aos demais concorrentes a manifesta¢io
formal do interesse em integrar o cadastro de reserva.

A relacio dos fornecedores interessados constard de anexo 2 ARP a ser firmada com o
fornecedor vencedor do certame. A manifesta¢io de vontade do licitante em integrar
o cadastro de reserva vincula-o juridicamente durante o periodo de vigéncia da ARP.

A convocagdo dos licitantes registrados no cadastro de reserva serd realizada em duas
hipéteses: a) quando o convocado nio assinar a ata de registro de precos no prazo
e condi¢des estabelecidos; e b) quando a ARP assinada com o licitante vencedor for
cancelada nas hipéteses previstas no edital (art. 82, IX).

Havendo a necessidade de acionamento do cadastro de reserva, a convocagdo dar-se-4
conforme a sequéncia da classifica¢do original do certame, mesmo que todos os in-
tegrantes desse cadastro se tenham comprometido a ofertar o objeto com o mesmo
prego do vencedor da licitagdo.

Somente na oportunidade da convocag¢io formal a Administra¢do deverd verificar as
condigdes de habilitagdo estabelecidas no edital da licita¢io em relagdo ao fornecedor
cadastrado. Isto é, o acionamento do cadastro de reserva nio representard uma es-
pécie de “retorno” ao procedimento licitatério, que a rigor se encontra devidamente
concluido desde a homologac3o.

6.4 Prazode duracao da ARP

Nos termos do art. 84 da NLL, o prazo de vigéncia da ARP “serd de 1 (um) ano e po-
derd ser prorrogado, por igual periodo, desde que comprovado o prego vantajoso”
(BRASIL, 2021b).

A ARP tem validade apenas enquanto subsistir quantitativo do objeto disponivel.
Logo, a vigéncia da Ata expirard caso o 6rgio gerenciador ji tenha adquirido a tota-
lidade do quantitativo do objeto cujo prego foi registrado, mesmo que isso ocorra
num prazo menor que um ano, eventualmente prorrogado por mais um.
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6.5 Aformalizacao da ARP

Homologado o resultado da licita¢do e respeitada a ordem de classificacio e a quan-
tidade de fornecedores a serem registrados, o 6rgdo gerenciador convocari os inte-
ressados para a assinatura da ARP, que, apés cumpridos os requisitos de publici-
dade, terd o efeito de compromisso de fornecimento nas condi¢des estabelecidas.

6.6 A formalizacao da contratacao dos fornecedores
registrados e o acionamento da ARP

A contratagdo com os fornecedores registrados serd formalizada pelo érgao inte-
ressado por intermédio de instrumento contratual, emissdo de nota de empenho
de despesa, autoriza¢io de compra ou outro instrumento similar, conforme dispoe
oart. 95 da NLL.

Dado o disposto no pardgrafo tinico do art. 84 da Lei n°® 14.133/2021, evidencia-se
a distin¢do entre a ARP e o instrumento contratual decorrente de seu efetivo acio-
namento. O termo de contrato (ou suas formas alternativas previstas no art. 95 da
NLL) tem por escopo formalizar as rela¢des juridicas obrigacionais estabelecidas
entre Administra¢3o e o fornecedor que teve seus pregos registrados na ARP. Em
outras palavras, o instrumento contratual formaliza os contratos celebrados com
base na ARP.

Em virtude da diferenca entre a ARP e o instrumento contratual derivado de seu
acionamento, as possibilidades de alteragdes qualitativas e quantitativas previstas
no art. 124 da Lei n® 14.133/2021 s3o aplicdveis aos contratos decorrentes do SRP.

Nos termos do pardgrafo tnico do art. 84, os contratos decorrentes da ARP “terdo
sua vigéncia estabelecida em conformidade com as disposi¢des nela contidas”. A
depender do objeto, tais contratos poderdo ter sua vigéncia alterada nas hipéteses
previstas nos artigos 107 e 111 da NLL, desde que tenham sido assinados no prazo
de validade da respectiva ata que lhes deu origem.

6.7 Possibilidade de alteracao das condicoes registradas na ARP

Assim como a Lei n° 8.666/1993, a NLL nio dispds sobre pormenores da eventual
admissibilidade de altera¢do dos pregos registrados; deixou, pois, a especificagdo das
condigdes para o regulamento no dmbito de cada ente federativo e de cada Poder.

A bem da verdade, o inciso VI do art. 82 da NLL determina a necessidade de o edi-
tal de licitagdo para registro de precos dispor sobre “as condi¢bes para alteragio de
precos registrados”.
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A viabilidade da altera¢do dos pregos — tanto para reduzi-los quanto para majoré-los,
a depender da conjuntura do mercado — serd pautada em regulamento ou no edital.
Trata-se, pois, de norma de cunho especifico; observada a autonomia regulamentar
(ver tépico 2.6 do Capitulo 1), poderd haver disciplina diversa entre os Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios a respeito da (im)possibi-
lidade de altera¢do dos pregos registrados na prépria ARP™.

6.8 Adesao tardia: a figura do carona

A Lein®14.133/2021, nos §§ 2°a 82 do art. 86, incorpora em ato normativo primdrio a
possibilidade de ades3o tardia 3 ARP, assim como historicamente previsto no art. 8°
do Decreto n® 3.931/2001 e no art. 22 do Decreto n°®7.892/2013%

Dessa maneira, permite-se a qualquer 6rgio e entidade que nio tenha assumido,
na época prépria, a posicio formal de érgao participante, a utilizagdo da ARP — dai
a designagdo carona.

Tal utilizagdo, porém, n3o se dd de forma plena, como ocorre com os 6rgios ini-
cialmente admitidos como participantes, em vista de a adesdo ficar sujeita a trés
condig0es: a) a apresenta¢do de justificativa da vantagem da adesdo, inclusive em
situagdes de provavel desabastecimento ou descontinuidade de servico publico; b) a
demonstracio de que os valores registrados estdo compativeis “com os valores pra-
ticados pelo mercado”, na forma do art. 23 da NLL; e ¢) a prévia consulta e aceita¢do
do érgido ou entidade gerenciadora e do fornecedor.

LIMITES DE ADESAO NO CASO DE CARONA (§§4° E 52 DO ART. 86 DA NLL)

Limite de adesao por | As aquisicdes ou contratacdes decorrentes da adesao “néo poderao

6rgao ou entidade exceder, por drgao ou entidade, a 50% (cinquenta por cento) dos

(limite individual) guantitativos” registrados na ARP.

Limite total de 0 quantitativo decorrente das adesdes “ndo podera exceder, na

adesao da ARP totalidade, ao dobro do quantitativo de cada item” registrado na ARP,
(limite global) independentemente do numero de 6rgaos nao participantes que aderirem.

Fonte: elaborado pelo autor com base na Lei n®14.133/2021 (BRASIL, 2021b).

! Para compreender melhor a questdo, ver Motta e Amorim (2020).

? Por materializar uma espécie de contratagdo direta sem a promogao de licitagdes pelo érgao aderente, a doutrina
considerava inconstitucional a possibilidade de adesao prevista em ato regulamentar. Com efeito, a banalizagao
do instituto da adesao, gerando uma indiscriminada “venda” de ARP por todo o Pais, suscitou movimentos
regulamentares de restri¢do, como se verificou com a edigdo do Decreto n® 9.488/2018. Contudo, mantinha-se
o apontamento de inconstitucionalidade pelo fato de a adesdo continuar prevista em ato normativo secunddrio
(regulamento). Com a incorporagao do instituto pela NLL (ato normativo primdrio) e tendo em vista a previsao
contida na primeira parte do inciso XXI do art. 37 da CRFB, vislumbramos o arrefecimento daquela discussao.
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Para as contrata¢des destinadas 3 “execug¢do descentralizada de programa ou projeto
federal” ou a “aquisi¢do emergencial de medicamentos e material de consumo
médico-hospitalar”, as adesdes tardias n3o estardo sujeitas ao limite global de que
trata o § 5° do art. 86 da Lei n° 14.133/2021.

6.8.1 Vedacao de adesao verticalizada

Como nitida norma de cardter especifico, o § 8 do art. 86 da Lei n°® 14.133/2021
veda aos 6rgdos e entidades da Administragao Publica a ades3o a ARP gerenciada
por 6érgao ou entidade estadual, distrital ou municipal.

Por sua vez, o § 3° do mesmo art. 86 preconiza ser a faculdade de adesio a ARP
“limitada a érgios e entidades da Administracdo Publica federal, estadual, distri-
tal e municipal que, na condi¢io de n3o participantes, desejarem aderir a ata de
registro de precos de 6rgdo ou entidade gerenciadora federal, estadual ou distri-
tal” (BRASIL, 2021Db). A seguir a literalidade do dispositivo, diante da auséncia
de mencdo aos érgaos municipais como gerenciadores, poder-se-ia chegar ao en-
tendimento da impossibilidade de ARPs municipais serem aderidas. Em nossa
compreensdo, deve ser conferida ao § 3°uma interpretagdo conforme a CRFB, pois
a conclusio pela impossibilidade de adesio de ARP municipal atentaria contra
a estrutura federativa do Estado brasileiro, constituindo um discrimen injustifi-
cado em relagio a um dos entes da Federa¢do — o Municipio —, auténomo como
os demais. Afinal, por qual razio uma ARP municipal n3o poderia ser aderida
por outros entes? Ainda que se diga que o legislador buscou proibir a chamada
adesdo verticalizada, ndo hi razio para um outro 6rgao municipal vedar adesdo
de ARP municipal. Em outras palavras: mesmo que se acredite na tese da proi-
bicdo da adesdo verticalizada, ela n3o seria aplicivel a entes da mesma natureza
(Municipios). Logo, o raciocinio tendente a proibi¢ao de adesdo contraditaria sua
premissa central; e, sendo especifica a norma do § 3¢, n3o haveria 6bice para os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, em sua legitima competéncia norma-
tiva concorrente sobre a matéria, tratar do assunto de maneira diversa em relagéo
as suas respectivas estruturas organizacionais.

Com efeito, extraem-se dos §§ 32 e 82 do art. 86 da NLL as seguintes conclusdes:
a) a permissdo de adesdo tardia 3 ARP trata-se de uma norma de cardter geral;

b) a vedagdo de adesdo por 6rgios e entidades federais 2 ARP gerenciada por
6rgio ou entidade estadual, distrital ou municipal é norma de cardter espe-
cifico, tendo por destinatirios apenas a Administragdo Publica federal direta,
autdrquica e fundacional;
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¢) n3o hd vedagdo de adesdo por érgios e entidades estaduais, distritais e mu-

nicipais de ARP gerenciada por 6rgio ou entidade federal e de outros Estados
e do Distrito Federal; e

d) ha que se conferir uma interpreta¢do conforme a CRFB ao § 3° do art. 86
no sentido de ser considerada como apta a adeso as ARPs gerenciadas por
6rgao ou entidade municipal.
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Capitulo7
Contratacao direta: afastamento
do dever de licitar

1 Fundamentos para o afastamento do dever de licitar

A regra relativa ao dever de licitar estabelecida no art. 37, XXI, da CRFB admite

excecgoes:
XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras e alienagdes
serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de
condi¢des a todos os concorrentes, com cldusulas que estabelecam obrigagdes de
pagamento, mantidas as condig¢des efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitird as exigéncias de qualifica¢io técnica e econdmica indispensdveis
a garantia do cumprimento das obriga¢des (BRASIL, [2021a], grifo nosso).

Contudo, é preciso observar que apenas mediante lei (ato normativo primadrio)
editada pela Unido serd juridicamente vidvel especificar os casos em que a obriga-
¢3o de licitar € afastada, porquanto tratar-se-ia — como determina o art. 22, XXVII,
CRFB - de norma de cardter geral, cuja competéncia normativa privativa é da
Uni3o. Por outro lado, é possivel que os Estados e os Municipios editem normas
regulamentares com o fito de disciplinar o procedimento detalhado a ser adota-
do para as contratag¢oes diretas em seu dmbito, desde que no caso das dispensas
sejam estritamente respeitadas as hipéteses constantes do art. 75 da NLL.

Configurada a hipétese de afastamento do dever de licitag3o, o administrador estard
autorizado a realizar a chamada contratagdo direta, assim qualificada pelo fato de
a contratacdo ocorrer sem o prévio procedimento licitatério, ou seja, diretamente.

Diante das hipéteses de contratagdo direta previstas legalmente, cumpre apresen-
tar uma classifica¢do conceitual e a sua correspondéncia na Lei n® 14.133/2021:

a) Licitagdo inexigivel é aquela em que hd inviabilidade de competicao (art. 74);

b) Licitagdo dispensdvel é aquela que desobriga a instaura¢do de procedimento
licitatdrio, caso seja conveniente ao interesse publico (art. 75); e
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c) Licitagao dispensada é aquela cuja realizacio é afastada pela prépria lei, re-
lacionada com a alienacio de bens imdveis e méveis pertencentes ao Poder
Publico, n3o havendo sequer a op¢io para o administrador realizar eventual
certame (art. 76).

2 Inexigibilidade de licitacao

A inexigibilidade de licitagdo justifica-se nas hipéteses de inviabilidade pratica de
competicio. O elenco instituido pelo art. 74 da NLL nio é exaustivo, mas exem-
plificativo, de modo que se admitem outras hipdteses em que se verifica a inexi-
gibilidade de realiza¢3o do procedimento licitatério.

Tal raciocinio hermenéutico fica claramente corroborado pela redagio da parte fi-
nal do caput do art. 74, que dispde ser a licitagdo inexigivel “em especial” naqueles
casos. Logo, existem outras situa¢des nas quais a licitagdo se mostraria invidvel,
estando as hipéteses mais comuns veiculadas nos trés incisos do mesmo artigo.

21 Fornecedor exclusivo

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

I — aquisigdo de materiais, de equipamentos ou de géneros ou contratagio de servigos
que s6 possam ser fornecidos por produtor, empresa ou representante comercial
exclusivos (BRASIL, 2021b).

A hipétese refere-se s situagdes em que a Administra¢ao almeja contratar a pres-
tacdo de determinado servigo ou promover a aquisi¢o de determinado bem ou
produto fornecido por apenas um produtor ou empresa, ou quando a sua comer-
cializacdo é feita por representante comercial exclusivo. Como é impossivel obter
mais de uma proposta, é patente a inviabilidade de competi¢ao.

Em regra, a Lei n°® 14.133/2021 veda a preferéncia por marca, com o claro propé-
sito de evitar que o administrador indique determinada marca justamente para
configurar a situa¢do de unicidade de produtor, fornecedor ou representante e,
assim, realizar a contrata¢do direta, sem licita¢do. A exclusividade que justifica a
contrata¢io direta é a de produto, n3o a de marca: se existem diversas marcas de
um mesmo tipo de produto, deve ser realizada a licita¢gao por haver competicao.

Entretanto, nos casos previstos no art. 41 da NLL em que se admite a indica¢3o de
marca, desde que devidamente justificada, se ficar comprovado no processo admi-
nistrativo que s6 hd um fornecedor para tal produto (ou representante comercial
exclusivo), estard configurada a inviabilidade de competi¢ao.
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Quanto a forma de demonstragdo da inviabilidade de competicao, o § 1 do art. 74
da NLL dispde que poderd ser apresentado “atestado de exclusividade, contrato
de exclusividade, declaragdo do fabricante ou outro documento idéneo capaz
de comprovar que o objeto é fornecido ou prestado por produtor, empresa ou

representante comercial exclusivos, vedada a preferéncia por marca especifica’
(BRASIL, 2021b).

2.2 Contratacao de servigos artisticos

Art. 74. E inexigivel a licitagio quando invidvel a competi¢do, em especial nos casos de:

[.]

11— contratagdo de profissional do setor artistico, diretamente ou por meio de empresario
exclusivo, desde que consagrado pela critica especializada ou pela opinido publica
(BRASIL, 2021b).

O inciso IT do art. 74 apresenta uma hipétese tipica de inviabilidade de competicao,
visto que, em se tratando de servigos artisticos, € impossivel estabelecer padroes e
critérios objetivos para o julgamento de propostas para escolher o “melhor” servico.

Assim, é admitida a contrata¢do direta de qualquer profissional do setor artistico— em
todas as suas dimensdes: artes cénicas, pldsticas, musicais etc. —, desde que o
contratado seja consagrado pela critica especializada ou pela opinido publica.

A inviabilidade de competi¢ao somente se configurard se o(a) artista for contra-
tado(a) diretamente (sem intermedidrio) ou mediante empresdrio exclusivo. Ou
seja, se é possivel a contratagio interposta do(a) profissional por empresirios
distintos, haverd em tese o pressuposto para se realizar uma licitac¢3o.

Consoante o § 22 do art. 74, “considera-se empresdrio exclusivo a pessoa fisica ou
juridica que possua contrato, declarag¢do, carta ou outro documento que ateste
a exclusividade permanente e continua de representac¢do, no Pais ou em Estado
especifico, do profissional do setor artistico” (BRASIL, 2021b). O mesmo dispo-
sitivo preconiza a inviabilidade da contrata¢do direta por inexigibilidade no caso
de “empresdrio com representacio restrita a evento ou local especifico”.

Quanto a publicidade da contrata¢io por inexigibilidade do artista, o § 22 do art. 94
da NLL veicula regra especifica, determinando que, na divulga¢do do instrumento
contrato nos meios legais (PNCP e sitio eletronico oficial), deverdo ser identifica-
dos “os custos do caché do artista, dos musicos ou da banda, quando houver, do
transporte, da hospedagem, da infraestrutura, da logistica do evento e das demais
despesas especificas” (BRASIL, 2021b).
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2.3 Contratacao de servigos técnicos especializados

Art. 74. B inexigivel a licitagdo quando invidvel a competi¢io, em especial nos casos de:

]

IIT — contratacdo dos seguintes servicos técnicos especializados de natureza
predominantemente intelectual com profissionais ou empresas de notéria especializagio,
vedada a inexigibilidade para servigos de publicidade e divulgagio:

a) estudos técnicos, planejamentos, projetos bdsicos ou projetos executivos;
b) pareceres, pericias e avalia¢des em geral;

c) assessorias ou consultorias técnicas e auditorias financeiras ou tributdrias;
d) fiscalizagdo, supervisdo ou gerenciamento de obras ou servicos;

e) patrocinio ou defesa de causas judiciais ou administrativas;

f) treinamento e aperfeicoamento de pessoal;

g) restauracdo de obras de arte e de bens de valor histérico;

h) controles de qualidade e tecnolégico, andlises, testes e ensaios de campo e laboratoriais,
instrumentag¢do e monitoramento de pardmetros especificos de obras e do meio ambiente e
demais servigos de engenharia que se enquadrem no disposto neste inciso (BRASIL, 2021b).

O dispositivo versa sobre os elementos necessdrios a configuragio de inexigibilidade
de licita¢do no caso de servigos técnicos especializados, porquanto em regra tais
servicos devem ser licitados com a preferencial adogdo do critério de julgamento
técnica e prego (art. 36, § 12, I, NLL).

Haverd o afastamento do dever de licitar desde que presentes os seguintes requisitos:
1) o servigo técnico deve constar do rol do inciso III do art. 74 da NLL; e

2) o profissional ou a empresa prestadora do servico deverd ter notdria especializa-
¢do, ou seja, deverd ser, “no campo de sua especialidade”, manifestamente con-
ceituado(a) em vista do “desempenho anterior, estudos, experiéncia, publica¢des,
organizagdo, aparelhamento, equipe técnica ou outros requisitos relacionados
com suas atividades” que permitam inferir que o seu trabalho seja “essencial
e reconhecidamente adequado 2 plena satisfagdo do objeto do contrato” (art. 74,
§ 32, NLL (BRASIL, 2021b)).

Ao se referirem ao trabalho do notdrio especialista, tanto o § 3¢ do art. 74 quanto o
inciso XIX do art. 6° da Lei n° 14.133/2021 utilizam o termo adequado; diferem, pois,
da redag¢3o do § 3° do art. 25 da Lei n° 8.666/1993, que se valia da expressdo o mais
adequado ao tratar do conceito notdria especializag¢do. Ademais, ainda quanto aos re-
quisitos para a configura¢io da inexigibilidade de que trata o inciso III do art. 74, a
Lei n°14.133/2021 ni3o faz alusdo a natureza singular do servigo, assim como o fazia
o art. 25, II, da Lei n® 8.666/1993.
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Ocorre que, em relac¢io aos “servicos especializados de natureza predominantemente
intelectual”, inegavelmente hd uma clara predominincia do aspecto subjetivo, por-
quanto, em consideragdo a notoria e manifesta expertise do profissional ou da empresa,
a Administra¢do almeja uma contrata¢ao mais tendente a assegurar a qualidade e
a eficiéncia do servigo necessdrio ao atendimento da demanda administrativa. Dai
considerarmos que a singularidade do servico estaria insita na hipétese de inexigi-
bilidade de que trata o inciso III do art. 74 da NLL, uma vez que, a contrario sensu,
se se tratasse de um servi¢o ndo singular, ordindrio ou corriqueiro, haveria pleno
cabimento de competicdo, desconfigurando, assim, o pressuposto da inexigibilidade:
a inviabilidade de competi¢do em razio da impossibilidade de estabelecimento de
critérios objetivos de comparagdo entre os trabalhos ofertados por profissionais ou
empresas de notéria especializagio.

Nesse sentido, destacamos o posicionamento de Niebuhr (2021):

A inexigibilidade pressupde inviabilidade de competi¢do. Os préprios caput do artigo 30
da Lein. 13.303/2016 e caput do artigo 74 da Lei n. 14.133/2021 condicionam as hipéteses
previstas nos seus incisos 2 inviabilidade de competi¢do. O decisivo é que n3o hd
inviabilidade de competicao para a contratagdo de servicos que n3o sejam singulares, que
sejam ordindrios e comuns, ainda que eventualmente se pretenda contratar profissional
ou empresa de notéria especializagdo. Sucede que servigos ordindrios e comuns, que ndo
sdo servigos singulares, podem ser prestados por quaisquer profissionais ou empresas e
no necessariamente por profissionais ou empresas de notéria especializacio.

[]
A existéncia de critérios objetivos para comparar propostas impde a obrigatoriedade de
licitag3o publica, sendo que a inexigibilidade ocorre somente nas hipéteses em que o
servico pretendido pela Administracdo Publica é apreciado por critérios subjetivos.

[.]
Dessa forma, as hipéteses de inexigibilidade do inciso IT do artigo 30 da Lein. 13.303/2016
e do inciso III do artigo 74 da Lei n. 14.133/2021 sao sim condicionadas e dependem de
servigos singulares, ndo encontrando lugar para a contratagio de servicos ordindrios e
comuns. O fundamento legal literal n3o reside no inciso II do artigo 30 da Lei n. 13.303/2016
ou no inciso III do artigo 74 da Lei n. 14.133/2021, porém nas cabegas dos referidos artigos,
que condicionam qualquer inexigibilidade a inviabilidade de competi¢do e, sendo assim,
ainda que n3o o fagam de forma expressa, remetem a singularidade.

Note-se que, apesar de também nio se referir a natureza singular do servico especia-
lizado, a compreensio doutrindria e jurisprudencial? do art. 30 da Lei n213.303/2016

! Ver Barcelos (2018, p. 199) e Guimaraes e Santos (2017, p. 83).
? Ver Acérdao n® 2.761/2020 do TCU (Plendrio).
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(Lei das estatais) é no sentido de considerar inerente ao pressuposto da inviabili-
dade de competigdo o requisito da singularidade.

2.4 Contratacao por meio de credenciamento

Embora mencionada no inciso IV do art. 74 da Lei n°® 14.133/2021 como hipétese
exemplificativa de inexigibilidade de licitacZo, a contrata¢do “por meio de creden-
ciamento” refere-se ao procedimento em si, sendo a inviabilidade pritica de com-
peticdo ou a impossibilidade de fixacio de critérios objetivos de julgamento entre
distintos ofertantes o pressuposto que verdadeiramente conferiria fundamento
para a inexigibilidade.

Mesmo diante da auséncia de previsdo na Lei n° 8.666/1993, a jurisprudéncia do
TCU consagrou o entendimento da relevancia e pertinéncia do credenciamento
como instrumento salutar para que a Administra¢do,
nas hipéteses de inviabilidade de competicao, efetue a contratacio direta entre diversos
fornecedores previamente cadastrados que satisfacam os requisitos da administragdo,
em especial o preco. Assim, o credenciamento nada mais é do que a contratagfo direta

entre fornecedores cuja habilitagio j4 foi verificada pela administragdo, pelo prego por
ela definido (BRASIL, 2013)°.

Conforme orienta¢des emanadas do Acérddo ne 351/2010 do TCU (Plendrio), o
credenciamento pode ser considerado hipétese de inviabilidade de competi¢ao
quando observados requisitos como:
a) a contratagdo de todos os que tiverem interesse e que satisfagam as condi¢oes fixadas
pela Administragdo, nao havendo rela¢3o de exclusio;

b) a garantia da igualdade de condigdes entre todos os interessados hibeis a contratar
com a Administragao, pelo preco por ela definido; e,

) a demonstragio inequivoca de que as necessidades da Administra¢do somente
poderdo ser atendidas dessa forma (BRASIL, 2017).*

Com efeito, dada a prética administrativa desenvolvida, o art. 79 da Lei n° 14.133/2021

arrola exemplificativamente as hipdteses em que se admitiria o credenciamento:
1 — paralela e ndo excludente: caso em que é vidvel e vantajosa para a Administragdo a
realizagdo de contrata¢des simultineas em condi¢bes padronizadas;

11 — com selegio a critério de terceiros: caso em que a selecdo do contratado estd a cargo
do beneficidrio direto da prestacio;

3 Voto do ministro Marcos Bemquerer Costa no Acérdao n°768/2013 do TCU (Plendrio).

*Voto do ministro Augusto Sherman no Acérdao n® 2.504/2017 do TCU (12 Camara).
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111 — em mercados fluidos: caso em que a flutuagdo constante do valor da prestagdo e das
condi¢des de contratacio inviabiliza a sele¢ao de [fornecedor] por meio de processo de
licitagao (BRASIL, 2021Db, grifos nossos).

