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Abstract

This article aims to analyze whether the integrated contracting forecasted
in Law 14.133/2021 will increase the efficiency of public contracts. In inte-
grated contracting, the basic and executive projects are prepared by the same
company contracted for the execution of engineering works and services.
Consequently, Public Administration must only provide a draft. The hypoth-
esis is that the expansion of possibilities for the use of integrated contract-
ing, forecasted in Law 14.133/2021, poses risks of reducing the efficiency
of Public Administration. The hypothesis evaluated is based on bibliograph-
ic research and analysis of national and foreign legislation and based on the
dialectical-inductive method (demonstrating positive and negative aspects
of the modification of previous laws) comparing Brazilian and international
cases in real scenarios (inductive method). Firstly, it is demonstrated when
Design-Build procurements were first allowed in Brazil and how and why
their uses have been amplified. Additionally, the international scenario is
analyzed to determine whether the restrictions imposed by most countries
were also provided for in the Brazilian legislation on integrated contrac-
ting. Subsequently, a comparative examination of various models of public
procurement will be conducted to demonstrate that the choice of the con-
tractual execution regime involves difficulties that only good and detailed
planning can help to overcome. The conclusion confirms the hypothesis
and defends that measures should be adopted in the planning phase with
special attention to those related to the selection requirements of design and
drafts, as most developed countries have already done.

Keywords: project; integrated contracting; Law n. 14.133/2021; design-
-build; comparative law.



Resumo

Este artigo tem como objetivo analisar se a contratacio integrada prevista na Lei 14.133/2021 aumentard a
eficiéncia dos contratos publicos. Na contratagio integrada, os projetos basico e executivo sdo elaborados
pela mesma empresa contratada para a execucdo das obras e servicos de engenharia. Consequentemente,
a Administracdo Publica deve elaborar apenas um anteprojeto. A hipétese € que a ampliagao das possibili-
dades de utiliza¢ao da contratagdo integrada, prevista na Lei 14.133/2021, apresenta riscos de redugao da
eficiencia da Administracdao Publica. A hipétese é baseada em pesquisa bibliografica, na analise da legislagao
nacional e estrangeira e no método dialético-indutivo (demonstrando aspectos positivos e negativos da mo-
dificacio de leis anteriores) comparando casos brasileiros e internacionais em cenarios reais (método induti-
vo). Primeiramente, ¢ demonstrado quando a contratagio integrada foi permitida pela primeira vez no Brasil
e como e por que seus usos foram ampliados. Adicionalmente, o cenario internacional é analisado para
determinar se as restri¢des impostas pela maioria dos paises foram também previstas na legislacdo brasileira
sobre contratacio integrada. Posteriormente, serd realizado um exame comparativo de varios modelos de
contratacio publica para demonstrar que a escolha do regime de execucdo contratual envolve dificuldades
que s6 um bom e detalhado planejamento pode ajudar a superar. A conclusio confirma a hipétese e defende
que medidas devem ser adotadas na fase de planejamento com atenc¢ao especial aquelas relacionadas aos re-
quisitos de selecao de anteprojetos e projetos, a exemplo do que fizeram a maioria dos paises desenvolvidos.

Palavras-chave: projeto; contratacio integrada; Lei n. 14.133/2021; design-build; direito comparado.

1 Introduction

Modern structures tend to be so complex that their projects require specialized companies with expertise
in several fields to avoid further problems during the unleashing of the enterprise.

However, considering roman structures, or even structures made by the time of ancient cathedrals, mi-
ght put the idea of rigorous projects as a necessary condition for good buildings into perspective. Neither
Romans nor catholic architects had foundation studies or computer landscape analysis that are extensively
used recently. Nowadays, it might seem incomprehensive considering the amount of data necessary to con-
ceive complex structures like airplanes or submarines.

These two points seem to result in an inherent paradox. How could Roman structures stand for so long
without complex projects using severe calculus and just using their previous construction practices learned
through centuries in the work field? That is precisely why good knowledge in engineering, without any
method in the area, may not guarantee further well-done achievements. That is why companies tend to mix
senior engineers with trainees in complex structures works. So, traditionally, companies share the idea that it
is essential to combine experience with knowledge to avoid unforeseen problems.

This same paradox can also be applied to public procurement procedures. Thus, the question remains:
should the Public Administration use the expertise of construction companies in the Project-Construction
bids, or should it segregate the tasks? In other words: should Public Administration first select the best pro-
ject for the work to specify the object it intends to build, and only after this stage might it contract a specific
company to execute it, or instead should it delegate both assighments and jobs to the same company?

This issue has been the subject of several discussions in academia and among specialists. For some au-
thors, the project tends to be an essential part of any public work. Those who share this point of view argue
that before any public enterprise, firstly, should the Public Administration contract the best possible project
with the most detailed data to avoid delays. Only after that shall it begin the preparatory tasks.
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This method of acquiring public works is called traditional design-bid-build (D.B.B.). In this case, the
Public Administration contracts only the project with its essential specifications that an award — fixed price
— shall be delivered to the best proposal of a project combining both cost and practical solutions offered to
Public Administration; only after this step shall Public Administration contract the work (enterprise) itself.

However, there are other ways for the Public Administration to contract public works, called design-
-build (D.B.) or turnkey. Both were initially conceived for more complex assignments. Additionally, both are
based on the idea that the experience of previous builders can allow the Public Administration to save time
and prevent further errors in the field of work. For this reason, in these two models, the company in charge
of the general project must also conceive its execution.

The difference between design-build and turnkey is that this latter model, also called Engineering, Pro-
curement and Construction (E.P.C.) or Lump sum, tends to be more comprehensive as a model of acqui-
rement that the contractor is not only responsible for preparing and developing the primary and executive
projects, but also for carrying out engineering works and services, along with all other necessary measures
for the work to be delivered in its full conditions to be used, such as the supply of materials and pieces of
equipment as well as their assembly and start-up.' 2

Apart from the previous forecast, this study will show, through a dialectic inductive methodology
(showing positive and negative aspects of the published modifications in recent Brazilian laws along with
comparative studies with similar disposals in several other legislative systems) that countries with a high de-
gree of maturity in public procurements have opted to adopt the design-build model only when they decide
to leave the responsibility for preparing the basic and executive projects to the contractor.

On the other hand, Brazil has adopted, in the law n. 12.462/2011, the turnkey model without any exigen-
ce in the previous planning stage or even detailed drafts requirements adopted in most developed countries
in symmetry to the understandings of the Federal Court of Accounts on the theme, then resulting in various
risks to the public sector (hypothesis raised) regarding scarce public resources.’

In the case of Brazil, the frequent precariousness of the planning phase of most public works contracts
has been identified as the main reason for unjustified contractual amendments, especially those concerning
the preparation of projects, whose deficiencies* have been responsible for so many misfortunes during the
progress of the works.

Integrated contracting was first forecasted (R.D.C. law n. 12.462/2011) in Brazilian legislation as an ins-
trument to increase the efficiency of public procurements because of the main idea that the Brazilian Public
Administration might not have been prepared for developing high-quality projects, then why should not the
contractor assign the task of designing the project and therefore assuming additional risk on its own, such
as the design-build model forecasted in U.S. legislation?

However, since the enactment of Law 12.462/2011 (which introduced the Differentiated Contracting
Regime — R.D.C. — and consequently regulated the use of integrated contracting for Public Administration

' A lump sum is a single payment of money, as opposed to a seties of payments made over time (such as an annuity)

2 SNIDER, W. J; SEIDLE, N. T.; BAYSTON, D. M. Investment basics and beyond. 3. ed. London: Paperback, 1998. p. 240-246 Avail-
able at: https:/ /www.gettextbooks.com/isbn/9780899820606/. Access in: 29 set. 2021.

> BRAZIL. Federal Court of Accounts. Plenary. Judgment case n. 2.246/2012. Audit Report. Wotks of the Baixada Fluminense
Thermal Power Plant. Failure to provide full information requested by the supervisory team. No proper limitation in contract of
situations eligible for additives. Considerations on the budget of the works. Setting the deadline for submission of missing docu-
ments. Follow-up processes notice to evaluate possible additives. Extraction of a copy of the files to subsidy the instruction of
'TC 006.810/2011-0. Minister Rapporteur: Ana Arraes. Judged in 08.22.2012. Bragilian Union Official Diary, nov. 2012. Available at:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo /*/ NUMACORDAO%253A2246%2520 ANOACORDAOY
253A2012%2520COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A11i0%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUM
ACORDAOINT%2520desc/0/%2520. Access in: 20 set. 2021.

* BAETA, A. P. As vantagens dos concursos para a contratagio de projetos. Available at: https://concursosdeprojeto.org/2014/12/10/
as_vantagens_dos_concursos_para_a_contratacao_de_projetos/. Access in: 25 set. 2021.
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under certain specific circumstances), empirical studies (demonstrated in item two and three of this article)
have shown that the contractual execution regimes (Design-Build methods) have not produced the results
expected.

Apart from these findings, the recent Brazilian Law n. 14.133/2021 substantially expanded the possibili-
ties of using integrated contracting and therefore has removed several restrictions and conditions imposed
by the R.D.C. previous legislation.

Thus, there are justified concerns on the effectiveness and efficiency in Brazilian public procurement
with integrated contracting in the ways prescribed by Law 14.133/2021 as the problems repeatedly identi-
fied in this contractual performance regime have not yet been resolved. Therefore, the results produced by
the new legislation might increase frustrations with a probable waste of scatce public resources (which is
the central theses of this article).

For this reason, this article aims to analyze whether the integrated contracting provided in Law
14.133/2021 will increase the efficiency of public contracts.

The hypothesis and central thesis are that the expansion of possibilities for integrated contracting, fore-
casted in Law 14.133/2021, poses risks of reducing the efficiency of Public Administration.

The hypothesis test is based on bibliographic research and analysis of national and foreign legislation and
is based on the dialectical-inductive method comparing Brazilian and international cases in real scenarios.

Thus, at first, a critical analysis of the Brazilian legislative evolution regarding integrated contracting will
be presented, as well as the empirical work carried out both by the doctrine and by public bodies, with parti-
cular attention to the decisions of the Federal Court of Accounts to whom it has been given constitutional
attributions for controlling Public Administration biddings and contracts.

Next, the international scenario on the subject will be examined when the analysis of foreign legislation
will be compared to the Brazilian one.

Subsequently, a comparative examination of various models of public procurement will be carried out
to demonstrate that the choice of the contractual execution regime involves difficulties that only good plan-
ning can help to overcome.

The conclusion is that the significant expansion of the possibilities of using the integrated contracting
by Law 14.133/2021 poses severe risks of reducing the efficiency of public contracts and defends that
measures should be adopted in the planning phase with particular attention to those related to the design of
selection requirements, as most developed countries have already done.

2 The process of the change of the previous law allowing the use of
design-build in recent brazilian procurement

Integrated contracting was not initially provided for the General Bidding Law, Law 8.666/1993, which
establishes general rules on bidding and administrative contracts related to works services, including adver-
tising, purchases, disposals, and leases within the scope of the Powers of the Union, the States, the Federal
District, and the Municipalities, as well as their foundations, government corporations (autarchies), and
state-owned companies.

The National Congress, at the time of approval of this Law, was concerned about the corruption scan-
dals that resulted in the impeachment of the President of the Republic. For this reason, it decided to
create stricter and more formal rules for hiring by the Public Administration. Therefore, art. 10 of Law
8.666/1993, when listing the regimes for the indirect contractual execution of works and services, did not
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mention integrated contracting, but only the following: lump sum contract; contract for unit price; assign-
ment; and full-time employment.

Although Law 8.666/1993 expressly states, in the sole paragraph of its art. 1, that its legislative disposals
were applying to all state-owned companies, the Federal Court of Accounts, in 1998, came to understand
that, concerning state-owned companies that exploit economic activity, Law 8.666/1993 should be applied
only to their secondary activities.’

Consequently, according to the specific Law forecasted in art. 173, § 1, of the Federal Constitution, a
specific law would regulate the specific case of public-private companies’ hirings and was also supposed to
regulate the specific case of mixed capital companies’ acquisitions but it still had not yet been published.

According to this law, public companies and private-public companies would not need to comply with
the rigorous demands of Law 8.666/1993 regarding their core activity, but only to the major principles of
bids. This is because state-owned companies operate in a competitive regime so they cannot have privileges
or disadvantages, except those related to the social ends that previously had determined their specific rea-
sons for their singular creation.

Although this was controversial, this understanding was overcome with the approval of Law 13.303/2016,
edited in compliance with art. 173, § 1 of the Federal Constitution, which provides the legal status of state-
-owned companies, including their public procurement. Moreover, in a judgment concluded in 2021, as the
T.C.U. had already done, Federal Supreme Court also understood that Law 8.666/1993 did not reach the
core activity of state-owned companies.®

In 1997, the National Congress approved Law 9.478/1997, which deals, among other matters, with
breaking the monopoly of oil exploration by Petrobras. The art. 67 of the Law provided that contracts en-
tered into by Petrobras, for the acquisition of goods and services would be preceded by a simplified bidding
procedure, which would be defined in a decree of the President of the Republic.

It was, therefore, based on art. 67 of Law 9.478/1997 that the Presidency of the Republic edited Federal
Decree 2.745/1998 which approved the Regulation of the Simplified Bidding Procedure of Petréleo Bra-

5

sep. 1998. Subsequently, the TCU reiterated this understanding, in a consultation process, which has a normative character: BRA-
ZI1. Federal Court of Accounts. Plenary. Judgment case n. 1.390/2004. Consultation formulated by the Minister of State regarding
the legality of the exemption from bidding by a mixed capital company that explores economic activity when contracting goods and
services related to its core activity. Fulfillment of admissibility requirements. Knowledge. Jurisprudence consolidated in this Court
in the sense of the possibility of public companies, mixed capital companies, and their subsidiaries that explore economic activity
to waive the use of bidding for the contracting of goods and services that constitute their core activity, until the law to referred
to in art. 173, § 1, of the Federal Constitution, only in cases where the bidding document constitutes an insurmountable obstacle
to its business activity. Forward a copy of this resolution to the consultant. Substitute Minister Rapporteur Marcos Bemquerer
Costa. Judged in 09.15.2004. Bragilian Union Official Diary, sep. .2004. Available at: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/
acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A1390%2520 ANOACORDAO%253A2004%2520 COLEGIADO%253A%2522Ple
n%25C3%25A1110%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520. Access in:
20 set. 2021.

¢ BRAZIL. Federal Supreme Coutrt. Full Court. Extraordinary Appeal 441.280. SUMMARY Extraordinary resource. Maritime
transport contract entered into by Petrobras. Decision refuting the intended nullity of the contracting party selection procedure.
Procedure not preceded by bidding. Reform claim. Condemnation of the company in damages. Compensation that does not find
constitutional support. Mixed capital company that operates in the market for commercial exploitation of goods and services. Sub-
mission, at the time of the facts, to the dictates of Decree No. 2.745/98. Contract regulatly concluded. Partial knowledge of the
resource. No provision. 1. The contested decision was based on the peaceful jurisprudence of the Federal Supreme Court that, at
the time of the facts, the defendant was not subject to the predictions of the Bidding Law. 2. This legal regime, moreover, would
make it unfeasible for its active participation in the competitive market segment in which it operated, including internationally. 3.
The agreement was, therefore, regularly concluded, in the light of the legislation then applicable. The annulment claim was correctly
refuted. The claim for damages, cumulatively deducted, does not convey constitutional matters, making its knowledge unfeasible. 4.
Extraordinary appeal which is partially known and which, as to that part, is dismissed. Minister Rapporteur Dias Toffoli. Judged in
virtual session from 02.26.2021 to 03.05.2021. Electronic Journal of Justice, may 2021. Available at: https://jurisprudencia.stf.jus.
br/pages/search?classeNumerolncidente=%22RE%20441280%22&basc=acordaos&sinonimo=true&plural=true&page=1&pag
eSize=10&sort=_score&sortBy=desc&isAdvanced=true. Access in: 20 set. 2021.

CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli; MARQUES, Bruno Ribeiro; CAVALLARI, Odilon. Integrated contract in Law 14.133/2021: new law, same problems? a study of comparative law. Revista

* Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 11, n. 3. p. 19-46, 2021.

[\



sileito S.A. — Petrobras —, and it was this Petrobras regulation that inserted the integrated contract into the
Brazilian legal system, whose item 1.9 provided as follows:
Whenever economically recommendable, PETROBRAS may use integrated contracting, comprising
basic design and detailing works and services and assembly, testing, pre-operation, and all other necessary

and sufficient operations for the final delivery of the object, with the specified strength and security
procedures required in the specific case.

In several decisions, the Federal Court of Accounts considered Federal Decree 2.745/1998 unconsti-
tutional, as it understood that the specific Law referred to in art. 173, § 1, of the Federal Constitution was
Law in the formal and material sense so that it could not be replaced by a decree issued by the President of
the Republic. For this reason, the T.C.U. reiterated its understanding that, although state-owned companies
were not required to comply with Law 8.666/1993 concerning their core activities, they should apply the
principles and leading ideas of Law 8.666/1993 to contracts related to their secondary activities as well.”

Several writs of mandamus were prosecuted against these T.C.U’s decisions in the Federal Supreme
Court, which, like a preliminary injunction, suspended the findings of the Federal Court of Accounts until
the merits of the lawsuits mentioned above were judged.®

However, after the approval of Law 13.303/2016, edited in compliance with art. 173, § 1, of the Federal
Constitution, which provides the legal basis for status of state-owned companies, including their specific
legal bidding public procurements provisions, the Federal Supreme Court came to understand that the writs
above of mandamus lost their purpose, since Law 13.303/2016 repealed art. 67 of Law 9.478/1997, which
was the basis for the validity of Decree 2.745/1998.° So, after the removal of art 67 from juridical world, the
debate lost their object in the Supreme Court due to the new legal provision provided approved.

After Federal Decree 2745/1998, which approved the Regulation of the Simplified Bidding Procedure
of Petroleo Brasileiro S.A. — Petrobras — the possibility of integrated contracting procedures was expanded
by providing the contractual execution regimes referred in art. 8 of Law 12.462/2011, which instituted the
Differentiated Regime for Public Contracting (R.D.C.).

Initially, this method of public acquisition was only applied for the necessary contracts to carry out the
2016’ Olympic and Paralympic Games (item I) of the Confederations Cup of the International Federation
of Football Association - Fifa 2013 and the FIFA World Cup 2014 (item II) — as well as for infrastructure

" Leading case: BRAZIL. Federal Court of Accounts. Plenary. Judgment case n. 663/2002. Audit Report cartied out in the area of
bids and contracts. Considerations about art. 67 of Law n. 9.478/97 and Decree n. 2.745/98, which approved the Regulation of
the Simplified Bidding Procedure for Petrobras. Unconstitutionality of norms. Communication to Petrobras. Existence of other ir-
regularities. determinations. Conducting hearings. Shipment of copies. Minister Rapporteur Ubiratan Aguiar. Judged in 06.19.2002.
Brazilian Union Official Diary, aug, 2002. Available at: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUM
ACORDAO%253A663%2520 ANOACORDAO%253A2002%2520 COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A11i0%2522/
DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520. Access in: 20 set. 2021.

¥ Leading case: BRAZIL. Federal Supreme Court. Writ of Mandamus 25.888. Minister Rapporteur Gilmar Mendes. Precautionary
monocratic decision of 03.22.2000. Journal of Justic, may 2021.

? Leading case: BRAZIL. Federal Supreme Court. (First Class). Regimental Appeal in Writ of Mandamus 27.796. Summary: Consti-
tutional and administrative. internal intetlocutory injury in the writ of safety. petrobras. simplified bidding procedure. no application.
determination of the federal court of acconts. edition of law 13.303/2016 (state-own law). revocation of art. 67 of law 9.478/1997.
validity grounds of decree 2.745/1998, which approved petrobras’ simplified bidding procedure. supervenient loss of purpose.
intetlocutory appeal which is denied. 1. Law 13.303/2016 (State-owned Companies Law) revoked art. 67 of Law 9.478/1997, basis
of validity of Decree 2.745/1998, which approved the Regulation of the Simplified Bidding Procedure of Petrobras. 2. As in the
present writ of mandamus, what, in the end, the petitioner intends is the annulment of the judgment of the Federal Court of Ac-
counts, at the point at which it prohibited the use of the aforementioned Simplified Bidding Procedure, it is evident, therefore,
that the supervening loss of the object of this petition. 3. Appeal dismissed. Minister Rapporteur Alexandre de Moraes. Judged on
03.29.2019. Electronic Journal of Justice, may 2019. Available at: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?classeNumerolncide
nte="%22MS%2027796%22&base=acordaos&sinonimo=true&plural=true&page=1&pageSize=10&sort=_score&sortBy=desc&
isAdvanced=true. Access in: 20 set. 2021. In the same vein: BRAZIL. Federal Supreme Court. Writ of Mandamus 29.326. Minis-
ter Rapporteur Ricardo Lewandowski. Monocratic decision of merit 06.28.2019. Electronic Journal of Justice, jan. 2019. Available at:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asprid=15340525988&ext=.pdf. Access in: 20 set. 2021.
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works and contracting services for airports in capitals of States of the Brazilian Federation that were located
more than 350 km away from the cities in which the events mentioned had occurred (item I1I).

However, successive laws have been approved in the following years after the R.D.C. creation, inserting
other authoritative possibilities for its uses in the previously mentioned article.

Therefore, eight new items had contemplated other hypotheses of uses of the integrated contracting
procedures on bids and contracts necessary for the following accomplishments such as the actions required
for the Growth Acceleration Program (PA.C.) (item 1V); engineering works and services within the sco-
pe of the Unified Health System — SUS — (item V); engineering works and services for the construction,
expansion and renovation and administration of penal establishments and socio-educational service units
(item VI); actions in the scope of public security (article VII); engineering works and services related to
improvements in urban mobility or expansion of logistics infrastructure (item VIII); as well as those regar-
ding contracts referred in art. 47-A (item IX), along with actions in bodies and entities dedicated to science,
technology, and innovation (item X); and its use was also applied to engineering works and services within
the scope of public education and research, science and technology systems (§ 3).

Despite the broadening of the possibilities for using integrated contracting, art. 9 of the R.D.C. Law
(Law 12.462/2011) established that the public manager could only choose this contractual execution regime
if this choice was technically and economically justified and indeed provided at least one of the following
conditions mentioned criteria: 1 - technological innovation or technique; II - the possibility of execution
with different methodologies; or 111 — in the case of performance within restricted domain technologies
overseen in the current market.

Similar conditions were included in Law 13.303/2016 (Statute of State-owned Companies), whose item
VI of art. 43 authorizes integrated contracting procurement only in cases of engineering works or services
that had to be intellectual and technologically predominantly or innovative methods regarding the bidding
object or at least ought to have been performed with different methodologies or technologies within restric-
ted domain overseen in the current market.

On 04.01.2021, Law 14.133/2021 came into force, which, according to item IT of its art. 193, will repeal,
after two years from the date of its publication, Law 8.666/1993, Law 10.520/2002 (Specific Bidding Law),
and Law 12.462/2011 (R.D.C. Law).

This means that, during these two years, the public administrator had been able to choose between
conducting public contracts by the rules of Law 14.133/2021 or following the rules of the laws mentioned
above, which, after this period, would be revoked. However, the public administrator cannot combine these
laws to use a part of one and another part of another.

Law 14.133/2021 establishes general rules for bidding and contracting for direct, autonomous, and
foundational Public Administrations of the Union, States, Federal District, and Municipalities, but does not
apply to public companies and mixed capital companies or their subsidiaries, which continue to be governed
by Law 13.303/2016 as they remain submitted to rules of current market and then require specific legisla-
tion to their own singular cases.

Although TLaw 14.133/2021 repeats several rules as mentioned earlier, it also contains numerous novel-
ties. Regarding integrated contracting, the new Law not only repeats some regulations from the R.D.C. Law
but also introduces several innovations.

The art. 46 of the new Law included integrated contracting as part of the list of regimes for the indirect
contractual execution of works and services, which also have the following commands: contract for a unit
price; lump sum contract; integral contract; contracting by task; semi-integrated contracting; and provision
and provision of associated service.

In item XXXII of att. 6, Law 14.133/2021 came to define integrated contracting procedures as the con-
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tracting regime for engineering works and services in which the contracted parties shall be responsible for
preparing and developing the primary and executive projects, along with performing engineering works, and
services, supplying goods and provide extraordinary services and carry out assembly, testing, pre-operation,
and other necessary facilities and sufficient operations conditions for the final delivery of the object.

It can be inferred from the predictions of Law 14.133/2021 that there was significant expansion within
the possibilities for using integrated contracting procurements which, nowadays, is forecasted without the
previous requirements predicted in the last Law — R.ID.C—. which was much more rigorous. In summary, it
is possible to highlight at least four necessary conditions to use this bidding procedure extracted from Law
14.133/2021 concerning integrated contracting.

As clearly demonstrated, there was also a substantial expansion of the possibilities of using this contrac-
ting regime: first, in the recent Law, there is no express obligation for the public administrator to justify, te-
chnically and economically, his choice of integrated contracting; second, there is no longer a need to attend
the conditions imposed by the R.D.C,; third, the use of integrated contracting procurements was expanded
to states, federal district and municipalities; four: the use of integrated contracting does not depend any
longer on the contracting value amount, as a consequence of the Republic President’s veto for the provision
that previously fixed at least a minimum value for its use in further public procurement procedures.'

Howevert, although it does not appeat in item XXXII of art. 6 of Law 14.133/2021, the public adminis-
trator continues to have the duty to justity, technically and economically, his choice of integrated contrac-
ting, to respect the principles of motivation and economy provided in art. 5 of the previous Law mentioned
(14.133/2021) (integrated hermeneutics).

Moreover, this requirement had still been applied not only to this specific execution regime for public
works but also had remained applicable for any cases forecasted in art. 46 of the recently approved Law;,
which, in addition to integrating contracting procurements, were still applied in each public procurement
procedure that uses either of these criteria to select a further general provider: lump sum contract; integral
contract; contracting by task; semi-integrated contracting; and provision and provision of associated service.

Hence, any formality is no longer required. As Marcal Justen Filho correctly observes, several issues must
be considered to decide the most appropriate contractual execution regime for each case, such as costs and
values and that might require special attention over eventual arising prices to be charged by the contracted
company as well as the domain of knowledge of the Administration Public on the object to be tendered.
It is also necessary to consider the assessment of technical competence for the preparation of the primary
and executive projects, the risks regarding the result sought, and the intensity and form of control of the
contractual execution in each specific case."

Therefore, the choice of the contractual execution regime is not an act that exempts the public admi-
nistrator from presenting the necessary justifications. For this reason, in the words of Jessé Torres Pereira
Junior and Marinés Restelatto Dotti, integrated contracting should only be chosen when its superiority over
other contractual performance regimes is demonstrated by public managers whose non-observance might
result in a penalty of violation of the principle of efficiency."

The Federal Court of Accounts also understands that the option for the integrated contracting regime
based on item II of art. 9 of Law 12.462/2011 must also be sustained on objective studies that justify its
technical and economic uses and has to consider the expectation of advantages in terms of competitiveness,

1" Veto in the Message n® 118/2021. Available at: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2021/Msg/VEP/VEP-
118.htm. Access in: 28 set. 2021.

" JUSTEN FILHO, M. Comentirios a lei de licitagies ¢ contratacies administrativas: lei 14.133/2021. Sao Paulo: Thomson Reuters Brazil,
2021. p. 586-588.

2 PEREIRA JUNIOR, J. T;; DOTTIL, M. R. Regime de contrataio integrada: vinculante ou discricionario? Revista do Ttibunal de Con-
tas da Unido, Brasilia, n. 142, p. 60, maio/dez. 2018

CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli; MARQUES, Bruno Ribeiro; CAVALLARI, Odilon. Integrated contract in Law 14.133/2021: new law, same problems? a study of comparative law. Revista

' Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 11, n. 3. p. 19-46, 2021.

\S]



duration, price, and quality concerning other execution regimes, especially the global price contract and,
among other aspects, whenever applicable, the international practice for the same type of work, with no
generic justifications relevant to any other possibilities available."