O pardgrafo tnico do art. 79 da NLL confere ao regulamento a atribuic¢do de por-
menorizar o procedimento do credenciamento, limitando-se a estabelecer as se-
guintes regras minimas:

a) a Administrac¢do deverd divulgar e manter a disposic¢do do publico, em sitio
eletronico oficial, edital de chamamento de interessados, de modo a permitir
o cadastramento permanente de novos interessados;

b) o edital de chamamento de interessados deverd prever as condi¢des padro-
nizadas de contratacdo;

c) deverd ser prevista no edital a vedagio de cometimento a terceiros (“subcon-
tratagdo”) do objeto contratado sem autorizagio expressa da Administragao;

d) deverd ser admitida a dentincia (iniciativa extrajudicial de um dos contra-
entes para a extingdo do contrato) por qualquer das partes nos prazos fixados
no edital.

e) na hipétese do inciso I do caput do art. 79 da NLL, quando o objeto nao per-
mitir a contrata¢do imediata e simultinea de todos os credenciados, deverdao
ser adotados critérios objetivos de distribui¢io da demanda;

f) nas hipéteses dos incisos I e II do caput do art. 79 da NLL, deverd definir o
valor da contratacdo; e

g) na hipétese do inciso III do caput do art. 79 da NLL, a Administra¢3o de-
verd registrar as cota¢des de mercado vigentes no momento da contratagio.

2.5 Aquisicao ou locacao de imdvel singular

No intento de superar a controvérsia jurisprudencial relacionada a possibilida-
de de aquisic¢do ou locagio de imével pela Administracio por meio de inexigibi-
lidade em vista do panorama da Lei n°® 8.666/1993°, o inciso V do art. 74 da Lei
n°14.133/2021 — em razdo da singularidade do bem e da consequente inviabilidade
de competicdo — prevé como hipétese de inexigibilidade a “aquisi¢do ou locagao
de imével cujas caracteristicas de instalagdes e de localiza¢@o tornem necesséria
sua escolha” (BRASIL, 2021b).

> De acordo com o art. 24, X, da Lei n® 8.666/1993, a aquisi¢3o ou locagdo direta de imével é prevista como hip6tese
de dispensa de licitag3o.
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Para isso, o § 5¢ do dispositivo determina que cumulativamente devem estar presen-
tes na instrugdo do processo os seguintes requisitos:

I - avaliagdo prévia do bem, do seu estado de conservagdo, dos custos de adaptac¢des, quando
imprescindiveis as necessidades de utilizag3o, e do prazo de amortiza¢3o dos investimentos;
11— certificacdo da inexisténcia de imdveis piiblicos vagos e disponiveis que atendam ao objeto;

IIT — justificativas que demonstrem a singularidade do imdvel a ser comprado ou locado
pela Administragdo e que evidenciem vantagem para ela (BRASIL, 2021b, grifos nossos).

Observe-se que a NLL ni3o manteve o requisito previsto no inciso X do art. 24 da
Lei n° 8.666/1993 quanto 2 finalidade e destina¢io do bem (“atendimento das fina-
lidades precipuas da administra¢do”); sob a égide do novo regime, basta a presenga
concomitante dos pressupostos estabelecidos no § 5° do art. 74.

3 Licitacao dispensavel

As hipéteses para que o administrador deixe de realizar licitagdo como condigio para
contratar estdo taxativamente previstas no art. 75 da Lei n® 14.133/2021, em virtude
de se tratar de uma exce¢ao ao dever constitucional de realizar licitagio previamente
a celebragdo do contrato (art. 37, XXI, CRFB).

Portanto, em tais casos, serd discriciondria a decisao de fazer ou n3o a licita¢o, con-
forme critérios de conveniéncia e oportunidade da Administracao.

Por ser um rol exaustivo, ndo se admite a fundamentacio de dispensabilidade de
licitagdo com base na analogia, na presungio e em outros recursos interpretativos
que vio além da expressa literalidade normativa.

No dmbito da Administrag¢do federal direta, autirquica e fundacional, foi editada a
Instrugdo Normativa Seges n° 67/2021 instituindo o Sistema de Dispensa Eletrénica
como ferramenta informatizada “para a realiza¢do dos procedimentos de contrata¢ao
direta de obras, bens e servigos, incluidos os servigos de engenharia” (BRASIL, 2021c).

31 Dispensaem razao do valor do objeto da contratacao

Osincisos I e IT do art. 75 da Lei n® 14.133/2021 preveem que poderd ser dispensada
a licitac3o a contratacio de:

a) obras e servigos de engenharia: “valores inferiores a R$100.000,00 (cem mil reais)”;

b) servigos de manutengio de veiculos automotores: “valores inferiores a R$ 100.000,00
(cem mil reais)”; e
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) demais servigos e compras: “valores inferiores a R$ 50.000,00 (cinquenta
mil reais)”.

Para a apuracio desses limites de valores, na forma do disposto no § 1° do mesmo
art. 75 deverdo ser considerados: “I — o somatério do que for despendido no exercicio
financeiro pela respectiva unidade gestora; II — 0 somatério da despesa realizada com
objetos de mesma natureza, entendidos como tais aqueles relativos a contratagdes
no mesmo ramo de atividade” (BRASIL, 2021b).

Assim, a Lei n°14.133/2021 objetiva evitar a configuracio do chamado fracionamento
indevido que ocorre quando se divide o objeto da contratagdo com o intuito de for-
mar partes cujos valores individualmente considerados se amoldam aos limites que
legitimam a dispensa de licitagao. Exemplo: uma obra avaliada em R$ 240.000,00 é
fracionada em trés partes, cada qual estimada em R$ 80.000,00. Nessa situacdo, a
Administra¢do promove trés dispensas de licitagdo e, assim — de maneira indevida —,
nio realiza qualquer certame prévio a contratagdo.

Note-se que o § 2° do art. 75 prevé que os limites de valores mencionados “serdo
duplicados para compras, obras e servicos contratados por consdércio publico ou
)

por autarquia ou fundagdo qualificadas como agéncias executivas na forma da lei’
(BRASIL, 2021b).

Cumpre ressaltar que, dada a previsdo do § 7° do art. 75, os critérios para a aferi¢io
dos valores-limite de que trata o § 1° n3o seriam aplicveis para as contrata¢des “de
até R$ 8.000,00 (oito mil reais)” de servicos de manutencao de veiculos automotores
de propriedade do 6rgao contratante, incluido o fornecimento de pecas.

Quanto ao rito de realizagdo da dispensa, o § 32 do art. 75 estipula que deverd ser
realizada preferencialmente uma espécie de procedimento simplificado de dispu-
ta, assegurando-se a obtencio de propostas adicionais de eventuais interessados
a partir da divulgacio de aviso em sitio eletrénico oficial “pelo prazo minimo de
3 (trés) dias uteis”. Nesse caso, deverd ser selecionada a proposta mais vantajosa.
Reputa-se que tal procedimento simplificado — no tocante a dispensa pelo valor —
foi baseado em experiéncia exitosa na Administracdo Publica federal materializada
na chamada cotagdo eletronica, disciplinada pela Portaria n® 306, de 13/12/2001, do
MPOG (BRASIL, 2001).

3.2 Dispensa em razao de licitacao deserta ou fracassada

Trata o inciso III do art. 75 da hipétese de dispensa em decorréncia do fracasso ou
da desercdo de uma licitagdo anteriormente realizada, desde que “hd menos de 1
(um ano)”:
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IIT - para contrata¢do que mantenha todas as condi¢des definidas em edital de licitagao
realizada hd menos de 1 (um) ano, quando se verificar que naquela licitagao:

a) nao surgiram licitantes interessados ou n3o foram apresentadas propostas vélidas;
b) as propostas apresentadas consignaram pregos manifestamente superiores aos

praticados no mercado ou incompativeis com os fixados pelos érgaos oficiais competentes
(BRASIL, 2021b).

A hipétese pressupde que a licitacdo anterior tenha sido deserta (auséncia de lici-
tantes interessados) ou fracassada (desclassificagdo ou inabilitagao de todos os par-
ticipantes do certame). Conforme dispde o inciso III do art. 59 da NLL, a hipé6tese
tratada na alinea b do transcrito inciso III do art. 75 estaria, na verdade, abrangida
pela situacio versada na alinea a.

Por fim, ressalte-se que o contrato decorrente da dispensa de licitacao deverd apre-
sentar todas as condigdes, requisitos e exigéncias definidas no edital da licitagdo
deserta ou fracassada.

3.3 Dispensa em razao do tipo, origem ou destinagao de objeto

O inciso IV do art. 75 da NLL apresenta considerdvel rol de hipéteses de dispensa
de licitagdo conforme o tipo, a origem ou a destinacio do objeto a ser contratado:

IV — para contratagdo que tenha por objeto:

a) bens, componentes ou pegas de origem nacional ou estrangeira necessdrios 8 manutencio de
equipamentos, a serem adquiridos do fornecedor original desses equipamentos durante
o periodo de garantia técnica, quando essa condi¢io de exclusividade for indispensavel
para a vigéncia da garantia;

b) bens, servigos, alienagdes ou obras, nos termos de acordo internacional especifico aprovado
pelo Congresso Nacional, quando as condicdes ofertadas forem manifestamente vantajosas
para a Administragao;

¢) produtos para pesquisa e desenvolvimento, limitada a contratagdo, no caso de obras e
servicos de engenharia, ao valor de R$ 300.000,00 (trezentos mil reais);

d) transferéncia de tecnologia ou licenciamento de direito de uso ou de exploragdo de criag@o
protegida, nas contrata¢oes realizadas por instituicao cientifica, tecnolégica e de inovagao
(ICT) publica ou por agéncia de fomento, desde que demonstrada vantagem para a
Administra¢io;

e) hortifrutigranjeiros, pdes e outros géneros pereciveis, no periodo necessario para a realizagio
dos processos licitatérios correspondentes, hiptese em que a contratagio serd realizada
diretamente com base no preco do dia;

f) bens ou servigos produzidos ou prestados no Pais que envolvam, cumulativamente, alta
complexidade tecnoldgica e defesa nacional,
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g) materiais de uso das For¢as Armadas, com exce¢ao de materiais de uso pessoal e
administrativo, quando houver necessidade de manter a padronizacio requerida pela
estrutura de apoio logistico dos meios navais, aéreos e terrestres, mediante autorizagao
por ato do comandante da for¢a militar;

h) bens e servigos para atendimento dos contingentes militares das forcas singulares brasileiras
empregadas em operagdes de paz no exterior, hipétese em que a contratagio deverd ser
justificada quanto ao preco e a escolha do fornecedor ou executante e ratificada pelo
comandante da for¢a militar;

i) abastecimento ou suprimento de efetivos militares em estada eventual de curta duragdo em
portos, aeroportos ou localidades diferentes de suas sedes, por motivo de movimenta¢ao
operacional ou de adestramento;

j) coleta, processamento e comercializago de residuos sélidos urbanos recicldveis ou reutilizdveis,
em dreas com sistema de coleta seletiva de lixo, realizados por associagdes ou cooperativas
formadas exclusivamente de pessoas fisicas de baixa renda reconhecidas pelo poder
publico como catadores de materiais recicldveis, com o uso de equipamentos compativeis
com as normas técnicas, ambientais e de sauide publica;

k) aquisigio ou restauragdo de obras de arte e objetos histéricos, de autenticidade certificada,
desde que inerente as finalidades do érgao ou com elas compativel;

1) servigos especializados ou aquisigdo ou locagdo de equipamentos destinados ao rastreamento
e a obtengdo de provas previstas nos incisos II e V do caput do art. 3° da Lei n° 12.850, de
2 de agosto de 2013, quando houver necessidade justificada de manutencio de sigilo
sobre a investigacdo;

m) aquisi¢do de medicamentos destinados exclusivamente ao tratamento de doengas raras
definidas pelo Ministério da Satide (BRASIL, 2021b, grifos nossos).

Também se podem incluir nessa classificagdo as previsdes dos incisos IX, XII e XVTI:

IX — para a aquisig3o, por pessoa juridica de direito ptblico interno, de bens produzidos ou
servigos prestados por 6rgio ou entidade que integrem a Administragdo Piblica e que tenham
sido criados para esse fim especifico, desde que o preco contratado seja compativel com
o praticado no mercado;

[.]
XII — para contratagdo em que houver transferéncia de tecnologia de produtos estratégicos
para o Sistema Unico de Satide (SUS), conforme elencados em ato da diregio nacional do
SUS, inclusive por ocasido da aquisi¢ao desses produtos durante as etapas de absor¢io
tecnoldgica, e em valores compativeis com aqueles definidos no instrumento firmado
para a transferéncia de tecnologia;

[.]
XVI - para aquisigdo, por pessoa juridica de direito ptiblico interno, de insumos estratégicos
para a saiide produzidos por fundagio que, regimental ou estatutariamente, tenha por
finalidade apoiar 6rgao da Administra¢do Publica direta, sua autarquia ou fundagio
em projetos de ensino, pesquisa, extensio, desenvolvimento institucional, cientifico
e tecnoldgico e de estimulo 3 inovagdo, inclusive na gestao administrativa e financeira
necessdria a execugdo desses projetos, ou em parcerias que envolvam transferéncia de
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tecnologia de produtos estratégicos para o SUS, nos termos do inciso XII do caput
deste artigo, e que tenha sido criada para esse fim especifico em data anterior a entrada
em vigor desta Lei, desde que o preco contratado seja compativel com o praticado no
mercado (BRASIL, 2021b, grifos nossos).

Hipéteses circunstanciais de dispensa de licitacao

Afora as hipéteses classificadas nos tépicos anteriores, o art. 75 apresenta variadas
circunstincias que permitem a dispensa de licitac¢io:

3.5

VI - para contratagdo que possa acarretar comprometimento da seguranga nacional, nos
casos estabelecidos pelo Ministro de Estado da Defesa, mediante demanda dos comandos
das Forcas Armadas ou dos demais ministérios;

VII — nos casos de guerra, estado de defesa, estado de sitio, intervengdo federal ou de grave
perturbagdo da ordem;

VIII - nos casos de emergéncia ou de calamidade puiblica, quando caracterizada urgéncia de
atendimento de situa¢@o que possa ocasionar prejuizo ou comprometer a continuidade
dos servigos publicos ou a seguranca de pessoas, obras, servigos, equipamentos e
outros bens, publicos ou particulares, e somente para aquisi¢do dos bens necessdrios
ao atendimento da situagdo emergencial ou calamitosa e para as parcelas de obras e
servigos que possam ser concluidas no prazo miximo de 1 (um) ano, contado da data
de ocorréncia da emergéncia ou da calamidade, vedadas a prorrogagao dos respectivos
contratos e a recontratagio de empresa jd contratada com base no disposto neste inciso;

[]
X — quando a Uni3o tiver que intervir no dominio econémico para regular pregos ou
normalizar o abastecimento (BRASIL, 2021b, grifos nossos).

Hipdteses de dispensa de licitacao conforme a natureza juridica e as

caracteristicas do contratado

Os incisos V, X1, XIII, XIV e XV tratam das hipéteses de dispensa relacionadas a
natureza juridica e as finalidades institucionais dos contratados:

224

V — para contratacio com vistas ao cumprimento do disposto nos arts. 32, 3%A, 4°, 5°
e 20 da Lei n° 10.973, de 2 de dezembro de 2004, observados os principios gerais de
contrata¢do constantes da referida Lei;

]
X1 — para celebracio de contrato de programa com ente federativo ou com entidade de
sua Administragdo Piiblica indireta que envolva prestacio de servigos publicos de forma

associada nos termos autorizados em contrato de consércio publico ou em convénio
de cooperagio;

]
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XIII — para contratacdo de profissionais para compor a comissio de avaliagdo de critérios de
técnica, quando se tratar de profissional técnico de notéria especializagao;

X1V — para contratagdo de associagdo de pessoas com deficiéncia, sem fins lucrativos e de
comprovada idoneidade, por 6rgio ou entidade da Administra¢io Publica, para a prestagdo
de servigos, desde que o preco contratado seja compativel com o praticado no mercado
e os servicos contratados sejam prestados exclusivamente por pessoas com deficiéncia;

XV — para contratagdo de instituicdo brasileira que tenha por finalidade estatutdria apoiar, captar
e executar atividades de ensino, pesquisa, extensdo, desenvolvimento institucional, cientifico e
tecnoldgico e estimulo d inovagdo, inclusive para gerir administrativa e financeiramente
essas atividades, ou para contratagdo de institui¢io dedicada a recuperacio social da
pessoa presa, desde que o contratado tenha inquestiondvel reputagao ética e profissional
e n3o tenha fins lucrativos (BRASIL, 2021b, grifos nossos).

4 Licitacao dispensada

Nos casos de licitagdo dispensada — taxativamente previstos nos incisos I e II do
art. 76 da NLL —, mesmo que exista a possibilidade pratica de competi¢ao, a prépria
lei afasta o dever de realizar licita¢do para viabilizar a alienag¢do de bens iméveis e
moveis pertencentes ao Poder Publico.

Ao contrério do que ocorre na licitacdo dispensivel, ndo haverd sequer margem de
escolha para o administrador, de modo que o certame nao deverd ser realizado se se
concretizarem as hipéteses do rol dos incisos I e II do art. 76 da Lei n° 14.133/2021.

41 Alienacao de bens iméveis

Em regra, seja mediante licitagdo (na modalidade leildo), seja mediante dispensa,
a alienac¢do de bens iméveis pertencentes ao Poder Publico dependerd de dois re-
quisitos prévios:

a) avaliagdo quanto ao seu valor de mercado; e

b) autorizagdo legislativa, salvo se a aquisi¢do do bem imével tiver “sido deriva-
da de procedimentos judiciais ou de dagao em pagamento” (art. 76, § 1°, NLL).

O inciso I do mencionado art. 76 trata das hipéteses de licitagao dispensada para
a alienac¢io de bens iméveis:

I - tratando-se de bens imdveis, inclusive os pertencentes as autarquias e as fundagges,
exigird autorizagdo legislativa e dependerd de licitagdo na modalidade leilao, dispensada
a realizacdo de licita¢do nos casos de:

a) dagdo em pagamento;
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b) doagao, permitida exclusivamente para outro érgio ou entidade da Administragio Piiblica,
de qualquer esfera de governo, ressalvado o disposto nas alineas “f”, “g” e “h” deste inciso®;

) permuta por outros imdveis que atendam aos requisitos relacionados as finalidades
precipuas da Administrac¢io, desde que a diferenca apurada n3o ultrapasse a metade do
valor do imével que serd ofertado pela Unido, segundo avaliac3o prévia, e ocorra a torna de
valores, sempre que for o caso;

d) investidura’;
e) venda a outro érgdo ou entidade da Administragdo Piblica de qualquer esfera de governo;

f) alienagdo gratuita ou onerosa, aforamento, concessao de direito real de uso, locag@o e permissao
de uso de bens iméveis residenciais construidos, destinados ou efetivamente usados em programas
de habitagdo ou de regularizacdo fundidria de interesse social desenvolvidos por érgao ou
entidade da Administra¢do Publica;

g) alienagdo gratuita ou onerosa, aforamento, concessdo de direito real de uso, locagdo e permissdo
de uso de bens imdveis comerciais de dmbito local, com drea de até 250 m2 (duzentos e cinquenta
metros quadrados) e destinados a programas de regularizagio fundidria de interesse social
desenvolvidos por érgio ou entidade da Administragio Publica;

h) alienagdo e concessio de direito real de uso, gratuita ou onerosa, de terras puiblicas rurais
da Unido e do Instituto Nacional de Colonizag@io e Reforma Agrdria (Incra) onde incidam
ocupagoes até o limite de que trata o [ 1* do art. 6 da Lei n® 11.952, de 25 de junho de 2009, para
fins de regularizagdo fundidria, atendidos os requisitos legais;

i) legitimagdo de posse de que trata o art. 29 da Lei n° 6.383, de 7 de dezembro de 1976, mediante
iniciativa e deliberagdo dos 6rgaos da Administracio Publica competentes;

j) legitimagdo fundidria e legitimagdo de posse de que trata a Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017
(BRASIL, 2021b, grifos nossos).

4.2 Alienacao de bens moveis

As hipéteses de dispensa de licitagdo para a alienagdo de bens méveis sdo arroladas
no inciso II:

IT - tratando-se de bens méveis, dependerd de licitacdo na modalidade leildo, dispensada a
realizagdo de licitag@o nos casos de:

a) doagdo, permitida exclusivamente para fins e uso de interesse social, ap6s avaliagdo de
oportunidade e conveniéncia socioecondmica em relagdo a escolha de outra forma de alienagao;

¢ De acordo com o § 2¢do art. 76 da NLL, os iméveis doados, “cessadas as razdes que justificaram sua doagao, serao
revertidos ao patriménio da pessoa juridica doadora, vedada sua alienag3o pelo beneficidrio” (BRASIL, 2021b).

7 Acerca do instituto da investidura, o § 5° do art. 76 da NLL dispde que “por investidura, para os fins desta Lei,
[entende-se] a: I — alienagdo, ao proprietdrio de imével lindeiro, de drea remanescente ou resultante de obra
publica que se tornar inaproveitével isoladamente, por preco que nio seja inferior ao da avalia¢do nem superior
a 50% (cinquenta por cento) do valor miximo permitido para dispensa de licitagdo de bens e servigos previsto
nesta Lei; IT — alienagdo, ao legitimo possuidor direto ou, na falta dele, ao poder ptblico, de imével para fins
residenciais construido em nucleo urbano anexo a usina hidrelétrica, desde que considerado dispensavel na fase
de operagdo da usina e que nao integre a categoria de bens reversiveis ao final da concessio” (BRASIL, 2021b).
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b) permuta, permitida exclusivamente entre drggos ou entidades da Administraggo Piblica;
¢) venda de agdes, que poderdo ser negociadas em bolsa, observada a legisla¢io especifica;
d) venda de titulos, observada a legislacdo pertinente;

e) venda de bens produzidos ou comercializados por entidades da Administragdo Piblica, em
virtude de suas finalidades;

f) venda de materiais e equipamentos sem utilizagdo previsivel por quem deles dispde para
outros drgdios ou entidades da Administragdo Piblica (BRASIL, 2021b, grifos nossos).

4.3 Concessao de titulo de propriedade ou de direito real de uso de imével

O § 32do art. 76 da Lei n®14.133/2021 trata das hipdteses em que a Administra¢io po-
derd realizar sem prévia licitagdo a concessdo direta de titulo de propriedade ou de
direito real de uso de imével:

§ 32 A Administracio poderd conceder titulo de propriedade ou de direito real de uso de
imével, admitida a dispensa de licitagdo, quando o uso destinar-se a:

1— outro érgiio ou entidade da Administragdo Piblica, qualquer que seja a localiza¢io do imével;
11 — pessoa natural que, nos termos de lei, regulamento ou ato normativo do drgiio competente, haja
implementado os requisitos minimos de cultura, de ocupagdo mansa e pacifica e de exploragdo

direta sobre drea rural, observado o limite de que trata o § 1° do art. 6° da Lei n°11.952, de 25
de junho de 2009 (BRASIL, 2021b, grifos nossos).

A bem da verdade, diversamente do que se observa nos incisos I e II do art. 76, ndo
se consideram licita¢des dispensadas propriamente ditas as hipéteses do § 3° de tal
dispositivo, porquanto a prépria redagio se vale da condicionante “admitida a dispensa
de licitagao”.

Note-se que, na hipétese de que trata o inciso II do § 3¢ do art. 76, serd dispensada a
autorizac3o legislativa, devendo ser observados os condicionamentos fixados no § 4°
do mesmo dispositivo:

§ 4° A aplicagdo do disposto no inciso II do § 3¢ deste artigo serd dispensada de autorizagao
legislativa e submeter-se-4 aos seguintes condicionamentos:

I - aplicagdo exclusiva as dreas em que a detengdo por particular seja comprovadamente
anterior a 1° de dezembro de 2004;

II - submissao aos demais requisitos e impedimentos do regime legal e administrativo de
destinagdo e de regularizagdo fundidria de terras publicas;

11T — vedagdo de concessdo para exploracio nio contemplada na lei agriria, nas leis de
destinacdo de terras publicas ou nas normas legais ou administrativas de zoneamento
ecoldgico-econdmico;

IV — previsdo de extingdo automdtica da concessdo, dispensada notificagdo, em caso de
declarac¢do de utilidade publica, de necessidade publica ou de interesse social;
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V - aplicagdo exclusiva a imével situado em zona rural e n3o sujeito a veda¢do, impedimento
ou inconveniente 3 exploragdo mediante atividade agropecudria;

VI - limitagdo a dreas de que trata o § 1° do art. 6° da Lei n°11.952, de 25 de junho de 2009,
vedada a dispensa de licitag3o para dreas superiores;

w»
1

VII - actimulo com o quantitativo de drea decorrente do caso previsto na alinea “i” do inciso
I do caput deste artigo até o limite previsto no inciso VI deste pardgrafo (BRASIL, 2021b).

5 Formalidades para a realizacao de contratacao direta

A despeito de a Lei n® 14.133/2021 ter conferido énfase a fase preparatéria para todo
o procedimento de contratagdo publica, o art. 72 da NLL reforca a necessidade de
formaliza¢3o de todo o “processo de contratacdo direta”; conforme a redagdo do
dispositivo, ele “compreende os casos de inexigibilidade e de dispensa de licitagdo”:

Art. 72. O processo de contratagio direta, que compreende os casos de inexigibilidade e
de dispensa de licitagdo, deverd ser instruido com os seguintes documentos:

I — documento de formaliza¢io de demanda e, se for o caso, estudo técnico preliminar,
andlise de riscos, termo de referéncia, projeto basico ou projeto executivo;

II - estimativa de despesa, que deverd ser calculada na forma estabelecida no art. 23 desta Lei;
II1 — parecer juridico e pareceres técnicos, se for o caso, que demonstrem o atendimento
dos requisitos exigidos;

IV — demonstra¢do da compatibilidade da previsdo de recursos or¢amentdrios com o
compromisso a ser assumido;

V — comprovagio de que o contratado preenche os requisitos de habilitagio e qualificagao
minima necessdaria;

VI - razdo da escolha do contratado;

VII - justificativa de preco;

VIII - autorizagdo da autoridade competente (BRASIL, 2021b).

Apesar de exigir para as contratagoes diretas o mesmo grau de planejamento para os
processos que demandem a realizagdo de licitag3o, o inciso I do art. 72, ao se valer
da expressio se for o caso, comporta o afastamento justificado (e de acordo com even-
tual previsao regulamentar nesse sentido) da necessidade de realiza¢do de alguns
instrumentos como ETP, TR e PB. Desse modo, quanto a dispensa de realiza¢io de
ETP conforme a realidade da Administra¢ao Puablica federal, destaca-se a previsdo
no art. 82 da IN Seges n° 40/2020°.

8 “Art. 82 A elaboragio dos ETP: I — é facultada nas hipéteses dos incisos I, IT, ITI, IV e XI do art. 24 da Lei n° 8.666,
de 21 de junho de 1993; e I1 — é dispensada nos casos de prorrogacdes contratuais relativas a objetos de prestagio
de natureza continuada” (BRASIL, 2020).
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Quanto ao parecer juridico, além da previsdo do inciso III do art. 72, é preciso trazer
a luz o tratamento especifico conferido pelo § 4 do art. 53 da NLL:

Art. 53. Ao final da fase preparatdria, o processo licitatdrio seguird para o 6rgao de assessoramento
Juridico da Administragdo, que realizard controle prévio de legalidade mediante andlise juridica
da contratagdo.

[..]

§ 4° Na forma deste artigo, o drgdo de assessoramento juridico da Administragdo também
realizard controle prévio de legalidade de contratagdes diretas, acordos, termos de cooperagio,
convénios, ajustes, adesdes a atas de registro de pregos, outros instrumentos congéneres
e de seus termos aditivos (BRASIL, 2021b, grifos nossos).

Deve-se atentar em que o § 5° do mesmo art. 53 admite a eventual dispensa da ana-
lise juridica
nas hipéteses previamente definidas em ato da autoridade juridica méxima competente, que
deverd considerar o baixo valor, a baixa complexidade da contratagdo, a entrega imediata do

bem ou a utilizagdo de minutas de editais e instrumentos de contrato, convénio ou outros
ajustes previamente padronizados pelo érgao de assessoramento juridico (BRASIL, 2021b).

Relativamente a publicidade, o pardgrafo inico do art. 72 estabelece que “o ato que
autoriza a contratagdo direta ou o extrato decorrente do contrato deverd ser divulgado
e mantido a disposi¢do do publico em sitio eletronico oficial” (BRASIL, 2021b).

Essa previsio deve ser agregada ao disposto no caput do art. 94 da Lei n®14.133/2021,
de modo que — além da disponibiliza¢do do inteiro teor do contrato (ou seu instru-
mento similar) no PNCP — é obrigatéria a divulgag3o no sitio eletronico oficial do
6rgdo no prazo de “10 (dez) dias uteis” a partir da assinatura.

CONTRATACAO DIRETA: AFASTAMENTO DO DEVER DE LICITAR 229



REFERENCIAS

BARCELOS, Dawison; TORRES, Ronny Charles Lopes de. Licitagdes e contratos nas empresas estatais:
regime licitatério e contratual da Lei 13.303/2016. Salvador: JusPODIVM, 2018.

BRASIL. [Constitui¢do (1988)]. Constituigdo da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, [2021a]. Disponivel em: http: //www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicao.htm. Acesso em: 15 jul. 2021.

__ . Lein®14.133, de 1°de abril de 2021. Lei de Licita¢des e Contratos Administrativos. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 2021b. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-
2022/2021/1ei/114133.htm. Acesso em: 15 jul. 2021.

. Ministério da Economia. Secretaria Especial de Desburocratizagio, Gestao e Governo Digital.
Instrugdo Normativa n® 40, de 22 de maio de 2020. Dispde sobre a elaboragdo dos Estudos Técnicos
Preliminares — ETP — para a aquisic¢do de bens e a contratacdo de servigos e obras, no dmbito da
Administragdo Publica federal direta, autdrquica e fundacional, e sobre o Sistema ETP digital.
[Brasilia, DF]: Imprensa Nacional, 2020. Disponivel em: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/
instrucao-normativa-n-40-de-22-de-maio-de-2020-258465807. Acesso em: 15 jul. 2021.

. Ministério da Economia. Secretaria Especial de Desburocratizagdo, Gestdo e Governo Digital.
Instrugiio Normativa Seges/ME n° 67, de 8 de julho de 2021. Dispde sobre a dispensa de licitagdo, na
forma eletrénica, de que trata a Lei n®14.133, de 12 de abril de 2021, e institui o Sistema de Dispensa
Eletrénica, no 4mbito da Administra¢do Publica federal direta, autdrquica e fundacional. [Brasilia,
DF]: Imprensa Nacional, 2021c. Disponivel em: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/instrucao-
normativa-seges/me-n-67-de-8-de-julho-de-2021-330985107. Acesso em: 15 jul. 2021.

. Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao. Portaria n® 306, de 13 de dezembro de 2001.
Aprova a implantagio do Sistema de Cotagdo Eletronica de Pregos, fornece instrugdes para utiliza¢ao
do sistema e estabelece “Condi¢des Gerais da Contrata¢do”. [S. I.]: Comprasnet, 2001. Disponivel
em: http://www.comprasnet.gov.br/legislacao/portarias/p306_01.htm. Acesso em: 15 jul. 2021.

______ Tribunal de Contas da Unido (Plendrio). Acérddo n° 768/2013. Senar. Auditoria.
Cumprimento do Acérdao n. 3.183/2011 — TCU — Plendrio. Contratagdo de bens e servigos. 1)
ensino a distincia. Fixagdo do prego em fungdo da prestagdo potencial do servigo. 2) consultoria
e instrutoria [...]. Interessado: Congresso Nacional. Entidade: Servigo Nacional de Aprendizagem
Rural — Administrago Central. Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo da Previdéncia, do
Trabalho e da Assisténcia Social. Relator: Min. Marcos Bemquerer, 3 de abril de 2013. Disponivel
em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/768%252F2013/%2520/
DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520. Acesso em:
15 jul. 2021.

_____ . Tribunal de Contas da Unido (1. Camara). Acérddo n® 2.504/2017. Monitoramento.
Determinagdes proferidas nas prestagdes de contas das unidades no perfodo de 2007 a 2009.
Controle de contrata¢des diretas. Levantamento de informagdes. Audiéncia dos gestores.
Acolhimento parcial [...]. Responsdveis: Ovaldir Nardin, Superintendente Corporativo do
Sistema Fiep e outros. Entidade: Departamento Regional do Servi¢o Nacional de Aprendizagem
Industrial no Estado do Parand (Senai/PR); Departamento Regional do Servigo Social da
Industria no Estado do Parand (Sesi/PR). Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo no
Estado do Parand (Secex-PR). Relator: Min. Augusto Sherman, 2 de maio de 2017. Disponivel
em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/2504%252F2017/%2520/
DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/1/%2520. Acesso em:
15 jul. 2021.

230 CONTRATACAQ DIRETA: AFASTAMENTO DO DEVER DE LICITAR



GUIMARAES, Edgar; SANTOS, José Anacleto Abduch. Lei das Estatais: comentérios ao regime
juridico licitatério e contratual da Lei n®13.303/2016. Belo Horizonte: Férum, 2017.

NIEBUHR, Joel de Menezes. A polémica da singularidade como condigio para a inexigibilidade de
licitag@o que visa a contrata¢do de servigo técnico especializado de natureza predominantemente
intelectual. In: BLOG Zénite. Curitiba, 10 maio 2021. Disponivel em: https: //www.zenite.blog.br/a-
polemica-da-singularidade-como-condicao-para-a-inexigibilidade-de-licitacao-que-visa-a-contratacao-
de-servico-tecnico-especializado-de-natureza-predominantemente-intelectual /. Acesso em: 15 jul. 2021.

CONTRATACAO DIRETA: AFASTAMENTO DO DEVER DE LICITAR 231






Capitulo 8
Contratos administrativos

1 Nogoes gerais

Em uma cldssica defini¢do sob a perspectiva juridico-formal, Meirelles (1990,
p- 180) conceitua contrato administrativo como “o ajuste que a Administragio
Publica, agindo nessa qualidade, firma com o particular ou com outra entidade
administrativa, para a consecugdo de objetivos de interesse publico, nas condigdes
desejadas pela prépria Administragao”.

Ao contrdrio da previsdo do pardgrafo tinico do art. 2° da Lei n°® 8.666/1993, a Lei
n° 14.133/2021 nio veicula um conceito de contrato administrativo.

Estando a Administra¢do num dos polos do contrato, no ordenamento juri-
dico brasileiro estd convencionada! a denominagdo contrato da administragdo.
Adotada em sentido amplo, a expressio abrange qualquer contrato celebrado pela
Administra¢do Publica, o qual poderd reger-se tanto pelo Direito Publico quanto
pelo Direito Privado.

Assim, a expressdo contrato da administragio engloba todos os contratos celebra-
dos pela Administra¢go Publica, subdividindo-se em?:

a) contratos administrativos propriamente ditos: visam a consecugio de objetivos
de interesse publico. Nessa condi¢do, a Administracio participa com supre-
macia de poder e privilégio administrativo, o que assegura a possibilidade
de cldusulas exorbitantes. Dividem-se em duas categorias:

i) contratos administrativos de colaboragdo: s3o aqueles cujo objeto consiste na
realiza¢do de prestagdo entre as partes envolvidas (particular e Poder Publico),
relativa a compras, servicos, obras e alienag¢des. Tal categoria de contrato
caracteriza-se pelo estabelecimento de obrigacdes reciprocas, de modo que a
prestacdo correspondente € executada em face e em proveito da outra parte; e

! Ver Justen Filho (2019, p. 1.164).
? Classificagdo de Justen Filho (2019, p. 1.164-1.167).
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ii) contratos administrativos de delegacdo: s3o os que tém por objeto a delega-
¢3o a particulares do exercicio de atividades estatais relacionadas aos servicos
publicos, por meio de concessdes e permissdes. As regras especificas para
essa espécie de contrato estdo previstas nas Leis n® 8.987/1995 e 11.079/2004;

b) acordos de vontade da Administragdo: atos juridicos de natureza consensual,
em que ao menos uma das partes integra a Administra¢do Publica com o
objetivo de desenvolver esforcos e alocar recursos para a consecugdo de ati-
vidades de interesse coletivo. Exemplos: convénios, termos de cooperacio,
contratos fiscais e consércios publicos.

c) Contratos privados celebrados pela Administragdo Piiblica: atos negociais ce-
lebrados entre ente publico e terceiros; como consequéncia, o fato de serem
regidos pelo Direito Privado leva a Administrag3o a situar-se no mesmo plano
juridico do particular. Exemplos: loca¢do de bem imével, permuta e comodato.

O art. 184 estabelece que os dispositivos da Lei n°14.133/2021 se aplicam, “no que
couber e na auséncia de norma especifica”, aos convénios, acordos, ajustes e outros
instrumentos congéneres celebrados por érgios e entidades da Administrag3o.
Na relagdo entre a Administragdo e as organiza¢des da sociedade civil em regime
de mutua cooperagio, deve ser observada a Lei n°13.019/2014 para a consecugdo
de finalidades de interesse publico e reciproco.

11 Regime juridico

Assim como ocorre em relacio as licitacdes, compete 3 Unido editar normas ge-
rais de contratagio para a Administra¢o Publica direta, autirquica e fundacional
e para as empresas estatais (art. 22, XXVIII, e art. 173, § 1¢, I1I, da CRFB).

O regime contratual da Administracio direta, autdrquica e fundacional encon-
tra-se estabelecido na Lei n® 14.133/2021 e as disposi¢des especificas estdo sob o
Titulo III (“Dos contratos administrativos”).

A despeito de fundadas criticas a concep¢do de supremacia inexordvel do interesse
publico sobre o particular’, de forma diversa do que se observa nos contratos fir-
mados sob a égide do Direito Privado nio hd equilibrio entre as partes, podendo
a Administracio valer-se das chamadas cldusulas exorbitantes, sempre com vistas
ao atendimento do interesse publico, sob pena de desvio de finalidade.

* Ver Binenbojm (2008, p. 29-33).
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Com efeito, a justificativa para a aplica¢ao de um regime juridico especial voltado
a supremacia e ao tratamento diferenciado da Administracio na rela¢do contra-
tual residiria no fato de os contratos administrativos contarem com a necessdria
participa¢io do Poder Publico e serem instrumentos para a busca e prote¢io do
interesse coletivo (MELLO, 2009, p. 69-75).

As cldusulas exorbitantes, inerentes ao regime juridico-administrativo*, s3o as que
extrapolam o padrao comum dos contratos em geral com o fim de conferir van-
tagem a Administracio Publica. Com tais prerrogativas, a Administragdo é posta
em situacio de superioridade em relagio ao particular contratado.

Encontra-se no art. 104 da NLL o grupo de cldusulas exorbitantes:

CLAUSULAS EXORBITANTES DO CONTRATO ADMINISTRATIVO

Obedecidos os limites e formalidades do art. 124 da NLL, a Administracao podera

modi G . . - .
qdﬁcagao unilateralmente determinar a alteracao do contrato, desde que motivada pelo
unilateral ) - - R S
interesse publico e desde que nao prejudique os direitos do contratado.
rescisio E possivel a extingdo do contrato por iniciativa unilateral da Administragao tanto
unilateral por razoes de interesse publico como por descumprimento de clausula contratual
pelo contratado (art. 138, I, da NLLJ.
o A Administracao tem o poder-dever de fiscalizar efetivamente a execucao do
fiscalizacdo

contrato (art. 117, da NLL).

sancoes ao Em caso de inadimplemento contratual e de outras violagdes contratuais, a
contratado Administracao pode aplicar ao contratado as sangdes previstas no art. 156 da NLL.

A Administracao detém a prerrogativa de ocupar provisoriamente bens madveis

e imoveis e utilizar pessoal e servigos vinculados ao objeto do contrato nas
hipdteses de: a) risco a prestagdo de servicos essenciais; e b) necessidade de
acautelar apuracao administrativa de faltas contratuais pelo contratado, inclusive
apaos extingao do contrato.

ocupagdo
provisoria

Fonte: elaborado pelo autor com base na Lei n®14133/2021 (BRASIL, 2021a).

1.2 Aplicacao da clausula exceptio non adimpleti contractus

A despeito da supremacia da Administra¢io no &mbito dos contratos administra-
tivos, entende-se pela possibilidade de aplica¢do da excegdo do contrato ndo cum-

* De acordo com Mello (2009, p. 55), as pedras de toque do regime juridico-administrativo seriam os principios
da supremacia do interesse ptiblico sobre o privado e da indisponibilidade, pela Administragdo, dos interesses piiblicos.
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prido (regra tipica dos contratos privados) em beneficio do particular contratado nas
hipéteses previstas nos incisos II, III e IV do § 2° do art. 137 da NLL:

a) suspensdo de execugdo do contrato, por ordem escrita da Administra¢3o, por
prazo “superior a 3 (trés) meses”;

b) repetidas suspensdes que totalizem “90 (noventa) dias uteis”, independen-
temente do pagamento obrigatério de indenizacio pelas sucessivas e contra-
tualmente imprevistas desmobiliza¢des e mobilizacdes e outras previstas; e

c) atraso “superior a 2 (dois) meses”, contado da emissdo da nota fiscal, dos pa-
gamentos ou de parcelas de pagamentos devidos pela Administra¢3o por des-
pesas de obras, servi¢os ou fornecimentos.

Em tais situa¢des, com esteio no art. 137, § 3¢, II, da NLL, é garantido ao contratado
o direito de “optar pela suspensio do cumprimento das obriga¢des assumidas até
a normalizacdo da situagdo” (BRASIL, 2021a). O exercicio dessa op¢io independe
de concordincia da Administragio e de eventual concessdo de provimento judicial,
tratando-se de verdadeiro direito potestativo do particular contratado. Por conse-
guinte, diante de inadimplemento substancial pela Administracdo, o particular
contratado pode exercer a prerrogativa — unilateralmente e sem necessidade da
tutela jurisdicional — de suspender a execucio do contrato. Nesse sentido, destaca-se
o entendimento do STJ (ainda sob o regime do art. 78, XV, da Lei n° 8.666/1993)
firmado no REsp n° 910.802/R]J:

4. Com o advento da Lei 8.666/93, ndo tem mais sentido a discussdo doutrindria sobre
o cabimento ou nio da inoponibilidade da exceptio non adimpleti contractus contra a
Administrag3o, ante o teor do art. 78, XV, do referido diploma legal. Por isso, despicienda
a andlise da questdo sob o prisma do principio da continuidade do servi¢o publico.

5. Se a Administra¢do Publica deixou de efetuar os pagamentos devidos por mais de 90
(noventa) dias, pode o contratado, licitamente, suspender a execugado do contrato, sendo
desnecessdria, nessa hipétese, a tutela jurisdicional porque o art. 78, XV, da Lei 8.666/93
lhe garante tal direito (BRASIL, 2008, p. 1).

Todavia, vale ressaltar a importincia da devida formalizac¢do da op¢ao e de notifica-
¢do prévia da Administracio. Logo, diante da comprovada ocorréncia das hipéteses
autorizativas previstas nos incisos II, IIl e IV do § 22 do art. 137 da NLL e formalizada
a comunicacio com fundamento legal, o particular estaria autorizado a abster-se
(postura omissiva) de executar o contrato administrativo.

Saliente-se que no mesmo § 2° do art. 137 a Lei n® 14.133/2021 previu o direito do
particular contratado de pugnar pela extingio do contrato administrativo nas se-
guintes hipéteses:
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§ 2° O contratado terd direito a extingdo do contrato nas seguintes hipéteses:

I — supressdo, por parte da Administracdo, de obras, servicos ou compras que acarrete
modifica¢do do valor inicial do contrato além do limite permitido no art. 125 desta Lei;

IT - suspensao de execugdo do contrato, por ordem escrita da Administra¢do, por prazo
superior a 3 (trés) meses;

I1I - repetidas suspensdes que totalizem 90 (noventa) dias uteis, independentemente do
pagamento obrigatério de indenizacio pelas sucessivas e contratualmente imprevistas
desmobiliza¢des e mobilizagdes e outras previstas;

IV —atraso superior a 2 (dois) meses, contado da emissao da nota fiscal, dos pagamentos
ou de parcelas de pagamentos devidos pela Administra¢ao por despesas de obras, servigos
ou fornecimentos;

V —nio liberagdo pela Administra¢3o, nos prazos contratuais, de 4rea, local ou objeto, para
execugdo de obra, servico ou fornecimento, e de fontes de materiais naturais especificadas
no projeto, inclusive devido a atraso ou descumprimento das obrigag6es atribuidas pelo
contrato 3 Administracao relacionadas a desapropriacio, a desocupacdo de dreas publicas
ou a licenciamento ambiental (BRASIL, 2021a).

2 Elementos basicos do contrato administrativo (cldusulas necessarias)

De acordo com o art. 89 da NLL, os contratos administrativos regulam-se pelas suas
cldusulas e pelos preceitos de Direito Publico, e a eles se aplicam supletivamente os
principios da teoria geral dos contratos e as disposi¢des de Direito Privado.

Os contratos devem estabelecer com clareza e precisio as condi¢des para sua execu-
¢do, expressas em cldusulas que definam os direitos, as obriga¢des e as responsabi-
lidades das partes, em conformidade com os termos da licita¢3o e da proposta a que
se vinculam. Os contratos decorrentes de dispensa ou de inexigibilidade de licitagao
devem atender aos termos do ato que os autorizou e aos da respectiva proposta.

O art. 92 da Lei n®14.133/2021 apresenta as cldusulas necessirias em todo contrato
administrativo:

Art. 92. S3o necessdrias em todo contrato cliusulas que estabelecam:
I - o objeto e seus elementos caracteristicos;

II - a vinculag¢3o ao edital de licitagdo e a proposta do licitante vencedor ou ao ato que
tiver autorizado a contrata¢do direta e a respectiva proposta;

III - a legislagdo aplicdvel a execugdo do contrato, inclusive quanto aos casos omissos;
IV - o regime de execugdo ou a forma de fornecimento;

V - o preco e as condi¢des de pagamento, os critérios, a data-base e a periodicidade
do reajustamento de precos e os critérios de atualiza¢do monetdria entre a data do
adimplemento das obrigagdes e a do efetivo pagamento;
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VI - os critérios e a periodicidade da medigao, quando for o caso, e o prazo para liquida¢ao
e para pagamento;

VII - os prazos de inicio das etapas de execugdo, conclusdo, entrega, observagio e
recebimento definitivo, quando for o caso;

VIII - o crédito pelo qual correrd a despesa, com a indicagdo da classificagdo funcional
programadtica e da categoria econdmica;

IX — a matriz de risco, quando for o caso;

X — o prazo para resposta ao pedido de repactuagdo de pregos, quando for o caso;

XI — o prazo para resposta ao pedido de restabelecimento do equilibrio econémico-
financeiro, quando for o caso;

XII - as garantias oferecidas para assegurar sua plena execugio, quando exigidas, inclusive
as que forem oferecidas pelo contratado no caso de antecipacio de valores a titulo de
pagamento;

XIII - o prazo de garantia minima do objeto, observados os prazos minimos estabelecidos
nesta Lei e nas normas técnicas aplicdveis, e as condi¢des de manutencio e assisténcia
técnica, quando for o caso;

XIV - os direitos e as responsabilidades das partes, as penalidades cabiveis e os valores
das multas e suas bases de célculo;

XV - as condi¢des de importagdo e a data e a taxa de cdmbio para conversio, quando
for o caso;

XVI - a obriga¢do do contratado de manter, durante toda a execugdo do contrato, em
compatibilidade com as obrigacdes por ele assumidas, todas as condigdes exigidas para
a habilita¢do na licitagdo, ou para a qualificac3o, na contratagio direta;

XVII - a obrigacdo de o contratado cumprir as exigéncias de reserva de cargos prevista
em lei, bem como em outras normas especificas, para pessoa com deficiéncia, para
reabilitado da Previdéncia Social e para aprendiz;

XVIII - 0 modelo de gestdo do contrato, observados os requisitos definidos em regulamento;

XIX — os casos de extingdo (BRASIL, 2021a).

Destaque-se também a necessidade de os contratos celebrados pela Administra¢ao
Publica com pessoas fisicas ou juridicas (inclusive as domiciliadas no exterior) con-
terem cldusula que declare competente o foro da sede da Administra¢do para diri-
mir qualquer questio contratual. As excecdes a regra de estabelecimento do foro
no Brasil s3o previstas nos incisos I a IIT do § 1° do art. 92 da NLL.

3 Convocacao do particular para a assinatura do contrato

Apés a homologagdo do procedimento licitatério (art. 71, IV) ou autorizada a contra-
ta¢do do fornecedor selecionado apds o procedimento de dispensa ou inexigibilida-
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de (art. 72, VIII), desponta a necessidade de convocar o particular para a assinatura
do termo de contrato.

Note-se que entre a homologacio da licitag3o e a assinatura do contrato hd um im-
portante hiato entre as macrofases do processo de contratagdo publica, sendo conve-
niente a regulamentagdo orginica no dmbito de cada 6rgio ou entidade (art. 82, § 3°,
da NLL) para a defini¢ao dos fluxos internos e das competéncias relativas as provi-
déncias de convocagio do particular, andlise da documentagdo necessdria 2 assina-
tura do contrato (art. 91, { 42, da NLL) e demais atribuigdes concernentes a emissao
do comprovante de prévia reserva orcamentdria (empenho prévio) e publicidade do
instrumento contratual (PNCP).

Consoante o art. 90 da Lei n® 14.133/2021, a convoca¢io do particular para a assi-
natura do contrato dar-se-4 de acordo “com os prazos e condi¢des estabelecidas no
edital da licitagdo”. Portanto, a despeito de prever a possibilidade de apenas uma
prorrogagdo “por igual periodo”, a NLL nio fixa um prazo determinado nem para
a convocagio em si e nem para o particular assinar o contrato, sendo matéria de
regulagdo necessdria no instrumento convocatério.

E prudente que a Administra¢io realize a convocagio ao menos dentro do prazo de
validade das propostas (regulado no edital), porquanto, escoado tal prazo, “ficardo
os licitantes liberados dos compromissos assumidos” (art. 90, § 32, NLL).

Caso o particular nio atenda a convocagao feita dentro do prazo de validade da proposta
e deixe de assinar o instrumento contratual no prazo estipulado, decaird do direito
A contratac¢o, e ficard sujeito as sang¢des previstas no art. 156 da NLL e no edital de
licitag3o. Nos termos do § 5° do art. 90 da Lei n° 14.133/2021, a recusa injustificada
do particular em assinar o contrato ou em aceitar ou retirar o instrumento equiva-
lente no prazo estabelecido pela Administra¢do caracterizard o descumprimento
total da obriga¢io assumida e o sujeitard as penalidades legalmente estabelecidas
e 2 imediata perda da garantia de proposta em favor do 6rgao ou entidade licitante.

No caso de ndo assinatura tempestiva do contrato ou de nio retirada do “instrumen-
to equivalente”, na dic¢3o do § 2° do mesmo art. 90 serd facultado a Administra¢do
“convocar os licitantes remanescentes, na ordem de classifica¢do” para a celebracio
do contrato nas condi¢des propostas pelo licitante vencedor.