Although this understanding of the T.C.U. was expressed during the period of the validity of R.D.C,, its
central ideas remain applicable to Law 14.133/2021, given the identity of matters at this point, as integrated
contracting continues to be one of the various contractual execution regimes provided for in the legislation,
either the previous one or Law 14.133/2021. For this reason, the public administrator, when choosing one
of these regimes, must demonstrate the technical and economic reasons that justify his choice.

Besides, there is still a risk of encouraging laziness and self-indulgence in public contracting. Compared
to other execution regimes, integrated hiring shifts efforts related to the preparation of primary and execu-
tive projects to the acquired company, leaving only the draft under the responsibility of the administration.

Thus, the minor effort by the Public Administration at this stage cannot serve as the sole decision criteria
for the manager to select it, as the public manager must previously demonstrate that, in the circumstances
overseen in each case, the integrated contractor shall be the best option to serve the public interests, both
from technical and economic perspective combined altogether.

On the other hand, as previously demonstrated, Law 14.133/2021 does not require compliance with the
conditions imposed by the R.D.C,, as well as it expanded the use of integrated contracting to states, federal
districts, and municipalities and did not set a minimum value for integrated contracting. Thus, it can be as-
sumed that the legislator believed that the flexibility and expansion of integrated contracting would increase
the efficiency of public contracts. Interestingly, the legislator also had this same belief when he decided to
approve the R.D.C., whose § 1 of art. 1 of Law 12,462/2011 established efficiency as one of its objectives.

However, empirical studies have shown that, in practice, the result of using integrated contracting has
not met the expectations it is supposed to. In an audit carried out at the National Department of Transport
Infrastructure (DNIT) to evaluate the use of integrated contracting, T.C.U. found out that 79% of the
projects inspected had irregularities in the preliminary project, highlighting the insufficiency or inadequacy
of its elements for duty characterizing the object of contracting and that 64% of the audited projects had
irregularities in the bidding procedure, such as the lack of assumptions for the use of integrated contracting
ot the technique and price regime.'*

The Union of Architecture and Engineering (SINAENCO) and the Council of Architecture and Urba-
nism of Brazil (CAU/BR) reached the same conclusion. They analyzed 251 bids conducted by DNIT, using
the R.D.C. previous regime, among the years 2012 and 2014. The research concluded that 36% of the cases
studied were carried out under the integrated contracting rule. As a result, the remaining 64% cases were
processed by the other contractual execution regimes provided in the R.D.C. method, requiting complex
projects before contracting the work itself in separated bidding procedures."

3 BRAZIL. Federal Court of Accounts Plenary. Judgment case n. 1.388/2016. Audit. Dredging wotks in the Porto of Rio Grande/
RS have not yet started. Examination of the bidding notice. Identification of failures that were corrected by the audited unit. Unjus-
tified adoption of the integrated contracting regime. Weakness in the analysis of the bidding basis budget. Determinations. Recom-
mendations. Minister Rapporteur Ana Arraes. Judged in 06.01.2016. Brazilian Union Official Diary, sep. 2016. Available at: https://
pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A1388%:2520 ANOACORDAO%253A201
6%2520COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A1110%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORD
AOINTY2520desc/0/%2520. Access in: 20 set. 2021.

1 BRAZIL. Federal Court of Accounts (Plenary). Judgment case n. 306/2017. Request by the National Congtess. Evaluation of
the results of the introduction, in Public Administration, of the integrated procurement figure, under the differentiated procure-
ment regime (RDC). Study carried out from DNIT’s bidding, Considerations about the relevant limitations that impacted the results
of this work. Request fully answered. Archiving. Minister Rapporteur Bruno Dantas. Judged in 02.22.2017. Bragilian Union official
Diary, dez. 2017. Available at: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A306
%2520 ANOACORDAO%253A2017%2520 COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A11i0%2522/DTRELEVANCIA %252
0desc%0252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520 Access in: 20 set. 2021.

> CONSELHO DE ARQUITETURA E URBANISMO NO BRASIL. Dossié atualizado sobre a ineficiéncia da contratagio integrada no
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This study concluded that approximately 34.3% of the bids did not result in contracts for assorted rea-
sons such as cancellation, suspension, and deserted processes, among many others. From this percentage,
40.5%, corresponds to bids that adopted the integrated contracting regime, while the other rules accounted
for 31.1%. In addition, it was found that the average period between the date of publication of the notices
and the date of signature of the contracts in the bids that adopted the integrated contracting was 252 days,
against 199 days for the other regimes.

The Chamber of Deputies also conducted a study on the integrated contract. Therefore, it analyzed 179
bids conducted by Dnit, in Brasilia, from 08.29.2012 to 04.29.2015. The study concluded that integrated
contracting does not make contracting more agile because, although the internal procedures of the Public
Administration consume less time, the acquired company uses much more time to prepare the basic and
executive projects. Thus, in the end, the total time used before the start of the engineering work is more
significant than that used in other contractual execution regimes.'®

In addition, the study also concluded that the difference in prices offered between the company that won
the bid and the fifth place is much greater than in the other bids. The study concludes that this price diffe-
rence reveals that the preliminary project prepared by the Public Administration has not been sufficient to
clarify to the companies about the characteristics of the engineering work to be contracted. Therefore, each
company offers its price based on its understanding of the draft. In the end, the study argues that integrated
contracting should no longer be used in Brazil."”

The Office of the Comptroller General, in turn, also analyzed the integrated contracting used by the
DNIT between 2012 and 2014 and concluded that, in this contractual execution regime, there are a smaller
number of companies participating in the bidding, that is, less disputed than in other regimes.

Regarding financial savings, the C.G.U. study found that the final cost of the work in integrated contracts
is, on average, 6.9% and 7.5% higher than the global price and unit price regimes, respectively. And, regar-
ding the efficiency of contracting, the study concluded that, due to failures in the planning phase, integrated
hiring did not provide beneficial results for the population in a shorter time than other contractual execution
regimes.'®

Regarding the significant expansion of the possibility of using the contracting integrated by States,
Federal Districts, and Municipalities, the low level of governance of these subnational entities should be a
reason for great concern regarding the success of this initiative. This same concern was expressed by the
Federal Court of Accounts, which, in an audit carried out to prepare a broad diagnosis of paralyzed works
in the country financed by federal funds, found that subnational entities have profound deficiencies in the
conduct of public works, which is why the court had recommended to the Ministry of Economy that, alto-
gether with other ministries, that managers who deal with resources for public works should take steps so
as to promote initiatives to develop the institutional capacity of subnational entities to better deal with this
debt of knowledge."

Brazil. 2014. Available at: http://www.caubr.gov.br/dossie-comprova-ineficacia-da-contratacao-integrada-no-dnit. Access in: 20 set.
2021.

¢ BRAZIL. Chamber of Deputies. Technical Note 1/2015. Budget consulting and financial inspection. Available at: http://www2.
camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2015/nt21_2015. Access in: 20 set. 2021.

7 BRAZIL. Chamber of Deputies. Technical Note 1/2015. Budget consulting and financial inspection. Available at: http://www2.
camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2015/nt21_2015. Access in: 20 set. 2021.

8 BRAZIL. Ministry of Transparency, Inspection, and Office of the Comptroller General. Audit Report O.S. n. 201505075, Avail-
able at: http://auditoria.cgu.gov.br/public/relatorio /consultar.jsf?rel=9107. Access in: 20 set. 2021.

¥ BRAZIL. Federal Court of Accounts (Plenary). Judgment case n. 1.079/2019. Diagnosis of stop works. Identification of main
causes and opportunities for improvement. Recommendations. Monitoring, Minister Rapporteur Vital do Régo. Judged on May 15,
2019. Brazilian Union official Diary, may 2019. Available at: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/
NUMACORDAO%253A1079%2520ANOACORDAO%253A2019%2520COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A1r
10%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINTY%2520desc/0/%2520. Access in: 20 set. 2021.
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If, on the one hand, Law 14.133/2021 expanded the possibilities for using integrated contracting, on
the other hand, it had better specify the elements that ought to be included in the draft compared to the
previous redaction of R.D.C. So, according to item I of § 2 of art. 9 of R.ID.C. redaction, it required the
engineering draft to include the technical documents to enable the characterization of the work or service,
including, at least:

a) the demonstration and justification of the needs program, the global vision of the investments, and
the definitions regarding the desired level of service.

b) the conditions of solidity, safety, durability, and delivery period, subject to the predictions of the
caput and § 1 of art. 6 of this Law.

¢) the aesthetics of the architectural project; and

d) the adequacy parameters to the public interest, the economy in use, ease of execution, environmental
impacts, and accessibility.

Law 14.133/2021, in item XXIV of art. 6, in turn, began to require the following elements, whose inno-

[33EER

vations are contained in the letter’s “f” to

a) demonstration and justification of the needs program, demand assessment of the target audience,
technical-economic-social motivation of the enterprise, global vision of investments, and definitions
related to the desired level of service.

b) conditions of solidity, safety, and durability.
¢) delivery time.

d) aesthetics of the architectural design, geometric layout, or design of the influence area, whenever

applicable.

e) parameters of adequacy to the public interest, economy of use, ease of execution, environmental
impact, and accessibility.

f) proposal for the design of the work or engineering service.

@) previous projects or preliminary studies that supported the proposed design.
h) topographic and cadastral survey.

1) survey opinions.

j) descriptive memorial of the building elements, construction components, and construction materials
to establish minimum standards for contracting.

At this point, Law 14.133/2021 brought an important innovation by expressly requiring a more signifi-
cant number of elements that must be included in the draft of regarding integrated contracting, so the draft
plays a crucial role in the current regime, as it is the central piece to serve as a parameter for the realization
of the basic project and the executive project, both under the responsibility of the contracted company.

As Hamilton Bonatto observes, integrated contracting is an execution regime in which goals are measu-
red by the results achieved. Thus, that is it is up to the contractor to choose how it will seek to achieve the
result expected by the Public Administration, differently, therefore, from what currently happens with other
contractual performance regimes, whose obligations are in terms of means, in other words, it is up to the
contracted company to execute the contract under time, and within specifications that Public Administra-

tion had previously designed in its the primary and executive projects.”

Thus, as integrated contracting is an obligation of result granting greater freedom to the enterprise, the
draft assumes decisive relevance for the success or failure of the contract, as it is the leading technical piece
that outlines the possibilities and limits of the company contracted for the execution of the agreement, as

2 BONATTO, H. O contetido do anteprojeto de engenharia no regime de contratagio integrada. Revista Juridica da Procuradoria-
Geral do Estado do Parand, Curitiba, n. 7, p. 314, 2016.
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well as providing the guidelines to be observed in the preparation of the primary and executive projects.

The issue is susceptible to the Brazilian reality, marked by the recognized fragility of its projects, as the
Federal Court of Accounts had repeatedly found, in the sense that the flaws in the planning phase of the
bidding, those related to the preparation of the draft and the essential and executive projects, have been one
of the leading causes of stoppage of public works.”!

Precisely as a result of these weaknesses, the Federal Court of Accounts, attempting to contribute to the
improvements of the planning phase and, in particular, for the preparation and evaluation of projects, re-
commended to the Ministry of Economy that, altogether with the other ministries which manage resources
for public works, that attitudes should be made considering improvements of tasks, that sought to promote
the holding of project competitions, or other contracting procedures in which the technical qualification of
the object might be better viewed as a criterion of choice measuring precisely the quality of the products
delivered later.”

The recommendation by the Federal Court of Accounts was motivated by doctrinal work in which
André Pachioni Baeta argues that the competition is the best way to select a project because, among other
reasons, it reduces the degree of uncertainty about the later stages of contracting, considering that the pa-
rameters on which the work will be carried that had been previously established and then avoiding further
misfortunes.

That way, there will be no increase in costs. The author also emphasizes that engineers and architects
select the project with high knowledge on the subject, demonstrating the competition’s advantage over the
other options.”

Law 14.133/2021, in § 3 of art. 22, brings another requirement: the invitation to bid must include a risk
allocation matrix between the contracting and the contracted parts in integrated contracting procedures. In
the same direction, § 4 requires the valuation of risks arising from facts supervening causalities.

Consequently, the eventual causalities associated with the choice of the basic design solution adopted by
the contractor must be allocated in its risk matrix to assume its further and total responsibility.

Although there has been some innovation in Law 14.133/2021, the use of risk matrix is not essentially
new, as seen in § 5 of its art. 9 of R.D.C., which shows that previous legislation had already forecasted the
possibility of drawing up a risk allocation matrix between the Public Administration and the contractor,
which, in these cases, could give rise to the forecasted risk rate compatible with the object of the bidding and
the contingencies attributed to the contractor, according to the methodology predefined by the contracting
entity and therefore anticipating any eventuality that might occur.

2 BRAZIL. Federal Court of Accounts. Plenary. Judgment case n. 1.328/2020. Monitoring of judgment 1.079/2019-tcu-plenary.
Plan for the launch of the general register of works for 1/1/2021. Positive initiatives for the information and centralization of
information on works execution. Absence of predictions to mitigate risks of deficiencies of projects as a cause of reaction. Efforts
to improve the management of federal resources managed through voluntary transfers. Need to include homogeneous information
about the stop of works in the large register to be implemented. No functionality provision to follow the schedule of the work and
its changes in the information systems. Recommendations implemented, in implementation and not implemented. Forecast of fu-
ture monitoring after the recent registration starts. Science. Minister Rapporteur Vital do Régo. Judged in 05/27/2020. Federal Diary
of Brazilian Union, may 2020. Available at: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDA
0%253A1328%2520 ANOACORDAOY%:253A2020%2520COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A11i0%2522/DTRELE
VANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520. Access in: 20 set 2021.

% BRAZIL. Federal Court of Accounts. Plenary. Judgment case n. 1.079/2019. Diagnosis of stop works. Identification of main
causes and opportunities for improvement. Recommendations. Monitoring, Minister Rapporteur Vital do Régo. Judged on May 15,
2019. Bragzilian Union official Diary, may 2019. Available at: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/
NUMACORDAO%253A1079%2520 ANOACORDAO%253A2019%2520 COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A1r
10%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%0252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520. Access in: 20 set. 2021.

# BAETA, A. P As vantagens dos concursos para a contratagio de projetos. Available at: https://concursosdeprojeto.org/2014/12/10/
as_vantagens_dos_concursos_para_a_contratacao_de_projetos/. Access in: 25 set. 2021. Updated version by the same author of
the original version cited by TCU and published in the Revista Infrastructure Urbana of December 2014.
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Just like the Federal Court of Accounts had already demanded in bids based on the integrated contrac-
ting system, a risk matrix must be prepared as an instrument that defines the objective division of respon-
sibilities arising from events supervening the contracting stage.

So, this step is crucial for the characterization of the object and therefore segregates both enterprises
and Public Administration contractual duties, as well as it remains an essential piece of info for better sizing
bids further offered by bidders, which, as shown, is a mandatory element for the preliminary engineering
project to be conceived.”

Therefore, although integrated contracting has some advantages, the preparation of the draft and the
entire planning phase must be very well conducted by the Public Administration so to minimize risks and
create conditions so that the result, in the end, shall meet the expectations and interests of the public sector.

When it comes to contracts involving infrastructure, the importance of planning and, in particular, of
the draft stage is even more evident, as failures in the planning stage can create a favorable environment for
errors in contractual execution that will reverberate for many years because of the intergenerational charac-
ter of this type of contract.

Dal Pozzo understands that infrastructure works last much longer than the average life span, authorizing
us to speak of the intergenerational principle.”® For this same reason, Dal Pozzo mentions the doctrine of
prospective. This author believes it is necessary to glimpse the future before making decisions, especially

regarding long-term public rate resource issues.”

Law 14.133/2021 further emphasized the essentality of planning by raising it, in its art. 5, to the ca-
tegory of principle, which imposes on the public administrator the duty to carry out the planning to the
greatest extent as possible, equally does Robert Alexy teaches, to whom the regulations must be understood
as optimization warrants, that is, they determine that something is done in the extent possible, considering
the factual and legal circumstances imposed.”

Another characteristic of integrated contracting is the reduction in the cost of inspection of the work,
as it will not be necessary to identify in detail the number of services to be performed, considering that
contracting ought to be measured by different results, which is why inspection can pay greater attention to
the quality of execution of the contract and compliance with the contracted schedule.

However, as already warned by the Federal Court of Accounts, despite the cost of inspection of the
work being lower in integrated contracting, it is necessary to consider the costs of local administration and
management for each case. Although they are under the contractor’s responsibility, it will be through the will
and approval of Public Administration that the contractor shall include them in its proposal to be accepted
by public authorities.

Moreover, these costs tend to be higher considering that in integrated contracting, the builder will incur
expenses related to the management of the work required to interface between designers, executors of the

# BRAZIL. Federal Court of Accounts. Plenary. Judgment case n. 1,510/2013. 2014 Wotld Cup. Audit survey. Works at Afonso
Pena International Airport in Sdo José dos Pinhais/PR. Metropolitan region of Curitiba. Infracro’s First bidding under the inte-
grated contracting regime (RDC). Deficiencies in the motivation to use the new regime, as well as in the balancing of the technical
and price notes. Need to comply with the rule of art. 20 of Law 12,462/2011 in integrated contracting, Imperative considering
possible adjustments in the prices obtained to the reality of the workplace, including about the BDI. Omissions in the engineering
draft. Absence of risk matrix in the call instrument. Notification. Communications. Archiving. Minister Rapporteur Valmir Campe-
lo. Judged in 06.19.2013. Federal Diary of Brazilian Union, jun. 2013. Available at: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/
acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A1510%2520 ANOACORDAO%253A2013%2520 COLEGIADO%253A%2522Ple
n%25C3%25A1110%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520. Access in:
20 set. 2021.

» DAL POZZO, A. N. O direito administrativo da infraestrutura. Sio Paulo: Contracorrente, 2020. p. 164.

% DAL POZZO, AN. O direito administrativo da infraestrutura. Sio Paulo: Contracorrente, 2020. p. 169-170.

2 ALEXY, R. Teoria dos direitos fundamentass. Translation: Virgilio Afonso da Silva. Sio Paulo: Malheiros, 2008. p. 90.
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civil results, equipment suppliers, and anyone responsible for electromechanical assembly.*®

Therefore, what can be seen is that integrated contracting, in theory, can provide a reduction in some
costs specifically, but, in practice, it may not result in a reduction in total transaction costs if there is not

good planning,

Ronald Coase, writing about transaction costs, warned that it is necessary to consider that the costs are
not limited to the price of the good or service to be contracted, as there are costs that precede the contrac-
ting stage, such as the preparation of the contract and fees to be incurred during the contracting and even
after its termination, such as the inspection of the contract execution and the final supervision regarding the
delivery of the contracted object, which is why the contracting parts must evaluate which model of hiring
might be more convenient for each case, to decide which tasks Public Administration will carry out on its
own and which it might leave under the responsibility of the contractor on its own.”

In this regard, it is vital to consider Williamson’s warning, in the sense that two main characteristics of
human nature impact transaction costs: first, they are limited rationality, which prevents it from predicting
the future and, given the asymmetry of information, and even identifying present uncertainties circums-
tances that should be considered when drafting the contract; second, the tendency of some contractors to
take opportunistic attitudes that, in this case, would take place as a result of the first characteristic, that is:
the contractor may adopt eventual opportunistic perspective in the case the contractor fails to prepare and
highly specify the contract or when it fails to sufficiently measure its specific issues.”

Thus, the decision of the Public Administration for integrated contracting must be supported by pre-
vious studies that demonstrate that this contractual execution regime is the most suitable, given the circu-
mstances of the specific case. And such studies cannot be limited to generic and abstract allegations under
penalty of offense to the predictions of art. 20 of Decree-Law 4.657/1942 (Law of Introduction to the
Rules of Brazilian Law), according to which a decision must not be made on abstract legal values without
considering the practical consequences of the decision made and whose motivation must demonstrate the
needs and adequacy of the imposed measure, including possible alternative solutions to each specific case.

What can be seen, therefore, from the new rules of Law 14,133/ 2021, is that, although the number of
elements that had been included in the draft has increased, which, in theory, might have improved the plan-
ning phase, the mentioned Law has substantially expanded the possibilities of using integrated contracting
public procurement (procedures), which, given the historical debts of knowledge in planning stages, is a rea-
son for justified concern about the results that will come from the expanded use of this contracting regime.

3 Design-build public procurement: are the problems seen in Brazil
different from other countries?

To provide a broader perspective of Design-Bid-Build, not only the analyses of the Brazilian legislation

% BRAZIL. Federal Court of Accounts. Plenary. Judgment case n. 1.850/2015. Monitoring of agreement 2.547/2014-tcu-plenary.
Fiscobras/2014. Thematic supervision. Subsystems of the rio sdo francisco integration project (pisf). Branch of the agreste. Dif-
ferentiated contracting regime. Integrated contracting based on an executive project. Overestimate of quantitative. Determinations
fulfilled. New recommendation. Archiving, Minister Rapporteur Benjamin Zymler. Judged in 07.29.2015. Federal Diary of Bragilian
Union, aug. 2015. Available at: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A18
50%2520 ANOACORDAO%253A2015%2520COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A11i0%2522/DTRELEVANCIA %02
520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520. Access in: 20 set. 2021.

# COASE, R. H. The nature of the firm. Economica, London, v. 4, n. 16, p. 392, nov. 1937.

30 WILLIAMSON, O. E. The economics of otganization: the transaction cost approach. The American Journal of Sociology, 5. 1), v. 87,
n. 3, p. 533, 1981. Available at: https://www.researchgate.net/publication/235356934_The_Economics_of_Organization_The_
Transaction_Cost_Approach. Access in: 21 oct. 2021.
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are required, but also a comparative study must be done. However, a rigorous criterion must be made to
compare similar countries.

So, only well-developed economies and highly developed democracies shall be selected in this part.
These criteria were made because Brazil is considered one of the highest economies in the world with more
than 20 years of democracy, therefore providing a broader opportunity for anyone who wishes to contract
to the Public Administration to qualify for it in a procedure made with an elevated level of transparency,
requirements that these countries provide.

Several countries did not adopt the turnkey model but the design-build model when they transferred the
responsibility for preparing basic and executive projects to the contractor.

The most notorious Law that forecasted the use of Design-Build public procurement is the U.S. Code
of Federal Regulation 48, which is applied for every public acquisition in the United States that might use
federal resources. Apart from its limited use imposed only for works requiring federal funds, most states use
the same regulation with minor adjustments due to its peculiarities. Still, the overall scenario and the main
idea remain primarily untouched.”

Firstly, item 36.605 of the Code imposes the obligation that several architect-engineer services must
estimate the cost of projects and further constructions to be made before any public work. Additionally, the
cost of architect-engineer services shall be prepared and furnished to the contracting officer before com-
mencing negotiations for each proposed contract or contract modification expected to exceed the simplified
acquisition threshold. The estimate shall be prepared based on a detailed analysis of the required work as
previously thought.

In other words, estimated costs made by engineers for the project and public works are compulsory. Any
public acquirement of enterprise procedures that might start without this previous and detailed estimation
of drawings and Public Administration expenses shall be explicitly considered outlawed.

Moreover, item 36.608 explicitly imposes the responsibility for architects and engineers for eventual
errors; also, article 36.702 determinates the reward for architect or engineers’ projects to be adequate to
standard form 252.

Projects are only allowed to be awarded by the fixed price that shall not exceed the current price seen
for similar objects in the current market. So, there must be previous research in the market for the average
cost of engineer and architect service in every public procurement procedure before starting the bidding
schedule and whose price might increase proportionally, as does the complexity of the enterprise.

Item 36.102 defines designs as the construction requirements, including functional relations and techni-
cal systems to be used, such as environmental, structural, and electrical, fire equipment’s drawings, and any
other information considered indispensable for the excellent development of further works.

Additionally, item 36.210 determinates that:

The contracting officer should make appropriate arrangements for prospective offerors to inspect the
worksite and to have the opportunity to examine data available by the Government, which may provide
detailed information concerning the performance of the work.”

Item 36.102 allows both Design-bid-build procedures and design-build ones. Both are allowed in the U.S.
However, item 36.102 defines design-bid-build as a traditional method for acquiring construction with two
separate contracts: one for the fixed-priced awarded to the best project delivered to Public Administration
and another related to the development of the whole enterprise.

Item 36.209 explicitly prohibits those companies or their affiliates that already had done the project to

' Available at: www.achives.gov/federal-registet/ cfr/subjects.html. Access in: 20 ago. 2021.
2 Available at: www.achives.gov/federal-registet/ cfr/subjects.html. Access in: 20 ago. 2021.
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participate in the execution of the work apart from the D.B. model of acquisition. The idea is to avoid the
presence in bidding procedures from those who had already done the project and, therefore, might have
several additional pieces of info, making further bidding unfair for others.

Nonetheless, apart from the permission of design-build in U.S. Federal procurement, the Law explicitly
specifies that two separate phases are compulsory whenever Public Administration opts for this method of
public works of constructions and services. In Design-Bild’s first step, companies are submitted to a rigo-
rous pre-qualification process. They must demonstrate their ability to conduct the object they intend to gain,
and only then will they be allowed to participate in the whole procurement procedure.

Regarding D.B., item 36.301 requires three or more offers, several projects’ requirements, and design
work, along with expertise and capability proved by further contractors.

Although both procurements are allowed, both require the previous estimation of costs. The main diffe-
rence remains in the level of the project that in the case of the design-bid-build method, it tends to be much
higher and specified, and that is why the lowest price can be applied as the average method for selecting
further contractors’ offers.

In contrast, the design-build project and costs might not be so superbly detailed, which, in turn, imposes
the obligation for Public Administration to be much more rigorous in the pre-qualification process for com-
panies’ certificates. Therefore, the public sector might contract only with companies that share experiences
in the field. So, the less detailed project in D.B. procurement is balanced by the rigid pre-qualification pro-
cedures imposed after the bidding schedule stage.

Not only has the U.S. allowed the use of design-build procurement methods, but also France has also
regulated the same institute. The procedure is well determined in the Code of public command (code de /a
commande publigue) .

In the case of the French procurement code, the practice is regulated in article .2171-2 section 01, which
determines that apart from the traditional design-bid-build (the usual method), the concept-making techni-
ques are also allowed whenever the public sector wishes to acquire things. This last methodology allows the
same enterptise to conceive both project and execution.™

Apart from its permission, this specific Code segregates an internet sector (sector 2) to select the best
projects: competitions (called: concurs in French legislation). 1n this terms, article n. R2431-27 of the French
Code explicitly determinates the main characteristics that a project must contain: the viable solutions, a
topography map, any technical specifications, and a range of viable solutions that might best fit Public Ad-
ministration interests.

Parallel to this legal provision, the article R241-37 determinates the public sector to previously have all
the studies that might become necessary in the work field for further general construction eventualities
(batiments).

Article L125-1 also explicitly determinates the competitions’ mode as the best and unique form permit-
ted to Public Administration to acquire additional projects whose valuation method shall combine the solu-
tions chosen for the public demand with price and whose project choice must be made by a jury composed
mainly by members with notorious expetience in the subject in the field.”® The process of selecting the best
projects is described in section 02: (Déroulement du conconr).

According to Article R2162-16, several obligations have been imposed not to require further specifica-

% Available at: https://wwwlegifrance.gouv.fr/codes/id/LEGITEXT000037701019/. Access en 20 set. 2021.

* In the otiginal: Le marché de conception-réalisation est un marché de travanx permettant a l'acheteur de confier a un opératenr économique une mission
portant a la fois sur ['établissement des études et excécution des travanx.

* In the original: Article L2125-1 : 2° Le concours, grace auquel acheteur choisit, aprés mise en concurrence et avis d’un jury, un
plan ou un projet.
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tions that might limit the competition (comeurrence) within the whole procedure. Besides, article R 2162-10
determines a jury with sufficient knowledge to better judge the proposals for the projects to be offered.

In addition, French Article n. D.2171-10 explicitly details all previous studies that any project must have™
among them: all possible constructions methods, the economy provided in each possible solution, the mate-
rials, and quantities that shall be used, among many other security contingencies such as fire protection types
of equipment and safety exists for unexpected eventualities.