Caso nenhum dos licitantes remanescentes aceite celebrar o contrato “nas condi-
¢oes propostas pelo licitante vencedor”, observados o valor estimado e sua eventual
atualiza¢do nos termos do edital, a Administra¢do poderd: a) “convocar os licitantes
remanescentes para negociac¢do, na ordem de classificagdo, com vistas a obten¢ao
de preco melhor, mesmo que acima do preco do adjudicatirio”; e b) “adjudicar e
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celebrar o contrato nas condicoes ofertadas pelos licitantes remanescentes, aten-
dida a ordem classificatéria, quando frustrada a negocia¢io de melhor condi¢io”
(BRASIL, 2021a).

Ainda que o contrato tenha sido assinado e sua execugdo tenha sido parcialmente
realizada pelo licitante vencedor, diante da extingdo do contrato com parte pendente
do objeto o § 72 do art. 90 da NLL prevé a possibilidade de convocag¢io dos “demais
licitantes classificados para a contrata¢do de remanescente de obra, de servico ou
de fornecimento em consequéncia de rescisio contratual” (BRASIL, 2021a), obser-
vados os critérios estabelecidos nos §§ 22 e 4° do mesmo artigo para as condicoes
e valores das propostas.

4 Formalismo dos contratos administrativos
O contrato administrativo é formal: em regra, deve ser celebrado na forma escrita.

Segundo dispde o art. 91 da Lei n® 14.133/2021, os contratos e seus aditamentos te-
rao forma escrita e serdo juntados ao processo que tiver dado origem a contratag3o;
admite-se a forma eletronica se atendidas as exigéncias previstas em regulamento.

O contrato administrativo deverd ser formalizado por meio de um instrumento.
Entende-se por instrumento o documento hdbil a exteriorizar a vontade pactuada.
Via de regra, deverd ser adotado o termo de contrato, admitindo-se os chamados ins-
trumentos substitutivos nas hipéteses arroladas nos incisos I e IT do art. 95 da NLL:

Art. 95. O instrumento de contrato é obrigatdrio, salvo nas seguintes hipéteses, em que

a Administragdo poderd substitui-lo por outro instrumento hdbil, como carta-contrato,
nota de empenho de despesa, autorizacio de compra ou ordem de execugio de servico:

1 — dispensa de licitagio em razdo de valor;

11 — compras com entrega imediata e integral dos bens adquiridos e dos quais ndo resultem
obrigagdes futuras, inclusive quanto a assisténcia técnica, independentemente de seu valor.

§ 12 As hipéteses de substitui¢do do instrumento de contrato, aplica-se, no que couber,
o disposto no art. 92 desta Lei (BRASIL, 2021a, grifos nossos).

O mesmo art. 95 apresenta alguns exemplos de instrumentos substitutivos: a
carta-contrato, a nota de empenho de despesa, a autorizagdo de compra e a ordem de
execugdo do servigo. Como o rol nio é exaustivo, admite-se qualquer outro instru-
mento apto a fixar as caracteristicas das obriga¢des firmadas.
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Termo de contrato
Documento contratual formal, contendo, de forma expressa e descritiva, todas as
cldusulas obrigatorias do art. 92 da NLL.

Nota de empenho

Documento que formaliza o empenho da despesa, entendido como “o ato emanado
de autoridade competente que cria para o estado obrigacdo de pagamento pendente
ou nao de implemento de condicdo” (art. 58 da Lei n24.320/1964). Para cada empenho
serd extraido um documento denominado nota de empenho, que indicard “o nome
do credor, a representacdo e a importancia da despesa bem como a deducao desta
do saldo da dotagdo propria” (art. 61 da Lei n®4.320/1964 (BRASIL, [1982])).

Ordem de execugao do servico
Documento escrito por meio do qual a Administracdo formaliza a notificacdo ao
fornecedor para que inicie a execucao de servigo.

Independentemente do instrumento, todo contrato deve mencionar: os nomes das
partes e os de seus representantes; a finalidade; o ato que autorizou sua lavratura;
o numero do processo da licitagdo ou da contratagdo direta; e a sujei¢do dos con-
tratantes as normas da Lei n® 14.133/2021 e as cldusulas contratuais.

41 Excecao ao contrato escrito
A forma do contrato é sempre escrita, sendo nulo o contrato que contrarie essa regra.

Contudo, hd que se observar uma hipétese excepcionalissima prevista no § 2° do
art. 95 da NLL, em que se admite a forma verbal nas hipéteses de pequenas com-
pras ou de presta¢do de servicos de pronto pagamento cujo valor n3o ultrapasse
“R$ 10.000,00 (dez mil reais)”. A bem da verdade, tal previsdo caracteriza uma es-
pécie de convalidagdo ex lege da contratacio verbal, que, conforme a primeira parte
do § 2° do art. 95, seria nula e sem nenhum efeito.

Trata-se, portanto, de uma exce¢do a incidir em casos concretos que, pelas suas
circunstincias, afastem pontualmente as formalidades da contratacio escrita. Por
conseguinte, no pode ser tomada como salvo-conduto para de antemao afastar a
necessidade de planejamento e transparéncia da contratagio.
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4.2 Publicidade dos contratos

De acordo com o art. 94 da Lei n° 14.133/2021, a divulgagio do instrumento de con-
trato e de seus aditamentos no PNCP é condi¢3o indispensavel para sua eficdcia.

Frise-se que a NLL exige a disponibilidade da integra do contrato e dos termos
aditivos no PNCP e ndo apenas a publica¢do de um extrato com informagoes re-
sumidas sobre a avenga.

A publicidade dos contratos no PNCP deverd ser providenciada pela Administraco
nos seguintes prazos:

a) contratos decorrentes de licitagdio: “20 (vinte) dias uteis”, contados da data de
sua assinatura; e

b) contratos decorrentes de dispensa ou inexigibilidade: “10 (dez) dias tteis”, con-
tados da data de sua assinatura.

A observincia dos prazos de publicidade é condi¢ao de eficdcia do contrato, e ndo de
validade ou de vigéncia. O termo inicial de vigéncia do contrato e de seus aditivos é
estabelecido de acordo com o préprio instrumento, podendo referir-se a propria data
de assinatura ou a uma data futura; é vedada, contudo, a previsao de data retroativa.

Ainda sob a égide da Lei n® 8.666/1993, o Parecer n° 06/2014/CPLC/DEPCONSU/
PGF/AGU firmou entendimento de que “a vigéncia contratual deve iniciar com a
assinatura do contrato ou na data nele indicada, ainda que anterior ou posterior a
publicacio do extrato de que trata o art. 61, pardgrafo tinico, da Lei n° 8.666/1993”
(BRASIL, 2014b, p. 1). Assim, considerando o uso da mesma expressdo condigdo
de eficdcia no caput do art. 94 da NLL, pode-se inferir a continuidade desse enten-
dimento da AGU sobre a matéria.

4.21 Regras especificas de publicidade dos contratos

Os §§ 22 e 32 do art. 94 da NLL estabelecem regras especificas de publicidade dos
contratos a depender do objeto da avenca:

a) a divulgacio referente a contratagio de profissional do setor artistico por
inexigibilidade deverd identificar os custos do caché do artista, dos musicos
ou da banda, quando houver, do transporte, da hospedagem, da infraestrutura,
da logistica do evento e das demais despesas especificas; e

b) no caso de obras, “em até 25 (vinte e cinco) dias tteis ap6s a assinatura do
contrato” a Administracio deverd providenciar a divulga¢3o dos quantitativos
€ 0s precos unitdrios e totais que contratar e, “em até 45 (quarenta e cinco)
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dias uteis ap6s a conclusdo do contrato, os quantitativos executados e os precos
praticados” (BRASIL, 2021a).

5 Garantias contratuais

O art. 96 da Lei n° 14.133/2021 prevé a possibilidade de a autoridade competente
estabelecer no edital de licitagdo a prestacdo de garantia para a assinatura dos con-
tratos administrativos nas seguintes modalidades:

a) caugdo em dinheiro ou em titulos da divida piiblica, devendo estes ter sido
emitidos sob a forma escritural, mediante registro em sistema centralizado de
liquidagdo e de custédia autorizado pelo Banco Central do Brasil e avaliados
pelos seus valores econémicos, conforme definido pelo Ministério da Economia;

b) seguro-garantia; e

c) fianga bancdria emitida por banco ou institui¢do financeira devidamente
autorizada a operar no Pais pelo Banco Central do Brasil.

A Administrag3o poderd apenas estabelecer a obrigatoriedade de prestacio da ga-
rantia; contudo, a escolha da modalidade a ser efetivamente adotada no contrato
é prerrogativa do contratado.

A garantia prestada pelo contratado serd liberada ou restituida apés a fiel execug¢do
do contrato ou apés a sua extingdo por culpa exclusiva da Administra¢io e, quando
em dinheiro, atualizada monetariamente.

Especificamente em relagdo a modalidade seguro-garantia, prevé o § 3 do art. 96
da NLL que “o edital fixard prazo minimo de 1 (um) més, contado da data de ho-
mologacdo da licitag3o e anterior a assinatura do contrato” (BRASIL, 2021a), para
a apresentacdo da respectiva apdlice. Ainda sobre tal modalidade, o art. 97 da Lei
n° 14.133/2021 determina que a apdlice deverd garantir o fiel cumprimento das
obrigag¢des assumidas pelo contratado perante a Administragdo, contemplando
inclusive as multas, os prejuizos e as indenizag¢oes decorrentes de inadimplemento.
O prazo de vigéncia da apdlice serd igual ou superior ao prazo estabelecido no con-
trato principal e deverd acompanhar as modificagdes referentes a vigéncia deste
mediante a emiss3o do respectivo endosso pela seguradora.

De acordo com a regra do art. 98, “nas contrata¢des de obras, servigos e forneci-
mentos [em geral], a garantia poderd ser de até 5% (cinco por cento) do valor inicial
do contrato, autorizada a majoragdo desse percentual para até 10% (dez por cento),
desde que justificada mediante andlise da complexidade técnica e dos riscos en-
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volvidos”. E, para os contratos que envolvam servigos e fornecimentos continuos
“com vigéncia superior a 1 (um) ano, assim como nas subsequentes prorrogagdes”,
a base de célculo para a incidéncia do percentual de garantia corresponderd ao va-
lor anual do contrato (BRASIL, 2021a).

51 Garantia especial para obras e servicos de engenharia (performance bond)

Conforme art. 102 da NLL, na contratacio de obras e servicos de engenharia, o edi-
tal poderd exigir a prestagdo da garantia na modalidade seguro-garantia e prever a
obrigacdo de a seguradora assumir a execugdo e concluir o objeto do contrato no
caso de inadimplemento pelo contratado.

Trata-se da incorporagio no regime contratual da Administrac3o direta, autdrqui-
ca e fundacional do mecanismo do mercado securitirio dos EUA denominado
performance bond.

Assim, essa modalidade objetiva garantir a plena execugdo do objeto contratual, de
modo que, caso o préprio particular contratado fique inadimplente, a seguradora
assumird direta ou indiretamente a obrigacio de conclusdo da obra ou do servigo
de engenharia. Para isso, nos termos dos incisos I a III do art. 102 da NLL:

I — a seguradora deverd firmar o contrato, inclusive os aditivos, como interveniente

anuente e podera:

a) ter livre acesso s instalagdes em que for executado o contrato principal;

b) acompanhar a execugio do contrato principal;

c) ter acesso a auditoria técnica e contdbil;

d) requerer esclarecimentos ao responsével técnico pela obra ou pelo fornecimento;

II — a emiss3o de empenho em nome da seguradora, ou a quem ela indicar para a
conclusio do contrato, serd autorizada desde que demonstrada sua regularidade fiscal;

IIT — a seguradora poderd subcontratar a conclusdo do contrato, total ou parcialmente
(BRASIL, 2021a).

No caso de assuncio direta da execugdo do objeto ou de subcontratagdo de terceiros
para fazé-lo, concluido o objeto do contrato a seguradora estard isenta da obrigagao
de pagar a importincia segurada indicada na apdlice.

Se n3o assumir a execug¢do do contrato, a seguradora pagard a integralidade da im-
portancia segurada indicada na apdlice.

Nos casos de contrata¢des de obras e servigos de engenharia de grande vulto (valor
estimado superior a R$ 200.000.000,00), poderd ser exigida a presta¢do de garan-
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tia de que trata o art. 102 da NLL, em percentual equivalente a “até 30% (trinta por
cento)” do valor inicial do contrato.

6 Vigéncia dos contratos administrativos

Em virtude da regra geral estabelecida no art. 105, a vigéncia (durag3o) dos contratos
administrativos regidos pela Lei n® 14.133/2021 serd estabelecida no préprio edital;
todavia, deve ser observada previamente a disponibilidade de créditos orgamentdrios,
nio apenas no momento da contrata¢do, mas também a cada exercicio financeiro,
a depender da duragio da avenga. Ainda de acordo com o mesmo art. 105, para os
contratos cuja durag¢do ultrapasse “1 (um) exercicio financeiro”, além da reserva
orcamentdria (empenho), deverd haver a respectiva previsio no plano plurianual.

Nos artigos 106, 108, 110, 111, 113 e 114, a NLL estabelece prazos méximos de duragao
a depender do objeto e do tipo de contrato:

OBJETO E TIPO DE CONTRATO

PRAZO DE DURACAO

Objeto por escopo

vigéncia compativel com a ldgica de execugao contratual

Servicos e fornecimento continuos®

até 5 anos, prorrogaveis por mais 5 anos

Contrato que gere receita para a
Administracao e contrato de eficiencia

a) “até 10 (dez) anos”, nos contratos sem investimento;
b) “até 35 [trinta e cinco) anos”, nos contratos com
investimento

Contrato que previr a operagao
continuada de sistemas estruturantes
de tecnologia da informacao

vigéncia maxima de “15 (quinze) anos”

Contrato firmado sob o regime de
fornecimento e prestagao de servico
associado

vigéncia maxima definida pela soma do prazo relativo
ao fornecimento inicial ou a entrega da obra com o
prazo relativo ao servico de operacdo e manutencao,
este limitado a "5 (cinco) anos” contados da data de
recebimento do objeto inicial, autorizada a prorrogacao
(limitada ao total de 10 anos)

Contrato decarrente de dispensa de
licitacao nas hipdteses previstas nas
alineas f e g do inciso IV e nos incisos
V, VI, XIl e XVI do caput do art. 75 da
NLL

vigéncia maxima “de 10 (dez) anos”

Fonte: elaborado pelo autor com base na Lei n®14133/2021 (BRASIL, 2021a).

°> Conforme o inciso XV do art. 62 da NLL, servicos e fornecimentos continuos sdo os “servicos contratados e
compras realizadas pela Administragdo Publica para a manutengao da atividade administrativa, decorrentes de
necessidades permanentes ou prolongadas” (BRASIL, 2021a).
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Frise-se que no art. 109 a NLL positivou o entendimento jurisprudencial® que ad-
mitia excepcionalmente o estabelecimento de vigéncia indeterminada nos contra-
tos em que a Administracdo “seja usudria de servigo publico oferecido em regime
de monopdlio”. De toda forma, a cada exercicio financeiro deve ser comprovada a
existéncia de créditos orcamentdrios vinculados a contratacio.

6.1 Oinicio do prazo de vigéncia

Conforme salientado no tépico 4.2 deste Capitulo, o prazo de vigéncia do contrato
administrativo deve ser contado a partir de sua assinatura ou prazo expressamente
indicado no instrumento contratual, mesmo que anterior ou posterior a publicidade
do documento no PNCP.

6.2 Extensao e prorrogacao da vigéncia dos contratos administrativos

Afora os prazos médximos de vigéncia contratual, a depender do objeto a Lei
n°14.133/2021 prevé a possibilidade de prorrogacio do prazo de duragio dos contratos:

Objeto por escopo

Conforme previsto no art. 6% XVII, da NLL, o prazo para a prestacao de servigo especifico
e em periodo predeterminado podera ser prorrogado, desde que justificadamente,
pelo prazo necessdrio a conclusdo do objeto.

Por suavez, nos termos do art. 111 da Lei n14.133/2021, a imperiosidade da prorrogacao
do prazo de execugao do objeto acarreta, automaticamente, a prorrogacao do prazo
de vigéncia.

Servigos e fornecimento continuos

De acordo com o art.107 da NLL, desde que respeitado o limite total de dez anos de
vigéncia, 0s contratos de servicos e fornecimentos continuos poderao ser prorrogados
sucessivamente, contanto que presentes 0s seguintes requisitos:

a) previsao expressa em edital quanto a possibilidade de prorrogacao; e

¢ Nesse sentido é o entendimento da Advocacia-Geral da Unido consubstanciado na Orientagdo Normativa n® 36:
“A Administragdo pode estabelecer a vigéncia por prazo indeterminado nos contratos em que seja usudria de
servigos publicos essenciais de energia elétrica, d4gua e esgoto, servigos postais monopolizados pela ECT (Empresa
Brasileira de Correios e Telégrafos) e ajustes firmados com a imprensa nacional, desde que no processo da
contrata¢do estejam explicitados os motivos que justificam a adog¢do do prazo indeterminado e comprovadas, a
cada exercicio financeiro, a estimativa de consumo e a existéncia de previsdo de recursos orcamentdrios” (conforme
nova redagio (BRASIL, 2014a, p. 3)).
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b) as condicdes e os pre¢os permanecem vantajosos para a Administracao, permitida
a negociacdo com o contratado.

Contrato firmado sob o regime de fornecimento e prestacao de servico associado

Consoante o art. 113 da NLL, o prazo relativo ao servico de operacao e manutencao
fica limitado inicialmente a no maximo de “5 (cinco) anos contados da data de
recebimento do objeto inicial”, admitida a prorrogacao, limitada ao total de “10 (dez)
anos”, desde que observadaos 0s seguintes requisitos:

a) previsao, em edital, da possibilidade de prorrogacao;

b) as condicdes e 0s pre¢os permanecem vantajosos para a Administracao, permitida
a negociacao com o contratado.

Em regra, somente durante a vigéncia do contrato é possivel a prorrogacio contra-

tual; nos termos do art. 132 da NLL, ela deve ser formalizada mediante termo aditivo.

7 Alteracoes do contrato administrativo

De acordo com o art. 124 da Lei n® 14.133/2021, sdo admitidas duas espécies de alte-

racio dos contratos administrativos:

qualitativa

Alteragao

quando houver modificacao do projeto ou das especificacoes,
para melhor adequacao técnica a seus objetivos, nos

limites permitidos no art. 125 da NLL:

a) até 25% do valor inicial atualizado do contrato;

b) até 50% no caso de reforma de edificio ou de equipamento
para 0s seus acréscimos (ou seja, se se tratar de supressao, o

limite serd de 25% também para as reformas);

unilateral

quantitativa

quando for necessdria a modificagao do valor contratual em
decorréncia de acréscimo ou diminuicdo quantitativa de seu
objeto, nos limites permitidos no art. 125 da NLL:

a) até 25% do valor inicial atualizado do contrato;

b] até 50% no caso de reforma de edificio ou de equipamento
para 0s seus acréscimos (ou seja, se se tratar de supressao, o
limite sera de 25% também para as reformas).
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substituicdo de guando conveniente a substituicao da garantia de execucao;

garantia
modificagao quando necessaria a modificagao do regime de execugao da obra
do regime de ou servico, bem como do modo de fornecimento, em face de
execucao ou verificacao técnica da inaplicabilidade dos termos contratuais
farnecimento originarios;
Alteracao guando necessdria a modificagao da forma de pagamento por
consensual modificacio im'p.osigéo dg circunstancias superyenigntes, mantido o valor
[por acordo da forma de |n|C|a~I atualizado e vedada a an.teupagao do pagamento em
entre as pagamento relacdo ao cronograma ﬁngncewo fixado sem a corre_spondente
partes) contraprestacao de fornecimento de bens ou execucao de obra
0U Servico;

para restabelecer o equilibrio econémico-financeiro inicial
restabelecimento | do contrato em caso de forga maior, caso fortuito ou fato do

do equilibrio principe ou em decorréncia de fatos imprevisiveis ou previsiveis
econdmico- de consequéncias incalculdveis, que inviabilizem a execucao
financeiro do contrato tal como pactuado, respeitada em gualquer caso a

reparticao objetiva de risco estabelecida no contrato.

Fonte: elaborado pelo autor com base na Lei n®14133/2021 (BRASIL, 2021a).

71 Alteracoes qualitativas

711 Calculo dos limites percentuais nas alteragdes quantitativas

Os percentuais previstos para as altera¢cdes quantitativas sao calculados com base
no valor inicial do contrato devidamente atualizado (reajuste, repactuagdo ou re-
equilibrio econdémico-financeiro), sem os acréscimos advindos de prorrogacdes’.

A partir do regime da Lei n° 8.666/1993, firmou-se no TCU o entendimento de que
para acréscimos e supressdes o limite de 25% deve ser considerado isoladamente,
nio sendo admitida a compensagdo entre ambos®. Consoante o Ac6rdao n® 2.819/2011
(Plendrio), “o conjunto de redugdes e o conjunto de acréscimos devem ser sempre
calculados sobre o valor original do contrato, aplicando-se a cada um desses con-

7 Nesse sentido é o entendimento do TCU, conforme se observa no Acérdao n°1.550/2009 (Plendrio).

8 Enfatize-se este trecho do Ac6rdao n°1.536/2016 (Plendrio): “a jurisprudéncia deste Tribunal é pacifica no sentido
de entender, como regra geral, para atendimento dos limites definidos no art. 65, {§ 1° e 22, da Lei 8.666/1993, que
os acréscimos ou supressdes nos montantes dos ajustes firmados pelos 6rgaos e pelas entidades da Administragao
Publica devem ser considerados de forma isolada, sendo calculados sobre o valor original do contrato, vedada a
compensagio entre seus valores” (BRASIL, 2016).
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juntos, individualmente e sem nenhum tipo de compensagdo entre eles, os limites
de alteragdo estabelecidos no dispositivo legal” (BRASIL, 2011).

Entretanto, em resposta a consulta formulada pelo ministro das Comunicagges, o
TCU apresentou variagdo em sua jurisprudéncia no Acérdao n® 66/2021 (Plendrio)
ao apontar que

o restabelecimento total ou parcial de quantitativo de item anteriormente suprimido
por aditivo contratual, com fundamento nos §§ 1° e 2¢ do art. 65 da Lei 8.666/1993, por
causa de restri¢des orcamentdrias, desde que observadas as mesmas condi¢des e precos
iniciais pactuados, ndo configura a compensacio vedada pela jurisprudéncia do Tribunal
de Contas da Unido, consubstanciada nos Acérdaos 1536/2016-TCU-Plendrio, rel. Bruno
Dantas, e 2.554/2017-TCU-Plendrio, rel. André de Carvalho, visto que o objeto licitado
ficou inalterado, sendo possivel, portanto, além do restabelecimento, novos acréscimos
sobre o valor original do contrato, observado o limite estabelecido no § 1¢ do art. 65 da
Lei 8.666/1993 (BRASIL, 2021b).

Dessa forma, hd uma espécie de explicitagao do entendimento do TCU de que a
vedacio de compensag¢do de supressdes e acréscimos somente incidiria em itens
diferentes do contrato, como forma de “impedir a ocorréncia de fraudes a licitacao,
a exemplo do jogo de planilhas, bem como a descaracteriza¢io do objeto contratado,
o que violaria principios licitatérios e constitucionais (como a isonomia entre lici-
tantes e a sele¢do da proposta mais vantajosa)” (BRASIL, 2021b)°. Para melhor elu-
cidar a questdo, destaque-se esta passagem do relatério da Selog do TCU transcrito
no voto do ministro Augusto Nardes:

A compensagio se dd entre itens diferentes. Ocorre quando a Administragdo suprime
quantitativos de um ou mais itens e acresce quantitativos de itens distintos ou inclui itens
novos no mesmo valor. Com isso, a Administracdo poderia fazer, além dos acréscimos
“compensados” com as supressoes, outros acréscimos até o limite de 25%. Ao final, os
acréscimos tomados isoladamente, na verdade, teriam ultrapassado os 25%. Essa é a
prética vedada, conforme jurisprudéncia deste Tribunal, justamente para impedir o jogo
de planilha e/ou a descaracterizagdo do objeto licitado.

24. Por outro lado, se hd a supressdo em quantitativos de um ou mais itens e, depois, hd o
restabelecimento total ou parcial dos quantitativos suprimidos nos mesmos itens, ndo hd
que se falar sequer em compensagio. Nio se compensa algo consigo mesmo. E evidente
que esse restabelecimento deve ocorrer nas mesmas condigdes iniciais, inclusive valores.
Sendo assim, apés o restabelecimento de quantitativo de item anteriormente suprimido, nao
se vé ¢bice, na jurisprudéncia deste Tribunal, a que se faga outros acréscimos, qualitativos
ou quantitativos, até o limite estabelecido no § 1° do art. 65 da Lei 8.666/1993. Primeiro,
porque nio houve compensacio, jd que nao se trata de itens diferentes. Segundo, porque

° Trecho do voto do ministro relator Augusto Nardes.
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essa situacdo nao favoreceria o jogo de planilha e/ou a descaracteriza¢io do objeto licitado,
que s3o as prdticas cujo risco de ocorréncia a jurisprudéncia do TCU pretende mitigar.

25. Ha que se ressaltar ainda que, caso ndo tivesse ocorrido a supressio, com o
restabelecimento posterior do item, seria possivel fazer acréscimos, qualitativos ou
quantitativos, até o limite estabelecido no § 1°do art. 65 da Lei 8.666/1993. Nio faz sentido,
portanto, apenas porque houve uma supressdo e o posterior restabelecimento do item,
retornando ao status quo ante, proibir acréscimos ao valor originalmente contratado até
o limite estabelecido no § 1° do art. 65 da Lei 8.666/1993.