Furthermore, just like the American procurement process, the French Code has specified several pre-
vious execution studies to the bidding stage, such as the analyses of several methods to attend to public
demands.

For instance, article D2171-12 allows the public authority (/éguipe de center d’ouvre) to check the develo-
pment of works frequently. These specific legal Predictions will enable the Public Administration to verify
whether the enterprise’s progress is being realized as conceived in terms previously stipulated so that even-
tual deviation might be instantly corrected.

The level of contingencies of the project seems to be quite frequent in most developed countries. For
instance, the Switzerland Code of procurement (marché publics), law number. 72.056.1, in article 22, determi-
nes significant exigencies of the contest as an obligatory way for Public Administration to acquire the pro-
ject, which must include a range of types of procedures applicable along with technologies that might best
fit public interest as well as several exigencies for preparations works before starting the enterprise itself.”

Interestingly, until now, the Swiss Code did not forecast the D.B. model (concéprion-réalisation) apart from

what French and American bidding procedures have already done. **

As the most developed economy™

in Europe, Germany is another country that has already regulated
public procurement procedures. The Predictions are described in the Ordinance on the Award of Public

Contracts (IVVergabeverordnung).*!

In paragraph 3 (6), the German legal Predictions also allows D.B. procurement as it determines that: for
estimating the contract value of works, the estimated total value of all supplies and services provided by the

* In the original: Article D2171-10 Les études de projet ont pour objet de : 1° Préciser pat des plans, coupes et élévations, les
formes des différents éléments de la construction, la nature et les caractéristiques des matériaux et les conditions de leur mise en
ceuvre. 2° Déterminer 'implantation et 'encombrement de tous les éléments de structute et de tous les équipements techniques ;
Code de la commande publique - Derniére modification le 17 septembre 2021 - Document généré le 17 septembre 2021 Copyright
(C) 2007-2021 Légifrance.

7 Available at: wwww.bkb.admin.ch. Access in: 10 set. 2021.

*# In the Orignal: Swiss Code Law n. 172.056.1: 1 L'adjudicatenr qui organise un conconrs d’études on nn conconrs portant sur les études et la
réalisation on qui attribue des mandats d’étude paralléles définit la procédure au cas par cas, dans le respect des principes énoncés dans la présente loi. Il pent
se référer anx: régles édictées en la matiére par les associations professionnelles. 1.e Conseil fédéral fixe: a. les genres de concours et les modalités des mandats
d’étude paralléles; b. les types de procédures applicables; c. les exigences relatives aux travanx préparatoires; d. les modalités de lexcamen technique des pro-
Jets préalable a lenr évaluation par le jury; e. les modalités spécifiques des conconrs et des procédures de mandats d’études paralléles lancés en vue d'acquérir
des prestations dans le domaine des technologies de l'information et de la communication; f. la composition du jury et les exigences relatives a l'indépendance

de ses membres; g. les tiches du jury; b. les conditions anxquelles le jury peut attribuer des mentions; i. les conditions auxquelles le jury peut classer des pro-
Jets qui ne respectent pas les dispositions du programme du conconrs; j. la forme que peuvent prendre les prix: et les droits que les lanréats penvent faire valoir

selon le genre de conconrs; k. les indemmnités anxquelles les antenrs d’un projet primé ont droit lorsque 'adjudicatenr ne suit pas la recommandation du jury.
¥ 1) Ladjudicatenr qui organise un concours d’éludes on un concours portant sur les études et la réalisation ou qui attribue des mandats d’étude par-
alléles définit la procédure an cas par cas, dans le respect des principes énoncés dans la présente loi. Il peut se référer aux: régles édictées en la matiere par
les associations professionnelles. 1.e Conseil fédéral fixe: a. les genres de conconrs et les modalités des mandats d'étude paralleles; b. les types de procédures
applicables; c. les exigences relatives anx travanx préparatoires; d. les modalités de I'examen technique des projets préalable a leur évaluation par le jury; e.
les modalités spécifiques des concours et des procédures de mandats d'études paralleles lancés en vue d’acquérir des prestations dans le domaine des technolo-
gies de Uinformation et de la cation; [. la composition du jury et les exigences relatives a l'indépendance de ses membres; g. les taches du jury; b. les

conditions anxquelles le jury peut attribuer des mentions; i. les conditions anxquelles le jury peut classer des projets qui ne respectent pas les dispositions du
programme du conconrs; j. la forme que penvent prendre les prix et les droits que les lanréats penvent faire valoir selon le genre de conconrs; k. les indemnités
anxquelles les antenrs d'un projet primé ont droit lorsque l'adjudicatenr ne suit pas la recommandation du jury.

" DEVELOPED Countties List. Word Population Review, [S.L] Available at: Access in: 24 Jan. 2022.

1 Available at: https://www.gesetze-im-internet.de/vgv_2016~/-. Access in: 15 set. 2021.
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entity contracting procedure must be known, which requires executing works along with the contract value
of the results expected. However, the option of the contracting entity to award contracts for the design and
execution of pieces can be either separately or jointly. So, it is optional and up to Public Administration to
choose each method (D.B. or D.B.D.) to achieve its specific goals.

Apart from the German Code permission for the D.B. method, the Code segregates an entire chapter —
chapter 6 — to award the best public engineer and architectural prizes projects. The German Code provides
special attention to the qualifications of engineers and architects in charge, as seen in § 75 (items 1 and 2)
of the Procurement Ordinance (Vergabeverordnung— 17gl").

Item 1 from this paragraph says that the professional qualifications of architect, interior architect, lan-
dscape architect, or urban planner are always required. Only those entitled under the applicable Land law
governing public procurement to bear the corresponding professional title or carry out the related activities
in the Federal Republic of Germany might be deemed eligible for the task as seen:

Wird als Berufsqualifikation der Beruf des Architekten, Innenarchitekten, Landschaftsarchitekten oder Stadtplaners
gefordert, so ist Zuznlassen, wer nach dem fiir die offentliche Auftragsvergabe geltenden Landesrecht berechtigt ist, die

4243

entsprechende Bernfsbezeichnung u tragen oder in der Bundesrepublik Dentschland entsprechend titig u werden.

Similarly, item 02 describes those professional qualifications of “consulting engineer” or “engineer” that
are compulsory and previously required; so only those entitled under the applicable Land law governing pu-
blic procurement to bear the corresponding professional title or carry out the related activities in the Federal
Republic of Germany shall be considered eligible and capable to provide services to Public Administration.

In the same direction, Canada Public Services and Procurement Code also preview the use of Design-
-Build in item 9.10.15 in its Public Services and Procurement legal Predictions. According to PSPC (Public
Services and Procurement Canada), the D-B-D methodology is considered the most frequent and common
delivered process for construction projects. Moreover, letter g of the exact legal Predictions describes a
pre-qualification process as an obligatory stage whenever using D.B. procedures in similarity to U.S. Legal
System.* Parallel to those countries, but not less important, after several modifications in the Italian Code
(Nuovo Codice di Contrati Public) - decretto legislative 18 April 2016, 50 — D.B. methods were finally prohibited.
Still, the effectiveness of contracts started before the recent Law modifications must remain valid until the
end of their works signed (modulation of effects because of the safeguard constitutional right of perfect
judiciary act).®

From this whole perspective from several countries, some conclusions can be retrieved: a) few countries
rejected D.B. constructions methods, such as Italy that explicitly had abandoned it and Switzerland that so
far has not yet regulated the prediction; and b) most countries like Germany, US, Canada, and France con-
sider the design-bid-Build as the traditional method for public acquisition apart from the permissions of
Design-Build method in several other predictions.

As demonstrated before, much more effort from the legislator has been used to explicitly specify the
necessary data from projects. Some countries, such as French, have even dedicated an entire sector in their
Code to provide it. In other words, most developed countries tend to be extremely cautious regarding

2 Available at: https://www.gesetze-im-internet.de/vgv_2016~/-. Access in: 15 set. 2021.

¥ Free traslation: If the profession of architect, interior designer, landscape architect or urban planner is required as a professional
qualification, anyone who is entitled under the state law applicable to public procurement to bear the corresponding professional
title or to work accordingly in the Federal Republic of Germany is to be admitted.

# Available at: https://buyandsell.gc.ca/policy-and-guidelines/supply-manual/section/9/10/15. Access in: 12 set. 2021.

# Available at: https://www.codicecontrattipubblici.com/. Access in: 14 ago. 2016~/-. Access in: 15 set. 2021.

Free translation: if the profession of architect, interior designer, landscape architect or urban planner is required as a professional
qualification, anyone who is entitled under the state law applicable to public procurement to bear the corresponding professional
title or to work accordingly in the Federal Republic of Germany is to be admitted.

Avalible at: https:/ /buyandsell.gc.ca/policy-and-guidelines/ supply-manual/section/9/10/15. Access in: 12 set. 2021.
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projects as a fundamental piece of public enterprises whose eventual errors may cost delays and waste of
money that could have been saved with a more detailed previous project and better planning primary phase.

The following table shall resume all the results found so far to provide the reader with a concise, com-
prehensive view of the findings and comparisons of each method in each country.

Table 01
Countr Traditional or preferable  Prevision for Design- Most detailed proce-
e Procurement Model -Build dure
United States Design-Bid-Build Yes Design-Bid-Build
Concéptition- réalisation
France Yes Design-Bid-Build
(Design-Bid-Build)
Concéptition- réalisation
Canada Yes Design-Bid-Build
(Design-Bid-Build)
German Design-Bid-Build Yes Design-Bid-Build
Italy Design-Bid-Build No more Design-Bid-Build
Switzerland Design-Bid-Build No Design-Bid-Build

4 Central studies comparing contract enforcement regimes in the
academic field: the studies of problems regarding D.B.B and D.B Method

As shown in items 2 and 3, both the Brazilian and foreign experiences illustrate the importance of good
planning for the success of public procurement. In this item, several studies will be presented that reinforce
this thesis since they found that choosing the contractual execution regime involves difficulties that good
planning can help a lot to overcome.

To provide a broader perspective to the study of the design-build, not only a jutisprudence and a com-
parative study from laws from several studies are required, but it remains essential to verify the research
made by most prestigious universities regarding the theme created especially within academia so to compare
whether the problems seen in Brazil ought to be equal to those seen in other counttries.

In topic two of this paper, several empirical studies regarding problems related to the design-build
method in Brazil have been demonstrated, prepared by the Federal Court of Accounts (T.C.U.), Union of
Architecture and Engineering (SINAENCO), and the Council of Architecture and Urbanism of Brazil
(CAU/BR), Chamber of Deputies, and Office of the Comptroller General. However, it remains unclear if
these findings are like those forecasted in several international academic studies, which is the theme of this
specific topic. So, critical studies have been selected to provide a broader perspective of further problems
regarding design-build bidding methodology.

The problem of the construction method is quite interesting because it can combine quantitative with
qualitative analyses. There are several studies in the field of project errors. For instance, as the project is
considered a significant problem for unjustified contract additions, Dosumo using quantitative research in
51 cases in 985 consulting and 275 contracting firms, figured out using Shapiro-Wilk’s test the most frequent
errors in construction projects for several procurement procedures in Nigeria in 2018. The idea of using 51
cases was propositional so to provide statistical inference and empirical evidence™.

% DOSUMO, O. S. Perceived effects of prevalence errors in contract documents in construction projects. Construction Projects
and Buildings, [S.I], v. 18, n. 1, p. 1-5, mar. 2018. Available at: https://www.researchgate.net/publication/324085237_Perceived_Ef-
fects_of_Prevalent_Errors_in_Contract_Documents_on_Construction_Projects. Access in: 30 set. 2019.
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Firstly, he discovered that project errors in documents are more frequent and statistically significant in
the Public Sector. Instead, when considering bill or quantitative estimations, there was no substantial sta-
tistical difference from mistakes made in either the Public or Private Sector. However, errors in drawings,
quantities, and costs wete prevalent in institutional buildings (public works).*’

He also points out that 68% of all public procurement researchers have found at least one problem in
one or more projects. On the other hand, in the broader perspective, considering all kinds of errors, the
public sector demonstrated a statistically significant tendency of commitment fewer errors in comparison
to private enterprises. His study showed that in sub developed countries, the compliment with the project
had been put aside in either the Private and Public Sectors, which demands more rigorous legislation and
better ways to standardize the construction methods to avoid further unnecessary contract adjustments.*

Regarding a specific pre-qualification approach for public projects using design-build, Kartam and Al-
-Reshaid, in 2005, in Kweit, made research in projects for parking lots that shall accommodate 2.300 cars in
Kuwait through the unusual method of D.B. Their study’s success corroborates why the U.S. has been using
this model for so long. When the project cannot be highly specified, rigorous pre-qualification procedures
must be required so that only companies with previous expertise in the field shall participate in the different
bidding schedules.”

The reasons for so many project errors are systemic; for instance, Remo Huppert researched why so
many errors occurred in developing countries, emphasizing francophone countries. He discovered that a tri-
logy must be highly controlled for any successful public procurement procedure regarding project control:
well-defined objectives, finance to finish the schedule previewed, and representation of society that imposes

pressure on governments to complete the enterprise within the saccule stipulated.50

In the same specific field of this study, Noel Carpenter and Dennis Bausman made a comparative study
between two methods of construction in schools: Construction Manager at Risk and Design-Build using
research within two years of studies (2012-2014) in several schools in the U.S. The sample collected was
137 projects from Georgia, South Carolina, and North Carolina, corresponding to 829 analyzed projects®.

The findings valuated project delivery method costs, time, quality, and claims performances. The analysis
indicated that the performance of the Design-Bid-Build (D.B.B.) method was significantly superior across
all cost metrics. In contrast, the Construction Manager at Risk (CM at Risk) method produced higher pro-
duct and service quality levels.

In another study in Hong Kong in 20006, Larsen [et. .4/ tried to determine the most critical factors that
might affect delays, cost overrun, and quality in public constructions so, questionnaire research with 26 ele-
ments was provided. Using Wilcoxon’s text, they determined that the most influential factor that mediates
public works were lack of project funding, errors or omissions in consultant material, mistakes in quality
of the materials applied in the field, along with errors and omissions in drawings, schedules, and budget.”

7 DOSUMO, O. S. Perceived effects of prevalence errors in contract documents in construction projects. Construction Projects
and Buildings, [S.I), v. 18, n. 1, p. 21, mat. 2018. Available at: https://www.researchgate.net/publication/324085237_Perceived_Ef-
fects_of_Prevalent_Errors_in_Contract_Documents_on_Construction_Projects. Access in: 30 set. 2019.

# DOSUMO, O. S. Perceived effects of prevalence errors in contract documents in construction projects. Construction Projects
and Buildings, [S.I), v. 18, n. 1, p. 21, mat. 2018. Available at: https://www.researchgate.net/publication/324085237_Perceived_Ef-
fects_of_Prevalent_Errors_in_Contract_Documents_on_Construction_Projects. Access in: 30 set. 2019.

¥ AL-RESHAID, K.; KARTAM, N. Design-build pre-qualification in tendering approach for public projects. International Journal of
Project Management, [S.1), v. 23, n. 4, p. 310, 2005. Available at: www.sicencedirect.com.

% HUPPERT, R. La gestion des ProJet’s publics dans les pays en voi de development. Téer-Monde, S 1], v. 22, n. 87, p. 613-616, 1981.
Available at: https:/ /www.persee.fr/doc/tiers_0040-7356_1981_num_22_87_4050. Access in: 30 set. 2021.

1 CARPENTER, N.; BAUSMAN, D. Project delivery performance for public school construction? Design-Build versus CM at
Risk. Journal of Construction Engineering and Management, California, v. 142, n. 10, p. 2016. Available at: https://ascelibrary.org/doi/10.
1061/%28ASCE%29C0.1943-7862.0001155. Access in: 30 set. 2021.

2 LARSEN, J. K. ¢~ al. Factors affecting schedule delay cost overrun and quality level in public constructions projects. Journal of
Management in Engineering, Hong Kong, v. 32, n.1, p. 5, jan. 2016.
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Moreover, it has been argued that hiring procedures related to infrastructure projects have become a
challenge not only for Brazil but also for many countries, as Bent Flyvbjerg’s 2009 studies have demonstra-
ted.

As seen in his empirical study from the examination of 258 transport infrastructure projects in 25
countries, he has concluded that there were severe flaws in the planning phase, particularly concerning the
preparation of projects, which were made with low quality and prepared by a team without the necessary
technical qualification for the task purposed and which has generated underestimates of costs and overes-
timates of expected results, thus distorting the analysis concerning the cost-benefit ratio of the enterprise.”

So, it remains inconclusive whether a process shall best fit further public interest as it might depend on
the specific objective proposed. Naturally, as D.B.B. projects tend to be more specified in terms of costs,
it takes some advantages regarding other construction methods. However, when quality or adaptations in
projects come into analyses, there is still much divergence on either one methodology or the other might
best attend further Public Administration interests.>

All these studies emphasize the central problem of having good planning for public works. But which
method should best fit public interests? Jane Park and Young Hoon Kwak tested both methods (D.B.B.) and
D.B. to answer this question. Their findings, in 2016 in several U.S. Countries’ works, demonstrated that it
remains statistically inconclusive to affirm that the use of D.B. or D.B.D. best attends Public Administration’s
interest. In some cases, BDD has shown better results, but in several others, it seemed to depend more on
the expertise and quality of planning previous stage.”

In the Brazilian case, the need for good planning is even more evident because, as stated above, inte-
grated contracting is much more like the turnkey model than the design-build model. It was like that in the
previous legislation, and the same idea remains in recent Law 14.133/2021, that, in art. 6", item XXXII
established that the contractor is to be responsible not only for preparing and developing the primary and
executive projects but also by carrying out engineering works and services, providing goods and unique set-
vices demanded, and by carrying out assembly, testing, pre-operation, and other operations necessary and
sufficient for the final delivery of the object.

In Brazil, Forni and Carmona understand that the use of integrated contracting cannot be considered
peaceful but, on the contrary, requires studies that demonstrate its benefits for public contracting. For the
authors, the example of the United States demonstrates that a good planning phase can produce excellent
results.”

In other words, compared to design-build, integrated contracting methods like turnkey assigns the con-
tracted with much more tasks that increase the risk of errors during contract execution if the Public Admi-
nistration as public sectors has not well carried out the contracting planning schedule phase.

For Aurora Hernandez Rodriguez, the turnkey method can present some advantages, such as:

a) el abaratamiento de los costes y la rapidez en la ejecucion de la obra, pues al ser el contratista quien
elabora a su vez el proyecto tiene mejor acceso a los problemas que puedan surgir durante la construccion
del mismo;
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b) la simplificacion de las relaciones juridicas y, consecuentemente, una mayor facilidad para determinar
la responsabilidad en caso de incumplimiento; y

¢) finalmente, una mayor seguridad y certeza respecto a la determinacion del precio, que generalmente

serd un precio a tanto alzado.””®

However, Rodriguez mentions the severe criticism that this model has received, such as a) impide al
cliente llevar a cabo cualquier modificacion del proyecto; y b) el contratista repercute siempre los considera-

bles riesgos que asume en el precio, por tanto, no tesulta mas barato para el cliente.”"

Therefore, the challenges related to infrastructure contracting are, with slight variations, the same in
several countries’ studies (U.S., Kuwait, Hong Kong, Nigeria, Francophone Countries, and Latin America,
including Brazil) concerning integrated contracting.

However, the main difference remains in the measures that these countries have taken to mitigate the
risks. While in Brazil, Law 14.133/2021 substantially expanded the use of integrated contracting, many
other nations chose to adopt an opposite strategy, in the sense of restricting its use of D.B. and increasingly
improved pre-qualification procedures within the planning phase, including efforts to guarantee better ela-
boration of the draft to be disposed to the competitors.

5 Conclusion

The evolution of Brazilian legislation reveals an increasing incentive for integrated contracting procure-
ment biddings to increase efficiency in public contracting. Law 14.133 /2021, following this trend, substan-
tially expanded the possibilities for using this contractual execution regime. However, empirical studies show
that integrated contracting in Brazil has not shown the expected results. And the leading cause of this failure
has been poor planning and the absence of clear pre-qualification and rigorous stage procedures.

On the other hand, international experience demonstrates that the choice of the contractual performan-
ce regime is still a very controversial issue. It depends on each concrete case and mainly on the expectations
posed by the Public Administration.

So, several variables should be considered whenever the public sector decides whether to transfer the
responsibility to the contractor for the preparation of primary and executive projects combining costs with
complexity and well done draft planning phase.

However, several countries have been extremely cautious in using design-build, so they have paid parti-
cular attention to the previous planning phase as a strategy for risk reduction, such as Canada and United
States.

In Brazil, however, this practice has not been equally adopted, as the preliminary project was not pre-
pared with the necessary quality to guarantee a satisfactory result in the case of integrated contracting. A
way that might reduce some risk of wasting scarce public resources would be a viable and recommendable

57 RODRIGUEZ, A. H. Los contratos internacionales de construcciéon Llave em mano. Cuadernos de Derecho Transnacional, [S.1], v
6,n. 1, p. 235, mar. 2014.
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option of adopting more rigorous procedures like open public competitions so to provide general admi-
nistration with better drafts with transparency using a high level of knowledge from the jury as the critical
criteria for selecting the projects as well as to allow greater competitiveness among interested parts with
greater rigor in judging proposals.

Regarding the case of Law 14.133/2021, it can be inferred that the current legal predictions have highly
expanded the possibilities for using integrated contracting. However, it has also relaxed several requirements
regarding detailed drafts and planning phases, putting a gap between Brazilian forecasted legal predictions
and those from most developed countries.

There are well-founded reasons to believe that this choice from the Brazilian patliament might not pro-
duce an increase in efficiency in public works contracting as previously foreseen, but, on the contrary, the
flexibility allowed in the recent national legislation has the potential to increase the risk of failure, incentivi-
zing delay and addictions to public contracts with the dispense of several scarce public resources, therefore,
confirming the hypothesis raised in the introduction.
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Resumo

Este artigo avalia as formas de reajustamento de precos contratuais previs-
tas na Lei n. 14.133, de 2021, que estabelece novo regime geral de licitacoes
e contratos administrativos no Brasil. Ao dividir os contratos conforme a
natureza do objeto e os custos que o compdem, a Nova Lei de Licitagoes e
Contratos Administrativos (NLLCA) tratou como reajustamento de pregos
em sentido amplo dois institutos distintos: o reajustamento de precos em
sentido esttito e a repactuacio. Neste trabalho, utilizando-se do método de-
dutivo e, por meio de uma pesquisa bibliografica, documental e exploratoria,
apresentam-se as razoes juridicas e econémicas para essa distingdo, o que
auxiliard a aplicacio dos institutos, especialmente o denominado Principio
da Anualidade do Reajuste de Precos da Contratagao, expressamente citado
na norma. Como resultado, verifica-se a existéncia de poucas inovagdes em
relacdo ao que ja vem sendo praticado em ambito federal, porém a nacio-
nalizacio das regras permitird uma aplicacdo mais uniforme do critério da
anualidade, conferindo maior informagio e seguranga juridica aos contratos
administrativos no que toca a atualizagdo de pregos.

Palavras-chave: Licitacio; Contrato Administrativo; Reequilibrio Econo-
mico-Financeiro; Reajuste; Repactuagao; Terceirizagao.

Abstract

This article assesses the ways of adjustment of contract prices established in
the Act n. 14.133, of 2021, which states a new general regime of public pro-
curement law in Brazil. By dividing the contracts according the nature of its
object and its costs, the New Public Procurements Law (NPPC) designed as
adjustment in broad sense two different institutions: the adjustment in strict
sense and the wage increase based adjustment. In this work, by a deductive
method and a bibliographic, documental and exploratory research, it seeks
to show the legal and economic reasons to this distinction, which will help
on the application of the institutions, in particular the named principle of
the annual adjustment of the contract prices, expressly cited in the law. As a



result, it’s checked the lackless of innovations in relation to which that have already being used on federal le-
vel, however the nationalization of the rules will allow a more uniform application of the annual adjustment
criteria, leaving more information and law security to the government contracts on price adjustments matter.

Keywords: Public procurement; Government contract; Price adjustment; Wage increase adjustment; Out-
sourcing,

1 Introducao

Em 1° de abril de 2021 entrou em vigor um novo regime de licitagdes e contratos administrativos no
Brasil. Num primeiro momento, durante os dois primeiros anos, ele coexistird com os microssistemas até
entdo existentes: o regime geral da Lei n. 8.666/93, o da modalidade pregio (Lei n. 10.520/2002) e o regime
diferenciado de contratagdes publicas (RDC), instituido pela Lei n. 12.462/2011". Passado esse momento
inicial, 2 nova norma — Lei n. 14.133/2021, doravante denominada nova lei de licitacdes e contratos ad-
ministrativos (NLLCA) — consolidara a disciplina do procedimento e das regras contratuais aplicaveis as
compras publicas, numa espécie de compilagio® das normas entio existentes.

No que tange ao escopo do presente estudo, pode-se desde ja afirmar que a NLLCA inovou em relagao
as normas até entdo existentes ao trazer um regramento analitico sobre as formas de reajustamento dos
valores dos contratos administrativos. A Lei n. 8.666/93 veiculava regras mais gerais e tratava do tema de
acordo com a realidade econémica da época, cuja marca era a instabilidade de precos em decorréncia da
constante perda de valor da moeda, da inflagdo inercial e de outros problemas que, com o advento do Plano
Real, tornaram-se secundarios, mais previsiveis ou mais regulamentados. As normas subsequentes sobre
contratos publicos nio cuidaram do tema, cabendo, entao, a NLLCA dar um tratamento mais contempo-
raneo e detalhado a matéria, ja consideradas as mudancas economicas desde a consolidagao do Plano Real.

O problema a ser enfrentado neste trabalho refere-se a compreensao das novas regras de reajustamento
de precos dos contratos administrativos, previstas na NLLCA. Um entendimento mais preciso sobre as for-
mas de atualizagdo do valor do contrato confere as partes maior previsibilidade e certeza, afastando riscos
futuros acerca do deferimento ou nao de eventual pedido de reajustamento. Essa mitigacio de riscos tende
a reduzir custos de transacao e, assim, o valor do préptio contrato’.

Num cenario mais bem informado sobre as regras que impactardo os custos do contrato no decurso do
tempo, nao serd necessario precificar, antecipadamente, esse risco. Logo, as partes podem estimar, de forma
mais realista, seus precos em relagdo a licitacdo. O risco de inexecugao futura do contrato pela defasagem
do preco diante das mudangas economicas futuras estara devidamente mitigado pelas claras, prévias e bem
compreendidas regras previstas no contrato.

! Uma abordagem da legislacio de contrata¢des piblicas como microssistemas ¢ feita em MOREIRA, Egon Bockman; GUIMA-

RAES, Fernando Vernalha. Licitagio publica: a Lei Geral de Licitagoes/LGL e o Regime Diferenciado de Contratagdes/RDC. Sao
Paulo: Malheiros, 2012. p. 34-44.

2 Para Irene Patricia Nohara, o diploma normativo “compila” as trés leis antes citadas (NOHARA, Irene Patricia. Didlogo competi-
tivo: possibilidade de avanco ou mais uma modalidade a cair em desuso? In: CARVALHO, Matheus; BELEM, Bruno; CHARLES,
Ronny (coord.). Temas controversos da nova 1 ei de Licitacies e Contratos. Sio Paulo: JusPodivm, 2021. p. 9).

> A perspectiva das licitagdes e contratos publicos sob a 6ptica dos custos de transacdo ndo ¢é rara. A precificagdo de riscos no
ambito das contratagoes publicas pode ser encontrada em MOREIRA, Egon Bockman; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Lic-
tagdo priblica: a Lei Geral de Licitagoes/LGL e o Regime Diferenciado de Contratagoes/RDC. Sio Paulo: Malheiros, 2012. p. 144.
As incertezas e assimetrias de informagio existentes num procedimento de licitagio e contratagdo publicas sio objeto de analise
especifica em PADILHA, Angélica; ARAUJO, Everton Coimbra; SOUZA, José Paulo. Influéncia das incertezas nas contratagdes
publicas por intermédio do pregio cletronico. Revista Brasileira de Planejamento e Desenvolvimento, v. 7, n. 1, p. 67-84, jan./abr. 2018 e
NOBREGA, Marcos. Marcos tedricos em licitagbes no Brasil: olhar para além do sistema juridico. Revista Brasileira de Direito Piiblico,
v. 11, n. 40, jan./mar. 2013.
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Dessa forma, as regras de reajustamento de precos na NLLCA estio diretamente ligadas aos tipos de
custo envolvidos na contrataco, distinguindo-se, notadamente, os custos de mao de obra daqueles relacio-
nados a outros produtos ou insumos. Uma vez que os custos de mio de obra variam de acordo com instru-
mentos de negociagao coletiva entre empregados e empregadores, utilizam-se esses fatos como geradores
do direito a denominada repactuacio do contrato. Quanto aos demais custos, a NLLCA propugna a adogao
de indices como regra. Em ambos os casos, aplica-se o denominado Principio da Anualidade, justamente o
instituto que garante as premissas de estabilizacio da moeda, propugnado pelo Plano Real ainda na década

de 1990.

Utiliza-se, no estudo, um método dedutivo, com ado¢io de uma técnica exploratoria, documental e
bibliografica, em que se busca uma relagio entre as regras do Plano Real, voltadas para a estabilizagiao dos
pregos na economia brasileira, e seu reflexo na disciplina do reajustamento de precos dos contratos adminis-
trativos trazida pela NLLCA, o que servird para compreender e interpretar essas novas regras. Identifica-se
como principal reflexo dessa correlagio o que a nova lei denominou de “Principio da Anualidade”, dispo-
sitivo que, como serd visto, comportar-se-a ora como simples regra em relacio a interpretagao e aplicacdo
da nova norma; ora como principio aglutinador de diversos dispositivos legais esparsos e, aparentemente,
sem relacio.

2 O “Principio” da Anualidade e o reajustamento de precos dos contratos
regidos pela NLLCA: reflexo da legislacao do Plano Real

Sem a necessidade de discorrer mais longamente sobre as diferencas entre regras e principios no or-
denamento juridico, adota-se a ideia de que tais normas apresentam-se como hibridos, de modo que hé
regras que funcionam como verdadeiros principios e vice-versa, a depender do modo como se apresentam
na argumentac¢do juridica’. Em razio disso, o presente trabalho, quando se referir 2 denominada anualidade,
utilizara de forma indistinta a expressao principio ou regra, destacando-se, no seu titulo e no presente topi-
co, a palavra “principio” em aspas para evidenciar essa natureza hibrida sustentada.

Essa adverténcia é necessaria porque a NLLCA tratou, expressamente, do “Principio da Anualidade”
quando cuidou da repactuagio (art. 135, §4°). Contudo, da forma como utilizada no texto (enunciado not-
mativo), colhe-se da expressio mais uma norma com caracteristicas de regra do que de principio®. Trata-se
simplesmente de estabelecer um limite temporal a toda e qualquer forma ordinaria de reajustamento dos
valores pactuados. E uma regra porque se trata de simples técnica de contagem do tempo, durante o qual
as partes terdo de suportar as variacOes usuais dos precos de mercado que impactam o custo do contrato.

Para fins de incidéncia da regra da anualidade, consideram-se formas ordinarias de reajustamento aquelas
cldusulas de atualizagdo ja previstas no contrato, o que engloba os institutos do reajustamento em sentido
estrito e da repactuacio, ambos previstos no art. 6° NLCCA, respectivamente nos incisos LVIII e LIX.

* Uma abordagem mais especifica sobre os diversos aspectos envolvidos pode ser encontrada em FERRAJOLI, Luigi. Constitu-

cionalismo principialista e constitucionalismo garantista. In: FERRAJOLI, Luigi; STRECK, Lenio Luiz; TRINDADE, André Kar-
am (org.). Garantismo, hermenéutica e (neo)constitucionalismo: um debate com Luigi Ferrajoli. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012.
> NEVES, Marcelo. Entre Hidra e Hércules: principios e regras constitucionais. 3. ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 2019. p. 89.

¢ A distingdo preliminar entre “norma” e “enunciado normativo”, antes de propriamente diferenciar principios e regras, pode
ser encontrada em ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugao: Virgilio Afonso da Silva. Sao Paulo: Malheiros, 2008.
p. 53. A diferenga entre “texto de norma” e “norma”, assim como os conceitos peculiares de “programa normativo” e “ambito
normativo” é objeto de analise em MULLER, Friedrich. Teoria estruturante do direito. Tradugio de Peter Naumann e FEurides Avance
de Souza. Siao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 192-269. Por fim, os diferentes usos semanticos da separagio entre e forma e
conteido do texto juridico, inclusive com referéncias a Alexy e Miller é objeto de estudo em NEVES, Marcelo. Entre Hidra e Heér-
cules: principios e regras constitucionais. 3. ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 2019. p. 1-11.

Vale o registro de que a Nova Lei nao é propriamente técnica no uso de expressdes como “reajustamento”, “reajuste”, “reequili-
brio econdémico-financeiro” e afins, nio sendo possivel retirar um padrio dogmatico no curso do seu texto. A despeito disso, o
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Ao se observar a redacio dos dois incisos, ambos tratam de clausulas que devem estar presentes, de alguma
forma, no edital ou no contrato, portanto, clausulas necessarias.

Ambos os institutos supracitados distinguem-se do que se poderia chamar, neste artigo, de reequilibrio
economico-financeiro, ocasionado por eventos extracontratuais, relacionados a Teoria da Imprevisao e a
clausula rebus sic stantibus, estudados em espécies como caso fortuito, forca maior e fato do principe®. Na
NLCCA, esse instituto esta intrinsecamente ligado a disciplina da denominada matriz de riscos, prevista no
art. 6°, XVII, como clausula contratual que busca antever eventos supervenientes, mas que nao afasta um
futuro pedido de reequilibrio, conforme estipulam diversos outros dispositivos da norma, como os arts. 22,
§2°,1; 103 e 124, II, ““d”. Esse ultimo reproduz o dispositivo da Lei n. 8.666/93 que abatcava, justamente,
a ja citada Teoria da Imprevisao, o fato do principe e outros motivos ensejadores do pedido de reequilibrio.

Até aqui, portanto, chega-se a conclusio de que a NLLCA, afora esses eventos extracontratuais poten-
cialmente motivadores do ora denominado reequilfbrio economico-financeiro, estipula como formas de
modifica¢io dos pregos contratuais o que se poderia chamar, como género, de “reajustamento em sentido
amplo”; sendo suas espécies as seguintes: i) reajustamento em sentido estrito; e ii) repactuacio’. No art. 25,
§8°, isso fica mais evidente: “[n]as licitacdes de servico continuos, observado o interregno minimo de 1 (um)
ano, o critério de reajustamento serd por” uma das duas modalidades antes citadas. Logo, ambas seriam
“critérios de reajustamento em sentido amplo”.

Embora o dispositivo acima trate, especificamente, dos servigos continuos, as formas de reajustamento
em sentido amplo aplicam-se a todo e qualquer contrato de longa dura¢io da administracio, assim conside-
rados aqueles que ultrapassem o prazo de um ano. A questio do Principio da Anualidade reside justamente
nesse interregno temporal'’. Resta saber, porém, de onde a nova legislagio brasileira de contratos publicos
retirou esse critério e, para isso, € preciso compreender a legislacio que estruturou o Plano Real como poli-
tica econdmica no Brasil, no inicio da década de 1990.

O Plano Real buscou combater a denominada inflacio inercial, evento por meio do qual, em linhas
gerais e de forma bastante simplificada, o aumento de precos nio decorria, propriamente, de um aumento
de custos, mas da simples cumulagao de aumentos sucessivos e artificiais provocando, com isso, a perda do
valor da moeda. Os agentes econdémicos, simplesmente, repassavam para os precos contratados, de forma
constante, expectativas inflaciondtrias, riscos, dentre outros fatores que contribufam para essa instabilidade'’,

presente trabalho tentard manter, tanto quanto possivel, as expressoes que foram utilizadas nas defini¢ces que constam do art. 6°,
tornando secundario o uso das mesmas expressoes quando claramente utilizadas de forma esparsa e desconexa com as defini¢oes
iniciais.

8 As variadas formas de revisao dos contratos sdo abordadas em FRANCO. Vera Helena de Mello Franco. Teoria geral do contrato:
confronto com o direito europeu futuro. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 93-107. Em sede administrativa, o tema ¢ objeto
de estudo em MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sio Paulo: Malheiros, 1996. p. 225; GASPARINI, Diégenes.
Direito administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 752; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Sao Paulo: Atlas,
2012. p. 293; CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrative. Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 211; MELLO, Celso
Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 2009. p. 607; e GIACOMUZZI, José Guilherme. Fstado ¢
contrate: supremacia do interesse pablico “versus” igualdade; um estudo comparado sobre a exorbitancia do contrato administrativo.
Sao Paulo: Malheiros, 2011. p. 270.

7 Reitera-se que o uso das expressdes na Nova Lei ndo é uniforme. Enquanto o “reajustamento em sentido estrito” e a “repactu-
a¢ao” sdo expressamente definidos no art. 6°, portanto adotados, neste artigo, como nomen juris oficiais dos institutos ora estudados,
a utilizagdo das expressdes “reajustamento em sentido amplo” e “reequilibrio econdémico-financeiro” nio estd expressamente defi-
nida, sendo decorréncia légica do texto, na tentativa de harmonizar as novas expressoes legislativas a doutrina sedimentada sobre
o tema.

" Na verdade, por precaugio e expressa disposicio da NLLCA, mesmo em contratos de curta duracio, deve ser prevista a cldu-
sula de reajustamento em sentido estrito, conforme redagao do § 7° do art. 25: “§ 7° Independentemente do prazo de duragio do
contrato, sera obrigatéria a previsao no edital de indice de reajustamento de preco, com data-base vinculada a data do or¢camento
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.”

" ARIDA, Pérsio; RESENDE, Andté Lara. Inertial inflation and monetary reform in Brazil. Rio de Janeiro: PUC, 1985. (Textos para
discussao, n. 85). p. 8 e seguintes; e RESENDE, André Lara. Moeda Indexada: uma proposta para eliminar a inflacao inercial. Revista
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o que gerou indices trilionarios de inflagio no periodo'” até a entrada em vigor do Plano Real.

Para conter tal efeito, era necessario habituar os agentes econémicos a precificar bens e servicos em va-
lores estaveis, o que, inicialmente, se introduziu por meio da Unidade Real de Valor — URV e que culminou
com a edi¢do da Lei n. 10.192/2001, em que se encontra a base normativa que tesultou no principio e nas
técnicas da anualidade atualmente inscritas na NLLCA®. Vale registrar que a legislacio do Plano Real nio
vedou os reajustes, mas, apenas, estabeleceu critérios mais rigorosos para sua fixagao.

Na verdade, a ideia de se estabelecer o periodo de um ano como marco para se reajustarem 0s contratos

surgiu antes mesmo da efetiva implantagio do Plano Real

. O projeto inicial era adotar o denominado no-
minalismo, técnica economica por meio da qual se vedaria qualquer reajuste contratualmente estipulado e
se deixatia a cargo préprio mercado deliberar sobre o momento e o montante da renegociagdo ocasional de
pregos. Certo receio de que o Judiciario nao aceitasse tal radicalizac¢ao resultou na previsao legal de vedagao

temporaria, estabelecendo-se o marco de um ano®.

Embora tais principios, regras ou técnicas nio estivessem presentes da Lei n. 8.666/93, tampouco da
legislacio subsequente sobre contratacio publica, eles acabaram influenciando a regulamentagio federal
de licitagoes e contratos. Exemplo disso refere-se ao Decreto n. 2.271/97, que, a despeito de nao falar em
reajuste, tratava da repactuacio, “observado o interregno minimo de um ano” (art. 5°), ja considerando,
portanto, a realidade de desindexacio dos salarios, como sera visto mais adiante.

Em nivel infralegal, a Instrucio Normativa n. 02/2008 do Ministério do Planejamento, Or¢camento e
Gestio (MPDG), substituida, posteriormente, pela Instrucio Normativa n. 05/2017, do entdo denominado
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (MPGD), delineou, exaustivamente, o tema, inclu-
sive separando o reajuste em sentido estrito da repactuacio, tal qual faz a NLLCA. Também, no ambito da
Advocacia-Geral da Unido (AGU), as Orientagdes Normativas de n.® 22, 23 e 24, todas de 2009, separam o
reequilibrio econdémico-financeiro das duas formas de reajuste em sentido amplo, quais sejam: a repactuagao

e o reajuste em sentido estrito'®.

Ocortre, por forca da NLLCA, a nacionalizagdo de critérios federais de reajustamento, centrados no
denominado Principio da Anualidade e inspirados na legislacio do Plano Real, notadamente na Lei n.
10.192/2001. Verifica-se também uma aproximag¢do mais direta entre as regras especificas de contratos
publicos e as regras mais gerais de politica monetatia, atuando em conjunto para a estabilizaciao do valor da
moeda — i.e., 0 combate a inflagdo inercial — tomando como centro normativo o denominado Principio
da Anualidade'’.

Além disso, a disciplina do reajustamento dos contratos na Lei n. 8.666/93 seguia regras, nomenclatura
e institutos proprios do ambiente normativo da época, daf a previsao, por exemplo, de uma “atualizacio

de Eiconomia Politica, v. 5, n. 2, 1985.

12 Ainflagio acumulada entre janeiro de 1980 e dezembro de 1994 chegou a 13.342.346.717.617,70% (13 trilhdes e 342 bilhoes por
cento), de acordo dado apresentado em LEITAO, Miriam. Saga brasileira: a longa luta de um povo por sua moeda. Rio de Janeiro:
Record, 2013.

3 Um histético mais detalhado pode ser conferido em RIBEIRO, Ricardo Silveira. Terceirizacoes na administragio priblica e equilibrio
econdmico dos contratos administratives: repactuaco, reajuste e revisio. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 55-58.

" PRADO, Maria Clara. A real histéria do Real. Rio de Janeiro: Record, 2005. p. 188.

5 ARIDA, Pérsio. Real. In: PRADO, M. C. R. M. do. A real histéria do Real: uma radiografia da moeda que mudou o Brasil. Rio
de Janeiro: Record, 2005. p. 506-509.

16 Petrceba-se que nomenclatura adotada pela AGU em muito se assemelha aquela utilizada na nova legislagio, contudo esta nio foi
tdo sistemdtica em separar, de um lado, em categoria prépria, o reequilibrio econémico-financeiro, e de outro, como género, o rea-
juste em sentido amplo, e como espécies, o reajuste em sentido estrito e a repactuaciao. A NLLCA entendeu suficiente definir o que
chamou de reajustamento em sentido estrito e repactuagao, deixando para o intérprete fixar os sentidos do reequilibrio econémico-
financeiro e do reajustamento em sentido amplo.

7 A expressio mais adequada para o tipo de argumentacio adotada setia realmente “principio” da anualidade, considerada espe-
cialmente suas dimensoes fundamentadora, interpretativa, supletiva, integrativa e limitativa que destaca BONAVIDES, Paulo. Curso

de direito constitucional. 24. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 283-284.
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monetaria das obrigacdes de pagamento” que incidiria da “data final de cada periodo de afericio até a do
respectivo pagamento” (art. 7°, §7°). A partir do Plano Real, com o Principio da Anualidade, a obstar al-
teragOes ordinarias de precos em periodos inferiores a um ano, tais atualizacbes nao mais deveriam existir,
cabendo as partes aguardar o interregno de um ano para pleitear eventual reajuste nos valores praticados,
quando, entdo, a denominada atualizagdo passou a se confundir com o préprio instituto do reajuste e seus
critérios, dentre eles o da anualidade'.

Assim, realizada uma interpretagao sistematica das novas regras trazidas pela NLLCA que regulamentam
o denominado Principio da Anualidade, a centralidade normativa desse dltimo emana, na verdade, de outro
dispositivo legal editado em outra realidade econdémica'®, quais sejam, os arts. 2° (contratos privados) e 3°
(contratos publicos/administrativos) da Lei n. 10.192/2001, que, em linha gerais, admite a estipulacao de
cotre¢do monetatia ou reajuste por indices de precos gerais®, setoriais ou que reflitam os custos de produ-
¢io, desde que se trate de “contratos de prazo de duracio igual ou superior a um ano” (caput), chegando a
considerar “nula de pleno direito” qualquer estipulagdo com periodicidade inferior a um ano (§1°).

Portanto, verifica-se uma correlagio direta entre o Principio da Anualidade consagrado na NLLCA e a
politica econémica erigida com o Plano Real, de onde se pode concluir que tal principio constitui um dos
instrumentos de garantia daquela politica de combate a inflagao inercial. Nao ¢ ocasional que a legislacdo
de contratos seja utilizada para a realizacdo de outras politicas puiblicas, como o desenvolvimento nacional
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sustentavel” e o caso do Principio da Anualidade revela esse desiderato de evitar que os contratos publicos

anulem as regras voltadas para a estabilizacio da moeda.

Pressupondo o carater interdisciplinar do Direito Econémico, visto este como um estudo da intervengao
do Estado na economia e admitindo que pode atuar, inclusive, na esfera contratual para garantir a eficacia
de um planejamento econ6mico®, afirma-se, seguramente, que o Principio da Anualidade do reajustamento
dos contratos administrativos, previsto na NLLCA, é um dos instrumentos de execucdo da politica econd-
mica de estabilidade da moeda, especificamente de combate a inflagao inercial.

De modo mais especifico, no presente caso, o principio consiste numa garantia de que os contratos
publicos seguirdo regras compativeis com a politica monetaria instaurada no Brasil na década de 1990 bem
como com a legislacio que lhe é correlata, as quais buscaram afastar da realidade economica brasileira a
indexacido desmedida de precos e, com isso, o fenémeno da inflagdo inercial. Importante compreender, na
pratica, como tais institutos — ou as regras da anualidade — funcionardo em cada tipo de contrato.

3 O reajustamento em sentido estrito e a repactuacao: a predominancia
dos custos e os critérios para aplicacao do Principio da Anualidade

Conforme esclarecido anteriormente, a NLLCA adotou duas espécies de reajustamento ordinario dos
valores contratuais, que podem ser agregadas no que se denomina “reajustamento em sentido amplo™: o

8 RIBEIRO, Ricardo Silveira. Terveirizacies na administragio piiblica e equilibrio econdmico dos contratos administratives: repactuagao, reajuste

e revisao. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 62-71.
¥ De acordo com Eros Grau, o intérprete realiza exame nio somente da norma, mas do quadro de realidade que se lhe apresenta
de modo que procede “a interpretacio dos textos normativos no quadro da realidade, tal e qual a realidade é no momento da inter-
pretagdo dos textos e dos fatos” (GRAU, Eros. Por que tenho medo de juizes: a interpretagio/aplicagio do direito e os principios. 7. ed.
Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 33).

% Importante anotar que a NLLCA ndo previu a adogido de indices gerais quando tratou do reajustamento em sentido esttito,
cuidando apenas de indices especificos e setoriais. Tal omissao demandara construgao doutrindria e jurisprudencial acerca da pos-
sibilidade ou nao de sua adogio, o que nio ¢ objeto especifico deste trabalho.

2 FERREIRA, Felipe Furtado; POTTUMATI, Eduardo Catlos. A licitagio publica como instrumento de desenvolvimento susten-
tavel. Revista Brasileira de Politicas Piiblicas, Brasilia, v. 4, n. 1, p. 201-213.

2 MONCADA, Luis S. Cabral de. Direito econdmico. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2018. p. 14-17, 609-610.
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reajustamento em sentido estrito (art. 6°, LVIII) e a repactuacio (art. 6°, LIX). Da leitura dos dispositivos,
conclui-se, por especificidade, que o segundo deve ser utilizado “para servicos continuos com regime de
dedicacao exclusiva de mao de obra ou predominancia de mao de obra”. A todos os demais casos, aplica-se
o instituto do reajustamento em sentido estrito.

As definicdes do que sejam servicos continuos, ndo continuos ou, dentre os primeiros, aqueles com
regime de dedica¢io exclusiva de mio de obra, constam do art. 6° da NLLCA, mais especificamente nos
incisos XV a XVII. A despeito das defini¢Ges legais, a distingao nao ¢é inédita na doutrina administrativa ou
civilista contratual, portanto é necessario resgatar os critérios que, tradicionalmente, se adotam para melhor
compreender tais modalidades.

Quanto a natureza continua ou nio, trata-se de uma classificagdo que envolve, precipuamente, a defini-
¢do da necessidade administrativa, uma vez que serd a propria Administragdo contratante quem determinara
se a prestacio demanda certa duragdo, configura um débito permanente ou consiste no que, em Direito
Civil, se reconhece por obrigacdes “que se cumprem por meio de atos reiterados”™. Ao lado desses, tem-se
os denominados contratos de escopo, atualmente definidos na legislacio, mas ja conhecidos pela doutrina
como aqueles que “impdem a parte o dever de realizar uma conduta especifica e definida. Uma vez cumpri-

da a prestacio, o contrato se exaure [...]"%*.

Num primeiro momento, para fins de fixa¢ao das regras de reajustamento do contrato administrativo,
a relevancia juridica da classificagdo do servico como de natureza continua ou nio tem o efeito somente
de afastar uma das espécies previstas: a repactuagdo, que se aplica apenas a servicos de natureza continua.
No entanto, servicos dessa natureza também podem estar sujeitos a reajustamento em sentido estrito e daf
exsurge a importancia de compreender os custos envolvidos em determinados contratos, uma vez que a
repactua¢ao sera a regra para tanto para casos “‘com dedicag¢do exclusiva de mio de obra” como para casos
“com predominancia de mao de obra”.

Na primeira hipotese, trata-se de um critério legal, de mera subsuncio interpretativa a definicio que
consta do art. 6°, XVI, da NLLCA. J4 na segunda hipétese, de predominancia, ha um critério econdémico,
que demanda uma andlise dos custos envolvidos na contratagao, logo uma avaliacdo casuistica. O impoz-
tante ¢ fixar o entendimento de que a legislacio cuidou de forma distinta do reajustamento de contratos de
prestacio de servico conforme eles envolvam dedica¢ao de mio de obra exclusiva ou predominancia de mao
de obra, de um lado, daqueles cujos custos mais relevantes nao envolvem mao de obra.

Para entender essa diferencga, é preciso compreender quais custos compdem determinado contrato e
sua relevancia econoémica. Em linhas gerais, os custos de um contrato podem ser classificados em (i) cus-
tos de mio de obra e (ii) custos com insumos diversos. Os primeiros (custos de mio obra) podem, entio,
ser qualificados como: (i.a) remunerac¢do, geralmente estabelecida em acordos e convengoes coletivas de
trabalho; (1.b) beneficios ou “insumos de mao de obra”, justamente as parcelas referentes a transporte,
alimentagao, dentre outros; e (i.c) encargos sociais, referentes aos custos com “tributos incidentes sobre a

2925

remuneracao e os encargos trabalhistas”>.

Assim, se o servico (i) ¢ de natureza continuada e (ii.a) envolve dedicagao exclusiva de mao de obra ou
(ii.b) uma predominancia dos custos com mao de obra, deve ser utilizada a repactuacao. Em todos os outros
casos, utiliza-se a regra do reajustamento em sentido estrito, por meio de indices gerais ou setoriais. Assim
como se falou acima sobre os impactos da legislacao do Plano Real na forma de reajustamento dos contra-
tos administrativos, essa distin¢ido, mais uma vez, é decorréncia de uma das medidas adotadas, chamada de
desindexacio dos salatios, ou seja, a vedacio de reajustes automaticos de salarios por meio de sua indexacdo

% GAGLIANO, Pablo Stolze; PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Nove curso de direito civil. Sio Paulo: Saraiva, 2011. v. 4. p. 178.
2 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentirios a lei de licitacies e contratos adpministrativos. 13. ed. Sio Paulo: Dialética, 2009. p. 195.
» RIBEIRO, Ricardo Silveira Terceirizacies na administragio piiblica e equilibrio econdmico dos contratos administrativos: repactuagio, reajuste

e revisao. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 105-111.
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a indices. Em vez disso, os valores passariam a ocorrer “na respectiva data-base anual, por intermédio da
livte negociacio coletiva” (art. 10 da Lei n. 10.192/2001).

Se os custos com mio de obra, a partir do Plano Real, passaram a no mais ser alterados por meros
indices, nao seria possivel atualizar os precos dos contratos administrativos em que tais custos fossem rele-
vantes por meio de simples aplicacio de indices, ou seja, por meio de reajustamento em sentido estrito, na
nomenclatura da NLLCA. Dessa forma, a repactua¢io envolve procedimento de analise de custos de merca-
do, dentre eles os de mao de obra, para, a partir dai, se apurar seu impacto no valor do contrato. Eis a razao
pela qual a norma, nas diversas oportunidades em que cuida do tema, fala, de um lado, em reajustamento
em sentido estrito, por meio de indices especificos ou setoriais; e, de outro, em repactuacio, por meio da
analise da varia¢do dos custos de mercado ou contratuais (cf. art. 6°, LVIII e LIX; art. 25, {8° e art. 92, {4°).

Quando a legislacao determina que se utilize um indice para determinado contrato e, a0 mesmo tempo,
que seu preco fique “congelado” por um ano para que, somente depois disso, seja revisto, ela esta, na verda-
de, buscando avaliar o impacto da inflagao do periodo naquele especifico contrato, considerada, neste artigo,
a inflagdo como um aumento nio ocasional ou irrelevante, mas significativo e persistente”. Como nio era
mais possivel proceder dessa forma para os custos de mao de obra, em face da desindexa¢io dos salarios,
estabeleceu-se a repactuagio, que passatia a refletir as regras dos instrumentos coletivos de trabalho”, mas,
ainda assim, com respeito a certa anualidade.

Dessa forma, pelo Principio da Anualidade, esse procedimento de repactuacao nao pode ocorrer a todo
momento ou em periodo aleatoriamente escolhido, fazendo emergir a davida sobre os marcos temporais a
partir de onde contar tais perfodos de um ano. Em razao disso, a NLLCA, mais uma vez em compatibilidade
com a legislaciao do Plano Real, trouxe tais marcos. Segundo a Lei n. 10.192/2001, que nio faz distingao en-
tre reajustamento em sentido estrito e repactuagio, a periodicidade deve ser contada “a partir da data limite
para apresentacio da proposta ou do or¢amento a que essa se referir.” (art. 3°, §1°)%.

A redacdo que impunha dois marcos distintos ja era insuficiente a época e, posteriormente, mesmo com
a regulamentacio federal anterior a NLLCA, exigia-se certo esfor¢o hermenéutico para se fixar um dos dois
marcos temporais®. As Orientacdes Normativas da AGU n.° 24 ¢ 25, ambas de 2009, resolviam, patcialmen-
te, o problema ao informar que, nos reajustes, considerava-se a data limite de apresentacao das propostas, e
na repactuacio, a data do orgamento a que ela se refere, no caso, os instrumentos coletivos para custos de
mao de obra e a data limite de apresentagdo da proposta para custos de mercado.

A NLLCA, embora detalhista quanto a contagem dos prazos a respeito da repactuagao (art. 135), por
nao reproduzir o texto das Orientacdes Normativas supracitadas, traz novo ambiente de duvidas quanto
a0 marco inicial do reajustamento em sentido estrito. No art. 25, §7°, a nova norma estabeleceu que, “[i]
ndependentemente do prazo de duracio do contrato” — i.e., mesmo em contratos com prazo inferior a um
ano — “sera obrigatéria a previsao no edital de indice de reajustamento de preco, com data-base vinculada
a data do orcamento estimado” (art. 25, {7°).

Embora tenha deixado claro que a clausula do reajustamento em sentido estrito é obrigatoria, mesmo
em contratos previstos para durar menos de um ano, a redagio deixou davidas quanto a data-base a ser uti-
lizada no primeiro reajustamento. Ao falar em “data do or¢amento estimado”, a NLCCA esta praticamente
abandonando o tradicional marco inicial “data limite para elaboracdo da proposta”, o que podera impactar
no direito ao reajustamento futuro, pela auséncia de transcurso do interregno de um ano, ou no quantum a
ser apurado em eventual aplicacao do indice.