26. Observa-se que a questdo abstrata posta sob consulta ao TCU se enquadra nessa
situagdo, ou seja, ndo hd que se falar em compensaco de itens, mas mero restabelecimento
de quantitativos anteriormente suprimidos, por causa de restri¢des orcamentdrias
impostas ao 6rgdo, ndo implicando, dessa forma, na vedagio de que tratam os Acérdao
1536/2016-TCU-Plendrio, rel. Bruno Dantas; e 2.554/2017-TCU-Plendrio, rel. André de
Carvalho (BRASIL, 2021b).

71.2  Limites percentuais em contratos com pluralidade de itens

Em contratos cujo objeto é composto por vdrios itens, cabe questionar: os limites
percentuais de acréscimo e supressdo tém como pardmetro o valor individual de
cada item ou o valor total da contrata¢do?

Na Consulta n® 932.484/2016, o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, ain-
da sob a égide da Lei n°® 8.666/1993 (mas plenamente aplicdvel ao regime da NLL),
firmou entendimento (com o qual concordamos) de que os limites legais de acrés-
cimos ou supressoes “devem ser aferidos levando em consideragao o valor global
do contrato, e n3o o valor isolado de cada item a ser acrescido ou suprimido”, de
modo que em tese ndo haveria impedimento para se realizar “a compensacio en-
tre acréscimos e supressdes de itens, desde que respeitado o limite percentual de
25% (vinte e cinco por cento) sobre o valor total do contrato ou 50% (cinquenta por
cento) no caso de reformas” (MINAS GERAIS, 2016).

713  Alteracao quantitativa em contratacao para
prestacao de servigos continuados

Nos contratos que tenham por objeto a prestacio de servigos continuados e que ji
foram acrescidos de 25% durante sua vigéncia inicial, a ocorréncia de prorrogac¢do
nio torna possivel novo acréscimo percentual.

Face a ocorréncia de reajuste, repactuacio ou reequilibrio econdmico-financeiro que
impliquem a atualizag¢do do valor inicial do contrato, eventual saldo de acréscimo
deverd ser calculado sobre o valor atualizado do contrato. Ex.: um contrato no valor
inicial de R$ 1.000.000,00 sofreu um acréscimo quantitativo de 15% e que posterior-
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mente, por forca de reajuste, passou ao valor original atualizado de R$ 1.200.000,00;
como a Administra¢3o ainda teria um saldo de acréscimo de 10%, tal percentual
deve ser calculado sobre o valor original atualizado do contrato (R$ 1.200.000,00).

714 Limite percentual em caso de supressao

Em caso de supressdo do contrato, a incidéncia ou nio de limite percentual depen-
derd da espécie de supressio:

a) alterac3o unilateral fundada no art. 124, I, da NLL: incide o limite geral de
25% (inclusive no caso de reforma);

b) alteragdo consensual fundada no art. 124, II, b, da NLL: sendo “necessdria a
modifica¢do do regime de execugdo da obra ou do servico, bem como do modo
de fornecimento, em face de verificag3o técnica da inaplicabilidade dos termos
contratuais origindrios” (BRASIL, 2021a), serd possivel, por acordo entre as
partes, exceder o limite de 25% para supressdo.

715 Indenizagao ao contratado em caso de supressao

No caso de supressdo de obras, bens ou servigos, o art. 129 da NLL prescreve que, se
o contratado jd houver adquirido os materiais e os tiver colocado no local dos traba-
lhos, estes deverdo ser pagos pela Administragdo em face dos custos de aquisi¢do
regularmente comprovados e monetariamente reajustados, podendo caber inde-
nizag¢do por outros eventuais danos decorrentes da supressio, desde que também
regularmente comprovados.

72 Alteracoes qualitativas

721 Halimite para as altera¢des qualitativas unilaterais?

Resolvendo a celeuma doutrindria e jurisprudencial acerca da aplicagdo para as al-
teragdes qualitativas dos limites percentuais das alteragdes quantitativas em face
da redagdo do § 12 do art. 65 da Lei n°® 8.666/1993, o art. 125 da NLL prevé a incidén-
cia dos limites percentuais para todas as hipéteses de altera¢io unilateral previstas
no inciso I do art. 124, contemplando, assim, as alteracdes qualitativas (alinea a do
inciso I do art. 124 da NLL).

Por sua vez, quando por razdes técnicas e circunstanciais for imperiosa a altera¢do
qualitativa e, desde que haja anuéncia do contratado, supde-se a continuidade do
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entendimento do TCU consubstanciado na Decisao n® 215/1999 (Plendrio) e no
Acérdao n° 962/2005 (Plendrio), no sentido de admitir excepcionalmente o extra-
polamento dos limites percentuais de acréscimo, quando as consequéncias da ou-
tra alternativa (a rescisdo contratual, seguida de nova licitag3o e contrata¢do) forem
gravissimas ao interesse publico primadrio.

72.2 [(Im)possibilidade de alteragao do objeto contratado

Com base na redagdo da alinea b do inciso II do art. 124 da NLL, hd que se averiguar
a possibilidade de substituir o objeto contratado em decorréncia de questdes técni-
cas supervenientes, como a descontinuidade de produgio de determinado modelo
de equipamento ofertado pelo licitante contratado ou, ainda, a impossibilidade de
entrega do objeto especificado no contrato em razio de circunstincias que extrapo-
lem o controle ou a previsibilidade diligente do contratado.

Embora pautada na Lei n° 8.666/1993, vale conferir a manifesta¢ao balizada da doutrina
no sentido de ser possivel a substitui¢do do produto no curso da execu¢io contratual.

Para Fernandes (2013, p. 400-401), “em vista da situacdo da retirada de um produto
do mercado pelo fabricante, inviabilizando o cumprimento da obrigac¢io de um
fornecedor, nos termos ajustados”, seria vidvel “aceitar produto de qualidade equi-
valente ou superior pelo mesmo preco”.

Nas palavras de Justen Filho (2019, p. 1.285),

a modificacio contratual derivard da constatagdo técnica da inadequagdo da previsdo
original. Logo, dependerd de critérios técnicos que comprovem que a solugdo adotada
anteriormente é antieconémica, ineficaz ou invidvel. Enfim, deriva da demonstra¢io
cientifica de que a solu¢io que melhor atende aos interesses fundamentais nio é aquela
consagrada no contrato original. Logo, a modificagdo serd obrigatéria. A Administragdo
Publica terd o dever de promové-la.

E, para Pereira Janior (2002, p. 702),

diante dos termos imperativos da norma, tem sido indagado se a rejei¢io também
seria incontorndvel caso o contratado se dispusesse a fornecer ou a executar objeto
que, conquanto diverso do previsto, atendesse ao especificado no edital e no contrato,
e até superasse. A hipétese que volta e meia ocorre é a do produto cotado na proposta
ausentar-se do mercado no momento da entrega, levando a adjudicatdria a propor a sua
substitui¢go por outro que cumpra as mesmas jungdes, sem alteracgo de prego. Tal proposta
n3o colidird com a regra do art. 76, podendo ser aceita, desde que o produto sucedineo
seja comprovadamente apto a realizar todas as jun¢des do substituido, com padrio de
qualidade equivalente ou superior e sem alteragdo de preco. Nessas circunstincias, o
fornecimento ou a execugdo nio se faria em desacordo com o contrato.
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Do Acérdio ne 558/2010 (Plendrio) infere-se que o TCU admite a substitui¢io do objeto
no curso da execucio contratual desde que haja a “comprovagio robusta da equiva-
léncia operacional do modelo eleito com aquele informado pela contratada ainda na
fase de licitagdo. E, é de dizer também, de equivaléncia de preco” (BRASIL, 2010a).

Dessa maneira, face a presenca dos pressupostos fiticos e juridicos que respaldem
anecessidade e a conveniéncia da substitui¢ao do objeto no curso da execu¢io con-
tratual, devem ser observadas as seguintes providéncias:

a) instaurag¢do de processo administrativo especifico para que a contratada de-
monstre, de modo exauriente, a inviabilidade da entrega do objeto originalmente
especificado em sua proposta e comprove de forma robusta:

i) a equivaléncia ou superioridade técnica e operacional do novo produto
ofertado;

ii) a equivaléncia de pre¢o (manutencio da vantajosidade da proposta);

iii) a ndo afeta¢do das condi¢Bes essenciais do contrato, de modo que a esséncia
do objeto licitado seja mantida (inocorréncia de descaracterizagio do objeto);

b) deliberagio, com fundamento no interesse publico e na ocorréncia de for¢a
maior devidamente caracterizada, acerca da substitui¢do do objeto contratado,
desde que, havendo compatibilidade de preco, sejam resguardadas as carac-
teristicas técnicas minimas e o padrio de qualidade e desempenho previstos
originalmente no edital de licitag3o; e

c) assinatura e publica¢do de termo de aditamento, por mutuo acordo entre as
partes e com fundamento no art. 124, 11, b, da Lei n® 14.133/2021, para formali-
zar a substitui¢do do objeto.

723 Alteragao qualitativa com inser¢ao de novos bens e servigos

Dadas as premissas expostas pelo TCU no Acérdao ne 2.440/2014 (Plendrio), considera-se
que, quando houver altera¢do qualitativa que acarrete a inclus3o de novos bens e
servicos ao objeto do contrato, a Administragio deverd calcular o valor de tal acrés-
cimo com base no preco de referéncia de tais bens e servicos — mediante tabelas de
referéncia (Sinapi, Sicro etc.) ou pesquisa de pregos —, “subtraindo desse preco de
referéncia a diferenca percentual entre o valor do or¢amento-base e o valor global do
contrato obtido na licitagdo, com vistas a garantir o equilibrio econdémico-financeiro
do contrato e a manutencio do percentual de desconto ofertado pelo contratado”
(BRASIL, 2014d).
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Incorporando o entendimento da Corte de Contas, o art. 127 da NLL estabelece que
os aditivos para a inclusdo de servigos novos devem no minimo observar o mesmo
desconto inicial do ajuste, ou seja, a mesma diferenca percentual entre os valores
da proposta e o do or¢camento-base da Administra¢do sobre os pregos referenciais
ou de mercado vigentes na data do aditamento.

73 Elementos da alteragao para o restabelecimento do equilibrio econdmico-
financeiro do contrato

Em vista do disposto na alinea d do inciso II do art. 124 da Lei n°14.133/2021, deve-se
observar que a mutabilidade do equilibrio econémico-financeiro se subdivide em
duas espécies:

a) dlea ordindria: trata-se da mutabilidade comum e inerente a todos os con-
tratos, representando os riscos normais do ajuste, caracterizando as mudangas
que decorrem de fatos previsiveis e calculdveis pelo particular e que, portanto,
s3o inerentes ao préprio risco da atividade econémica; assim, a mutabilidade
resultante de dlea ordindria nio autoriza a altera¢do do contrato;

b) dlea extraordindria: contempla as hipéteses de mutabilidade decorrentes de
forga maior, caso fortuito, fato do principe ou de fatos imprevisiveis ou previsiveis
de consequéncias incalculdveis que inviabilizem a execugio do contrato tal como
pactuado.

Assim, em conformidade com o art. 124, I1, d, da NLL, somente serd cabivel a revisao
contratual em face da superveniéncia de “dlea extraordindria”, devendo a aferi¢ao
efetiva dos termos do “desequilibrio” da equagio econémico-financeira se dar sob o
prisma da “reparticdo objetiva de risco estabelecida no contrato” — ou seja, com base
na alocagdo de riscos originariamente estruturada entre as partes. Dafi, ainda na fase
preparatéria da licitag3o, a essencialidade de estabelecimento de uma adequada e
economicamente eficiente “matriz de alocagdo riscos”, entendida como a “cldusula
contratual definidora de riscos e de responsabilidades entre as partes e caracteri-
zadora do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, em termos de 6nus
financeiro decorrente de eventos supervenientes a contrata¢io” (art. 62, XXVII, da
NLL). Com a alocagao dos riscos estabelecida no contrato, ndo se considerard afeta-
da a equacgio econoémico-financeira quando o evento superveniente se referir a um
risco previamente alocado a uma das partes.

Sao hipéteses de fatos imprevisiveis para os fins do art. 124, II, d, NLL:

a) forga maior e caso fortuito: s3o fatos ou eventos imprevisiveis ou de dificil
previsdo, que ndo podem ser evitados;
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b) fato do principe: determinacdo estatal, superveniente e imprevisivel, geral e
abstrata, que onera o contrato e repercute indiretamente sobre ele (incidéncia
reflexa). O ente estatal que produz tal ato nio deve ser parte do contrato admi-
nistrativo em questdo. Exemplo: num contrato administrativo assinado entre
um particular e o Estado X, observa-se o aumento superveniente de aliquota de
imposto que incide sobre determinado servico que compde o objeto do contrato,
cuja competéncia é do Municipio Y. Veja-se que, nesse caso, o ato que repercu-
tiu no contrato administrativo (aumento da aliquota do imposto) foi produzido
por ente estatal que ndo integra a relagdo contratual;

c) fato da Administragdo: decorrente da atuagdo estatal, incide diretamente so-
bre o contrato cujo ato é produzido pela prépria entidade publica contratante.
Exemplo: quando a liberacio do terreno no qual ser4 realizada a obra é depen-
dente de desapropriagdo a ser conduzida pelo ente estatal contratante e nio é
providenciada no prazo previsto para o inicio da execugdo dos servigos. Nesse
sentido, dispde o § 22 do art. 124 da NLL que o reequilibrio econémico-financeiro
poderd ser aplicado “as contrata¢des de obras e servi¢os de engenharia, quando
a execugdo for obstada pelo atraso na conclusio de procedimentos de desapro-
priacdo, desocupagio, servidio administrativa ou licenciamento ambiental, por
circunstincias alheias ao contratado” (BRASIL, 2021a);

d) interferéncias imprevistas: sao fatos materiais e concretos imprevistos, ocor-
ridos ao tempo da celebragio do contrato, mas s6 verificados na oportunidade
de sua execug¢do. Exemplo: antes do inicio da execugdo da obra, constatam-se
problemas com o subsolo que podem comprometer a seguranca dos trabalhos,
0 que impde a altera¢do do cronograma.

74 Aumento ou reducao superveniente de tributos e encargos legais

Nos termos do art. 134 da NLL, os precos contratados serdo alterados — para mais
ou para menos conforme o caso — se apds a data da apresenta¢io da proposta hou-
ver criagdo, altera¢io ou extingio de quaisquer tributos ou encargos legais ou a su-
perveniéncia de disposi¢des legais com comprovada repercussio sobre os precos
contratados.

Note-se que o dispositivo contempla qualquer evento que afete a estrutura do género
tributo (impostos, taxas e contribui¢des) ou de encargos legais, como a base de célculo
e as aliquotas. O art. 134 n3o alcanga, pois, os eventos fiscais supervenientes que
repercutam na composi¢io dos precos contratados quando decorrentes de conduta
comissiva ou omissiva do préprio particular, como a altera¢3o do regime de tributag3o.
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75 Outros institutos de alteracao contratual

O reequilibrio dos contratos administrativos (recomposi¢@o) nao se confunde com os
institutos seguintes, que ndo estdo situados na teoria da imprevisdo.

751 Atualizagcdo monetaria

Conforme salienta o ST] (REsp n°837.790/SP), “a corre¢do monetdria é mera técni-
ca de atualizagdo de valores, a qual ndo altera o equilibrio econdmico inicialmente
estabelecido no contrato. Em contratos administrativos, a corre¢do monetdria é de-
vida sempre que o pagamento for posterior ao ato administrativo de entrega (me-
dicao)” (BRASIL, 2007, p. 1).

A atualiza¢do monetdria, portanto, estd vinculada a possibilidade de atrasos nos pa-
gamentos devidos pela Administra¢do, de modo que, nos termos do art. 92, V, da
NLL, é obrigatéria a cldusula no contrato que discipline os seus critérios de apurag3o.

75.2 Reajuste em sentido estrito

O art. 69, LVIII, da NLL trata do reajustamento em sentido estrito: “forma de ma-
nutencio do equilibrio econémico-financeiro de contrato consistente na aplica¢do
do indice de corre¢io monetdria previsto no contrato, que deve retratar a variagao
efetiva do custo de produgdo, admitida a adogdo de indices especificos ou setoriais”
(BRASIL, 2021a).

Em sua concepgao cléssica, o reajuste tem por fim recuperar o poder aquisitivo da
moeda em face da inflaco. Nos termos do art. 32 da Lei n®10.192/2001, aplica-se o
reajuste (como direito do interessado) quando o prazo de execugdo contratual ul-
trapassar 12 meses, de modo que fica vedada a concessio de reajuste por periodi-
cidade inferior a tal prazo.

O§7°doart. 25e0 §3°doart. 92 da Lei n°14.133/2021 veiculam importante comando
no sentido de, independentemente do prazo de dura¢io do contrato, ser obrigatéria
no edital a previsdo de indice de reajustamento de preco, com data-base vinculada
a data do or¢amento estimado e com a possibilidade de ser estabelecido mais de
um {ndice especifico ou setorial, em conformidade com a realidade de mercado dos
respectivos insumos.

Ademais, nos termos do art. 92, V, da NLL, a previsdo dos critérios, da data-base
e da periodicidade do reajustamento de precos é cldusula essencial dos contratos
administrativos.
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753 Repactuacao

O inciso LIX do art. 6° da Lei n° 14.133/2021 apresenta o conceito legal do instituto
da repactuagdo, compreendendo-o como a

forma de manutengio do equilibrio econémico-financeiro de contrato utilizada para
servigos continuos com regime de dedicagdo exclusiva de mao de obra ou predominincia
de mio de obra, por meio da andlise da varia¢io dos custos contratuais, devendo estar
prevista no edital com data vinculada a apresenta¢do das propostas, para os custos
decorrentes do mercado, e com data vinculada ao acordo, a convengao coletiva ou ao
dissidio coletivo ao qual o orcamento esteja vinculado, para os custos decorrentes da
ma3o de obra (BRASIL, 2021a).

Portanto, com o propésito de adequar os valores do contrato aos novos precos de
mercado, a repactuagio é um instituto tipico dos contratos que envolvem a presta-
¢do de servigos com dedicagdo exclusiva de mio de obra.

Ao contrério do reajuste — no qual o indice é preestabelecido na assinatura do con-
trato —, na repactuacio é necessdria a demonstragdo analitica da variagdo dos com-
ponentes dos custos que integram o contrato, conforme determina o art. 92, § 4°, II,
da NLL. De acordo com o § 32 do art. 135 da NLL, deve ser observado “o interregno
minimo de 1 (um) ano”.

Dispde o § 62 do art. 135 da Lei n® 14.133/2021 que a repactuagio “serd precedida de
solicita¢io do contratado, acompanhada de demonstrag¢do analitica da varia¢do dos
custos, por meio de apresenta¢do da planilha de custos e formagdo de pregos, ou
do novo acordo, convengio ou senten¢a normativa que fundamenta a repactuagio”
(BRASIL, 2021a).

A repactuagdo poderd ser dividida em tantas parcelas quantas forem necessdrias,
observado o principio da anualidade do reajuste de pregos da contrata¢io, podendo
ser realizada em momentos distintos para discutir a varia¢do de custos que tenham
sua anualidade resultante em datas diferenciadas, como os decorrentes de mao de
obra e os decorrentes dos insumos necessérios a execugio dos servicos.

Quando a contrata¢do envolver mais de uma categoria profissional, a repactuacio
poderd ser dividida em tantos quantos forem os acordos, convengdes ou dissidios
coletivos de trabalho das categorias envolvidas na contratagio.

7531 Contagem do interregno minimo de 12 meses em caso de repactuacao

Considerando que o direito a repactuagio se relaciona a variagdo dos componentes
dos custos que integram o contrato, nas contratagdes para a presta¢do de servicos
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continuos com dedicagdo exclusiva de mao de obra o termo inicial para a contagem
do interregno de 12 meses poderd variar de acordo com a natureza do custo:

a) custos com materiais, equipamentos e insumos aplicados na execugio dos
servigos (reajuste em sentido estrito): data-limite para a apresentagio da proposta
ou do or¢camento a que esta se referir, conforme estabelecido no instrumento
contratual (art. 32, § 1°, da Lei n° 10.192/2001); e

b) custos decorrentes de mao de obra: data-base prevista no instrumento coletivo
de trabalho (acordo, convengao, dissidio coletivo de trabalho ou equivalente) vi-
gente a época da apresentagio da proposta. Exemplo: foi realizada uma licitagao
em 10/2/2022, saindo-se vencedora a proposta baseada em convengo coletiva de
trabalho (CCT) vigente e relativa ao periodo de 1°/5/2021 a 30/4/2022. O contrato
foi assinado em 10/4/2022. Nessa situagdo hipotética, jd no dia 1°/5/2022 terdo
transcorrido 12 meses em relagdo a variagdo do custo da m3o de obra, pois com
a nova CCT haverd aumento do valor correspondente ao piso salarial da cate-
goria contemplada no objeto contratual. Assim, por solicitagdo do contratado,
sobreviria o dever da Administra¢3o de formalizar a repactuagio mesmo apés
o transcurso de perfodo inferior a um més de execuc¢io contratual.

Note-se que a repactuagdo para o reajuste do contrato em razio de novo acordo, con-
vengdo ou dissidio coletivo de trabalho deve repassar integralmente o aumento de
custos da mao de obra decorrente desses instrumentos, sendo vedada a inclus3o de
beneficios nao previstos na proposta inicial, exceto quando se tornarem obrigatérios
por for¢a de norma coletiva de trabalho.

Diante da ocorréncia de prorrogacdes da vigéncia contratual, nas repactuagdes
subsequentes a primeira a anualidade serd contada a partir da data do fato que deu
ensejo a ultima repactuagio.

75.3.2 Odireito a repactuacao estd sujeito a preclusao?

Em atengdo a redacdo do § 6° do art. 135 da NLL, entende-se que a repactuagdo
deve ser provocada pelo interessado contratado, e ndo concedida de oficio pela
Administracdo. Com fundamento nessa premissa, surge uma importante questio:
diante do transcurso do periodo de 12 meses e na oportunidade da prorroga¢io do
prazo de vigéncia da avenca, é possivel admitir o desinteresse do contratado devido
ao seu siléncio em rela¢3o a repactuagdo ou ao reajuste?

De acordo com o TCU, apesar de expressar direito previsto em lei com fundamento
constitucional, a repactuagdo é direito disponivel, passivel de preclusdo e deve ser
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pleiteada por seu detentor até a data da prorroga¢do contratual subsequente, sob
pena de precluir de seu direito de repactuar®.

Esse entendimento foi positivado no § 7° do art. 57 da IN MPDG n° 5/2017: “as repac-
tuagdes a que o contratado fizer jus e que nio forem solicitadas durante a vigéncia
do contrato serdo objeto de preclusdo com a assinatura da prorrogacio contratual ou
com o encerramento do contrato” (BRASIL, 2017a, grifo nosso).

De nossa parte hi discordincia quanto as premissas utilizadas pelo TCU no sentido
da configuragdo da preclusio l6gica do direito a repactuagio ou ao reajuste quando
o particular ficar silente no momento da prorrogacio de vigéncia do contrato. Ora, a
previsdo da manutencio das condi¢des efetivas da proposta — ou seja, a prépria estru-
tura da equacio que denota o equilibrio econémico-financeiro da avenca — encontra
lastro constitucional (art. 37, XXI, CRFB), nio podendo o alcance de sua estrutura
normativa substancial ser restringida por uma interpretagdo pretoriana destituida
de amparo legal. Sendo a repactuagdo ou o reajuste um direito do particular, sua
supressdo somente poderia ser admitida em caso de expressa e formal rentincia ou,
ainda, ap6s o transcurso do prazo de cinco anos para o exercicio da pretensio contra
a Administra¢do Publica, conforme estabelece o Decreto n® 20.910/1932.

A nosso ver, por tratar-se de um tipico instituto de natureza processual, a preclusdo
légica nao seria aplicdvel aos casos de repactuagdo ou de reajuste dos contratos ad-
ministrativos, visto que, caracterizados como instrumentos de manutencao do equi-
librio econémico-financeiro da avenca (repita-se: com fundamento constitucional e
legal), ostentam a qualidade de direito potestativo” (instituto de Direito material) e,
portanto, nfo sujeitos a preclusio, mas sim a decadéncia®. O prazo para o exercicio
do direito estd fixado nesse decreto de 1932.

76 Formalizacao das alteragoes contratuais

Determina o art. 132 da Lei n®14.133/2021 que, sempre que houver modificacio das
condi¢bes contratuais, haverd necessidade de formalizar o termo aditivo do contrato,
o qual, obrigatoriamente disponibilizado no PNCP, devera observar as mesmas for-
malidades previstas no art. 91 da norma.

10 Ressalte-se a conclusdo externada no Acérdao n® 1.601/2014 (Plendrio): “Ocorre preclusdo légica do direito a
repactuacdo de pregos decorrente de majoracdes salariais da categoria profissional quando a contratada firma
termo aditivo de prorrogacio contratual sem suscitar os novos valores pactuados no acordo coletivo, ratificando
os pregos até entdo acordados” (BRASIL, 2014c).

! De acordo com Amorim Filho (1960, p. 13), a categoria dos direitos potestativos “compreende aqueles poderes
que a lei confere a determinadas pessoas de influirem, com uma declaragao de vontade, sobre situa¢des juridicas
de outras, sem o concurso da vontade dessas”.

12 Para melhor compreender os institutos preclusdo, prescriggo e decadéncia, ver Amorim Filho (1960).
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O art. 136 da NLL arrola de forma nio taxativa as hip6teses em que seria dispensada
a celebracio de termo aditivo; por nio caracterizarem altera¢do do contrato, deman-
dam simples apostila:

I - variag3o do valor contratual para fazer face ao reajuste ou a repactuagio de pregos
previstos no préprio contrato;

II — atualizagGes, compensacdes ou penaliza¢des financeiras decorrentes das condi¢des
de pagamento previstas no contrato;

III - altera¢Bes na razo ou na denominagdo social do contratado;

IV — empenho de dotagbes orcamentdrias (BRASIL, 2021a).