% LOPES, Jodo; ROSSETTL, José. Economia monetiria. Sio Paulo: Atlas, 1998. p. 305-306.

# Uma andlise mais completa sobte os insttumentos normativos ¢ feita em DELGADO, Mauticio Godinho. Curso de direito do
trabalho. Sao Paulo: LTr, 2010. p. 1284.

% Na verdade, esses dois marcos ja contavam do art. 40, XI, da Lei n. 8.666/93.

# RIBEIRO, Ricatdo Silveira. Terceirizacies na administragio priblica e equilibrio econémico dos contratos administrativos: repactuagio, reajuste
e revisao. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 77-89.
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A correta interpretacdo da norma nio se faz suficiente quando esta ¢ avaliada “em tiras”, na licio de Eros
Grau®. Logo, a fixacdo da “data do or¢amento estimado” deve ser considerada a luz das demais escolhas
legislativas da NLLCA. Sobre essa questdo, sdo relevantes as regras que disciplinam a pesquisa de pre¢os
que subsidia o “orcamento estimado”, ainda na fase interna do procedimento. E nessa disciplina legal sobre
a pesquisa que esta prevista a atualizagdo dos precos originais da licitacdo, os quais devem ser coletados ha
menos de um ano ou seis meses do certame, a depender do parametro adotado. Nesse interregno de um
ano entre a fixagao pretérita do preco coletado e sua utilizagao atual como referéncia numa nova licitaco, a
NLLCA estabelece a regra de que os precos devem observar “o indice de atualizacdo de pregos correspon-
dente” (art. 23, §1°, 1I).

Assim, ao fixar como marco inicial para o reajustamento de precos nao mais a data limite para apre-
sentacdo da proposta, mas sim a data do or¢amento estimado, a NLLCA exige que a licitagdo seja lancada
com orcamento atualizado e que seja previamente informado no edital a referida data-base, a fim de que os
licitantes possam aferir, antecipadamente, a partir de quando os custos do contrato poderao ser atualizados.
Sem isso, perdem-se os beneficios de previsibilidade e certeza citados na introducao deste trabalho e que
seriam aptos a reduzir assimetrias de informacio e custos de transacio.

Portanto, tem-se como novidade na NLLCA o abandono da data limite de apresentacio da proposta
como marco inicial da contagem da anualidade para o primeiro reajustamento em sentido estrito. Dessa
forma, a NLLCA exige da Administracdo que, obrigatoriamente, indique no edital a data-base do seu orca-
mento estimado, sem o que o marco inicial para calculo do reajustamento em sentido estrito remanescera
incerto e possivelmente discricionario, trazendo inseguranga juridica e precificacao do risco de os licitantes
ndo terem seus reajustes concedidos no tempo programado.

No que tange a repactuagdo, como se disse, a NLLCA foi exaustiva em falar, detalhadamente, nio so-
mente dos marcos iniciais, conforme o componente de custo adotado, mas também dos marcos a partir de
quando seriam deferidas as outras repactuagées, conforme art. 135, I, II e §1°. Duvidas ocasionais podem
ocorrer para aferir o que se entende por “data da ultima repactuacao” quando se tratar das subsequentes
a primeira, no entanto, a partir da leitura dos demais dispositivos atinentes ao tema, permite-se saber que
podera existir, por exemplo, uma repactuagao para cada categoria envolvida nos servigos e que tenha data-
-base diferenciada (art. 135, §4°). Nesse caso, devem-se considerar como “data da dltima repactua¢io”, na
verdade, os efeitos de cada repactuacio a ser concedida, a fim de se prezar pelo Principio da Anualidade do
reajuste de que trata o dispositivo legal retrocitado.

No que toca ao reajustamento em sentido estrito, cumpre, apenas, destacar que, passado o primeiro ci-
clo de um ano, os demais devem atender a mesma data-base, repetindo-se o calculo em ciclos de 12 (doze)
meses a partir daquele marco inicial denominado data-base do or¢amento da Administracio. Dessa forma,
ndo ¢ possivel a escolha aleatéria ou mudanca dos periodos dos ciclos de apuragio, sob pena de se deixar a
critério de uma ou outra parte a selecao do ciclo que melhor lhe aproveita, mais uma vez afastando a segu-
ranca juridica que o instituto do reajustamento busca incrementar aos contratos administrativos.

Nesse sentido, quanto ao reajustamento de precos em sentido estrito, permanecem validas as conclusoes
q ] pre¢ p

do Acérdio n. 474/2005 do Plenario do Tribunal de Contas da Unido, que estabeleceu as balizas para aplica-

¢do do instituto do reajuste, ainda que tenha sido proferido a luz das normas juridicas anteriores a NLLCA.

Referido julgado possui certa relevancia sobre o tema porque proferido como resposta a consulta, logo,

por forca do art. 1°, §3°, da Lei n. 8.443/92, figura no sistema jutidico com cardter normativo e constitui

prejulgamento da tese, revelando-se um dos pilares para a compreensdao da matéria proposta neste trabalho.

Por fim, tanto o reajustamento em sentido estrito como a repactuacio, por se referirem a simples apli-
cagdo de clausulas contratuais, ndo demandam qualquer formalizacio de alteracdo contratual, registrando-
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-se por simples apostila. Ja era esse o sentido da Lei n. 8.666/93, no seu art. 65, §8°, e assim se mantém o
requisito no que tange a forma na NLLCA, art. 130, L.

4 Consideracgoes finais

A Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos contemplou, dentre os modos de atualizagao dos
valores contratuais, além da tradicional clausula de revisao por motivos extracontratuais decorrentes da Teo-
ria da Imprevisio (reequilibrio econémico-financeiro), duas outras modalidades de reajustamento a serem
necessariamente previstas no contrato.

Definidas expressamente na Nova Lei como reajustamento em sentido estrito e repactua¢do, essas for-
mas — que podem ser aglutinadas no género “reajustamento em sentido amplo” — configuram verdadeira
clausula de atualizacio de precos de acordo com a variacio de custos de mercado, o que se mostra fun-
damental em contratos de longa duracio, assim entendidos aqueles que ultrapassem o prazo de um ano, a
exemplo dos denominados servigos continuados. De todo modo, ainda que em contratos curtos, de servi¢os
ndo continuados, a nova legislacio determina que seja previsto o critério de reajustamento, dado o risco de
que a contratagdo se estenda por periodo superior a um ano.

O marco temporal de um ano fixado, conforme visto, foi denominado na Nova Lei como Principio da
Anualidade e esta relacionado as medidas economicas adotadas no Brasil na década de 1990 voltadas para
o combate a denominada inflacao inercial. Avaliada a legislacao que estruturou o Plano Real, encontra-se
direta relacdo, potr exemplo, entre as disposicGes normativas relacionadas a desindexa¢io dos salarios e o
instituto da repactuacio, espécie de reajustamento de precos que a nova legislagdo determinou como obriga-
toria para contratos de servico continuado com dedicagao exclusiva de mao de obra ou com predominancia
de méo de obra.

A incidéncia do Principio da Anualidade ocorre ndo somente na fixacio dos marcos temporais para a
concessao do primeiro reajustamento, mas também para a dos seguintes, ou seja, em todos os interregnos de
um ano que ocorrerem no curso do contrato. Quanto ao primeiro reajustamento, foi possivel perceber uma
diferenca de critérios a depender do instituto utilizado no contrato: para o reajustamento em sentido estrito,
a Nova Lei ndo foi tdo clara nem coerente com a legislacio do Plano Real, estabelecendo como marco inicial,
de forma inovadora, a data do or¢amento da Administracdo, em vez da tradicional data limite de apresenta-
¢io das propostas; quanto a repactuacdo, houve tratamento analitico fixando-se a data de apresentacdo da
proposta para custos decorrentes do mercado e a data do instrumento coletivo de trabalho para os custos
decorrentes de mao de obra.

Por fim, consideradas ambas as formas de reajustamento mera aplica¢do de cldusulas ja previstas no
proprio contrato que estabelecem sua forma de atualizagdo de pregos, a Nova Lei permitiu sua formalizacio
por simples apostila, dada a auséncia de qualquer alteracio significativa nas condi¢Oes contratuais, antes se
tratando de mero cumprimento da avenga. Com isso, os critérios adotados, por um lado, mantém-se ali-
nhados a diretriz de evitar a inflacdo inercial e, por outro, afasta os riscos e receios dos licitantes quanto a
estagnacao dos valores dos contratos administrativos em relagdo aos pregos de mercado, viabilizando que o
proprio ajuste contemple, de forma segura, seus critérios de atualizacio.
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Resumo

O objetivo deste artigo é analisar como as normas da Lei n.° 14.133/2021
podem ser aplicadas, em conjunto com a Lei de Inovagdo e o Decreto n.°
9.283/2018, para dar vida as encomendas tecnoldgicas, modalidade contra-
tual necessaria ao desenvolvimento nacional e a reducido das desigualdades
regionais, mas ainda pouco conhecida e aplicada na pratica no Brasil. As
encomendas tecnolégicas sao compras publicas direcionadas a demandas
especiais em razio de desafios especificos, seja pela inviabilidade econdmica,
seja pela indisponibilidade/inexisténcia no mercado de produtos, servigos
ou sistemas adequados para aquele fim, de interesse de 6rgios e entidades da
Administracio Puablica. Tendo o risco tecnolégico como elemento essencial,
sao direcionadas patra a busca de solucoes de inovagio mediante pesquisa
e desenvolvimento (P&D), conforme previsao do art. 27 do Decreto n.°
9.283/18. Apesar da importincia das encomendas tecnoldgicas e da neces-
sidade de contrato administrativo para formaliza-las, a nova lei de licitagdes
foi laconica quanto ao tema. Discute-se, especialmente, se o didlogo compe-
titivo, uma das grandes inova¢des da Lei n.° 14.133/2021, pode ser empre-
gado para contratacio de encomendas tecnolégicas. Conclui-se que, embo-
ra seja tecnicamente possivel, na maioria das vezes ndo sera recomendavel.
Prognostica-se que, em regra, a contratacdo direta nos termos do art. 20 da
Lei de Inovagao tende a ser mais conveniente ¢ vantajosa para a Administra-
¢ao Publica e para o proprio interesse publico. A metodologia empregada é
tedrica, bibliografica, descritiva e exploratéria, de natureza qualitativa, com
prevaléncia do método dedutivo.

Palavras-chave: Contrato administrativo; Licitacdo; Inovagio tecnoldgica;
Risco tecnolégico; Encomenda tecnolégica; Didlogo competitivo.

Abstract

The purpose of this article is to scrutinize how the rules of Law No.
14,133/2021 can be applied altogether with the Innovation Law and the
Dectree No. 9,283/2018 to bring forth Pre-Commertcial Procurements, a
sort of contract essential to national development and to the reduction of
regional inequalities, but yet unbeknownst to many and scarcely applied in
Brazil. Pre-Commercial Procurements are public purchases aimed at special



demands arising from specific challenges, whether due to economic unfeasibility or to unavailability/non-
-existence in the market of products, services or systems suitable for that purpose, of interest to Public
Administration bodies and entities. With technological risk as an essential element, they are targeted at the
search for innovative solutions through research and development (R&D), as stipulated in art. 27 of Decree
No. 9,283/18. Despite the importance of Pre-Commercial Procutements and the need for an administra-
tive contract to shape them, the new bidding law was laconic on the subject. It is discussed, in particular,
whether competitive dialogue, one of the great innovations of Law No. 14,133/2021, can be used for Pre-
-Commercial Procurements. It is concluded that although it is technically possible, in most cases it will not
be recommended. It is predicted that, as a rule, direct contracting pursuant to art. 20 of the Innovation Law
tends to be more convenient and advantageous to the Public Administration and to the public interest itself.
The methodology is theoretical, bibliographical, descriptive, exploratory and qualitative, with prevailing use
of the deductive method.

Keywords: Administrative agreement; Bidding; Technologic innovation; Technological risk; Pre-commer-
cial procurement; Competitive dialogue.

1 Introducao

A Lei n.° 8.666/93, que institui normas para licitacdes e contratos da Administracio Publica e da outras
providéncias, estd em seus dois ultimos anos de vigéncia, em razdo de a Lei n.° 14.133, de 1° de abril de
2021, ter entrado em vigéncia. Conforme disposto no seu art. 191, a Administracdo podera optar por licitar
ou contratar diretamente de acordo com essa Lei ou de acordo com a Lei n.° 8.666/93, sendo vedada a
aplicacio combinada das duas Leis.

Tomando como marco legal a nova Lei de LicitagGes, esta destaca que os contratos administrativos de-
verdo conter alguns elementos essenciais, conforme previsao do art. 92, que dispoe que sdo necessarias, em
todo contrato, clausulas que estabelecam o seu objeto, o preco e as condi¢bes de pagamento, os prazos de
inicio da execucido, a conclusio, a entrega ¢ o recebimento definitivo por parte da Administracdo, a matriz
de risco, e os direitos e responsabilidades das partes, inclusive penalidades cabiveis.

Conquanto a Lei n.° 14.133/2021 nao discipline os contratos de encomenda tecnoldgica, a Lei de Inova-
cdo Tecnoldgica (Lei n.° 10.973/2004) os prevé, como uma das formas de estimulo a inovagao (art. 19, § 2°-
A, 'V, incluido pela Lei n.° 13.243/2016). Consistem em compras publicas direcionadas a demandas especiais
com o intuito de solucionar problemas como a inviabilidade econémica ou indisponibilidade/inexisténcia
no mercado de produtos, servicos ou sistemas adequados para algum fim especifico, de interesse de 6rgaos
ou entidades da Administracao Publica.

O objetivo das encomendas tecnologicas (ETECs) é encontrar a solu¢do para um problema especifico
por meio de desenvolvimento tecnolégico. Trata-se de uma compra piblica em que o investimento é vol-
tado para a pesquisa e o desenvolvimento em si, e ndo necessariamente para o produto final, que pode ou
nio ser alcancado.

Tem, portanto, como caractetistica intrinseca o risco tecnologico, que ¢é definido pelo art. 2°, 111, do
Decreto n.° 9.283/2018, que regulamenta a Lei de Inova¢io, como a “possibilidade de insucesso no desen-
volvimento de soluc¢io, decorrente de processo em que o resultado ¢ incerto em funcio do conhecimento
técnico-cientifico insuficiente a época em que se decide pela realizag¢io da agiao”.

No que respeita especificamente aos contratos de encomenda tecnoldgica, a Lei n.° 14.133/2021 limi-
tou-se a prever a dispensabilidade de licitagdo (art. 75, V), prescrevendo sejam “observados os principios
gerais de contratacio” constantes da Lei de Inovagdo. Por outro lado, a Lei n.° 14.133/2021 elegeu como
um dos objetivos do processo licitatério “incentivar a inovacao e o desenvolvimento nacional sustentavel”
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(art. 11, IV). Ademais, autorizou o emprego do didlogo competitivo para contratacio que envolva inova¢ao
tecnologica ou técnica (art. 32, 1, @). Para além disso, tornou dispensavel a licitagdo para contratacio que
tenha por objeto transferéncia de tecnologia ou licenciamento de direito de uso ou de exploragao de criagao
protegida, nas contratagdes realizadas por institui¢ao cientifica, tecnolédgica e de inovacao (ICT) publica ou
por agéncia de fomento, desde que demonstrada vantagem para a Administracao (art. 75, 1V, d), bem como
em outras hipéteses (art. 75, XV e XVI). A leitura desses dispositivos suscita, dentre outras, a questdo de
saber se o didlogo competitivo (uma das grandes inovacoes da Lei n.° 14.133/2021) pode ser empregado ou
ndo para contratagiao de encomendas tecnolégicas.

Diante desse cendtio, cumpre investigar como as normas da Lei n.° 14.133/2021 podem ser aplicadas,
em conjunto com a Lei de Inovagido e o Decreto n.® 9.283/2018, para dar vida a essa modalidade contratual
tao necessaria a0 desenvolvimento nacional e a reducido das desigualdades regionais, mas ainda muito pouco
conhecida e aplicada na pratica no Brasil.

Para transmitir uma ideia do ingente potencial transformador dos contratos de encomenda tecnoldgica,
basta lembrar que as vacinas contra Covid-19 ora em uso (Pfizer/Biontech, AstraZeneca/Fiocruz etc.) sdo
fruto de encomendas tecnologicas feitas por varios paises, incluindo o Brasil.

A despeito dessa evidente relevancia pragmatica, a literatura juridica patria acerca das encomendas tec-
nolégicas ainda é bastante rarefeita.

A metodologia deste trabalho utilizara o método dedutivo, por meio de uma abordagem de natureza qua-
litativa, descritiva, tedrica, realizada por meio de pesquisa bibliografica, com coleta de dados em livros, em
artigos juridicos, na legislagio brasileira, norte-americana e da Unido Europeia, bem como em instrumentos
contratuais de encomenda tecnoldgica recentemente firmados no Brasil, que serao objeto de analise.

2 Encomendas tecnologicas

Nos paises mais desenvolvidos, as encomendas tecnoldgicas sao utilizadas como ferramentas para suprir
diversas demandas publicas de alta complexidade, urgente necessidade ou grande impacto social. Nos EUA, sdo
realizadas desde ha muito, estando atualmente disciplinadas na parte 35 do Federal Acquisition Regulation (EAR).!

Inspirada na experiéncia de sucesso dos EUA e do Japao, a Unido Europeia, desde o Comunicado da
Comissao Europeia de 2007 (799 final), passou a atribuir maior relevancia as encomendas tecnologicas e a
fomenta-las, até mesmo para nao ficar defasada diante desses seus grandes patceiros comerciais.” As enco-
mendas tecnoldgicas continuam cobrando relevo na Unido Europeia, sendo atualmente um dos pilares das
suas politicas estratégicas de crescimento e competitividade.’

! UNITED STATES OF AMERICA. Federal Acquisition Regulation. Disponivel em: https://www.acquisition.gov/far/part-
35#FAR_35_000 Acesso em: 30 dez. 2021.

2 A segio 3 do Comunicado ¢ intitulada “Ewurope can do better: Strategic R&¥D procurement 1o stay in the lead”. Consoante enfatizado no
Comunicado, aquela altura, os EUA investiam quatro vezes mais em licitagdes envolvendo P&D do que a Unido Europeia, exclui-
das as licitagbes para propositos militares e acroespaciais: “The difference in R&D procurement expenditure between the US and
Europe is mainly due to disparities in defence/space budgets. However, US expenditure of this type is still 4 times higher in non-
defence/space public sectors such as health, energy, education, transport and environment. This represents a gap of $3.4Bn in ab-
solute terms. Experts point to untapped innovation opportunities in these non-defence sectors where Europe could take the lead”.
COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES. Pre-commercial procurement: driving innovation to ensure sustainable high
quality public services in Europe. COM(2007) 799 final. Luxembourg: Publications Office of the European Union, 2007. Dis-
ponivel em: https://cur-lex.curopa.cu/LexUriServ/LexUriServ.do?uti=COM:2007:0799:FIN:EN:PDF Acesso em: 30 dez. 2021.

? “Delivering more efficient and higher quality public services, and supporting research and innovation from the demand side ate
nowadays among the cornerstones of the EU public policy and a priority of the Europe 2020 Strategy for growth and competi-
tiveness: at this regard, a new and powerful instrument at disposal of the contracting authorities appears to be the pre-commercial
procurement, by which the public sector can acquire R&D services as well as innovative prototypes suitable for commercialisation,
and at the same time stimulate private companies in carrying out industrial research and experimental development on sectors of
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No Brasil, apesar de ainda pouco utilizadas, possivelmente por falta de interesse em investimento nesse
tipo de demanda especializada e por auséncia de conhecimento dessa ferramenta juridica, as encomendas
tecnologicas poderiam ser empregadas, por exemplo, para o desenvolvimento de novas vacinas para a den-
gue e o zika virus, além de tecnologias voltadas aos problemas endémicos da seca e da fome.*

A Lei de Inovagido (Lei n.° 10.973/2004) apresenta essa nova forma de tratar a politica publica de pesqui-
sa e inovacido em seu art. 20, alterado pela Lei n.° 13.243/2016 (Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia ¢ Ino-
vagdo), a qual acrescentou as Institui¢oes Cientificas, Tecnologicas e de Inovagao (ICTs) ao rol de entidades
hébeis a firmar contratos de encomenda tecnoldgica.

Assim, presentemente, a Administracio Pablica pode celebrar tais contratos com Institui¢oes Cientificas,
Tecnoldgicas e de Inovagao publicas ou privadas, entidades de direito privado sem fins lucrativos ou empre-
sas, isoladas ou em consorcio, voltadas para atividades de pesquisa e de reconhecida capacitagao tecnologica
no setor, com vistas a realizagdo de atividades de pesquisa, desenvolvimento e inova¢iao que envolvam risco
tecnologico, conforme previsiao do art. 27 do Decreto 9.283/2018.°

A Lei de Inovacio elenca como instrumentos de estimulo a inovagdo nas empresas, dentre outros, a “en-
comenda tecnoldgica” (art. 19, § 2°-A, V, incluido pela Lei n.° 13.243/2016) e o “uso do poder de compra
do Estado” (art. 19, § 2°-A, VIII, incluido pela Lei n.° 13.243/2016). Embora autonomizados em incisos
diferentes, ¢ indisputavel que, ao celebrar um contrato de encomenda tecnoldgica, o Estado estd também
usando do seu elevado poder de compra para estimular a inovagao nas empresas.’

O gigantesco poder de compra do Estado serve para minorar dois riscos relevantes: o risco tecnolégico
(imanente as encomendas tecnolégicas) e o risco mercadologico (elemento acidental, ndo inerente ao con-
ceito de encomendas tecnoldgicas). O risco tecnologico concerne a probabilidade de nao ser alcangada a so-
lugdo tecnoldgica visada. Ja o risco mercadolédgico respeita a probabilidade de a solugdo tecnolégica obtida
ndo encontrar mercado ou demanda suficiente capaz de compensar o investimento feito para sua pesquisa
e desenvolvimento. Diante das constantes e imprevisiveis mudancas tecnologicas e comportamentais tipicas
da sociedade hipermoderna’, a garantia de compra pelo Estado representa um forte incentivo a busca pela
inovagio, o que ameniza o risco de prejuizo econdémico decorrente de eventual baixa receptividade pelo
mercado da solucdo tecnoldgica desenvolvida.®

public relevance.”” CLERMONT, Fabrizio; FIONDA, Francesco. A modern approach for procuring research and innovation: the pre-
commercial public procurement. European Procurement & Public Private Partnership 1aw Review (EPPPL), v. 11, n. 2, p. 88-96, 2016. p. 88.
* RAUEN, André Tortato. Encomendas tecnoldgicas no Brasil: novas possibilidades legais. Nota Técnica - 2018 - marco - Numero
41 - Diset. Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/ PDFs/nota_tecnica/180302_NT_41_diset_encomen-
das_tecnologicas.pdf Acesso em: 22 jul. 2021.

> “Art. 27. Os 6rgios ¢ as entidades da administragdo publica poderio contratar diretamente ICT publica ou privada, entidades de
direito privado sem fins lucrativos ou empresas, isoladamente ou em consércio, voltadas para atividades de pesquisa e de reconhe-
cida capacitagdo tecnoldgica no setor, com vistas a realizacdo de atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovacido que envolvam
risco tecnoldgico, para solugao de problema técnico especifico ou obtencio de produto, servico ou processo inovador, nos termos
do art. 20 da Lei n.° 10.973, de 2004, ¢ do inciso XXXI do art. 24 da Lei n.° 8.660, de 1993. [...]”

¢ Esse papel indutor do Estado-consumidor também pode ser identificado no que concerne as licitagdes sustentaveis: “Até mesmo
quando atua como consumidor, o Estado pode empregar nudges para fomentar a adogdo de condutas socioambientalmente susten-
taveis, como sucede com as licitagdes sustentaveis, mediante as quais o Estado-consumidor usa do seu elevado poder de compra
para modelar, de maneira sutil, nao coercitiva, nao intrusiva, o comportamento do mercado, instando-o, sem outorgar incentivos
econdmicos diretos nem ameagar com sangoes, a adotar, voluntariamente, padrdes e programas de sustentabilidade ambiental.”
FERNANDES, André Dias; NASCIMENTO, Leticia Queiroz; BELCHIOR, Germana Parente Neiva. Green nudges: os incentivos
verdes conferidos pelo Estado como meio de induzir comportamentos sustentaveis. Revista Juridica, v. 1, n. 63, p. 490-516, mar. 2021.
Disponivel em: http://revista.unicutitiba.edu.br/index.php/Rev]ut/article/view/5256/371373195 Acesso em: 27 set. 2021. Simi-
larmente, enfatizando o “incentivo que o Estado da enquanto consumidor, pagando preco alto por um produto de maior qualidade
e que cuja produgdo promova desenvolvimento socioambiental responsavel”: FERREIRA, Felipe Furtado; POTTUMATI, Ed-
uardo Carlos. A licitagao publica como instrumento de desenvolvimento na perspectiva do paternalismo libertario. Revista Brasileira
de Politicas Piiblicas, Brasilia, v. 4, n. 1, p. 201-213, 2014. p. 211.

" LIPOVETSKY, Gilles. Les temps hypermodernes. Paris: Grasset, 2004.

¥ De mancira semelhante: “Mesmo com as indmeras ferramentas gerenciais atuais, as emptesas tendem a possuir mais acuricia
em prever (nfo necessariamente mitigar) os riscos tecnolégicos do que os riscos mercadolégicos. Riscos tecnoldgicos em geral sao
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Importante ressaltar que as encomendas tecnoldgicas sdo incertas, custosas e complexas, nao devendo
ser aplicadas em qualquer situacdo. Precisam, portanto, estar devidamente justificadas. Suas caracteristicas
mais relevantes sdo: a presenca de risco tecnoldgico e o seu compartilhamento entre a Administragao (con-
tratante) e o contratado; a possibilidade de contratacdo de mais de uma empresa para a encomenda toda ou
para determinadas etapas, podendo haver subcontratagio para algumas atividades; a selecdo de fornecedores
ocorre por negociagao e tem como critério principal a maior probabilidade de sucesso, e ndo o menor pre¢o
ou custo, como s6i acontecer nas licitagdes comuns; o didlogo entre contratante e potenciais fornecedores/
contratados é fundamental para estimular a inovacio’; a titularidade e o exercicio dos direitos de propriedade
intelectual resultantes da encomenda, em caso de éxito, devem ser definidos em instrumento contratual ne-
gociado entre as partes contratantes, nao sendo necessariamente transferidos a Administragdo Publica (art.
30 do Decreto 9.283/2018), o que eleva o poder de batganha da Administracio;'’ em caso de inviabilidade
técnica ou econémica, ainda que sem a consecugao do objetivo final, o projeto pode ser encerrado, e as con-
tratadas devidamente remuneradas pelos servigos prestados, sem aplicacdo de penalidades por inexecucio
parcial do contrato nos termos da lei de licitacGes, como normalmente ocorteria nos contratos comuns (que
ndo envolvem risco tecnoldgico).