8 Fiscalizacao e gestao do contrato administrativo

O art. 104, IT1, da Lei n°14.133/2021 confere a Administra¢do a prerrogativa (poder-dever)
de fiscalizar a execugdo dos contratos administrativos.

As atividades de gestao e fiscalizagdo da execug¢io contratual s3o o conjunto de a¢des
que tém por objetivo aferir o cumprimento dos resultados previstos pela Administragio
para os fornecimentos, servigos e obras contratadas, examinar o cumprimento das
obrigacdes principais e acessérias pelo particular contratado e, ainda, prestar apoio
a instrug¢do processual necessdria ao recebimento do objeto contratual e ao paga-
mento do fornecedor. Assim, o desempenho da prerrogativa de gestdo e fiscaliza¢do
contratual é imprescindivel para assegurar o cumprimento das cldusulas avencadas
e a solugdo de problemas relativos ao objeto.

Para isso, a Administra¢3o deve indicar um servidor (ou equipe de fiscalizagdo) que,
na qualidade de fiscal, deverd efetivamente acompanhar a execucio do contrato; nos
termos do art. 117 da NLL, é permitida a contratac3o de terceiros para assisti-lo e
subsidid-lo com informagdes pertinentes a tal atribuigdo.

Compete ao fiscal acompanhar a execugdo do contrato, devendo ter em registro pré-
prio todas as ocorréncias relativas ao contrato, bem como adotar as medidas com
vistas a regulariza¢do das falhas ou defeitos observados durante a execug¢do. Nesse
ponto, deve-se observar o disposto nos arts. 119 e 120 da NLL:

Art. 119. O contratado serd obrigado a reparar, corrigir, remover, reconstruir ou substituir,
a suas expensas, no total ou em parte, o objeto do contrato em que se verificarem vicios,
defeitos ou incorre¢des resultantes de sua execu¢do ou de materiais nela empregados.

Art. 120. O contratado serd responsdvel pelos danos causados diretamente 3 Administragdo
ou a terceiros em razdo da execugdo do contrato, e nio excluird nem reduzird essa
responsabilidade a fiscaliza¢3o ou o acompanhamento pelo contratante (BRASIL, 2021a).
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De acordo com o art. 123 da NLL, a Administra¢do tem o dever de explicitamente
emitir decisdo sobre todas as solicita¢des e reclamacdes relacionadas a execu¢io dos
contratos, ressalvados os requerimentos manifestamente impertinentes, meramente
protelatérios ou de nenhum interesse para a boa execugio do contrato. Salvo dispo-
sicdo legal ou cldusula contratual que estabeleca prazo especifico, concluida a ins-
tru¢do do requerimento, a Administragdo terd o prazo “de 1 (um) més” para decidir,
admitida a prorroga¢io motivada por igual periodo.

81 Segregacao de fungdes

Apesar de o art. 117 da NLL limitar-se a mencionar o dever de designacio de um fiscal,
¢é necessdrio distinguir gestdo e fiscalizaggo:

a) gestdo: foco na relagio contratual, com poderes decisérios e de supervisao
gerencial;

b) fiscalizagdo: foco na execugdo do objeto propriamente dito.

Por orienta¢io do TCU, dada a prética didria da Administrac3o, em matéria de gestdo e
fiscalizagdo de contratos em geral é adotado o seguinte esquema de divisao de fungoes:

a) gestor: desempenha atribui¢des gerenciais relacionadas ao processo de gestao
e fiscaliza¢do do contrato;

b) fiscal técnico: desempenha atribuicdes de fiscalizagdo relativas aos aspectos
técnicos do objeto da contratacio; e

¢) fiscal administrativo: desempenha atribuicdes de fiscalizagdo relativamente aos
aspectos administrativos e burocriticos do contrato.

As atividades de gestdo e fiscaliza¢3o da execugdo contratual devem ser realizadas de
forma preventiva, rotineira e sistemdtica; podem ser exercidas por equipe de fisca-
lizagdo ou por apenas um servidor, desde que no exercicio dessas atribui¢oes fique
assegurada a distingdo entre essas atividades (segrega¢do de fungdes) e, em razao do
volume de trabalho, nio se comprometa o desempenho de todas as a¢des relaciona-
das a gestdo do contrato.

8.2 Fiscalizacao e responsabilidade pelos encargos trabalhistas,
previdencidrios, fiscais e comerciais

Determina o art. 121 da Lei n° 14.133/2021 que “somente o contratado sera responsa-
vel pelos encargos trabalhistas, previdencidrios, fiscais e comerciais resultantes da
execugdo do contrato” (BRASIL, 2021a).
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Contudo, nas contrata¢des de servicos continuos com regime de dedicag¢do exclusiva
de mio de obra, se for comprovada alguma falha na fiscalizagdo do cumprimento
das obrigac¢des do contratado, a Administra¢o poderd ser responsabilizada solidaria-
mente pelos encargos previdencidrios e subsidiariamente pelos encargos trabalhistas.

Note-se que, ainda sob a égide da Lei n® 8.666/1993, em relagdo aos débitos trabalhis-
tas, na A¢ao Declaratéria de Constitucionalidade (ADC) n°16/DF o STF concluiu ser
constitucional o afastamento de responsabilidade da Administrac¢do pelo art. 71, § 1°
daquela norma. Contudo, no RE n°790.931/DF, admitiu que a Administra¢3o poderd
responder subsidiariamente pelos débitos trabalhistas desde que comprovada falha
ou omiss3o na fiscalizagdo do contrato quanto ao correto e tempestivo pagamento
das respectivas obrigacdes®. O entendimento pretoriano foi, portanto, consagrado
no § 2¢ do art. 121 da Lei n° 14.133/2021.

9 Subcontratagao

O art. 122 da Lei n°® 14.133/2021 estabelece a possibilidade de subcontratacdo parcial
do objeto contratual desde que haja concordéncia expressa da Administrag3o:

Art. 122. Na execugio do contrato e sem prejuizo das responsabilidades contratuais e
legais, o contratado poderd subcontratar partes da obra, do servico ou do fornecimento
até o limite autorizado, em cada caso, pela Administrag3o.

{12 O contratado apresentard 3 Administra¢do documentag¢do que comprove a capacidade
técnica do subcontratado, que serd avaliada e juntada aos autos do processo correspondente.

§ 2° Regulamento ou edital de licitagio podero vedar, restringir ou estabelecer condiges
para a subcontratago.

§ 32 Serd vedada a subcontrata¢do de pessoa fisica ou juridica, se aquela ou os dirigentes
desta mantiverem vinculo de natureza técnica, comercial, econdmica, financeira, trabalhista
ou civil com dirigente do érgio ou entidade contratante ou com agente publico que
desempenhe funcio na licitagdo ou atue na fiscalizagdo ou na gestao do contrato, ou se
deles forem conjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral, ou por afinidade,
até o terceiro grau, devendo essa proibi¢do constar expressamente do edital de licitaggo
(BRASIL, 2021a).

Considerando o disposto no § 2° do art. 122 da NLL, ainda na fase preparatéria do
processo de contrata¢io é recomenddvel enfrentar a questdo da possibilidade de sub-

3 Em sede de repercussdo geral no RE n° 760.931/DF, o STF fixou a seguinte tese: “o inadimplemento dos
encargos trabalhistas dos empregados do contratado nao transfere automaticamente ao Poder Publico contratante
a responsabilidade pelo seu pagamento, seja em cardter soliddrio ou subsididrio, nos termos do art. 71, § 12, da
Lei n° 8.666/93” (BRASIL, 2017b, p. 4).
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contratagdo do objeto e, em caso positivo, que sejam estabelecidas expressamente no
edital as parcelas e os respectivos limites passiveis de transferéncia para terceiros.

9.1 Aimpossibilidade de subcontratagao total

Mesmo sob a vigéncia da Lei n° 8.666/1993, a jurisprudéncia do TCU™ era no sentido
da impossibilidade de subcontratagio total do contrato administrativo, ressaltando a
similaridade da redagdo do art. 72 daquela norma com o art. 122 da NLL.

Com efeito, n3o se pode admitir a subcontratagdo total do objeto contratado sob pena
de subverter a higidez do processo licitatério que culminou na sele¢io de determi-
nado particular para executar o objeto da avenga.

10 Recebimento do objeto contratual

As regras e formalidades para o recebimento do objeto contratual estdo previstas no
art. 140 da Lei n® 14.133/2021:

provisoriamente, pelo responsavel por seu acompanhamento e fiscalizacao,
mediante termo detalhado, quando verificado o cumprimento das exigéncias de
carater técnico;

Obras e

Servigos
definitivamente, por servidor ou comissao designada pela autoridade competente,
mediante termo detalhado que comprove o atendimento das exigéncias contratuais.
provisoriamente, de forma sumadria, pelo responsavel por seu acompanhamento
e fiscalizacdo, com verificagao posterior da conformidade do material com as
exigéncias contratuais;

Compras

definitivamente, por servidor ou comissao designada pela autoridade competente,
mediante termo detalhado que comprove o atendimento das exigéncias contratuais.

Fonte: elaborado pelo autor com base na Lei n®14.133/2021 (BRASIL, 2021a).

Nos termos do § 3° do mesmo art. 140, os prazos e os métodos para a realizacao dos
recebimentos provisério e definitivo serdo definidos em regulamento ou no contrato.

1* Ver Acérdaos n% 2.189/2011 e 1.464/2014 do TCU, ambos do Plendrio.
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101 Dever de pagamento pela Administracao

Como regra, a obriga¢do de pagamento pela Administracio somente se configura
ap6s o adimplemento do objeto pelo particular, conforme a metodologia de execu-
¢do estabelecida no contrato, e, ap6s a devida liquidagdo, nos termos do art. 63 da
Lei n° 4.320/1964.

As condigBes e prazos de pagamento ao contrato s3o cliusulas elementares a se-
rem contempladas no edital de licita¢ao (caput do art. 25 da NLL) e no instrumento
contratual (art. 92, Ve VI, da NLL).

De acordo com o art. 143 da NLL, se no procedimento de recebimento parcial ou
definitivo houver controvérsia sobre a execu¢io do objeto configurada quanto a di-
mensio, qualidade e quantidade, “a parcela incontroversa deverd ser liberada no
prazo previsto para pagamento” (BRASIL, 2021a).

1011 Observancia da ordem cronoldgica de pagamento

De acordo com o art. 141 da Lei n®14.133/2021, no que tange ao dever de pagamento
pela Administragdo, serd observada a ordem cronolégica para cada fonte diferen-
ciada de recursos, subdividida nas seguintes categorias de contratos: “I — forneci-

mento de bens; II — locagdes; 111 — prestagdo de servigos; IV — realiza¢do de obras’
(BRASIL, 2021a).

De acordo com § 1° do mesmo dispositivo, admite-se que a ordem cronolégica refe-
rida no seu caput “poderd ser alterada, mediante prévia justificativa da autoridade
competente e posterior comunicag¢io ao 6rgdo de controle interno da Administra¢ao
e ao tribunal de contas competente”, mas exclusivamente nestas situagdes:

I — grave perturbagio da ordem, situag3o de emergéncia ou calamidade publica;

II - pagamento a microempresa, empresa de pequeno porte, agricultor familiar, produtor
rural pessoa fisica, microempreendedor individual e sociedade cooperativa, desde que
demonstrado o risco de descontinuidade do cumprimento do objeto do contrato;

IIT — pagamento de servicos necessdrios ao funcionamento dos sistemas estruturantes,
desde que demonstrado o risco de descontinuidade do cumprimento do objeto do contrato;

IV — pagamento de direitos oriundos de contratos em caso de faléncia, recuperagao
judicial ou dissolugio da empresa contratada;

V - pagamento de contrato cujo objeto seja imprescindivel para assegurar a integridade
do patriménio publico ou para manter o funcionamento das atividades finalisticas do
6rgdo ou entidade, quando demonstrado o risco de descontinuidade da prestagdo de
servigo publico de relevincia ou o cumprimento da missdo institucional (BRASIL, 2021a).
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Em secdo especifica de acesso 3 informagdo em seu sitio eletronico na internet, o
6rgdo ou a entidade deverd disponibilizar mensalmente a ordem cronolégica de
seus pagamentos, bem como as justificativas para eventual altera¢do dessa ordem.

Saliente-se que a inobservancia imotivada da ordem cronolégica de pagamento en-
sejard a apuragdo de responsabilidade do agente responsdvel, cabendo aos érgaos
de controle a sua fiscalizag3o.

101.2 Avedacao do pagamento antecipado

Reafirmando a regra de pagamento ap6s a execugdo do objeto e a liquidagio da
despesa, o art. 145 da NLL veda o “pagamento antecipado, parcial ou total, relativo
a parcelas contratuais vinculadas ao fornecimento de bens, a execu¢io de obras ou
a prestagdo de servicos” (BRASIL, 2021a).

Como excecdo, o § 12 do mesmo dispositivo prevé a possibilidade de antecipag¢do de
pagamento — previamente justificada no processo licitatério e expressamente pre-
vista no edital de licita¢do ou instrumento formal de contrata¢do direta — desde que:
a) propicie sensivel economia de recursos; e b) represente condi¢io indispensdvel
para a obteng¢do do bem ou para a prestagdo do servigo.

Havendo previsdo de pagamento antecipado, a Administracdo poderd exigir como
condi¢do a prestacdo de garantia adicional; e, caso o objeto n3o seja executado no
prazo contratual, o valor antecipado deverd ser devolvido.

10.2 Dever de rejeicao pela administracao

Como regra inerente a prerrogativa de fiscalizagdo da Administra¢io e por envolver
dispéndios de recursos publicos, nos termos do § 1° do art. 140 da NLL, caso o ob-
jeto seja executado ou fornecido em desacordo com as exigéncias e especificagoes
contratuais, a Administra¢do tem o poder-dever de rejeit-lo, no todo ou em parte,
conforme o caso.

10.3 Rejeicao parcial e pagamento: a glosa

Extrai-se da redacdo do § 1° do art. 140 da NLL que entre as condi¢des de pagamento
estd a prépria aferi¢ao da adequada prestagdo contratual realizada pelo contratado,
de modo que se admite, em caso de desconformidade parcial, a chamada glosa.

A glosa é medida de controle administrativo, com repercussdo financeira — mas sem
natureza sancionatéria — com o propésito de alcangar dois objetivos:
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a) glosa-ajuste: impedir o pagamento indevido por parcial inexecugao do objeto; e

b) glosa-retengdo: viabilizar, em cardter cautelar, o ressarcimento devido a
Administra¢ao com base no desconto a ser realizado em pagamentos futuros
caso ja tenha ocorrido a liquidacio e o pagamento indevido de uma parcela da
execugdo do objeto. Nos termos do Acérdio TCU n° 3.114/2010 (22 Camara), “se
a glosa decorre de um recebimento indevido, como no caso de pagamento de
procedimentos nio realizados, a medida tem por fim restituir os cofres publicos,
logo a glosa deve ser processada como uma perda em definitivo” (BRASIL, 2010b).

Registre-se que, ao contrdrio da glosa, a multa como espécie de san¢io pecunidria
n3o representa decréscimo parcial no pagamento supostamente devido a contratada,
mas um valor pecunidrio adicional e independente do faturamento ou recebimento
pelo contratado.

10.4 Responsabilidade do contratado

O recebimento provisério ou definitivo nio exclui a responsabilidade civil pela so-
lidez e pela seguranca da obra ou servi¢o nem a responsabilidade ético-profissional
pela perfeita execu¢io do contrato, nos limites estabelecidos pela lei ou pelo contrato.

Em se tratando de projeto de obra, o recebimento definitivo pela Administra¢o nio
eximird o projetista ou o consultor da responsabilidade objetiva por todos os danos
causados por falha de projeto.

De acordo com § 62 do art. 141 da NLL, no caso de obra o recebimento definitivo nao
eximird o contratado, pelo “prazo minimo de 5 (cinco) anos”, da responsabilidade
objetiva pela solidez e pela seguranca dos materiais e dos servicos executados e
pela funcionalidade da construgdo, da reforma, da recuperagio ou da ampliag3o do
bem imével. Em face da identifica¢do de vicio, defeito ou incorrecdo, o contratado
ficard responsével pela reparacio, pela corre¢do, pela reconstrugdo ou pela substi-
tuicdo necessdrias.

1 Extincao dos contratos administrativos
Os contratos administrativos poderao ser extintos por meio de:

a) conclus@o do objeto ou advento do termo contratual: quando foi executado o ob-
jeto contratual ou expirado o prazo de duragdo previsto;

b) extingdo antecipada:
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i) extingdo administrativa unilateral: nos casos previstos nos incisos do caput
do art. 137 da Lei n° 14.133/2021, “exceto no caso de descumprimento decor-
rente de sua prépria conduta” (art. 138, I, NLL (BRASIL, 2021a));

il) extingdo por op¢do do particular contratado: nos casos previstos no § 22 do
art. 137 da NLL;

c) extingdo consensual: “por acordo entre as partes, por conciliagdo, por me-
diag3o ou por comité de resolucio de disputas, desde que haja interesse da
Administracio” (art. 138, II, da NLL (BRASIL, 2021a));

d) extinggo judicial ou arbitral: quando determinada pelo Poder Judicidrio em
decorréncia do ajuizamento de demanda judicial ou “determinada por decisao
arbitral, em decorréncia de cliusula compromisséria ou compromisso arbitral”
(art. 138, 111, da NLL (BRASIL, 2021a));

e) extingdo de pleno direito: por circunstancias alheias a vontade das partes,
como nos casos de dissolu¢io da empresa contratada, faléncia, perecimento
do objeto contratual etc.; e

f) anulagdo (art. 147 da NLL): quando o contrato é declarado nulo em razio da
constatacio de algum vicio de ordem insandvel. Em regra, a nulidade opera
efeitos retroativos (ex tunc), desconstituindo todos os efeitos ja produzidos e
impedindo que outros sejam gerados.

11 Requisitos para a exting¢ao unilateral e consensual

Os casos de extingio determinada por ato unilateral da Administra¢do e de extingdo
consensual deverdo ser precedidos de autorizagdo escrita e fundamentada da auto-
ridade competente e reduzidas a termo no respectivo processo.

De todo modo, ainda que haja convergéncia de vontade com o particular, deve es-
tar presente o interesse publico para autorizar a extingdo antecipada do contrato
administrativo.

De acordo com o § 22 do art. 138 da NLL,
[qluando a exting3o decorrer de culpa exclusiva da Administragdo, o contratado serd
ressarcido pelos prejuizos regularmente comprovados que houver sofrido e terd direito a:
I — devolugao da garantia;
IT - pagamentos devidos pela execugdo do contrato até a data de extingdo;

III — pagamento do custo da desmobilizagio (BRASIL, 2021a).

CONTRATOS ADMINISTRATIVOS 267



Em

se tratando de extin¢do determinada por ato unilateral da Administra¢3o nos

termos do art. 139 da Lei n°® 14.133/2021 — sem prejuizo das sangdes previstas no
art. 156 da mesma lei —, poderdo ocorrer as seguintes consequéncias:

1.2

I — assuncdo imediata do objeto do contrato, no estado e local em que se encontrar, por
ato préprio da Administra¢3o;

II — ocupagdo e utilizagdo do local, das instalagdes, dos equipamentos, do material e do
pessoal empregados na execugdo do contrato e necessdrios a sua continuidade;

IIT - execugdo da garantia contratual para:

a) ressarcimento da Administragdo Publica por prejuizos decorrentes da nao execugio;
b) pagamento de verbas trabalhistas, fundidrias e previdencidrias, quando cabivel;

¢) pagamento das multas devidas 3 Administra¢do Publica;

d) exigéncia da assungio da execugio e da conclusio do objeto do contrato pela seguradora,
quando cabivel;

IV - retengdo dos créditos decorrentes do contrato até o limite dos prejuizos causados a
Administrac3o Publica e das multas aplicadas.

§ 1° A aplicagdo das medidas previstas nos incisos I e II do caput deste artigo ficard a
critério da Administra¢3o, que poderd dar continuidade a obra ou ao servigo por execug¢do
direta ou indireta.

§ 2° Na hipétese do inciso II do caput deste artigo, o ato deverd ser precedido de autorizagio
expressa do ministro de Estado, do secretdrio estadual ou do secretdrio municipal
competente, conforme o caso (BRASIL, 2021a).

Requisitos para a anulagao do contrato administrativo

Quando constatada irregularidade no procedimento licitatério ou na execug¢io con-
tratual, deverdo ser observados os regramentos instituidos nos arts. 147 a 149 da Lei
n°14.133/2021 para a declaragdo de nulidade dos contratos:
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Art. 147. Constatada irregularidade no procedimento licitatério ou na execugao contratual,
caso nio seja possivel o saneamento, a decisdo sobre a suspensdo da execugdo ou sobre a
declara¢3o de nulidade do contrato somente serd adotada na hipétese em que se revelar
medida de interesse publico, com avaliagdo, entre outros, dos seguintes aspectos:

I - impactos econdémicos e financeiros decorrentes do atraso na frui¢do dos beneficios
do objeto do contrato;

I — riscos sociais, ambientais e a seguranga da populagao local decorrentes do atraso na
fruicao dos beneficios do objeto do contrato;

111 — motivagdo social e ambiental do contrato;
IV — custo da deteriorag3o ou da perda das parcelas executadas;
V — despesa necessdria a preservagio das instalagdes e dos servigos ja executados;

VI — despesa inerente a desmobilizagdo e ao posterior retorno as atividades;
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VII — medidas efetivamente adotadas pelo titular do 6rgdo ou entidade para o saneamento
dos indicios de irregularidades apontados;

VIII - custo total e estdgio de execugao fisica e financeira dos contratos, dos convénios,
das obras ou das parcelas envolvidas;

IX — fechamento de postos de trabalho diretos e indiretos em razao da paralisacio;

X — custo para realizagdo de nova licitagdo ou celebragio de novo contrato;

XI - custo de oportunidade do capital durante o periodo de paralisagio (BRASIL, 2021a).

Na esteira do art. 148 da NLL, é condi¢do indispensével para a declaracio de nulidade
do contrato administrativo a andlise prévia — com fundamento nos pressupostos
arrolados no art. 147 — do interesse publico envolvido.

Havendo declaracio da nulidade, em regra seus efeitos operardo retroativamente,
impedirdo os efeitos juridicos que o contrato deveria produzir ordinariamente e
descontinuardo os ja produzidos. Todavia, caso nio seja possivel o retorno a situa-
¢do fitica anterior, a nulidade serd resolvida com a indenizagdo por perdas e danos,
sem prejuizo da apurac¢do de responsabilidade e aplicagdo das penalidades cabiveis.

Ademais, o § 2° do art. 148 da NLL, com vistas & continuidade da atividade admi-
nistrativa, prevé a possibilidade de se regular em momento futuro a eficicia da de-
clara¢do de nulidade “por prazo de até 6 (seis) meses, prorrogivel uma tnica vez”.

De acordo com o art. 149 da Lei n® 14.133/2021, a nulidade do contrato

nio exonerard a Administra¢do do dever de indenizar o contratado pelo que houver
executado até a data em que for declarada ou tornada eficaz, bem como por outros
prejuizos regularmente comprovados, desde que nao lhe seja imputdvel, e serd promovida
a responsabiliza¢do de quem lhe tenha dado causa (BRASIL, 2021a).

12 Meios alternativos de resolucao de controvérsias

Adotando as préticas de consensualismo na atividade estatal, o art. 151 da Lei
n° 14.133/2021 prevé que poderio ser utilizados meios alternativos como a concilia-
¢dio, a mediagdo, o comité de resolugio de disputas e a arbitragem para a prevengio e a
resolugdio das controvérsias relacionadas a direitos patrimoniais disponiveis, como
as questdes relacionadas ao restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro
do contrato, ao inadimplemento de obriga¢des contratuais por quaisquer das partes
e ao célculo de indenizacoes.

Afinal, é inegivel “a evolugio do Direito Administrativo moderno para uma tendén-
cia mais consensualista de tomada de decisdo, favorecida pela democracia participa-
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tiva”, de modo que, em tal cendrio, “se repensa o modo pelo qual a Administra¢do
Puablica resolve suas controvérsias, deslocando-se da 16gica da autoridade para uma
atenuacio por meio da légica do consenso” (SALVO, 2018, p. 60).

Valendo-se do disposto na Lei n° 13.105/2015 (Cédigo de Processo Civil) e na Lei
n°13.140/2015, pode-se compreender que:

a) a conciliagdo ocorre quando um terceiro (conciliador) desenvolve esforgos,
mediante sugestdes e propostas, para viabilizar o consenso entre os envolvi-
dos no conflito;

b) a mediagao é um didlogo entre as partes envolvidas no conflito, assistidas por
um mediador, para que possam chegar a um acordo satisfatério, prevalecendo
a vontade das partes. Note-se que, a rigor, “o mediador n3o impde solugdes,
apenas aproxima as partes para que negociem diretamente e reconhe¢am o
conflito para buscar algum tipo de solugido que contemple e satisfaga razoavel-
mente os interesses de todas elas” (CENTRO DE MEDIACAO E ARBITRAGEM
DE SAO PAULO, c2015); e

c) a arbitragem é uma forma de heterocomposig¢do do conflito em que se subs-
titui a vontade das partes litigantes por uma decis3o do drbitro.

Desde a década de 1970, o comité de resolugdo de disputas é uma prética arraigada no
mercado de infraestrutura dos EUA, 14 denominada dispute board. Trata-se de uma
instancia colegiada constituida desde o inicio da relagdo contratual, que acompanha
periodicamente o andamento do contrato®, emitindo “recomendacdes e/ou decisdes
em face de disputas que s3o a ela submetidas, apresentando-se, com cada modelo de

dispute board adotado, uma equagio diferenciada de obrigatoriedade para as partes’
(VAZ, 2006 apud POZZEBON; FAXINA, 2021).