A fim de compartilhar o risco tecnolégico e contornar a dificuldade de estimar os custos de ativida-
des de pesquisa, desenvolvimento e inovagdo a partir de pesquisa de mercado, o art. 29, § 1°, do Decreto
9.283/2018 prevé cinco modalidades de remuneracio:

I — preco fixo;

mais associados as capacidades internas da empresa e de parceiros em superarem desafios técnicos. Jd os riscos mercadoligicos em geral
envolvem mnitos fatores exdgenos como mudancas na regulagio, variagio de prego dos fornecedores, preferéncias dos consumidores ete. T exatamente nesse
ponto que as encomendas tecnoldgicas se mostram muito eficientes para viabilizar a transformacao de inveng¢des em inovagoes,
principalmente as mais ousadas e arriscadas. Com a garantia de compra do Estado em caso de sucesso no atingimento dos requisitos
da encomenda, a empresa (ou consércio de instituicoes) consegue fazer uma analise focada nas suas competéncias internas e as-
sim se langar com 100% de dedicagao sobre questio técnica demandada. Combinado com outros instrumentos como subvencoes
e financiamentos para compartilhamento dos riscos tecnolégicos, o instrumento ¢ capaz de ajudar a alcangar praticamente todo
espectro da competéncia humana em solucionar problemas complexos. Essa logica é facilmente percebida quando observamos que
até 1962, 100% dos circuitos integrados (microchips) vendidos nos EUA foram adquiridos via compras governamentais. Presentes
em todos os eletronicos modernos, de celulares a computadores, passando por avides e automaoveis, as aplicagoes e 0 acesso a essa
tecnologia eram muito limitados e caros no final dos anos 1950 e inicio dos anos 1960. Os macicos investimentos governamentais
via encomendas tecnoldgicas foram fundamentais para sustentar o aperfeicoamento da tecnologia até ela atingir uma escala que a
viabilizasse do ponto de vista comercial privado.”” MENDONCA, Hudson. A revolugao silenciosa das encomendas tecnoldgicas.
MIT Technology Review, 2020. Disponivel em: https://mittechreview.com.br/a-revolucao-silenciosa-das-encomendas-tecnologicas/
Acesso em: 27 set. 2021.

" “B da capacidade de contratante e contratada se comunicarem com qualidade acerca dos desafios na condugio da pesquisa — e,
em sendo o caso, optarem por reformular os caminhos adotados — que pode surgir um ambiente realmente catalisador da ino-
vacao tecnoldgica. Pouco resolve a previsio abstrata de didlogo prévio com possiveis contratados, critérios flexfveis para a escolha
do parceiro e possibilidades de adendo contratual se a estrutura principal que viabiliza essas atividades e monitora a execugao da
encomenda for ausente ou ineficaz em seu modo de funcionamento.”” MAIA, Gabricl; SPANO, Eduardo. Por que utilizar enco-
mendas tecnoldgicas? Oportunidades em relagdao a outros instrumentos para a contratacao de inovagoes. In: SANTOS, Fabio G.
dos; BABINSKI, Daniel B. O. (otg,). Caderno n° 2 - Decreto Federal de Inovagio: novas oportunidades. Sao Paulo: IEA USP, 2020. p. 40-
45. Disponivel em: http://oic.nap.usp.br/wp-content/uploads/2020/06/Cadernos-de-inovac%CC%A7a%CC%830_2_decreto-
federal.pdf Acesso em: 22 jul. 2021.

1" Este ¢ um ponto relevante no ambito da Unido Europeia: “One of the biggest challenges of PCP is the allocation of intellectual
property rights (IPR) and the way procurers share with suppliers at market price the benefits and risks related to the IPRs resulting
from the R&D. [...]| The European Commission has stressed the importance of having clear provisions in the tender documentation
and in the call for tenders to deal with property rights: the distribution of rights and obligations between public procurers and R&D
providers, including the allocation of IPRs, shall be published in the PCP call for tender documents and the PCP call for tender shall
be carried out in a competitive and transparent way in line with the Treaty principles which leads to a price according to market con-
ditions.” DRAGOS, Dacian C.; RACOLTA, Bianca. Comparing legal instruments for R&D&I: state aid and public procurement.
European Procurement & Public Private Partnership Law Review (EPPPL), v. 12, n. 4, p. 408-421, 2017. p. 412-413.

" RAUEN, André Tortato. Encomendas tecnoligicas no Brasil: novas possibilidades legais. Nota Técnica - 2018 - marco - Niumero
41 - Diset. Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/nota_tecnica/180302_NT_41_diset_encomen-
das_tecnologicas.pdf Acesso em: 22 jul. 2021.
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II — preco fixo mais remunerac¢ao variavel de incentivo;

11 — reembolso de custos sem remuneracio adicional,

IV — reembolso de custos mais remunera¢io variavel de incentivo; ou
V — reembolso de custos mais remuneracio fixa de incentivo.

A modalidade remuneratéria mais adequada ¢ definida de acordo com alguns critérios, como o grau de
risco tecnologico, o nivel de imprevisibilidade dos custos, o grau de complexidade, o interesse em estimular
o atingimento de metas, a natureza da entidade contratada (se possui fins lucrativos ou no), os potenciais
ganhos, o interesse social e imediato da pesquisa etc. A remuneragdo por preco fixo ¢ aplicada quando o
risco tecnologico ¢é baixo e os custos sao previsivels. Ja a remuneragdo com reembolso de custos ¢ indicada
para os casos em que os custos do projeto ndo sejam conhecidos no momento da realiza¢do da encomenda
em virtude do risco tecnologico.

Cumpre destacar que hd macroetapas prévias para a celebracdo das encomendas tecnologicas, quais
sejam: estudos preliminares, em que se verificam a necessidade da negocia¢io, o mercado, os resultados pre-
tendidos; o mapa de riscos; a manifestacdo de interesse com edital de chamamento puiblico para potenciais
fornecedores com andlise de potenciais custos, viabilidade da encomenda, prazos de execucio, dentre ou-
tros; a formalizacio do termo de referéncia com a descricao precisa dos critérios; a etapa de negociacio com
possiveis interessados, verificacdo de requisitos e instrugao do processo de escolha; realizacio do termo de
ratifica¢do da dispensa e publicacdo na imprensa oficial; e a assinatura do contrato com defini¢des técnicas,
metas, termos de propriedade intelectual e demais obrigacoes e direitos.

Nos ultimos dois anos, com o desenrolar da pandemia de Covid-19, as encomendas tecnologicas foram
instrumentos utilizados por diversos paises, inclusive pelo Brasil, para o desenvolvimento de vacinas. Em
setembro de 2020, foi firmado termo de contrato n.° 01/2020 entre a Fundacio Oswaldo Cruz (Fiocruz),
o Instituto de Tecnologia em Imunobiolégicos (Bio-Manguinhos) e a AstraZeneca UK Limited, no intuito
de desenvolver, em escala industrial, a producio dos insumos e produzir a “vacina acabada” suficientes para
100,4 milhoes de doses.”?

Antes de haver previsao legal de encomenda tecnolégica por contratagio direta no Brasil, em 2009, a
Embraer foi contratada pela Forca Aérea Brasileira (FAB) para desenvolver uma aeronave com fins e ca-
racteristicas especificos (avido KC-390). Como niao havia a previsio legal de encomendas tecnoldgicas por
contratacdo direta, o contrato foi firmado por inexigibilidade de licitacao.

Tal modalidade foi inadequada ao objetivo do contrato, pois ndo havia nenhuma aeronave de producao
nacional com as caracteristicas solicitadas, e o alto risco tecnologico envolvido poderia levar ao insucesso
da solugao inovadora desejada e acarretar penalidades aplicaveis em caso de inexigibilidade de licitacdo pela
inexecugdo total ou parcial do contrato, nos tradicionais moldes da Lei 8.666/93. O contrato foi firmado
por preco fixo e o risco de fracasso foi totalmente assumido pela Embraer. Felizmente, devido a reconhecida
capacidade técnica da Embraer, ao didlogo e a sintonia entre as partes contratantes, a solu¢io inovadora foi
alcancada, configurando um caso de sucesso de encomenda tecnoldgica brasileira.'

E de salientar que muitas famosas tecnologias sao resultado de encomendas tecnologicas realizadas pelas
Forgas Armadas, como o sistema de navegacao GPS; a propria Internet, que surgiu a partir de encomenda
da Agéncia de Projetos de Pesquisa Avangada do Departamento de Defesa dos EUA (DARPA) de uma rede

2. RAUEN, André Tortato; BARBOSA, Caio Marcio Melo. Encomendas tecnoldgicas no Brasil: guia geral de boas praticas. Disponivel
em: https://www.ipea.gov.br/portal/images/stoties/PDFs/livros/livros/190116_encomendas_tecnologicas.pdf Acesso em: 22
jul. 2021.

5 FIOCRUZ. Termo de contrato de encomenda tecnoldgica n° 01/2020. 2020. Disponivel em: https://portal.fiocruz.br/sites/portal.fi-
ocruz.br/files/documentos/contrato_vacina_astrazaneca_fiocruz.pdf Acesso em: 30 set. 2021.

* RAUEN, André Tortato (org.). Politicas de inovagio pelo lado da demanda no Brasil. Brasilia: Ipea, 2017. p. 36-37.
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de comunicag¢oes capaz de sobreviver a ataques nucleares, que resultou na criacio da ARPANET, que desen-
volveu os protocolos de internet TCP/IP, base da Internet atual; o sistema Siti da empresa Apple, também
desenvolvido por encomenda tecnolégica pela DARPA; o veiculo automotivo Jeep; a aeronave KC-390,
que ja foi modernizada e é vendida para outros paises; varios spzn-offs decorrentes de encomendas feitas pela
NASA a empresas norte-ameticanas para viabilizar o Programa Apollo etc.

Desse breve exemplatio, depreende-se que as Forcas Armadas tém desempenhado um relevante papel de
inovagao tecnologica, pois os produtos finais, em muitos casos, sao adaptados para o mercado e vendidos
com muito sucesso ao publico em geral.

Outrossim, merece ser colacionado o primeiro contrato de encomenda tecnoldgica firmado pelo STF
(Contrato n.° 73/2019), tendo por objeto a
A soluciao de modernizagao do peticionamento e recebimento de recursos especiais e extraordinarios,

bem como do peticionamento/recebimento dos agravos interpostos contra a decisdo de inadmissibilidade
dos referidos recursos, denominada Solu¢do de Jurisdicio Extraordinaria. (cliusula primeira).'s

Consoante se extrai do paragrafo tnico da clausula primeira, a solu¢do tem por objetivo que 0s recursos

ao STF e ST]

Cheguem com dados extraidos diretamente dos sistemas judiciais utilizados pelos 6rgaos de origem,
de modo a eliminar a necessidade de inser¢do de dados por servidores do STF para corrigir dados

dos autos recursais, bem como reduzir o custo operacional do juizo de admissibilidade com o uso de

inteligéncia artificial."®

Esse contrato de encomenda tecnoldgica nio visa a substituir o programa VICTOR, mas a complemen-
tar suas funcionalidades. Foi celebrado por contratacio direta, mediante dispensa de licitagdo, nos termos
do art. 24, XXXI, da Lei 8.666/93, do art. 20 da Lei de Inovacio e do art. 27 do Decreto 9.283/2018, com
a Funda¢io CERTI (uma entidade privada sem fins lucrativos), e foi saudado como “o maior projeto de
inovacao tecnoldgica do Poder Judiciario”."” O critério decisivo para a escolha da Fundacio CERTI em de-
trimento da outra proponente (UFMG) foi a probabilidade de alcance do resultado pretendido, referida no
art. 27, § 8°, 11, do Decreto 9.283/2018.1

> BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Contrato n° 73/2019. Disponivel em: https://hubtec.abdi.com.br/wp-content/uploads/
Contrato-de-Encomenda-Tecnologica_STEpdf Acesso em: 29 set. 2021.

¢ BRASIL. Suptemo Tribunal Federal. Contrato n° 73/2019. Disponivel em: https://hubtec.abdi.com.br/wp-content/uploads/
Contrato-de-Encomenda-Tecnologica_STEpdf Acesso em: 29 set. 2021.

17 <O projeto sera feito por contratagio direta, com base no artigo 24, inciso XXXI, da Lei 8.666/1993. Esse dispositivo trata do
que a legislacio chama de encomenda tecnolégica e ¢ um dos instrumentos normativos existentes que buscam incentivar a Adminis-
tracdo Publica a buscar solu¢des de melhoria na prestagdo de servigos publicos por meio do uso de ferramentas tecnoldgicas inova-
doras. A declaragao de dispensa foi publicada no Diario Oficial da Unido desta quinta-feira (12) e tem previsio de custo de R$ 3,482
milhGes para 12 meses de execugao do projeto. Apds consultar 24 Instituicées de Ciéncia e Tecnologia (ICTs), apenas a Universidade
Federal de Minas Gerais (UFMG) e a Fundacao Centros de Referéncia em Tecnologias Inovadoras (CERTI) apresentaram proposta
para a execugao do projeto. Ambas as institui¢des apresentaram propostas de elevado nivel técnico, mas a proposta da CERTI foi
selecionada pela Administragao do STF (que considerou como principal critério a probabilidade de alcance do resultado pretendido,
nos termos do attigo 27, paragrafo 8°, inciso II, do Decreto 9.283/2018). O diretor-geral do STF, Eduardo Toledo, classifica o
Médulo de Jurisdigio Extraordinaria como ‘o maior projeto de inovagao tecnoldgica do Poder Judiciario’, reforgando o papel do
Tribunal na adoc¢ao de boas praticas que, além de contribuirem para a eficiéncia e a celeridade da Justica, sirvam de inspiragdo para
que gestores de outros 6rgaos publicos adotem solugdes inovadoras para a melhoria da prestagio dos servigos publicos em geral.”
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. STF vai contratar seu primeiro sistema com fundamento na legislacio de incentivo a inovagio tecnoligica.
2019. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.aspridConteudo=423418&o1i=1 Acesso em: 29 set. 2021.
18 “Expetiéncias antetiores” é outro critétio previsto no art. 27, § 8°, II, do Decreto 9.283/2018 que foi considerado no caso pelo
STF, consoante se infere do Plano de Contratacio: “A vantagem na contratagio de uma ICT ou entidade de direito privado sem fins lucrativos
estd na minimizagdo do risco da contratagio, principalmente em razao do baixo nivel atual de maturidade desse tipo de contratagio. Partir para a con-
tratagdo direta de empresas (principalmente no formato de consércio) seria mais arriscado para a Administracdo Publica do que a
contratagao de uma ICT ou entidade sem fins lucrativos, pois estas sao conhecidas como promovedoras do chamado ecossistema de
inovagao. [...| No que diz respeito as ICTs, o Supremo Tribunal Federal ja teve experiéncia por meio do Projeto VICTOR, realizado
em parceria com a Universidade de Brasilia. Pelo mapa de ICTs existentes no pais (Rede de Centros de Inovagio em Tecnologias
Digitais de Informagao e Comunicacio), observa-se que todas sdo instituicdes de ensino ou similares. Dessa experiéncia foi possivel
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Nos termos da clausula dez, o valor fixo do contrato é de R$ 3.482.688,00 (trés milhdes quatrocentos
e oitenta e dois mil seiscentos e oitenta e oito reais), com possibilidade de uma remuneracio vatiavel de
R$ 522.403,20 (quinhentos e vinte e dois mil quatrocentos e trés reais e vinte centavos), totalizando R$
4.005.091,20 (quatro milhGes cinco mil e noventa e um reais e vinte centavos). Essa remuneracdo variavel
de incentivo “sera utilizada para remunerar a perspectiva negocial, relacionada a inovagao de negdécio. Em
outras palavras, se os objetivos de negocio forem atingidos, havera incentivo bonificando a contratada.”
(clausula 10, § 2°).

O valor contratado ¢ bastante inferior a0 montante que se espera economizar anualmente caso a solu¢ao
tecnologica seja alcancada, além dos beneficios ndo pecuniarios (reducio de prazos, alocagdo mais eficiente
de recursos humanos, satisfacao do usuario do servigo publico etc.), a evidenciar o elevado papel estratégico
das contrata¢des tecnoldgicas."

Indo além, quando analisadas as possibilidades de encomendas tecnoldgicas, é possivel verificar que as
empresas e universidades contratadas, independentemente de atingirem o resultado ou nio, podem ser bas-
tante beneficiadas pelo processo de pesquisa e inovagio incentivado, ja que outros projetos comerciais e de
conhecimento podem ser desenvolvidos a partir dai.

Outro ponto que merece destaque refere-se ao fato de que ndo apenas o Poder Publico Federal pode
realizar encomendas tecnoldgicas, mas também estados e municipios, desde que em consonancia com a
Lei de Inovacio. Portanto, nada obsta a que haja legislacdo e regulamentacao estadual e local sobre o tema,
contanto que em sintonia com a Lei de Inovagao.

O estado de Sio Paulo, por exemplo, dispbe especificamente sobre encomendas tecnolégicas no Decreto
n.° 62.817/2017, cuja base é a Lei Complementar estadual n.° 1.049/2008.°

Além disso, as empresas estatais (empresas publicas, sociedades de economia mista e suas subsidiarias, de
qualquer ente federativo) também podem realizar encomendas tecnolégicas por contratacio direta, median-
te dispensa de licitagdo, nos termos do art. 29, XIV, da Lei das Estatais (Lei 13.303/20106).

Percebe-se, portanto, que as encomendas tecnolégicas sao um importante instrumento de inovagio,
pesquisa e tecnologia, do ponto de vista social e empresarial, contudo ainda subutilizadas nas contratacoes
publicas.

Impende destacar que isso ocorre ndo somente pelo carater diferencial e excepcional das ETECs, mas
também pelo préprio desconhecimento pelo Poder Piblico sobre a sua existéncia, suas possibilidades, seus
procedimentos, sua forma de execugio e de fiscaliza¢io.

compreender que o uso de ICTs ¢ limitado do ponto de vista de obriga¢des contratuais e de capacidade para conduzir um projeto
como o do Médulo de Jurisdigao Extraordinaria, cujo desafio é muito maior do que o que tivemos com o Projeto VICTOR. O MJE
ndo é um projeto de pesquisa e desenvolvimento (como o Projeto VICTOR), mas a contratagio de nma solugao tecnoldgica que, apesar de envolver risco,
excige que o seu desenvolvimento esteja a cargo de entidades jd suficientemente testadas na conducdo de grandes projetos de inovagio. Restam, portanto, as
entidades de direito privado sem fins lucrativos, que seriam uma espécie de desafio intermediario para o Supremo Tribunal Federal,
estando entre o ja experimentado uso de uma ICT e o risco de contratacdo de uma empresa privada.” (Grifos do original). BRA-
SIL. Supremo Tribunal Federal. Plano de contratacao com fundamento no art. 20 da 1ei 10.973/ 2004 encomenda tecnoldgica. Disponivel em:
https://hubtec.abdi.com.br/wp-content/uploads/Plano-de-Contratacao_STF_SEI_007609_2019.pdf Acesso em: 29 set. 2021.

1 “[.] A alternativa MJe ¢ a com maior potencial de impacto positivo e redugio de custos ao poder judicirio. Com informagoes
melhores serd possivel desmobilizar, somente no STF cerca de 50 servidores (R$ 10 milhdes de reais por ano aproximadamente)
para que exer¢am atividades de maior valor em processos relacionados a vocagio constitucional do STE. Os beneficios extrapolam
muito apenas esse valor, mas ele por si, ja pode significar o retorno de investimento do projeto em apenas um ano.” BRASIL. Su-
premo Tribunal Federal. Plano de contratagio com fundamento no art. 20 da 1ei 10.973/ 2004 encomenda tecnoldgica. Disponivel em: https://
hubtec.abdi.com.bt/wp-content/uploads/Plano-de-Contratacao_STF_SEI_007609_2019.pdf Acesso em: 29 set. 2021.

% No Ceara, a Lei Complementar estadual n.° 50/2004, regulamentada pelo Decteto n.° 29.742/2009, trata de inovacio tecnologi-
ca, mas sem versar especificamente sobre encomendas tecnoldgicas.
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3 O contrato administrativo de encomenda tecnoldgica

A Lei de Inovacio (Lei n.° 10.973/2004) faz breves mencoes a licitagdo, havendo previsio expressa de
que as encomendas tecnolégicas podem ser contratadas por dispensa de licitagao, dispondo, no § 4° do art.
20, que o fornecimento, em escala ou nao, do produto ou processo inovador resultante das atividades de
pesquisa, desenvolvimento e inovacio encomendadas na forma do caput podera ser contratado mediante
dispensa de licitagdo, inclusive com o préprio desenvolvedor da encomenda.

Nio ha outras disposi¢oes especificas sobre contratos administrativos. O Decreto Federal n.° 9.283/2018
supre essa lacuna, discorrendo, em se¢do prépria, sobre encomendas tecnologicas e suas especificidades.

No decreto, para além de definicbes, como ja exposto anteriormente, existem mengoes especificas sobre
os contratos administrativos, como o disposto no art. 27, § 7°, em que houve tratamento sobre parimetros
minimos para utilizacdo e desempenho da solucido, do produto, do servico ou do processo objeto da enco-
menda.

No paragrafo seguinte, prescreve-se que a Administracao Puablica negociara a celebragio do contrato de
encomenda com um ou mais interessados, com o intuito de obter as condi¢des mais vantajosas de contra-
tacao.

Regramento importante foi o previsto no § 9° do art. 27, em que o Decreto n.° 9.283/2018 preconizou
que a celebracdo do contrato ficara condicionada a aprovagao prévia de projeto especifico com etapas de
execugdo estabelecidos em cronograma fisico-financeiro, com observancia de objetivos a serem atingidos e
requisitos que permitam a aplicagdo de métodos e meios vidveis para a verificacio do andamento do projeto
em cada etapa.

Com efeito, na encomenda tecnoldgica, o pagamento das etapas de execucio sera realizado independen-
temente de a encomenda ter sido entregue com sucesso ou nao, pois o que se remunera ¢ o trabalho para
atingir o fim almejado, podendo, porém, ser estabelecida remuneracio adicional pela solugdo do problema
motivador da encomenda.

No mais, de acordo com o art. 28 do Decreto n.° 9.283/2018, o cronograma fisico-financeiro é maleavel,
pois encerrada a vigéncia do contrato, sem alcance integral do resultado ambicionado, a entidade contra-
tante, a seu critério, podera, por meio de auditoria técnica e financeira, prorrogar o prazo de duracdo ou
elaborar o relatério final, situagdo em que sera considerado encerrado.

Essa prorrogacao de vigéncia prevista no art. 28 do Decreto n.° 9.283/2018 ndo podera, todavia, exceder
o prazo de dez anos, uma vez que os contratos de encomenda tecnolégica terdo dura¢ao maxima de 10 (dez)
anos, conforme o art. 108 da Lei n.° 14.133/2021: “Art. 108. A Administracio podera celebrar contratos
com prazo de até 10 (dez) anos nas hipdteses previstas nas alineas “f” e “g” do inciso IV e nos incisos V,
VI, XII e XVI do caput do art. 75 desta Lei.” Ficou, assim, mantido o prazo previsto no art. 57, caput, V, da
Lei 8.666/93, que também ja dispunha que os contratos de ETEC podem ter prazo de vigéncia de até dez
anos.”! Portanto, o art. 28 do Decreto n.° 9.283/2018 deve ser interpretado em harmonia com tais disposi-

tivos legais.

Além disso, o art. 28 do Decreto n.° 9.283/2018 autoriza a descontinuidade do projeto contratado quan-
do verificada a inviabilidade técnica ou econémica do seu desenvolvimento, por meio de rescisao contratual,

2! J4 as diretivas da Unido Europeia ndo fixam limite de prazo: “It is important to remember, in relation to the duration of these
contracts, that the Directive has no maximum duration for the development of the research services. The Member States should
take into account that the establishment of limits for this phase in the transposition process might imply an obstacle for innovation,
in such a way that they should not apply the same temporal limits that are in force (in some States) in relation to the (ordinary) ser-
vice contracts.” BLAY, Miguel Angel Bernal. The strategic use of public procurement in support of innovation. Ewuropean Procurement
& Public Private Partnership Law Review (EPPPL), v. 9, n. 1, p. 3-11, 2014. p. 10.
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mediante ato unilateral da Administracdo ou por acordo entre as partes. Nesse caso, 0 pagamento ao con-
tratado cobrira todas as despesas ja incorridas na execugao efetiva do contrato, nos moldes do cronograma
fisico-financeiro estipulado, independentemente da modalidade de pagamento.*

Quadra observar que somente com a alteragao da redacdo do § 3° do art. 20 da Lei de Inovagao, pro-
duzida pela Lei n.° 13.243/2016 é que o pagamento ficou claramente desvinculado do alcance do resultads
almejado (efetiva solugao de problema técnico especifico ou obtencio de produto, servigo ou processo inova-
dot) e vinculado ao trabalho executado no projeto, ou seja, somente a partir da Lei n.° 13.243/2016 é que ficou
legalmente assentado, de maneira inequivoca, que a obtigacio é de meio, e nao de resultads.” Diante dessas
especificidades, o préprio TCU ja reconheceu que “o controle deve ter visio de que, em uma ETEC, o es-
forco é tao importante quanto o resultado. Mesmo que a solucao desejada no seja encontrada, o contratado

serd pago em funcdo do esforco na obtenc¢do da solugiao” *

Sobreleva encarecer, todavia, que a Lei de Inovagao € bastante sintética no trato das encomendas tecno-
légicas, dedicando-lhe, apenas, o art. 20 e o inciso V do § 2°-A do art. 19. O Decreto n.° 9.283/2018 procura
suprir as lacunas legais, expondo-se, contudo, a eventuais argui¢oes de exorbitancia do poder regulamentar,
0 que poderia gerar inseguranca juridica. O ideal é que haja um tratamento legal condizente com a relevancia
estratégica das encomendas tecnolégicas.

E de ressaltar, porém, que a nova Lei de Licitacdes também pouco aprofundou sobre tema tio relevante
a Administragao Publica e ao interesse publico como a contratacao de inova¢ao e encomendas tecnologicas,
ainda que a sua importancia tenha sido reconhecida na prépria lei ao erigir a inovacgao e o desenvolvimento
nacional em objetivos do processo licitatorio.

De qualquer sorte, a legislacao especifica sobre encomendas tecnolégicas deve dialogar com a nova Lei
de Licitacoes. Referindo-se embora a Lei 8.666/93, ¢ perfeitamente aplicavel a Lei n.° 14.133/2021 a seguin-
te diretriz assentada pelo TCU:

Aplicam-se as ETECs as normas gerais de contrata¢io publica presentes na Lei 8.666/93, exceto quando
ha disposi¢ao contritia em legislacio especifica reguladora do instrumento (Lei 10.973/2004, regulamenta-
da pelo Decreto 9.283/2018), ou em caso de incompatibilidade entre as normas gerais e as especificidades
da légica do processo de inovagio viabilizado pelas ETECs, especialmente levando-se em conta o risco
tecnoldgico inerente e a falha do mercado.”

Indo além da propria lei de licitagoes, a Lei de Inovacio ja havia estabelecido como principios a promo-
¢io ao desenvolvimento econdémico e social e a reducdo das desigualdades regionais, no seu art. 1°, para-
grafo tnico, I e I1I. No seio social, os contratos firmados durante a pandemia de Covid-19 e os resultados
positivos obtidos com milhoes de vidas salvas pelas vacinas mostraram como as encomendas tecnolégicas

2 “Art. 28 [...] § 2° O projeto contratado podera ser descontinuado sempre que vetificada a inviabilidade técnica ou econ6émica no
seu desenvolvimento, por meio da rescisao do contrato: I - por ato unilateral da administragio publica; ou II - por acordo entre as
partes, de modo amigavel. § 3° A inviabilidade técnica ou economica referida no § 2° deverd ser comprovada por meio de avaliacao
técnica e financeira. § 4° Na hipétese de descontinuidade do projeto contratado prevista no § 2°, o pagamento ao contratado cobrira
as despesas ja incorridas na execucio efetiva do projeto, consoante o cronograma fisico-financeiro aprovado, mesmo que o contrato
tenha sido celebrado sob a modalidade de preco fixo ou de preco fixo mais remuneracio variavel de incentivo.”

# Coteje-se a redagio original com a redagio atual: “Art. 20. [...] § 3° O pagamento decorrente da contratagio prevista no caput
deste artigo sera efetuado proporcionalmente ao resultado obtido nas atividades de pesquisa e desenvolvimento pactuadas. (Redacao origi-
nal) § 3° O pagamento decorrente da contratagdo prevista no caput sera ¢fetuado proporcionalmente aos trabalhos executados no projeto, con-
soante o cronograma fisico-financeiro aprovado, com a possibilidade de adogao de remuneragoes adicionais associadas ao alcance
de metas de desempenho no projeto. (Redagio pela Lei n.° 13.243/2016)”

2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Proposta de Atuacio do Controle em Contratacies de Encomendas Tecnoldgicas (ETEC). 2021. Dis-
ponivel em: https://portal.tcu.gov.br/data/files/59/23/A3/CD/DCE19710FC66CE87E18818A8 /ETEC%20-%20Proposta%20
de?%20Atuacao?%20do%20Controle.pdf Acesso em: 29 set. 2021.

» BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Proposta de Atuacio do Controle em Contratacies de Encomendas Tecnoldgicas (ETEC). 2021. Dis-
ponivel em: https://portal.tcu.gov.br/data/files/59/23/A3/CD/DCE19710FC66CE87E18818A8 /ETEC%20-%20Proposta%20
de?%20Atuacao?%20do%20Controle.pdf Acesso em: 29 set. 2021.
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podem causar impacto na sociedade, no Estado e na economia nacional, inclusive com o crescimento de
empresas privadas beneficiadas com as novas tecnologias e solucdes.

Apesar de entrar em vigéncia quase um ano ap6s o infcio da pandemia e ja depois de varios contratos
de encomendas tecnoldgicas das vacinas terem sido firmados tanto pelo Brasil como por diversos paises
do mundo, a exemplo dos Estados Unidos, que se tém mantido sempre um passo a frente nesse tema, as
encomendas tecnolégicas ndo tém atraido a merecida aten¢do governamental.

Sob um olhar mais ctitico, ha quem entenda que nao hé interesse governamental e politico em promover
a inovagao tecnologica no Brasil, especialmente por meio da encomenda tecnolégica, afinal ambas sio ins-
trumentos de politicas de estimulo a demanda, constituidas por uma abordagem tedrica que busca refletir e

até sugerir mudancas sobre a atua¢io do Estado na promocio da inovagio.*

4 Encomendas tecnoldgicas e dialogo competitivo

As encomendas tecnoldgicas e o didlogo competitivo, nova modalidade licitatéria introduzida pela Lei
n.° 14.133/2021, tém em comum a busca de solu¢bes consensuais, dialogicas, negociadas, de maneira que
a Administracdo Publica, em lugar de simplesmente exigir solucOes, senta-se a mesa com integrantes do
segundo e/ou do terceiro setor da sociedade para construir solugbes de maneira colaborativa, horizontal e
transparente, inserindo-se no paradigma contemporaneo de uma Administragdo Publica mais democratica
e eficiente.”’

Cumpre perquirir, neste passo, se essa nova modalidade licitatéria (didlogo competitivo) pode ser empre-
gada para a celebracido de contratos de encomenda tecnoldgica.

O art. 75, V, da Lei n.° 14.133/2021,” reproduzindo norma de idéntico teor constante da Lei n.” 8.666/93
(art. 24, XXXI)¥, determina ser dispensdvel a licitacao patra contratos de encomenda tecnolégica (referida no
art. 20 da Lei n.° 10.973/2004). Curando-se de hip6tese de licitagio meramente dispensavel (que pode, ou
nao, ser dispensada), e ndo de licitacdo dispensada ou inexigivel (que ndo podem ser realizadas), deduz-se

% FOSS, Maria Carolina; BONACELLI, Maria Beatriz Machado. Compras publicas como instrumento de politica de estimulo a
demanda por inovagao: primeiras consideracoes sobre o sistema paulista de inovagao. Blucher Engineering Proceedings, v. 3, n. 4, dez.
2016. Disponivel em: http://dx.doi.org/10.5151/engpro-lenei-018 Acesso em: 22 jul. 2021.

7 “A complexidade, a pluralidade e a acelerada mutagio que caractetizam a sociedade ‘liquida’ pés-moderna tém demandado
um novo modelo de Administragdo Publica, mais maledvel, transparente, horizontalizado, democratico e aberto ao dialogo. |[...]
Numerosas sao as vantagens da solugio dialogada: maior eficiéncia, maior transparéncia quanto aos critérios decisérios, maior ac-
countability, camprimento mais garantido do pactuado em comparacao com o que ¢ imposto. Ademais, o debate dialégico favorece
a compreensio global dos varios pontos de vista, contribuindo, por conseguinte, para a descoberta da melhor escolha possivel a luz
do préprio interesse publico. Ou seja, favorece a descoberta de qual serd efetivamente o interesse piblico naquela situacdo concreta.
Para além disso, a decisao administrativa consensual reduz sobremaneira o risco de judicializagdo do tema e, conseguintemente,
dos custos processuais, poupando tempo e dinheiro de ambas as partes.”” FERNANDES, André Dias; CAVALCANTE, Denise
Lucena. Administracao fiscal dialogica. Revista de Direito Administrative, Rio de Janeiro, v. 277, n. 3, 2018. Disponivel em: https://doi.
org/10.12660/1da.v277.2018.77676 Acesso em: 27 set. 2021. Essa tendéncia ao didlogo publico-privado em matétia de licitagoes
ja se evidenciava antes mesmo da introdugio do didlogo competitivo, consoante se infere do Enunciado 29 da I Jornada de Direito
Administrativo realizada pelo Centro de Estudos Judiciarios do Conselho da Justica Federal (CE]J/CJF): “A Administracio Puablica
pode promover comunicagbes formais com potenciais interessados durante a fase de planejamento das contratagoes publicas para
a obtengao de informagdes técnicas e comerciais relevantes a defini¢ao do objeto e elaboragio do projeto basico ou termo de refer-
éncia, sendo que este dialogo publico-privado deve ser registrado no processo administrativo e nao impede o particular colaborador
de participar em eventual licitacdo publica, ou mesmo de celebrar o respectivo contrato, tampouco lhe confere a autoria do projeto
basico ou termo de referéncia.”

% “Art, 75.F dispensavel a licitagdo: [...] V — para contratagao com vistas ao cumprimento do disposto nos arts. 3°, 3°-A, 4°, 5% e 20
da Lei n.° 10.973, de 2 de dezembro de 2004, observados os principios gerais de contratacio constantes da referida Lei”.

2 <«Art, 24. F dispensvel a licitagdo: [...] XXXI — nas contratacdes visando ao cumprimento do disposto nos arts. 3%, 4°, 5° ¢ 20 da
Lei n.° 10.973, de 2 de dezembro de 2004, observados os principios gerais de contratagio dela constantes.” (Incluido pela Lei n.°
12.349, de 2010)
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que ndo ha impedimento, na Lei n.° 14.133/2021, a realizacio de licitacio para contratacio de encomendas

tecnoldgicas.”

O fato de o art. 20 da Lei n.° 10.973/2004 permitir expressamente (sem impot: “poderdo
contratar diretamente”) a contratagao direta de encomenda tecnoldgica, por si s6, também nao é ébice a
realizacio de licitagdo, caso a Administracio Publica a considere conveniente e oportuna.’ Para além disso,
nos termos do att. 37, XXI, da CF/88, a regra ¢ a existéncia de licitacido, “ressalvados os casos especificados

na legislagao”.””

Dentre as modalidades de licitacao, aquela que mais se amolda as peculiaridades das encomendas tecno-
légicas é o didlogo competitivo. Com efeito, o art. 32, I, 4, da Lei n.° 14.133/2021 franqueou o manejo do
didlogo competitivo para contratacio que envolva inovagio tecnoldgica ou técnica,” género no qual se inclui
a espécie “encomenda tecnologica”.

Todavia, André Tortato Rauen manifesta-se contrariamente a aplica¢do do didlogo competitivo as en-
comendas tecnoldgicas, asseverando que o didlogo competitivo ¢ mais adequado para hipéteses em que a
solucdo tecnoldgica esta prestes a ser desenvolvida, podendo ser entregue em curto prazo, a0 passo que a
encomenda tecnoldgica deve ser reservada para situagoes em que a solugdo tecnolégica demande longo pe-
rfodo de pesquisa e desenvolvimento (P&D). Afirma, ainda, que “os didlogos competitivos sdo instrumen-

tos tipicos de PPI [Public Procurement of Innovation); enquanto as Etecs, de PCP [Pre-Commercial Procurement]” *

Por sua vez, Marina Fontdo Zago afirma que as consultas a potenciais interessados, a definicao da so-
lucdo a ser encomendada e a negociacao do contrato qual prevista no art. 27, § 8°, do Decreto 9.283/18
constituem um verdadeiro didlogo competitivo entre a Administragdo e potenciais fornecedores.”

% “Contratacio direta (possibilidade prevista no art. 37, XXI, da CF): a) licitagao dispensavel: existe possibilidade de competigio,
mas a lei faculta a dispensa; competéncia discricionaria da Administragao; hipoteses previstas no art. 24 da Lei n.° 8.666; o elenco
¢ taxativo; b) licitacio dispensada: determinada por lei; casos que escapam a discricionariedade administrativa; hipéteses do art. 17,
I e 1I; elenco taxativo; c) licitagao inexigivel: ndo ha possibilidade de competi¢do; s6 existe um objeto ou uma pessoa que atenda
as necessidades da Administracdo; a competéncia ¢ vinculada; elenco exemplificativo.” DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
administrativo. 34. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021. Na mesma linha: NIEBUHR, Joel de Menezes. Dispensa ¢ inexigibilidade de licitagio
piiblica. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 372; BITTENCOURT, Sidney. Contratando sem licitagio: contratagao direta por dispensa ou
inexigibilidade. 2. ed. Sdo Paulo: Almedina, 2020. p. 69-73. Essa classificacio tripartite, além de majoritaria na doutrina, também é
aceita pelo TCU (Acérdio n. 2837/2008). A Lei n.° 14.133/2021 mantém essas trés espécies, com pequenas alteragdes nas respec-
tivas hipéteses de cabimento.

3 “Art. 20. Os 6tgios e entidades da administragio publica, em matéria de interesse publico, poderio contratar diretamente ICT, en-
tidades de direito privado sem fins lucrativos ou empresas, isoladamente ou em consércios, voltadas para atividades de pesquisa e
de reconhecida capacitagio tecnoldgica no setor, visando a realizacao de atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovagio que
envolvam risco tecnolégico, para solucio de problema técnico especifico ou obtencio de produto, servico ou processo inovador.”
(Redagio pela Lei n.° 13.243, de 2016)

2 “Art. 37. [...] XXI — ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras e aliena¢des serdo contratados
mediante processo de licitagao publica que assegure igualdade de condi¢bes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam
obrigacoes de pagamento, mantidas as condi¢oes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de
qualificacio técnica e econémica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes.”

¥ “Art. 32. A modalidade didlogo competitivo ¢é restrita a contratagdes em que a Administracio: I — vise a contratar objeto que
envolva as seguintes condi¢oes: a) inovagido tecnoldgica ou técnica;”

* Em nota técnica acerca do Projeto de Lei que gerou a Lei n.° 14.133/2021, afirma: “Diferente da Efec [encomenda tecnoldgical, o
DC [dialogo competitivo| nao financia a P¢&>D [Pesquisa e Desenvolvimento|. O que se quer do didlogo a que se refere o art. 32, caput, inciso
I, ¢ a proposigio de solugio pronta para uso, em escala comercial. Nesta situacio, o didlogo serve para criar inovagoes incrementais a partir de
adaptacoes em solugbes jd existentes no mercado on muito proximas de estarem. Ou seja, este instrumento ¢ adequado a inovagoes incre-
mentais gue ndo dependan de P&D formal de longo prazo com risco tecnoldgico. A 16gica aqui é a de permitir que os fornecedores proponham
inovagbes capazes de serem entregues num curto espago de tempo. O objeto de contratagio do didlogo competitivo que aqui nos inter-
essa — em particular aquele previsto no art. 32, caput, inciso I, do PL — ¢, entdo, uma solucio jd ew escala comercial pronta e aprovada
para uso, ¢ nio o esforco necessdrio que pode on nao ser adquirido em larga escala como numa Etec. Os didlogos competitivos sio instrumentos tipicos de
PPI; enquanto as Etecs, de PCP. Uma outra maneira de observar essas diferengas entre Etec e DC ¢ considerar que as inovagdes pos-
suem fontes distintas de informagido e conhecimento. Ou seja, nem sempre as inovagoes provém de desenvolvimentos cientificos
e tecnoldgicos. De fato, a maior parte das inovagdes nao provém dessa fonte, mas da observagio da demanda, do comportamento
dos fornecedores, dos concorrentes etc.” RAUEN, Andté Tortato. Compras priblicas de inovagoes segundo o texcto final do PL n°4.253/2020.
Nota Técnica n. 80 Diset - Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacio e Infraestrutura. 2021. Disponivel em: http://
dx.doi.org/10.38116/ntdiset80 Acesso em: 22 jul. 2021.

¥ “Outro exemplo de fuga da lei 8.666/93 para a negociacio entre a Administragdo e seus potenciais fornecedores sdo as encomen-
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O dialogo competitivo ¢ assim definido na Lei n.° 14.133/2021:

Art. 6°. [...] XLII — didlogo competitivo: modalidade de licitagdo para contratagio de obras, servicos
e compras em que a Administracdo 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.

Seu procedimento é detalhado no art. 32 da Lei n.° 14.133/2021.% Trata-se de modalidade licitatéria
nitidamente inspirada no art. 30 da Diretiva 2014/24/EU da Unido Eutropeia. Em Portugal, é chamado de
“didlogo concorrencial”. Divide-se em duas etapas: a fase de dialogo e a fase competitiva.

O procedimento € bastante similar ao plasmado na Diretiva 2014/24/EU, mas ha uma diferenca relevan-
te: considerando a possibilidade de que o vencedor na fase competitiva ndo seja o participante que propos
a soluc¢do inovadora aceita pela Administracio na fase de didlogo, o art. 30, item 8, da Diretiva 2014/24/
BEU prevé uma bonificagdo a fim de compensar o trabalho na construcdo da solu¢ao inovadora e, assim,
evitar desestimulo a participacao (“8. As autoridades adjudicantes podem prever prémios ou pagamentos

aos participantes no didlogo”).”

das tecnoldgicas, regulamentadas pelo art. 27, Decreto 9.283/18. Aqui, novamente, estamos diante de dispensa de licitagio para a
contratagio de inovagio (art. 24, XXXI, lei 8.666/93), a partir da qual o ente publico pode fazer consultas a potenciais interessados,
definir a solugdo a ser encomendada e negociar “a celebracio do contrato de encomenda tecnolégica, com um ou mais potenciais
interessados” (art. 27, § 8°). O que ¢é isso, se nao um verdadeiro didlogo competitivo entre potenciais fornecedores e a Adminis-
tracdo? Essas experiéncias, contudo, eram pontuais, restritas a situagdes bastante excepcionais. Logo, ¢ valido dizer que o didlogo
competitivo é, sim, uma grande (talvez a grande) novidade da lei 14.133/21.” ZAGO, Marina Fontio. Didlogo competitivo: para o
qué e para quem? Migalhas, 2021. Disponivel em: https://www.migalhas.com.bt/depeso/346368/dialogo-competitivo-para-o-que-
e-para-quem Acesso em: 29 set. 2021.

% “Art. 32. [...] § 1° Na modalidade didlogo competitivo, serdo observadas as seguintes disposi¢oes:

'— a Administragdo aptesentara, pot ocasido da divulgacio do edital em sitio eletronico oficial, suas necessidades e as exigéncias ja
definidas e estabelecera prazo minimo de 25 (vinte e cinco) dias uteis para manifestagio de interesse na participacio da licitacao;
"— os ctitérios empregados para pré-selecio dos licitantes deverdo ser previstos em edital, e serdo admitidos todos os interessados
que preencherem os requisitos objetivos estabelecidos;

M — a divulgacdo de informag¢des de modo discriminatério que possa implicar vantagem para algum licitante serd vedada;

"V — a Administra¢do ndo podera revelar a outros licitantes as solugdes propostas ou as informagdes sigilosas comunicadas por um
licitante sem o seu consentimento;

V— a fase de didlogo poderd ser mantida até que a Administracio, em decisdo fundamentada, identifique a solugdo ou as solugoes
que atendam as suas necessidades;

YI— as reunides com os licitantes pré-selecionados serdo registradas em ata e gravadas mediante utilizagdo de recursos tecnolégicos
de 4udio e video;

YI'— o edital podera prever a realizagdo de fases sucessivas, caso em que cada fase podera restringir as solu¢oes ou as propostas a
serem discutidas;

VI — a Administragio deverd, ao declarar que o didlogo foi concluido, juntar aos autos do processo licitatério os registros ¢ as
gravagoes da fase de didlogo, iniciar a fase competitiva com a divulgacio de edital contendo a especificacao da solugiao que atenda
as suas necessidades e os critérios objetivos a serem utilizados para sele¢do da proposta mais vantajosa e abrir prazo, nao inferior a
60 (sessenta) dias uteis, para todos os licitantes pré-selecionados na forma do inciso II deste pardgrafo apresentarem suas propostas,
que deverio conter os elementos necessatios para a realizagao do projeto;

X a Administracdo poderd solicitar esclarecimentos ou ajustes as propostas aptresentadas, desde que nao impliquem discriminagio
nem distorgam a concorréncia entre as propostas;

X— a Administra¢do definird a proposta vencedora de acordo com critérios divulgados no inicio da fase competitiva, assegurada a
contratagao mais vantajosa como resultado;

X o didlogo competitivo sera conduzido por comissio de contratagio composta de pelo menos 3 (trés) servidores efetivos ou
empregados publicos pertencentes aos quadros permanentes da Administracdo, admitida a contratacdo de profissionais para asses-
soramento técnico da comissao;

X_ (VETADO).

§2° Os profissionais contratados para os fins do inciso XI do § 1° deste artigo assinardo termo de confidencialidade e abster-se-do
de atividades que possam configurar conflito de interesses.”

7 “F possivel que o vencedor do procedimento, aquele a quem o contrato for adjudicado, nio seja o autor da solugio adotada pela
Administracio. B de se imaginar que essa situacio ¢ bastante desestimulante para os concorrentes. Imaginar que irdo trabalhar para
construir uma solucio e nao se beneficiarem do seu labor é um fator desestimulante para o operador econémico. Pensando nisso,
a diretiva abre a possibilidade de minimizar o risco do autor da solugio, admitindo que a autoridade administrativa preveja prémio
ou pagamento para aqueles que participarem do dialogo.” OLIVEIRA, Rafael Sérgio Lima de. O didlogo competitivo brasileiro. Belo
Horizonte: Férum, 2021. p. 28-29.
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A inexisténcia de previsio semelhante na Lei n.° 14.133/2021 pode desencorajar a participacio de po-
tenciais interessados e, eventualmente, reduzir ou comprometer a efetividade do didlogo competitivo brasi-
leiro.”® Empresas e instituicdes de menor porte ou que tenham menos condi¢des de assumir riscos tendem
a ser desfavorecidas, ensejando assimetria concorrencial.”’ Ora, muitas inovacoes tecnoldgicas disruptivas
sao geradas justamente por empresas emergentes (sfartups), cuja participagao no didlogo competitivo pro-
penderia a ser desincentivada. Este é um fator que deve ser considerado pela Administragdo caso pretenda
lancar mao do didlogo competitivo para celebrar contrato de encomenda tecnoldgica em vez de proceder a
contratacdo direta autorizada pelo art. 20 da Lei de Inovacio.

Por sua vez, o Decreto 9.283/2018, ao regulamentar tal dispositivo legal, buscou ampliat, tanto quanto
possivel, o leque de interessados em participar da contratagao direta da encomenda tecnoldgica, facilitando
a adesdo de micro e pequenas empresas ao dispensar “que conste expressamente do ato constitutivo da
contratada a realizacdo de pesquisa entre os seus objetivos institucionais” e “que a contratada se dedique,
exclusivamente, as atividades de pesquisa.” (art. 27, § 1°, I e II).*

No que respeita as afirmagoes de Rauen acima referidas, nao se vislumbra incompatibilidade formal
entre didlogos competitivos e encomendas tecnologicas. Na propria Unido Europeia, tem-se admitido o
uso de didlogo competitivo para contratagdes de pesquisa e desenvolvimento de maior duracdo, em busca
de solugbes inovadoras nao incrementais, que ainda nao estejam prestes a serem entregues, de modo que
o didlogo competitivo nio ¢ circunscrito, exclusivamente, as Public Procurements of Innovation (PPls), sendo
empregado também nas Pre-Commercial Procurements (PCPs). Forca é convir, porém, que o procedimento
do didlogo competitivo europeu (competitive dialogue) foi concebido originalmente para Public Procurements
of Innovation (PPILs), envolvendo pesquisas inovadoras incrementais, para entrega de solu¢des em periodos
relativamente mais curtos do que nas PCPs, nao sendo, portanto, o didlogo competitivo a op¢ao mais re-
comendada para a maioria das contratagcdes de encomendas tecnoldgicas, embora seja uma opgao técnica e
juridicamente possivel.*!

% Celso Antonio Bandeira de Mello ¢ categdrico: “A solugio da lei é exética e, a0 que parece, sentenciara o insucesso dessa modali-
dade licitatoria. Por qué? Presume-se que os licitantes pré-selecionados empreenderao esforco e capital para edificar uma solucio
capaz de tutelar o interesse publico delimitado no edital. Esse labor ¢ olimpicamente ignorado pela lei, que ndo prevé qualquer
espécie de contrapartida ao licitante que concebeu a ‘solugao’ vencedora, a exemplo do previsto no Procedimento de Manifestacao
de Interesse/PMI (art. 81, § 1°).” MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrative. 35. ed. Sio Paulo: Malheiros,
2021. p. 551-552.

¥ “A propria natureza do procedimento também pressupoe que os particulares realizem estudos complexos sem qualquet garantia
de sua contratagio, o que pode limitar a concorréncia apenas aos agentes econoémicos que tenham especial capacidade de risco
e econdmica.” ARAGAO, Alexandre Santos de. O didlogo competitivo na nova lei de licitagdes e contratos da Administragio
Publica. Revista de Direito Administrativo, v. 280, n. 3, p. 41-66, 2021. DOI: 10.12660/1da.v280.2021.85147. Disponivel em: https://
bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/85147 Acesso em: 29 dez. 2021.

¥ “A segunda novidade que aumenta a oportunidade do uso da encomenda tecnolégica sio as previsoes e defini¢oes sobtre a
contratada e sua selegao. O Decreto define que entidades voltadas para atividades de pesquisa sao aquelas que tenham ‘experiéncia
na realizacdo de atividades de pesquisa, desenvolvimento e inova¢ao’, nio sendo necessario que o ato constitutivo da contratada
preveja a realizacdo de pesquisa entre seus objetivos institucionais, tampouco que ela se dedique exclusivamente a tais atividades
(Art. 27, §1°). Tal disposicio aumenta o rol de entidades que podem participar da encomenda, e esta alinhado a atuagdo de micro e
pequenas empresas e fornecedores de base tecnoldgica, que tém como propésito produzir e oferecer produtos, servigos e proces-
sos inovadores, e se valem de atividades de PD&I como meio para oferecé-los”. ROMITELLI, Gabriel; FOSS, Maria Carolina.
Oportunidades para as encomendas tecnoldgicas: andlise de novos arranjos juridicos a partir do Decreto Federal de Inovagao. In:
SANTOS, Fabio G. dos; BABINSKI, Daniel B. O. (otg.). Caderno n° 2 - Decreto Federal de Inovagio: novas oportunidades. Sdo Paulo:
IEA USP, 2020. p. 46-52. p. 47.

1 “Under the 2014 Public Sector Ditective competitive dialogue may be used when the contract includes innovative solutions.
Arguably, competitive dialogne may be used for the purchase of Re>D services, but the procedure has not been expressly designed for this type of project.
At the end of the dialogue, the unique features of the best solution will be inevitably communicated to the other candidates, when
they are invited to submit their final tenders on the basis of this solution. In this case, the participant who proposed that solution
is not even sure that he will be the winning bidder. Compared with the competitive dialogue, PCP has been specifically designed to
gradually reduce technological uncertainties and maintain competition throughout the process (by parallel development trajecto-
ries).” APOSTOL, Ramona. Trials and tribulations in the implementation of pre-commercial procurement in Europe. The Hague: TMC Asser
Press, 2017.
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E perfeitamente possivel que, apés uma contratacio direta de encomenda tecnoldgica, seja realizado
um dialogo competitivo visando a alcancar outras soluces inovadoras incrementais derivantes da solucdo
inovadora obtida por meio da encomenda tecnoldgica.*

5 Consideracoes finais

Ao definir como um dos objetivos do processo licitatério “incentivar a inovagdo e o desenvolvimento
nacional sustentavel” (art. 11, IV), bem como consagrar outras normas de fomento a inovagao cientifica e
tecnologica, a Lei n.° 14.133/2021 alinha-se ao Objetivo de Desenvolvimento Sustentivel n.° 9 da Agenda
2030 da ONU (ODS 9: “Build resilient infrastructure, promote inclusive and sustainable industrialization,
and foster innovation”).

As encomendas tecnolégicas sdo, doutrinaria e legalmente, reconhecidas como instrumentos de estimulo
ainovag¢ao nas empresas. Seu potencial transformador da realidade e seu papel estratégico em relagio ao de-
senvolvimento nacional sustentavel, a reducao de desigualdades regionais, a correcao de falhas de mercado
e a otimizagdo de politicas publicas sdo incomensuraveis.

Todavia, esse extraordinario potencial das encomendas tecnolégicas contrasta com uma inegavel subu-
tilizacdo, atribuivel a razdes varias, tais como o desconhecimento do instituto, o medo do novo e o apego
ao paradigma antigo (Thomas Kuhn), o temor de san¢oes dos 6rgiaos de controle (TCU, TCEs etc.), uma
sensacio de insegurancga juridica derivante de uma regulamentacio legal e infralegal ainda rarefeita, o risco
de nio obtencio da solu¢io esperada decorrente do préprio risco tecnoldgico, e o risco mercadolégico.

Em lugar de disciplinar o contrato de encomenda tecnoldgica, a Lei n.° 14.133/2021 optou por manter a
possibilidade de contratacio direta prevista no art. 20 da Lei de Inovagio. No entanto, a inscri¢ao do dialogo
competitivo no rol de modalidades licitatérias previstas na Lei n.° 14.133/2021 suscita a questdo de saber se
tal espécie pode ser utilizada para contratacio de encomendas tecnoldgicas, diante da previsao do art. 32, 1,
a, da Lei n.° 14.133/2021.

A sombra da andlise da legislagio brasileira e da legislagio europeia que lhe serviu de inspiracio (desig-
nadamente, a Diretiva 2014/24/EU), nio se vislumbra impossibilidade juridica ou estrutural no manejo de
didlogo competitivo para contratacoes de encomenda tecnoldgica. A despeito da compatibilidade entre os
dois institutos, prognostica-se que, na maioria dos casos, a contrata¢io direta, nos termos do art. 20 da Lei
de Inovacio, tende a ser mais conveniente ¢ vantajosa para a Administracao Puablica e para o préprio interes-
se publico, ndo somente pela maior liberdade decisoria, mas, outrossim, dentre outros motivos, em virtude
de eventual limitagdo na oferta de propostas em razio da auséncia de bonificagao pelo trabalho despendido
na construcao da solucdo inovadora, que, mesmo sendo vencedora na fase de dialogo, pode ser entregue por
outra empresa na fase competitiva.