Pozzebon e Faxina (2021) assinalam a existéncia de diferentes modelos de dispute
board. Conforme o regulamento da International Chamber of Commerce (ICC),
destacam-se trés modalidades: a) a dispute review board, que aconselha as partes
apenas com sugestoes; b) a dispute adjudication board, em que o comité desempe-
nha funcio deciséria, impondo as solugdes; e c) a combined dispute board, que pode
tanto emitir recomendag¢des ndo vinculantes quanto proferir decisdes vinculantes.

Nos termos do art. 154 da NLL, o processo de escolha dos agentes responséveis pela
heterocomposigdo dos conflitos (4rbitros, colegiados arbitrais e comités de resolugio
de disputas) observard critérios isondémicos, técnicos e transparentes.

1> Ver Pozzebon e Faxina (2021).

270 CONTRATOS ADMINISTRATIVOS



REFERENCIAS

AMORIM FILHO, Agnelo. Critério cientifico para distinguir a prescri¢do da decadéncia e para
identificar as a¢des imprescritiveis. Revista dos Tribunais, S3o Paulo, v. 49, n. 300, p. 7-37, out. 1960.

BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. 2. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2008.

BRASIL. Advocacia-Geral da Unifo. Orienta¢io Normativa n® 36, de 13 de dezembro de 2011. A
Administragdo pode estabelecer a vigéncia por prazo indeterminado nos contratos em que seja usudria de
servicos publicos essenciais de energia elétrica, dgua e esgoto, servigos postais monopolizados pela ECT
(Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos) e ajustes firmados com a imprensa nacional [...]. Didrio
Oficial da Unido: Segdo 1, Brasilia, DF, ano 151, n. 82, p. 3, 2 maio 2014a. Disponivel em: https://pesquisa.
in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?data=02/05/2014&jornal=1&pagina=3&total Arquivos=176.
Acesso em: 16 jul. 2021.

. Advocacia-Geral da Unido. Parecer n* 06/2014/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU. Direito
administrativo. Licitag3o e contrato administrativo. Formalizagdo do contrato. Forma de contagem
do prazo de vigéncia [...]. Brasilia, DF: AGU, 2014b. Disponivel em: https://www.gov.br/agu/pt-br/
composicao/procuradoria-geral-federal-1/arquivos/PARECERN062014CPLCDEPCONSUPGFAGU.
pdf. Acesso em: 16 jul. 2021.

. Lei n® 4.320, de 17 de margo de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para
elaboragdo e [controle] dos or¢amentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [1982]. Disponivel em: http: //www.planalto.
gov.br/ccivil_03/leis/14320.htm. Acesso em: 16 jul. 2021.

. Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licita¢des e Contratos Administrativos. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, 2021a. Disponivel em: https: //www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-
2022/2021/1ei/114133.htm. Acesso em: 16 jul. 2021.

. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Instrugdo Normativa n® 5, de 26
de maio de 2017. Dispde sobre as regras e diretrizes do procedimento de contratagdo de servigos
sob o regime de execugdo indireta no 4mbito da Administragdo Publica federal direta, autdrquica e
fundacional. [Brasilia, DF]: Imprensa Nacional, 2017a. Disponivel em: https://www.in.gov.br/materia/-/
asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/20239255/d01-2017-05-26-instrucao-normativa-n-5-de-
26-de-maio-de-2017-20237783. Acesso em: 17 jul. 2021.

. Superior Tribunal de Justi¢a (2. Turma). Recurso Especial n® 837.790/SP. Administrativo
— contrato administrativo — corre¢do monetdria — termo a quo [...]. Recorrente: S/A Paulista de
Construgdes e Comércio. Recorrido: Departamento de Estradas de Rodagem do Estado de Sao
Paulo — DER/SP. Interessado: Ubirajara Rodolpho Amorim. Relatora: Min. Eliana Calmon, 2 de
agosto de 2007. Disponivel em: https://scon.stj.jus.br/SCON/GetInteiroTeorDoAcordao?num_
registro=200601042887&dt_publicacao=13/08/2007. Acesso em: 17 jul. 2021.

. Superior Tribunal de Justiga (2. Turma). Recurso Especial n® 910.802/R]. Administrativo
— contrato de prestagdo de servico — fornecimento de alimentagdo a pacientes, acompanhantes e
servidores de hospitais publicos — atraso no pagamento por mais de 90 dias — exce¢do do contrato
n3o cumprido — art. 78, XV, da Lei 8.666/93 — suspensio da execugdo do contrato — desnecessidade
de provimento judicial [...]. Recorrente: Panflor Empreendimentos Ltda. Recorrido: Municipio do
Rio de Janeiro. Relatora: Min. Eliana Calmon, 3 de junho de 2008. Disponivel em: https://scon.stj.
jus.br/SCON/GetInteiroTeorDoAcordao?num_registro=200602733270&dt_publicacao=06/08/2008.
Acesso em: 16 jul. 2021.

CONTRATOS ADMINISTRATIVOS 271



. Supremo Tribunal Federal (Plendrio). Recurso Extraordindrio 760.931/DF. Recurso extraordindrio
representativo de controvérsia com repercussio geral. Direito constitucional. Direito do trabalho.
Terceiriza¢ao no 4mbito da administragdo publica. Stmula 331, IV e V, do TST. Constitucionalidade
do art. 71, § 1°, da Lei n° 8.666/93 [...]. Recorrente: Unido. Recorridos: Priscila Medeiros Nunes;
Evolution Administradora de Servicos Terceirizados Ltda. Relatora: Min. Rosa Weber. Redator do
acérdio: Min. Luiz Fux, 30 de margo de 2017b. Disponivel em: https: //redir.stf.jus.br/paginadorpub/
paginador.jsp?docTP=TP&docID=13589144. Acesso em: 17 jul. 2021.

______. Tribunal de Contas da Unido (Plendrio). Acérddo n° 66/2021. Entidade: Ministério
das Comunicagdes. Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo de Aquisi¢des
Logisticas (Selog). Relator: Min. Augusto Nardes, 20 de janeiro de 2021b. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/66%252F2021/%2520/
DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520. Acesso em:
16 jul. 2021.

_______ Tribunal de Contas da Unido (Plendrio). Acdrddo n° 558/2010. Representagio.
Pregdo eletrénico. Diversas irregularidades. Requisi¢do simultinea de documentos de
habilitacao a dez empresas licitantes. Remessa de documentos via [fac-simile]. Prazo exiguo.
Congestionamento do aparelho receptor [...]. Interessada: Primeiro Time Informdtica Ltda.
Entidade: Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro — Unirio. Unidade Técnica:
Secretaria de Controle Externo no Estado do Rio de Janeiro — Secex/R]. Relator: Min. Augusto
Nardes, 24 de margo de 2010a. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/
acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A558%2520ANOACORDAO%253A2010%2520
COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%25
20NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520. Acesso em: 16 jul. 2021.

___ . Tribunal de Contas da Unido (Plendrio). Acérddo n° 1.536/2016. Consulta. Limites legais
para altera¢des contratuais. Pedido de extensdo de modula¢io temporal realizada em outras
decisdes. Conhecimento. Consideragdes [...]. Entidade: Ministério da Integrac¢ao Nacional
(vinculador). Unidade Técnica: Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura Portudria, Hidrica
e Ferrovidria (SeinfraHid). Relator: Min. Bruno Dantas, 15 de junho de 2016. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/1536%252F2016/%2520/
DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520. Acesso em:
16 jul. 2021.

. Tribunal de Contas da Unido (Plendrio). Acdérddo n® 1.601/2014. Prestagio de contas.
Instituto Federal de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia de Mato Grosso. Indicios de irregularidades
na celebragio de termo aditivo de contrato de presta¢do de servigos continuados [...]. Responséveis:
Sebival Seguranca Bancdria Industrial e de Valores Ltda. e outros. Entidade: Instituto Federal
de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia de Mato Grosso. Unidade Técnica: Secretaria de Controle
Externo — MT (Secex-MT). Relator: Min. Benjamin Zymler, 18 de junho de 2014c. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/1601%252F2014%2520/ %2520/
DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520. Acesso em:
17 jul. 2021.

. Tribunal de Contas da Unido (Plendrio). Acdrddo n® 2.440/2014. Embargos de declaragio opostos a
acérdio proferido em processo administrativo que tratou dos estudos desenvolvidos pelo grupo de trabalho
interdisciplinar constituido por determina¢io do Acérdio n. 2.369/2011 - Plendrio, com adogao de novos
valores de referéncia para taxas de BDI [...]. Interessada: Advocacia-Geral da Unido — AGU. Entidade:
Tribunal de Contas da Unifo. Unidade Técnica: Secretaria de Fiscalizagdo de Obras Aeroportudrias e
de Edificagao — SecobEdifica¢do. Relator: Min. Marcos Bemquerer, 17 de setembro de 2014d. Disponivel
em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/2440%252F2014%2520/ %2520/
DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520. Acesso em:
16 jul. 2021.

272 CONTRATOS ADMINISTRATIVOS



. Tribunal de Contas da Unido (Plendrio). Acérddo ne 2.819/2011. Monitoramento. Determinagdo
acerca de aplicagdo dos limites legais para alteragdes contratuais. Aplica¢do do limite de 25%
separadamente para as supressdes e para os acréscimos, a cada alteragdo devidamente justificada
[..] Interessado: Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT) — MT. Entidade:
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT) — MT. Unidade Técnica: Secretaria
de Recursos. Relator: Min. Walton Alencar Rodrigues, 25 de outubro de 2011. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/2819%252F2011/%2520/
DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520. Acesso em:
16 jul. 2021.

. Tribunal de Contas da Unido (2. Cimara). Acérddo ne 3.114/2010. Tomada de contas
especial. Convénio. Contas julgadas regulares com ressalva e determinagio ao Fundo Nacional
de Saude (Acérdao ne 1.133/2004-TCU-22 Camara). Descumprimento. Multa ao gestor e
reitera¢do da determinagio (Acérdio n° 274/2007-TCU-2* Camara). Recurso de reconsideragio
[...]- Interessado: José Menezes Neto. Entidade: Fundo Nacional de Satide — FNS. Unidade
Técnica: Serur. Relator: Min. Raimundo Carreiro, 22 de junho de 2010b. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/3114%252F2010/%2520/
DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520. Acesso em:
17 jul. 2021.

CENTRO DE MEDIACAO E ARBITRAGEM DE SAO PAULO. O que sdo conciliagio, mediagdo e
arbitragem? Sdo Paulo: TASP, c2015. Disponivel em: https://www.arbitragem.com.br/index.php/
conciliacao-mediacao-e-arbitragem-o-que-e. Acesso em: 17 jul. 2021.

FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Sistema de registro de pregos e pregdo presencial e eletronico. 5. ed.
rev., atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2013. (Colegdo Jacoby de Direito Publico, v. 7).

JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios & Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos: Lei 8.666/1993.
18. ed. rev., atual. e ampl. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2019.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 1990.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 26. ed. rev. e atual. até a Emenda
Constitucional 57, de 18.12.2008. Sao Paulo: Malheiros, 2009.

MINAS GERAIS. Tribunal de Contas (Plendrio). Consulta n. 932.484. Consulta. Contratos complexos
envolvendo vérios itens. Altera¢des contratuais. Compensagio entre supressdes e acréscimos dos
itens. Respeito aos limites percentuais. Critérios de aceitabilidade de pregos unitirios. Ampla
pesquisa de pregos. Observincia do art. 32 da Lei n. 8.666/93 [...]. Consulente: Damon Ldzaro de
Sena. Jurisdicionado: Municipio de Itabira. Relator: Cons. Cldudio Couto Terrdo, 13 de julho de
2016. Disponivel em: http://tcnotas.tce.mg.gov.br/TCJuris/Nota/BuscarArquivo/1167423. Acesso
em: 16 jul. 2021.

PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentdrios & Lei das Licitacdes e Contratagoes da administragdo
publica. 5. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Renovar, 2002.

POZZEBON, Leonardo Marqueze; FAXINA, Mariana de La Cruz. A chegada do dispute board na
administracfo publica brasileira. Migalhas, [s. 1.], 6 jan. 2021. Disponivel em: https: //www.migalhas.
com.br/depeso/338582/a-chegada-do-dispute-board-na-administracao-publica-brasileira. Acesso
em: 17 jul. 2021.

SALVO, Silvia Helena Picarelli Gongalves Johonsom di. Mediaggo na administraggo puiblica brasileira:
o desenho institucional e procedimental. Sao Paulo: Almedina, 2018. (Cole¢do Pinheiro Neto
Advogados, 7).

CONTRATOS ADMINISTRATIVOS 273






Capitulo 9
InfracOes e sancoes nas contratacoes publicas

A Lein°14.133/2021 dedica um capitulo especifico as infragdes e sangdes administra-
tivas, contempladas entre os arts. 155 a 163.

Comparada 2 sistemdtica da Lei n® 8.666/1993, a NLL apresenta trés diferencas
marcantes:

a) ela alcanga ndo apenas os tipos infracionais praticados no 4mbito da execu-
¢do contratual, mas também as condutas de todo e qualquer licitante durante a
realiza¢do do certame, as quais s3o tratadas na linha do que dispunha o art. 7°
da Lei n°10.520/2002;

b) hd maior pormenorizag¢io dos tipos infracionais e dos pressupostos para a
aplicagdo da sangdo e de regras acerca de dosimetria das penalidades; e

¢) quanto a penalidade que inviabiliza a participagdo ou a contrata¢do do par-
ticular pelo Poder Publico, além da “declaragdo de inidoneidade” (art. 156, IV,
NLL), prevé o “impedimento de licitar e contratar”, cuja abrangéncia é limitada
ao “4mbito da Administracio Publica direta e indireta do ente federativo que
tiver aplicado a san¢3o” (art. 156, III e § 42, NLL (BRASIL, 2021)).

1 Tiposinfracionais

Os tipos infracionais previstos no art. 155 da NLL abarcam condutas comissivas
e omissivas tanto no dmbito das licitagdes e procedimentos de contratacio direta,
quanto no dmbito da prépria execugdo contratual:

Condutas comissivas e omissivas praticadas no ambito da licitacao
- deixar de entregar a documentacao exigida para o certame;

-nao manter a proposta, salvo em decorréncia de fato superveniente devidamente
justificado;

- apresentar declaragdo ou documentacao falsa exigida para o certame ou prestar
declaragao falsa durante a licitacao;
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- fraudar a licitacao;
- comportar-se de modo iniddneo;
- praticar atos ilicitos para frustrar os objetivos da licitagao;

- praticar ato lesivo previsto no art. 5° da Lei n®12.846/2013 (Lei anticorrupcao).

Condutas comissivas e omissivas praticadas durante a execugao contratual
- dar causa a inexecugao parcial do contrato;

- dar causa a inexecugao parcial do contrato que cause grave dano a Administracao,
ao funcionamento dos servicos publicos ou ao interesse coletivo;

- dar causa a inexecucado total do contrato;

- ensejar o retardamento da execucdo ou da entrega do objeto da licitacdo sem
motivo justificado;

- apresentar declaracao ou documentacao falsa durante a execucao do contrato;
- praticar ato fraudulento na execucdo do contrato;
- comportar-se de modo iniddneo;

- praticar ato lesivo previsto no art. 5° da Lei n®12.846/2013 (Lei anticorrupcao).

Deve-se frisar que a conduta prevista no inciso VI do art. 155 — “n3o celebrar o con-
trato ou ndo entregar a documentagdo exigida para a contrata¢io, quando convocado
dentro do prazo de validade de sua proposta” (BRASIL, 2021) — refere-se a um mo-
mento pré-contratual, mas posterior 2 homologacdo da licitagdo ou a autorizagio da
contratac¢do direta pela autoridade competente.

2 Sancoes cabiveis

Sao arroladas no art. 156 da Lei n°14.133/2021 as san¢des de natureza administrativa
cabiveis em caso de prética das condutas infracionais:

Sancao aplicada exclusivamente em razao da conduta consistente na
Adverténcia inexecugao parcial do contrato de que trata o inciso | do art. 155, “quando
nao se justificar a imposicao de penalidade mais grave” (§ 2¢ do art. 156).
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Sancao aplicada em razao da pratica de quaisquer tipos infracionais
previstos no art. 155 da NLL, devendo ser “calculada na forma do edital ou
do contrato, ndo poderd ser inferior a 0,5% (cinco décimos por centa) nem
superior a 30% (trinta por cento) do valor do contrato licitado ou celebrado
com contratacdo direta” (§3° do art. 156).

0 art.162 da NLL determina que “o atraso injustificado na execugao do
contrato sujeitara o contratado a multa de mora, na forma prevista em
edital ou em contrato”.

Multa

Sancéo aplicada em razao da pratica dos tipos infracionais previstos
nos incisos VI, IX, X, XI e Xl do caput do art. 155 da NLL “quando nao se
justificar a imposicao de penalidade mais grave” (§ 4° do art. 156).

Impedimento de
licitar e contratar

Sancao aplicada em razao da pratica dos tipos infracionais previstos nos

Declaracao de incisos VIII, IX, X, Xl e XIl do caput do art. 155 da NLL e desde que justifiquem
inidoneidade para | aimposicao de penalidade mais grave que o “impedimento de licitar e
licitar ou contratar | contratar”, em face das infracdes previstas nos incisos I, Il IV, V, VI e VI do

mesmo art. 155.

Fonte: elaborado pelo autor com base na Lei n214133/2021 (BRASIL, 2021).

Caso a conduta infracional praticada pelo particular que acarrete dano ou prejuizo a
Administrac3o venha a demandar a necessidade de reparagio, a aplicagdo das san-
¢Oes previstas no art. 155 da Lei n°® 14.133/2021 n3o afasta ou exclui, “em hipétese
alguma, a obrigagdo de reparagdo integral do dano causado 3 Administra¢ao Pablica”
(§ 9 do art. 156 (BRASIL, 2021)).

De acordo com o § 7 do art. 156 da NLL, a san¢ao pecunidria (multa) poderd ser apli-
cada cumulativamente com as previstas nos incisos I, III e IV do art. 155. Ademais,
se a multa aplicada e as indenizag¢Ges e ressarcimentos cabiveis forem superiores
ao valor de pagamento eventualmente devido pela Administracio ao contratado,
além da perda desse valor, a diferenca serd descontada da garantia prestada ou serd
cobrada judicialmente.

No que toca aos prazos e a abrangéncia das san¢des de impedimento e da declaragio
de inidoneidade, consoante os {§ 4° e 5° do art. 156 da Lei n° 14.133/2021 é preciso
observar:

PRAZO ABRANGENCIA

Impedimento de o Ambito da Administracao Publica direta e indireta
- Maximo de 3 anos . . . <
licitar e contratar do ente federativo que tiver aplicado a sangao
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PRAZO ABRANGENCIA

Declaracao de
inidoneidade para
licitar ou contratar

Minimo de 3 anos e | Ambito da Administracdo Publica direta e indireta
maximo de 6 anos | de todos os entes federativos

Fonte: elaborado pelo autor com base na Lei n®14133/2021 (BRASIL, 2021).

21 Procedimentos para a aplicacao das sancoes

Em atenco ao disposto no art. 5, LV, da CRFB, por concernir atividade administrativa
sancionatdria, sempre se deverd observar o devido processo legal formal e substantivo.

Por se tratar da apuracdo de ilicitos — no caso, de natureza administrativa —, a dou-
trina e a jurisprudéncia estruturam a anélise do agir repressivo da Administra¢3o
Publica com base na estrutura de pensamento do Direito Penal!, dai a incidéncia de
garantias e principios tipicos do dmbito criminal quando da instrugdo de procedi-
mentos administrativos sancionatérios.

A despeito da referéncia a espécie de penalidade adverténcia nos arts. 157 € 159 da Lei
n°14.133/2021, em atengdo ao art. 5%, LV, da CRFB a aplica¢io de toda e qualquer san-
¢30 administrativa arrolada no art. 155 da NLL demandard a necesséria instauracio
formal de processo administrativo, garantindo-se, além do contraditério e da ampla
defesa, a observincia das regras de dosimetria estatuidas no § 12 do art. 156 da NLL:

§ 1° Na aplicagdo das sang¢des serdo considerados:

I — a natureza e a gravidade da infragdo cometida;

II - as peculiaridades do caso concreto;

III - as circunstancias agravantes ou atenuantes;

IV — os danos que dela provierem para a Administrag¢io Publica;

V - a implantag¢do ou o aperfeicoamento de programa de integridade, conforme normas
e orientagbes dos 6rgaos de controle (BRASIL, 2021).

O processo administrativo sancionatdrio é fundamental para a apuragdo adequada
da autoria e da materialidade da conduta, porquanto somente se estard diante da
possibilidade juridica de aplica¢o da san¢do quando presentes cumulativamente os
elementos objetivo (ag3o ou omissdo) e subjetivo (dolo ou culpa). Nesse sentido, por
exemplo, o art. 162 da NLL determina o cabimento de multa apenas quando o atraso
na execugio contratual for injustificado.

! Para uma consistente andlise juridico-filoséfica acerca da unicidade ontolégica entre o ilicito penal e o ilicito
administrativo, ver Dezan (2015).
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2.2 Prazo de defesa

Estabelecem os arts. 157 e 158 da NLL que, para a apresenta¢do de defesa, o interes-
sado (licitante ou contratado) dispord do prazo “de 15 (quinze) dias uteis”, contado
da data de intimacao formal.

Em relagdo 2 intimacdo, dada a omiss3o da Lei n® 14.133/2021, aplica-se subsidia-
riamente o disposto no art. 26 da Lei n° 9.784/1999. Da mesma forma, pugnamos
pela aplicagdo das regras atinentes a instrucio processual e a produgdo de provas
contidas na referida Lei do Processo Administrativo federal, salvo quando houver
previsdo especifica na NLL.

2.3 Formalidades especificas para a apuragao das infragoes passiveis da sangao
de impedimento e de declaragéo de inidoneidade

Para a apuragdo das infrac¢des passiveis da san¢io de impedimento e de declaragio de
inidoneidade, prevé o art. 158 da NLL a necessidade de

instauragdo de processo de responsabiliza¢do, a ser conduzido por comissdo composta
de 2 (dois) ou mais servidores estdveis, que avaliard fatos e circunstincias conhecidos e
intimard o licitante ou o contratado para, no prazo de 15 (quinze) dias tteis, contado da
data de intimacZo, apresentar defesa escrita e especificar as provas que pretenda produzir
(BRASIL, 2021).

Mediante decisdo fundamentada, deverdo ser indeferidas pela comissio as provas
ilicitas, impertinentes, desnecessdrias, protelatérias ou intempestivas. Conforme
o § 2 do mesmo artigo, na hipétese de deferimento de pedido de produgio de novas
provas ou de juntada de provas julgadas indispenséveis pela comissao, o licitante ou
o contratado poderd apresentar alegacdes finais “no prazo de 15 (quinze) dias uteis”,
contado da data da intimac3o.

Especificamente para a declaragdo de inidoneidade, o § 6° do art. 156 exige prévia and-
lise juridica e estabelece a competéncia para a deliberagio quanto ao sancionamento:

§ 6° A sancdo estabelecida no inciso IV do caput deste artigo serd precedida de andlise
juridica e observard as seguintes regras:

I — quando aplicada por 6rgdo do Poder Executivo, serd de competéncia exclusiva de
ministro de Estado, de secretdrio estadual ou de secretdrio municipal e, quando aplicada por
autarquia ou fundagdo, serd de competéncia exclusiva da autoridade méxima da entidade;

11 - quando aplicada por 6érgios dos Poderes Legislativo e Judicidrio, pelo Ministério Publico
e pela Defensoria Publica no desempenho da fun¢io administrativa, serd de competéncia
exclusiva de autoridade de nivel hierdrquico equivalente as autoridades referidas no inciso
I deste pardgrafo, na forma de regulamento (BRASIL, 2021).
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2.4 Possibilidade de recurso contra a aplicagao da penalidade

No capitulo relativo aos recursos, a Lei n® 14.133/2021 trata especificamente do ca-
bimento de pleito recursal em face de ato administrativo decisério de aplicagdo das
sancdes previstas no art. 155 da NLL:

SANGAO RECURSO CABIVEL PRAZ0 DE INTERPOSICAO

Adverténcia

Recurso administrativa | “15 (quinze] dias Uteis” a contar

Multa hierdrquico da data de intimacao do
Impedimento de licitar e contratar (art. 166 da NLL] interessado

Pedido de “15 (quinze) dias Uteis" a contar
Declaracao de inidoneidade reconsideracdo da data de intimacao do

(art. 167 da NLL) interessado

Fonte: elaborado pelo autor com base na Lei n®14133/2021 (BRASIL, 2021).

Ressalte-se que, nos termos do art. 168 da NLL, tanto o recurso administrativo quanto
o pedido de reconsideragdo terdo efeito suspensivo automdtico, ou seja, apés a inter-
posicio da peti¢do recursal. O efeito suspensivo perdurard até o advento de deci-
sdo final da autoridade competente. Assim, em caso de aplica¢do de penalidade, os
efeitos da san¢do somente se iniciardo com o transito em julgado do processo admi-
nistrativo, isto é, ap6s a comunicagio formal ao interessado acerca da decisao final
da autoridade julgando improcedente o pleito recursal.

2.5 Aplicacao definitiva da sancao e atualizacao dos cadastros unificados

Depois do julgamento definitivo dos eventuais recursos interpostos contra as sangdes
aplicadas e a respectiva comunicagio ao sancionado, as penalidades passam a surtir
efeito, devendo o 6rgdo ou a entidade sancionadora, nos termos do art. 161 da NLL,
comunicar a aplica¢o da penalidade para fins de publicidade no Cadastro Nacional
de Empresas Inidéneas e Suspensas (CEIS) e no Cadastro Nacional de Empresas
Punidas (CNEP), instituidos no &mbito do Poder Executivo federal.

Estipula o art. 161 que, para a comunicag¢do aos responsdveis pela gestdo do CEIS
e do CNEP, o prazo é de “no miximo 15 (quinze) dias uteis, contado da data de
aplicacdo da san¢do”. Mais uma vez vale frisar: por data de aplicacdo da sangdo
entende-se a data em que o processo administrativo da sangdo transitou em julgado;
ou seja, a partir do momento em que a decisio de aplicagio da penalidade passa a
surtir efeitos juridicos em vista do transcurso in albis do prazo para a interposi¢do
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do recurso ou, ainda, a comunicagio formal ao interessado acerca da decisio final
da autoridade julgando improcedente o pleito recursal.

3 Obrigatoriedade de instauracao de processo
administrativo sancionatério

Dado o poder disciplinar da Administra¢io Publica, entende-se que a verifica¢do de
suposta violag3o do tipo infracional é um poder-dever, e nao uma discricionariedade.
Portanto, uma vez conhecida a infra¢io administrativa praticada por servidor ou
particular, tem a Administracdo o dever de imediatamente instaurar o respectivo
procedimento adequado a apuracio e, conforme o caso, aplicar as penas cabiveis:

Quando determinada conduta é qualificada como ilicito administrativo, sua ocorréncia
gera o dever de puni¢3o. A omissdo de punigdo ao ilicito é t3o antijuridica quanto a
prdtica do préprio ilicito. Nunca pode ser uma questdo de escolha da Administragao
punir ou nio punir, segundo um juizo de conveniéncia politica. Aligs, a conduta do
agente publico que deixa de adotar as providéncias destinadas a promover a puni¢do do
sujeito que praticou ilicito pode configurar inclusive crime. Portanto, a prévia defini¢io
normativa dos ilicitos puniveis vincula o administrador e retira a margem de liberdade
sobre a conduta futura a adotar (JUSTEN FILHO, 2013, p. 245).

Nesse dominio, é paradigmitica a recomendag¢do do TCU materializada no Acérdao
ne 754/2015 (Plendrio): os gestores das dreas responsdveis por conduzir licitagdes
devem autuar processo administrativo com vistas 3 apenag¢do das empresas que na
licitagZo, na contratagdo ou na execugdo contratual injustificadamente praticarem
ato ilegal tipificado na legisla¢do de regéncia, sob pena de responsabiliza¢do:

9.5.1. orientem os gestores das 4reas responséveis por conduzir licita¢des, inclusive os dos
6rgaos sob seu controle de atuagdo administrativa e financeira, para que autuem processo
administrativo com vistas a apenagdo das empresas que praticarem, injustificadamente,
ato ilegal tipificado no art. 7° da Lei 10.520/2002 e alertem-nos de que tal dispositivo tem
cardter abrangente e abarca condutas relacionadas n3o apenas a contratagdo em si, mas
também ao procedimento licitatério e a execugdo da avenga;

9.5.2. divulguem que estdo sujeitos a sangdes os responsdveis por licitagdes que nao
observarem a orientagdo do item 9.5.1 deste acérddo (BRASIL, 2015, grifo nosso).

Do entendimento do TCU depreende-se que somente haverd a obrigatoriedade de
instauragdo de procedimento administrativo sancionatério quando presentes o ele-
mento objetivo (conduta) e o subjetivo (dolo ou culpa escusivel). Logo, ndo hi que se
falar na inexorabilidade da punicio aos licitantes e contratados como uma espécie
de responsabilidade objetiva.
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Diante da inexisténcia de prejuizo 3 Administra¢do, se a conduta for devidamente
justificada n3o haverd lastro para a instaura¢3o do processo sancionatério, devendo o
servidor responsdvel justificar nos autos administrativos o motivo da nio instaurag¢ao®.

Nio obstante tal orienta¢do do TCU alcangar apenas a atua¢do administrativa dos
6rgaos e entidades da Administragio Publica federal, extrai-se do citado acérdao
uma premissa essencial: sob pena de responsabilidade, nio é dado aos servidores
publicos afastarem-se do dever de apurar condutas infracionais injustificadas prati-
cadas no dmbito das licita¢gdes e contratos administrativos.

4 Prescricao

A Lei n° 14.133/2021 veicula no § 4° do art. 158 um regramento especial acerca do
prazo prescricional para a aplicagdo de san¢io administrativa decorrente de condu-
tas previstas no art. 155 da NLL: “5 (cinco) anos”, contados da ciéncia da infra¢do
pela Administragao.

O mesmo dispositivo trata das hipéteses de interrupgdo e de suspensdo do prazo
prescricional:

Interrunciio A partir da instauracao do processo de responsabilizacdo de que trata o art. 158 da
pe NLL [para os casos de impedimento e de declaragdo de inidoneidade)
B A partir da celebracao formal de acordo de leniéncia previsto na Lei n®12.846/2013
Suspensdo
A partir de decisao judicial “que inviabilize a conclusao da apuracao administrativa”

Fonte: elaborado pelo autor com base na Lei n14133/2021 (BRASIL, 2021).

Como regramento geral, naquilo que for compativel, em se tratando de atividade
administrativa sancionatéria, entendemos que se aplica subsidiariamente a Lei
n° 9.873/1999 para a Administra¢do Publica federal.

Ainda que o § 4¢ do art. 158 da NLL esteja inserto no contexto de tratamento do
“processo de responsabilizacio inerente as sang¢des de impedimento e de declara-
¢do de inidoneidade”, consideramos que se aplica o prazo prescricional de 5 anos
e as hipéteses de interrupgdo e suspensdo também para as penalidades de adver-
téncia e multa. De toda forma, caso se entenda pela aplica¢do restritiva do § 42, para

2 “9.6. determinar a Fundagao Universidade Federal do Maranhiao — FUFMA que [...] 9.6.26. aplique as penalidades
previstas nos arts. 86 e 87 da Lei n°® 8.666/1993 nos casos de atraso na execugio e de inadimpléncia contratual
ou justifique no processo o motivo da nao-aplicagao de multa ou outra sangao” (Acérdao n° 887/2010 do TCU (2:
Camara) (BRASIL, 2010)).
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a Administragdo federal a matéria encontra-se regulada na Lei n® 9.873/1999, cujo
art. 1° prevé o mesmo prazo prescricional de 5 anos.

5 Reabilitacao

Para as sangoes de impedimento e de declaragdo de inidoneidade, o art. 163 da Lei
n® 14.133/2021 prevé a possibilidade de “reabilitacio do licitante ou contratado pe-
rante a prépria autoridade que aplicou a penalidade”, desde que presentes de forma
cumulativa os seguintes requisitos:

I — reparagdo integral do dano causado a Administragao Publica;

II - pagamento da multa;

III — transcurso do prazo minimo “de 1 (um) ano” da aplica¢3o da penalidade, no caso
de impedimento de licitar e contratar, ou “de 3 (trés) anos” da aplica¢do da penalidade,
no caso de declaracio de inidoneidade;

IV — cumprimento das condi¢oes de reabilitagio definidas no ato punitivo;

V —andlise juridica prévia, com posicionamento conclusivo quanto ao cumprimento dos
requisitos definidos neste artigo (BRASIL, 2021).

No caso de sangdo pelas infracdes previstas nos incisos VIII e XII do caput do art. 155
da NLL, exigir-se-d um requisito adicional: que o responsavel implante ou aperfei-
¢oe programa de integridade.

6 Extensao dos efeitos da sancao: a desconsideracao
da personalidade juridica

O instituto da desconsideragdo da personalidade juridica implica a possibilidade de
afastamento contextual e delimitado da autonomia da pessoa juridica para a esten-
der a outras pessoas fisicas ou juridicas os efeitos de eventuais san¢des diante da
ocorréncia de desvio de finalidade, confusdo patrimonial ou o préprio abuso das
prerrogativas decorrentes da personalidade juridica.

No campo das licitages publicas, esse instrumento é essencial para impedir a con-
tratagdo de empresa que se vale, de forma abusiva e fraudulenta, do “escudo” da au-
tonomia juridica para burlar san¢des anteriormente aplicadas a outra pessoa juridica.

Prevé-se a possibilidade de desconsideragdo da personalidade juridica no Cédigo
de Defesa do Consumidor e no Cédigo Civil; hd também a normatizagdo especifica
de um incidente de desconsideragdo nos arts. 133 a 137 da Lei n° 13.105/2015 (Cddigo
de Processo Civil).
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No 4mbito administrativo, o art. 14 ¢/c art. 5%, IV, ¢, da Lei n°® 12.846/2013 (Lei
Anticorrupgdo) preveem a possibilidade de desconsideragdo da personalidade juri-
dica. Da mesma forma, para o regime contratual das empresas estatais, a extensdo
dos efeitos das sang¢oes foi tratada nos incisos 1V, V, VI, VII e VIII do art. 38 da Lei
n°13.303/2016.

Para a Administragdo direta, autdrquica e fundacional, o art. 160 da Lei n°14.133/2021
admite a possibilidade de desconsidera¢io da personalidade juridica nos procedi-
mentos de contratagdo:

Art. 160. A personalidade juridica poderd ser desconsiderada sempre que utilizada com
abuso do direito para facilitar, encobrir ou dissimular a prética dos atos ilicitos previstos
nesta Lei ou para provocar confusdo patrimonial, e, nesse caso, todos os efeitos das
sangdes aplicadas a pessoa juridica serdo estendidos aos seus administradores e s6cios
com poderes de administragdo, a pessoa juridica sucessora ou a empresa do mesmo
ramo com relag¢do de coligac¢do ou controle, de fato ou de direito, com o sancionado,
observados, em todos os casos, o contraditério, a ampla defesa e a obrigatoriedade de
andlise juridica prévia (BRASIL, 2021).

Mesmo antes do advento da NLL, de acordo com entendimentos do ST] e TCU j4
se reconhecia a possibilidade de desconsidera¢do da personalidade juridica nas lici-
tagdes, ainda que ausente a previsdo em lei, porquanto, em vista dos principios da
moralidade e isonomia, n3o poderia a Administra¢o permitir que uma empresa —
atuando com desvio de finalidade, com abuso de forma e em nitida fraude a lei —
participasse de certames licitatérios e, no caso de se ter sagrado vencedora, viesse
a ser contratada.

6.1 Adesconsideracao da personalidade juridica
baseada em indicios e presuncoes

Em relagio aos principios da Administrac3o Publica — em especial, a moralidade
e isonomia —, cumpre transcrever alguns trechos de acérdaos do TCU concernen-
tes a possibilidade da desconsidera¢do da personalidade juridica em situa¢des em
que se configure o propdsito de burla aos objetivos da licitagdo e de afastamento
das consequéncias da san¢do aplicada a determinada empresa, na linha do que se
positivou no art. 160 da NLL:

Na3o raro, integrantes de comissoes de licitagdo verificam que sociedades empresdrias
afastadas das licitagGes publicas, em razdo de suspensdo do direito de licitar e de declaragio
de inidoneidade, retornam aos certames promovidos pela Administra¢do valendo-se de
sociedade empresdria distinta, mas constituida com os mesmos sécios e com objeto
social similar. Por forca dos principios da moralidade publica, prevengdo, precaugdo e
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indisponibilidade do interesse publico, o administrador publico estd obrigado a impedir a
contratagio dessas entidades, sob pena de se tornarem indcuas as san¢des aplicadas pela
Administracgo. O instituto que permite a extens3o das penas administrativas a entidade
distinta é a desconsideragao da personalidade juridica. Sempre que a Administragao verificar
que pessoa juridica apresenta-se a licitagio com objetivo de fraudar a lei ou cometer abuso
de direito, cabe a ela promover a desconsideragio da pessoa juridica para lhe estender
a san¢do aplicada. Desse modo, n3o estard a Administra¢ao aplicando nova penalidade,
mas dando efetividade a sang¢do anteriormente aplicada pela prépria Administraggo.
[...] O fato de um sécio ou um diretor de uma sociedade empresdria fazer parte do ato
constitutivo de outra declarada inidonea ou suspensa nao significa, necessariamente,
que foi constituida com o fim de fraudar. Para que seja possivel presumir a intencio
ilicita, € preciso que possua objeto social similar e, em acréscimo, sécios-controladores
e/ou o sécios-gerentes em comum com a entidade apenada (Acérdao ne 2.218/2011 do
TCU (1* Camara) (BRASIL, 2011)).

A presente denuincia informa acerca de possivel tentativa de burla a penalidade de
inidoneidade para licitar com a Administrac3o, aplicada a Adler Assessoramento Empresarial
e Representacdes Ltda. pelo Governo do Distrito Federal (GDF), por meio da utiliza¢ao de
outra sociedade empresarial, pertencente aos mesmos sécios e que atua na mesma drea. [...|

5. A situagdo verificada nos presentes autos possui muito mais elementos de convicgio
acerca da existéncia de tentativa de burla ao disposto na Lei 8.666/1993 do que a hipétese
delineada no acérddo mencionado.

6. Em meu modo de ver, trés caracteristicas fundamentais permitem configurar a
ocorréncia de abuso da personalidade juridica neste caso:

a) a completa identidade dos sécios-proprietarios;
b) a atuagio no mesmo ramo de atividades;
c) a transferéncia integral do acervo técnico e humano.

7. Apesar de nossa legislagao civil garantir as pessoas juridicas existéncia distinta da de
seus donos, tal prote¢ao n3o abrange os casos de abuso, a exemplo de simula¢des que
operam a margem da lei, como a aqui examinada. Sobre o tema, Margal Justen Filho
assim se pronunciou (Comentdrios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, 132
ed., pig. 799): “Nao se trata de ignorar a distingdo ente a pessoa da sociedade e a de seus
s6cios, que era formalmente consagrada pelo art. 20 do Cédigo Civil/1916. Quando a
pessoa juridica for a via para realizagdo da fraude, admite-se a possibilidade de superar-
se sua existéncia. Essa questdo é delicada mas estd sendo enfrentada em todos os ramos
do Direito. Nada impede sua aplicagdo no dmbito do Direito Administrativo, desde que
adotadas as cautelas cabiveis e adequadas.” (Acérdio n° 1.831/2014 do TCU (Plendrio)
(BRASIL, 2014)).

Com efeito, a possibilidade de aplica¢do do instituto da desconsiderag¢do da persona-
lidade juridica no &mbito administrativo j4 foi, inclusive, objeto de pronunciamento
do STJ no Recurso Ordindrio em Mandado de Seguranga n°15.166/BA:

— A constitui¢do de nova sociedade, com o mesmo objeto social, com os mesmos sécios
e com o mesmo endereco, em substitui¢cdo a outra declarada inidonea para licitar com
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a Administracdo Publica Estadual, com o objetivo de burlar a aplicagio da sang¢io
administrativa, constitui abuso de forma e fraude a Lei de Licitagdes [Lei n® 8.666/93],
de modo a possibilitar a aplicac3o da teoria da desconsideracio da personalidade juridica
para estenderem-se os efeitos da san¢3o administrativa a nova sociedade constituida.

— A Administragao Publica pode, em observincia ao principio da moralidade administrativa

e da indisponibilidade dos interesses publicos tutelados, desconsiderar a personalidade
juridica de sociedade constituida com abuso de forma e fraude 2 lei, desde que facultado
ao administrado o contraditério e a ampla defesa em processo administrativo regular
(BRASIL, 2003, p. 1).

Diante de evidéncias de burla a efetividade de san¢3o administrativa imposta, o TCU
e 0 STJ, assim como o préprio art. 160 da Lei n°14.133/2021, admitem a possibilidade
de desconsidera¢io da personalidade juridica no 4mbito das contrata¢des publicas.
Para isso, é necessério que fique demonstrado que a constitui¢ao de nova empresa
teve o objetivo de burlar uma san¢do imposta, fraudando os objetivos da licitag3o.

Ademais, a parte final do art. 160 da NLL consigna que a desconsidera¢io no dmbito
administrativo estd condicionada a observancia do contraditério e da ampla defesa,
sempre devendo ocorrer prévia andlise juridica.

7 Consensualidade e atividade sancionatéria da Administracao

Além das pontuais previsdes de acordos substitutivos de san¢ao no ordenamento ju-
ridico brasileiro?®, a Lei n°13.655/2018, ao promover a inclusio do art. 26 no Decreto-
lei n° 4.657/1942, parece ter consagrado a légica de consensualidade nas praticas de
controle da Administra¢do Publica, inclusive quanto as san¢des*.

A prépria Lei n®14.133/2021, no art. 151, admite a possibilidade de adog3o de meios
alternativos de prevencio e resolucgdo de controvérsias “relacionadas a direitos pa-
trimoniais disponiveis”, entre as quais se destaca o “inadimplemento de obriga¢des
contratuais por quaisquer das partes” (BRASIL, 2021).

De fato, a legislagao sinaliza uma transformagao paradigmdtica na atividade sancio-
natéria da Administragdo, sobretudo quanto as suas relagdes contratuais. Partindo
da avalia¢do da finalidade e da justificagio da atividade administrativa sancionatéria,
deve-se reconhecer uma certa ressignifica¢ao do poder punitivo nos contratos ad-
ministrativos; a san¢ao deixa de ser uma espécie de resposta automética e vinculada

3 Nesse sentido: compromissos de ajustes nos setores antitruste e mercado de valores mobilidrios (Leis n 8.884/1994
e 9.457/1997); compromissos de cessagao de conduta junto ao Conselho Administrativo de Defesa Econémica (Lei
n°12.529/2011); e acordos de leniéncia diante de praticas de corrup¢io (Lei n®12.846/2013).

* Ver Motta e Nohara (2019, p. 87-90).
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para ser compreendida — sob a éptica de busca de eficiéncia e de uma relagdo con-
tratual horizontal — como instrumento de gestdo publica. Essa perspectiva é desen-
volvida com profundidade por Alice Voronoff em sua obra Direito Administrativo
Sancionador no Brasil: justificacdo, interpretacdo e aplicagdo, da qual se podem men-
cionar estas conclusoes:

[A sangdo administrativa deve ser] vista como medida de gestdo, que deve estar integrada
as atividades materiais a cargo do administrador a titulo de ferramenta a mais — ao
lado de outras, como as estratégias de fomento, persuasivas e preventivas — em busca
de efetividade e eficiéncia [...] as san¢es administrativas mais graves previstas da Lei
ne 8.666/1993, relativas a suspensio do direito ou impedimento de o particular licitar
ou contratar com a Administragdo Publica, como medidas coercitivas que tém custos
significativos (para o particular, para a sociedade e para o préprio Poder Publico) e que
podem ndo incentivar a maior conformidade do comportamento dos agentes sancionados.
Solugdes alternativas, como as de autossaneamento, jd praticadas no exterior e afinadas a
tendéncia mais contemporanea de valoriza¢3o de programas de compliance, podem levar
a resultados mais efetivos e eficientes (VORONOFF, 2019, p. 318-319).

Em sentido similar, salientem-se as palavras de Oliveira ([2020]). Fundamentado
nas conclusdes de Maria Jodo Estorninho, ele aduz que

o poder sancionatério da Administragdo Publica nos contratos administrativos n3o tem
uma fungdo predominantemente punitiva. O que prevalece na penalidade do regime
contratual administrativo é o seu cardter funcional, que é o de imediata satisfa¢ao do
interesse publico buscado por meio da contratagao®.

Desse modo, a busca de eficiéncia como maximizagdo do bem-estar social® deve ter
por paradigma, ndo a potencializa¢do do agir punitivo por si s6, mas sim a execu-
¢3o mais adequadamente possivel do objeto contratual, ainda que venha a repre-
sentar um nio agir punitivo da Administra¢do — desde que, respeitadas as balizas
legais e jurisdicionais, represente a melhor aloca¢io de incentivo’ para o particular
no sentido de fazer cessar a conduta infracional e esmerar-se no cumprimento de

5 Esse fundamento encontra-se no seguinte trecho da obra de Estorninho (2003, p. 128): “A funcao principal da
sangdo nos contratos administrativos nao é, nem a de reprimir as violagdes contratuais nem a de compensar a
Administragao pelos prejuizos sofridos, mas sim a de obrigar o particular a cumprir a prestagdo a que estd adstrito
e, dessa forma, assegurar a prossecucdo do interesse putiblico subjacente ao contrato”.

¢ Trata-se de uma compreensio do principio da eficiéncia com base na Andlise Econoémica do Direito: “o que estd
subjacente a esse tipo de raciocinio é que os recursos da sociedade sdo escassos e podem ser empregados para
finalidades diversas (usos concorrentes), mas excludentes, que nio necessariamente gerardo o mesmo nivel de
bem-estar social. Dessa forma, a eficiéncia alocativa se preocupa com a escolha que gera o maior nivel de bem-estar
possivel. Uma escolha serd alocativamente eficiente se no houver qualquer outra alocagdo dentro da fronteira de
possibilidades que gere um bem-estar maior para a sociedade” (GICO JUNIOR, 2020, p. 13).

7 Para melhor compreensao acerca das estratégias de “alocagdo de incentivos”, desenhos de mecanismos, avaliagao
e indugdo de comportamento dos agentes de mercado, ver Nébrega (2020, p. 24-34, 42-47) e Gico Junior (2019,
p. 18-21, 26-28).
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suas obriga¢des. Em outras palavras, a eficiéncia da gestdo contratual estaria, no na
aplicacdo indeclindvel das sang¢des previstas no instrumento negocial, mas sim na
obtengdo do cumprimento do objeto avengado, sem necessidade de a Administra¢ao
valer-se do poder punitivo.

Segundo Pereira e Schwind (2015), o incentivo ao autossaneamento — inspirado na
figura do self-cleaning prevista nos ordenamentos dos EUA® e da Unido Europeia’ —
é compativel com o sistema juridico brasileiro: o enfoque da gestdo publica deve-
ria ser baseado na ado¢io de medidas voltadas a prevencdo de condutas delituosas
futuras em substitui¢do 2 aplicacio de penalidades, que, caso nio inviabilizassem
a s3 existéncia do contratado, decorreriam de procedimentos administrativos extre-
mamente custosos para a Administra¢ao™.

Nessa quadra de evolug¢do das normas relativas ao sancionamento nos contratos
administrativos, é possivel concluir que o fundamento da necessdria observancia de
um procedimento dialégico insito no agir punitivo da Administragdo nas contrata-
¢Oes publicas decorre da compreensio da atividade sancionatéria como ferramenta
institucional de gestdo publica; nesta, a consensualidade afigura-se como técnica
regulatoria para a obtencio de solucdes mais efetivas e legitimas, na perspectiva de
formag3o democrética das a¢des para o atingimento das finalidades publicas ine-
rentes A contratag3o.

No caso especifico das contratacdes publicas, desde que presentes os pressupostos
previstos no art. 26 da LINDB, n3o vemos 6bices a formaliza¢io de compromissos
de condutas contratuais para o afastamento condicionado ao dever de aplica¢do da
sang3o pelo gestor publico.

8 Ver Subparte 9.4 da Federal Acquisition Regulation (FAR) (UNITED STATES, 2021).

° Ver item 6 do art. 57 da Diretiva 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26/2/2014, relativa aos
contratos publicos (UNIAO EUROPEIA, [2020]).

1 Concluem os autores: “O debate sobre a aplicagio da ideia de autossaneamento (self-cleaning) no direito brasileiro
é necessdrio e urgente. A sofisticagdo dos instrumentos legislativos de combate a corrupgao deve ser acompanhada
da percepgio dos efeitos potencialmente danosos dos mecanismos tradicionais de repressio das condutas
corruptas. [...] A experiéncia do direito comparado, notadamente europeu, norte-americano e de organismos
internacionais como o Banco Mundial, com os instrumentos de autossaneamento é rica e aprofundada, com o
estabelecimento de critérios para a identificagdo de situa¢des de cabimento ou nao desse regime, de medidas
efetivas de corregdo (que podem ser e em geral sdo extremamente severas e sacrificantes), de instrumentos de
fiscalizagdo e de prevengao do abuso na exclusdo de penalidades cabiveis e necessdrias. Cabe-nos repensar de modo
critico o sistema brasileiro de repressao a corrupgio por meio da generalizagio da proibi¢ao de contratar com a
Administracio Publica. [...] E urgente aprofundar a andlise dos instrumentos  disposi¢do do Estado para que o
necessdrio combate rigoroso a corrupgdo nao se converta em um fator adicional na superagdo das dificuldades
econdmicas atuais” (PEREIRA; SCHWIND, 2015, p. 16).
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Conheca outras obras publicadas
pelo Senado Federal
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O livro Licitagdes e contratos administrativos: teoria e
Jjurisprudéncia, do professor Victor Aguiar Jardim de
Amorim, estudioso e especialista em Direito Publico,
tem-se consolidado como importante referéncia para
os que querem conhecer e aprofundar-se no tema
das contrata¢des publicas, matéria de fundamental
importancia para a Administracdo Publica e para a boa
prestacio dos servicos publicos no Brasil. Produzida
desde 2017 pela Editora do Senado Federal, essa obra
ganha agora uma revisdo completa em virtude da nova
Lei, cuja tramita¢do, enquanto ainda era apenas projeto,
contou com o acompanhamento e o entusiasmo do autor.

Nessa obra, ele trata de todos os aspectos previstos para
o processo licitatério, desde o planejamento da licitagdo
até a execucgdo do contrato, apresentando as principais
ideias e finalidades da norma legal de forma objetiva, clara
e didatica, elencando ainda parte da jurisprudéncia dos
Tribunais Superiores e do Tribunal de Contas da Unido
acerca da matéria. A obra é, assim, um suporte importante
para os que querem compreender melhor a nova Lei e
seus desdobramentos ao longo dos préximos anos.

(Trecho da apresentacdo do senador Antonio Anastasia)
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