Sugere-se, pois, de lege ferenda, que a legislacdo patria seja aprimorada com a inser¢do de dispositivo ana-
logo ao art. 30, item 8, da Diretiva 2014/24/EU (“S. Contracting authorities may specify prizes or payments to the
participants in the dialogne™), prevendo uma bonificacdao habil a compensar o labor empreendido na criagao da
solucdo inovadora e assim evitar desestimulo a participagao no didlogo competitivo. De /lege lata, na auséncia

2 “Pre-commercial procurement (PCP) refers to the procurement of (expected) research results and is a matter of direct public R&>D in-
vestments, but not actual product development. Moreover, it does not involve the purchase of a large number of units of a (non-existing)
product, and no buyer of such a product is therefore involved in the procurement (as in PPI). It is not PPI since a product must
be commercialized to constitute an innovation. This type of procurement may also be labelled ‘contract’ research, and may include
the development of a product prototype. This type of public R&D funding is very problem-oriented and targeted, as opposed to
general public R&D funding or tax deductions that firms can make for their R&D expenditures. Of course, the procured research results
may be developed into a product innovation when the PCP process (or phase) has been completed. In addition, a PCP may be the same as the R&>D phase
in a PP1” EDQUIST, Chatles ez al. Public procurement for innovation. Cheltenham: Edward Elgar Publishing Limited, 2015. p. 9-10.
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de previsao legal expressa, ¢ recomendavel que o préprio edital do didlogo competitivo contenha alguma
disposicio criativa capaz de prevenir ou, quando menos, minorar o desequilibrio concorrencial derivante da

baixa adesao ao procedimento dialégico.
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Resumo

Uma das alteragdes promovidas pela nova lei de licitagdes e contratos admi-
nistrativos (Lei n. 14.133/2021) consiste na exigéncia de cumprimento das
cotas de aprendizes por parte dos contratados pelo poder publico, na fase
de licitacdo e durante o contrato. O presente estudo analisa o impacto trans-
formador da nova lei de licitacGes e contratos administrativos em relacao a
aprendizagem profissional. O recorte da pesquisa compreende a realidade
do estado do Amazonas, com relagdo as empresas contratadas pelo poder
publico estadual e sediadas nos municipios da referida unidade federativa. A
pesquisa apresentada ¢ exploratéria, qualitativa e utiliza o método indutivo
e os procedimentos bibliografico e documental. Abordam-se, inicialmente,
os principais avangos da nova legislacio, com base em uma leitura princi-
piolégica de ordem constitucional e legal. Em seguida, discute-se a reserva
de vagas para aprendizes como politica de a¢ao afirmativa, pois se trata de
instrumento de discriminagdo positiva com vistas a garantia do acesso ao
direito fundamental a profissionaliza¢do e ao nio trabalho antes da idade
adequada. Por fim, verifica-se o impacto da mudan¢a normativa em relagao
a aprendizagem, a partir da comparac¢do com o quadro da contratagio de
aprendizes no estado do Amazonas no momento da pesquisa.

Palavras-chave: licitacio; contrato administrativo; aprendizagem profis-
sional; administracao publica; principios administrativos.

Abstract

One of the changes promoted by the new law on bidding and administrative
contracts (Law No 14.133/2021) consists of the requirement that public
contractors comply with quotas for apprentices, during the bidding phase
and during the contract. This study analyzes the transformative impact of
the new administrative procurement and contracts law in relation to pro-
fessional learning, The research cut understands the reality of the state of



Amazonas, in relation to companies contracted by the state government and based in the municipalities of
that federative unit. The research presented is exploratory, qualitative and uses the inductive method and
bibliographic and documentary procedures. Initially, the main advances of the new legislation are discussed,
based on a principled reading of the constitutional and legal order. Then, the reservation of vacancies for
apprentices is discussed as an affirmative action policy, as it is an instrument of positive discrimination to
guarantee access to the fundamental right to professionalization and not to work before the appropriate age.
Finally, the impact of the normative change in relation to learning is verified, based on a comparison with
the framework for hiring apprentices in the state of Amazonas at the time of the research.

Keywords: bidding; administrative contract; professional learning; public administration; administrative
principles.

1 Introducao

O presente estudo aborda as licitagbes e contratos administrativos como instrumentos de impulso a ad-
missdo de aprendizes, com base na anélise do impacto transformador das altera¢oes normativas sobre a ma-
téria. O recorte compreende o quadro da aprendizagem profissional no estado do Amazonas, com rela¢io as
empresas contratadas pelo poder publico estadual e sediadas nos municipios da referida unidade federativa.

Inicia-se o texto com a abordagem dos principais avancos da nova lei de licitagoes, a partir de uma leitura
principiolégica que converge para uma série de alteragdes, dentre as normas que orientam e justificam o
enfoque realizado neste artigo. Nesse ponto, sio expostos os principios de ordem constitucional e as res-
pectivas conformacoes legais que orientam a atua¢dao administrativa no sentido do resguardo ao interesse
publico em condi¢bes de isonomia e transparéncia. Com efeito, regras e principios possuem for¢a norma-
tiva e sustentam a atuacdo dos poderes da Republica, variando, apenas, quanto a especificidade. Logo, as
alteragcbes normativas promovidas pela nova legislacdio compelem os agentes publicos e a iniciativa privada
a conformagao e justificam-se em raziao da base principiolégica presente no texto constitucional e infra-
constitucional.

Em um segundo momento, explora-se a exigéncia do atendimento a reserva de vagas para aprendizes
como uma espécie de politica de agdo afirmativa. Ndo obstante os debates nessa seara sejam preponderan-
temente associados as cotas para ingresso em universidades publicas, entende-se que a base argumentativa
desenvolvida em tais estudos ampara a compreensio da aprendizagem profissional como instrumento de
discriminagdo positiva, na medida em que estabelece diferenciagio com base no critério etario para o fim
de garantir o acesso ao direito fundamental a profissionalizacio e ao ndo trabalho antes da idade adequada.

Por fim, realiza-se um levantamento a respeito do impacto da mudanga normativa em relacio a aprendi-
zagem, com base na visdo das contrata¢oes de aprendizes no estado do Amazonas. Promove-se a compara-
¢ao do quadro observado no momento da pesquisa com o panorama possivel, caso a nova lei de licitages
e contratos administrativos estivesse em pleno vigor. Trata-se de um exercicio de projecao do contexto de
avanco que pode ser alcancado com base na exigéncia de cumprimento das cotas de aprendizes por parte
de todos os contratados pelo poder publico, seja na fase de licitagdo, seja durante a execugao do contrato.

A pesquisa utiliza 0 método de abordagem indutivo e apresenta-se como exploratéria quanto aos objeti-
vos, de natureza qualitativa e com base nos procedimentos bibliografico e documental. Nao ha estudos pu-
blicados na literatura indexada com a abordagem proposta. Logo, destacam-se a originalidade e a atualidade
das discussbes promovidas.
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2 Principais avan¢os da nova lei de licitagées: uma questao de principios

A nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei n. 14.133/2021) foi publicada em 1° de
abril de 2021 ¢, apés o decurso do periodo de dois anos de transi¢do (artigo 193, inciso II), revogara a Lei
Geral de Licitacoes e Contratos (Lei n. 8.666/1993), a Lei do Pregio (Lei n. 10.520/2002) e o Regime Di-
ferenciado de Contratagdes — RDC (Lei n. 12.462/2011). Essa norma consolida temas e posicionamentos
manifestados por meio de decisdes dos tribunais acerca da transparéncia, seguranga juridica e eficiéncia das
contratacOes publicas, a exemplo da possibilidade do uso da modalidade pregio para os servicos comuns
de engenharia, bem como seu descabimento para a contratacao de obras. As normas gerais sobre licitacdo e
contratacdo alcancam a Administracdo Publica direta, autarquica e fundacional da Unido, Estados-membros,
Distrito Federal e Municipios e seus respectivos 6rgaos, incluindo os poderes Legislativo, Judiciario e Tri-
bunal de Contas.

Com efeito, o excesso de formalismo da legislacio anterior revelou que seu maior objetivo, a reducio
da corrupcio, nio seria alcancado, ndo obstante a notavel restricao a discricionariedade do administrador e
a ampliacdo dos mecanismos de controle. Em vez de gerarem economia, as exigéncias oneravam o Estado,
em razdo da pratica de precos superiores aos de mercado. Além disso, havia morosidade em decorréncia das
contendas administrativas e judiciais entre os licitantes nas fases de habilitacdo e julgamento'.

Resta oportuno estabelecer uma breve diferenga entre regras e principios. Robert Alexy, em sua obra
Teoria dos Direitos Fundamentais, dispoe que regras e principios sao espécies do género norma juridica.
O autor aponta que a generalidade constitui o critério mais utilizado para propor essa distingao, em que 0s
principios possuem generalidade e abstracdo superior as regras e sdo, portanto, mandamentos de otimizagdo, or-
denando que algo seja concretizado na maior medida possivel, podendo ser cumpridos em diferentes graus.
Ja as regras sao normas que devem ser cumpridas ou nao, nio comportando a dita ponderacio. Se a regra é
valida, hi de ser cumprida exatamente como seu contetdo exige?. O presente estudo veicula conteudos not-
mativos estampados em regras e principios, os quais possuem distintos graus de generalidade e abstracéo,
mas guardam em comum o potencial de surtirem efeitos nas relacoes juridicas travadas pelo poder publico
no ambito de licitagbes e contratos. LLogo, sdo normas que convergem para a evolugao da postura adminis-
trativa no tocante a gestao dos processos licitatorios e das respectivas execugoes contratuais.

Nesse sentido, entende-se relevante o destaque a base principiolégica, conferido pela Lei n. 14.133/2021,
que possui um rol mais extenso em relacio a legislacio anterior’. Preliminarmente, mencionam-se os princi-
pios gerais que norteiam a Administragdo Publica, que possuem base constitucional. Na legislagio anterior
e na atual, destacam-se os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.
Atualmente, também sdo acompanhados pelos principios do interesse publico, probidade administrativa,
igualdade, planejamento, transparéncia, eficicia, segregacio de fung¢des, motivacio, vinculacio ao edital,
julgamento objetivo, seguranca juridica, razoabilidade, competitividade, proporcionalidade, celeridade, eco-
nomicidade e desenvolvimento nacional sustentavel. Esse conjunto de postulados consiste em decorréncia
légica dos principios gerais elencados no artigo 37 da Constituicio da Republica de 1988, contextualizados
sumariamente a seguir.

! OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Nova lei de licitagies e contratos administrativos: comparada e comentada. Rio de Janeiro: Fo-
rense, 2021. p. 12.

2 ALEXY, Robett. Teoria dos direitos fundamentais. 5. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2008. p. 109-117.

> BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal, institui normas para
licitagGes e contratos da Administragao Publica e da outras providéncias. Brasilia, DF, 1993. Art. 5° Na aplicagao desta Lei, serdo
observados os principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do interesse publico, da
probidade administrativa, da igualdade, do planejamento, da transparéncia, da eficicia, da segregacio de fungdes, da motivacao, da
vinculagdo ao edital, do julgamento objetivo, da seguranga juridica, da razoabilidade, da competitividade, da proporcionalidade, da
celeridade, da economicidade e do desenvolvimento nacional sustentavel, assim como as disposi¢des do Decreto-Lei n.” 4.657, de 4
de setembro de 1942 (Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro).
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Inicialmente, em considera¢ao ao Principio da Eficiéncia, a busca por contrata¢Ges mais eficientes e com
melhores resultados se apresentou de modo setorial, em algumas leis esparsas. Quanto a esse aspecto, cita-
-se a institui¢do da modalidade de pregao (Lei n. 10.520/2002); a criacao do Sistema de Registro de Pregos
(Decreto n. 3.931/2001); o tratamento diferenciado conferido a microempresas e empresas de pequeno
porte (Lei Complementar n. 123/1996); e a previsio do Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas
(Lei n. 12.462/2011). Essa legislacao estd em consonancia com a busca por celeridade, na medida em que
promovem o uso da tecnologia e a reducdo de formalidades, o que pode ser observado na inversao das
fases de habilitacio e julgamento (pregao); na implementagdo de procedimentos eletronicos; na promog¢io
da sustentabilidade ambiental; e na maior transparéncia, mediante a divulgacdo dos atos na rede mundial de
computadores. Sao avancos que colaboram com o acompanhamento exercido pela sociedade civil e pelos
orgios de controle interno e externo. Esse conjunto de diretrizes converge, portanto, para a expansao de
politicas de governanca e integridade nas contrata¢oes publicas.

O Principio da Legalidade é um preceito basico para a atuagao da Administracido Publica como um todo.
Significa que os agentes publicos deverdo pautar a atuagdo em conformidade com a legislaciao aplicavel.
Esse principio mostra-se como uma garantia contra abusos de conduta e desvios de finalidade que geram a
anula¢do do ato, além de responsabilizacao dos agentes envolvidos no vicio. Desse modo, a autoridade com-
petente deve observar as regras aplicaveis aos procedimentos inerentes as licitagGes e contratagoes publicas
(formalizagao, hipéteses de dispensa ou inexigibilidade, modalidade e tipo de licitagdao e demais regramentos
aplicaveis).

Por sua vez, o Principio da Impessoalidade apresenta dupla acep¢ao®. De um lado, tem trelacio com a
finalidade da atuacdo administrativa, que deve atender a satisfacdo do interesse publico, jamais podendo
servir aos interesses dos agentes publicos ou terceiros. Combate, portanto, a existéncia de perseguicoes, fa-
vorecimentos e discrimina¢oes indevidas. A segunda acepgio refere-se ao impedimento de o agente publico
promover-se as custas dos feitos da Administracao Pablica. Logo, trata-se da proibi¢do da promogao pessoal
pelos servicos, obras e compras puiblicas. Admite-se, porém, a publicidade dos atos, programas, obras e
servigos de carater educativo, informativo ou que se prestem a orientagao social.

Quanto ao Principio da Moralidade, ha intrinseca relagdo com a impessoalidade ¢ a legalidade. Exige-se
do agente publico a atencio a ética, boa-fé, honestidade e probidade, o qual nao pode se valer de atos que
desviem desses parametros. O ato imoral deve ser anulado e extirpado do ordenamento juridico’. Assim,
o Principio da Moralidade serve como garantia contra arbitrariedades, notadamente quando houver conta-
minagio por qualquer viés pessoal ou particular, com vistas a privar ou favorecer determinados individuos.
Segundo Thamay®, a conduta moralmente reprovavel nas licitacdes publicas acarreta a nulidade do ato ou
do procedimento como um todo. A conduta imoral afasta a aparéncia de obediéncia a lei. Por outro lado, a
probidade administrativa decorre do atendimento ao Principio da Moralidade, na medida em que representa
condutas probas, de boa-fé e honestas a serem praticadas por agentes publicos, licitantes e contratados.

Com relagio ao Principio da Publicidade e da Transparéncia, em regra, todas as fases do procedimento
licitatério devem contar com ampla divulgagdo. Precisam ser observados sobretudo nas etapas iniciais, como
na publicacdo do edital, para que haja o maior nfvel de competitividade possivel entre os interessados na
contratacio, pois se eleva a possibilidade de escolha da proposta mais vantajosa. Ademais, os principios em
comento viabilizam o controle exercido pela sociedade civil. O mecanismo do sigilo dos orcamentos (artigo
24 da Lei 14.133/2021)" nao agride tais diretrizes. Pelo contrario, ¢ utilizado em beneficio da identificagio

* ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito adpinistrativo descomplicado. 28. ed. Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: Mé-
todo, 2020. p. 236.

> CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 35. ed. Barueri: Atlas, 2021.

¢ THAMAY, Rennan. Nova ki de licitagies e contratos administrativos comentada e referenciada. Sio Paulo: Saraiva Educagio, 2021. p. 16.

7 BRASIL. Léi n. 14.133, de 1° de abril de 2021. 1ei de Licitagoes e Contratos Administrativos. Brasilia, DF, 2021. Art. 24. Desde
que justificado, o or¢camento estimado da contratagio podera ter carater sigiloso, sem prejuizo da divulgagao do detalhamento dos
quantitativos e das demais informagdes necessarias para a elaboracio das propostas, e, nesse caso: I - o sigilo nao prevalecera para

SA, Emerson Victor Hugo Costa de; DONADON, Natasha Yasmine Castelo Branco; BRAGA, Mauro Augusto Ponce de Ledo. Licitacdes, contratos e o impulso a aprendizagem profissional: um

“ estudo sobre a contratacio de aprendizes no estado do Amazonas, Brasil. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 11, n. 3. p. 79-95, 2021.

[ole}



da proposta mais vantajosa para a Administracdo Publica, e evita o chamado ¢feito dncord®. Além disso, o
sigilo ndo se aplica aos 6rgaos de controle, e o orcamento serd tornado publico logo apds o julgamento das
propostas. A mitigacao da publicidade e da transparéncia também ¢é admitida no recebimento das propostas,
pois o contetdo se mantém sigiloso até a data prevista para a respectiva abertura.

No que concerne ao Principio da Eficiéncia, hd identifica¢io com os principios da eficacia, economicida-
de e planejamento. Busca-se substituir a administracdo burocratica pela gerencial. Essa compreensio sugere
a aplicagdo de institutos da iniciativa privada com vistas a favorecer a qualidade dos resultados, por meio
da desburocratizacdo. A eficacia e economicidade orientam que os gestores publicos priorizem a melhor
solucdo possivel com o menor custo para os cofres publicos. O planejamento complementa essa visao, pois
permite o alcance melhor e mais eficiente da gestao publica, e evita atos que possam depreciar o erario. O
principio do planejamento é importante pata a racionalizagdo das contratagdes publicas’. Assim, hd previsio
normativa no sentido da autorizagdo para que os 6rgaos competentes de cada ente federado, na forma dos
respectivos regulamentos, elaborem plano de contratagao anual, com o objetivo de garantir o alinhamento
com o respectivo planejamento estratégico e de subsidiar a elabora¢do das leis or¢amentarias (artigo 12,
inciso VII, da Lei n. 14.133/2021). Enfim, o plano anual de contratacdes deve ser divulgado e mantido a
disposic¢ao do publico em sitio eletronico oficial (artigo 12, § 1°). De igual modo, exige-se o estudo técnico
preliminar, que, em caso de viabilidade da contratagdo, fundamenta a elaboragio do anteprojeto, do termo
de referéncia ou do projeto basico (art. 6°, inciso XX).

A seu turno, o Principio do Interesse Publico" indica que o interesse da coletividade se sobrepoe aos
individuais e justifica privilégios especiais no regime juridico administrativo. Como forma de equilibrio do
sistema de privilégios, a indisponibilidade posiciona os agentes publicos como instrumentos de realizacdo
do interesse da coletividade, pois devem obedecer ao regime juridico aplicavel, para evitar que a finalidade
de sua atuagio seja desviada. Esse ¢ um dos postulados que incidem sobre o dever do poder publico quanto
a exigéncia de cumprimento das cotas de aprendizagem e pessoas com deficiéncia por parte dos postulantes
e contratados, o que serd discutido, com profundidade, nas se¢cdes seguintes.

Enfim, o Principio da Igualdade, ou da Isonomia, obriga a Administracio Puablica a proporcionar trata-
mento igualitario e ndo discriminatoério aos licitantes. Com efeito, as restri¢des injustificadas a participagao
de interessados no procedimento licitatério podem reduzir a competi¢ao necessaria ao alcance da proposta
mais vantajosa. Por essa razdo, nao ¢ possivel o estabelecimento de preferéncias ou distingdes em razao
da naturalidade, sede ou domicilio dos licitantes (artigo 9°, inciso I, “b” e “c”, da nova Lei de Licitagoes).
Salienta-se, porém, que o Principio da Isonomia pode demandar tratamento desigual aqueles que nio se en-
contram na mesma situagio fatico-juridica. E o caso do tratamento diferenciado destinado as cooperativas
¢ as microempresas ¢ empresas de pequeno porte, que possui amparo constitucional (artigo 1406, inciso 111,
“c” e “d”, e artigo 179).

Especificamente quanto ao objeto central deste estudo, hd base na literatura e na legislacao, sobretudo
de ordem principiolégica, para o reforgo as politicas afirmativas. E o que se observa na exigéncia do atendi-

os 6rgios de controle interno e externo; [...] Paragrafo tnico. Na hipétese de licitagdo em que for adotado o critério de julgamento
por maior desconto, o preco estimado ou o maximo aceitavel constara do edital da licitagao.

8 THAMAY, Rennan. Nova ki de licitagies e contratos administrativos comentada e referenciada. Sio Paulo: Saraiva Educagio, 2021. p. 17.

? OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Nova lei de licitaies e contratos administrativos: comparada e comentada. Rio de Janeiro: Fo-
rense, 2021. p. 31.

1" Destaca-se que sdo possiveis duas abordagens a respeito de interesse publico, ambas diretamente associadas ao objeto central
do dever de o poder publico contratante zelar pelo dever de seus contratados realizarem a admissio de aprendizes nas quantidade
minimas previstas na Lei 10.097/2000: “uma abordagem estrita, em que o interesse publico é apenas um desenvolvimento jutidico,
relacionado a realizagdo de direitos e liberdades basicas; e uma abordagem abrangente, na qual se acresce a esse desenvolvimento
juridico a perspectiva do desenvolvimento humano, aproximando o Direito a Economia do Desenvolvimento, especialmente a par-
tir da fundacio conceitual elementar da chamada Abordagem das Capacitagdes.”. HAEBERLIN, Martin; COMIM, Flavio. Todos
e cada um de nds: o interesse publico como critério de desenvolvimento humano. Revista Brasileira de Politicas Piiblicas, Brasilia, v. 10,

n. 1, p. 63,2020.
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mento a reserva de vagas para aprendizes e para pessoas com deficiéncia e reabilitadas da Previdéncia Social,
bem como as reservas de cargos previstas em outros diplomas e as normas especificas que sejam aplicaveis
a tals contextos, o que deve ser objeto do contrato (artigo 92, inciso XVII), bem como ser demonstrado a
Administracao ao longo de toda a execu¢io do contrato (artigo 116). Nesse sentido, o descumprimento de
tais obrigacGes constitui motivo suficiente para extingdo do contrato, assegurados o contraditério e a ampla
defesa (artigo 137, inciso IX).

Na medida em que a Administracdo Publica passa a atuar de modo incisivo na exigéncia do cumpri-
mento de deveres de reserva de vagas para aprendizagem profissional e pessoas com deficiéncia, é possivel
identificar a incidéncia dos diferentes principios administrativos. Visualiza-se, em especial, o resguardo da
igualdade e isonomia, pois o instituto pretende compensar a dificuldade de acesso ao mercado de trabalho a
populaciao mais jovem, ainda sem experiéncia, razio pela qual se trata de critério justificado de diferenciagao
admitida. Também se percebe a aplica¢io do Principio da Eficiéncia, associado a eficacia, economicidade e
planejamento, na medida em que inclui mais atores no processo de fiscalizacao do atendimento a legislagao
trabalhista, para além dos auditores do trabalho, os quais, ainda, preservam o poder de policia estatal, mas
agora com o trefor¢o de todos os 6rgaos e poderes que licitam e contratam. Enfim, ha forte presenca do
Principio da Legalidade, pois compete ao poder publico zelar pelo fiel cumprimento da lei em todos os
ambitos, notadamente em matéria de direitos sociais de tamanha relevancia.

Enfim, o conhecimento a respeito dessas inovagbes deve ser demandado pelos agentes e 6rgdos da
Administracio Publica, bem como precisa ser estimulado pelos tribunais de contas, por meio de eventos
de capacitacao promovidos pelas respectivas escolas (artigo 173). Sdo a¢Oes coerentes com o objetivo de
veicular informacao qualificada sobre alteragdes relevantes, como é o caso do atendimento a reserva de va-
gas de aprendizagem profissional, cerne desta pesquisa. Por essa razio, trata-se, a seguir, da base tedrica que
sustenta o dever de a Administracdo zelar pela efetivacao da referida espécie de politica de agdo afirmativa.

3 Politicas afirmativas e a exigéncia do atendimento a reserva de vagas
para aprendizes

A discussao referente as a¢oes afirmativas, como mecanismo destinado a reparagdo ou reversao de um
quadro histérico de exclusio e restricdo ao acesso a direitos, tem sido, preponderantemente, voltada a ques-
tao do ingresso na educacdo superior, especialmente em virtude da repercussio da Arguicio de descumpri-
mento de preceito fundamental — ADPF n. 186/DF, que teve esse objeto. Em geral, tais estudos referem-se
a defesa de principios de justica social, a reparacao historica de efeitos discriminatorios e tendem a questoes
direcionadas a promogao da diversidade cultural'’.

De fato, Piovesan aponta que o “direito a igualdade racial ha de ser um imperativo ético-politico-social,
capaz de enfrentar o legado discriminatério que tem negado a metade da populacio brasileira o pleno exet-

cicio de seus direitos e de liberdades fundamentais”'?

. Nesse sentido, ao ressaltar que as a¢Oes afirmativas
sdo orientadas pelo valor da igualdade material, substantiva, a autora contesta os opositores a implementa-
¢do de politicas de agdes afirmativas, os quais argumentam “[...] que seriam elas atentatérias ao principio da
igualdade formal, reduzido a férmula ‘todos sio iguais perante a lei’, na medida em que instituiriam medidas
discriminatdrias”®. Logo, o instituto volta-se a repara¢io de situagdes de desigualdades injustificadas, ndo a
manutenc¢io da igualdade formal, pura e simples, quando esta serve, apenas, para reproduzir contextos de

diferenciacao indevidos.

"' GUARNIERI, Fernanda Vieira; MELO-SILVA, Lucy Leal. A¢oes afirmativas na educagio superior: rumos da discussio nos
ultimos cinco anos. Psicologia & Sociedade, [s.1.], v. 19, n. 2, p. 75, 2007.

12 PIOVESAN, Flavia. A¢Ses afirmativas da petspectiva dos diteitos humanos. Cadernos de Pesquisa, Sio Paulo, v. 35, n. 124, p. 53, 2005.
3 PIOVESAN, Flavia. A¢Oes afirmativas no Brasil: desafios e perspectivas. Estudos Feministas, Flotianépolis, v. 16, . 3, p. 893, 2008.
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O presente estudo parte dessas linhas gerais para abordar uma peculiar espécie de politica de a¢do afir-
mativa, consistente na aprendizagem profissional. Trata-se de um instituto juridico que decorre do diteito
fundamental a profissionalizacdo do adolescente e do jovem, e corresponde a uma estratégia de erradicacao
do trabalho infantil. Com efeito, ha previsdo constitucional da aprendizagem a partir dos 14 anos de idade
(artigo 7°, inciso XXXIII). Além disso, o Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei 8.069/1990) trata do
direito a profissionalizagdo e a prote¢dao no trabalho, prevé que as exigéncias pedagogicas referentes ao de-
senvolvimento pessoal e social prevalecem sobre o aspecto produtivo, e exige o respeito a condi¢io peculiar
de pessoa em desenvolvimento (artigos 6°, 68 e 69).

Por sua vez, a Consolidagdo das Leis do Trabalho — CLT (artigos 428 a 433) estabelece os parimetros
relacionados ao contrato de aprendizagem. Inicialmente, tem-se a obriga¢do de contrata¢do do percentual
de 5% a 15% do quadro de empregados do estabelecimento, excluidas da base de calculo as fungbes que nao
demandam formacido profissional, tais como os cargos de nivel técnico ou superior, geréncia e chefia. Esse
dever alcan¢a os empregadores em geral, mas é opcional para microempresas e empresas de pequeno porte.
Os dispositivos referem-se, ainda, a necessidade de intermediacdo de entidades qualificadoras, especializadas
no processo de formagao para o mercado de trabalho. Constam, também, normas relativas ao registro dos
aprendizes, que pode ser feito pelo estabelecimento ou pelas entidades qualificadas em formagao profissio-
nal. De igual modo, ha normas sobre a jornada maxima de seis horas e, excepcionalmente, de oito horas,
caso o jovem possua ensino fundamental e combine teoria e pratica. Quanto a duracio do contrato por
prazo determinado, tem-se o limite de até dois anos, o que nao se aplica as pessoas com deficiéncia. Por fim,
a idade do aprendiz pode variar de 14 a 24 anos de idade, mas esse limite etario nao alcanca os aprendizes
com deficiéncia.

Em nivel infralegal, a contratacdo de aprendizes segue, sobretudo, as regras contidas no Decreto n.
9.579/2018 e na Instrucio Normativa n. 146/2018, sobre a formacio técnico-profissional metddica e as
atividades tedricas e praticas, organizadas em tarefas de complexidade progressiva, componentes dos pro-
gramas de aprendizagem, e sobre a fiscalizacao no ambito de tais relacoes trabalhistas.

Com efeito, a compreensio da aprendizagem como parte do processo educativo do adolescente e do
jovem objetiva a melhoria da qualificagdo profissional dos ingressantes no mercado formal e impacta as con-
di¢des de vida dos nucleos familiares e das comunidades. A pratica destina-se a aplicacdo dos ensinamentos
da escola e da fase tedrica do programa. O investimento na formacio de tais individuos viabiliza o exercicio
da responsabilidade social. Ademais, contribui, diretamente, para a reducio da pobreza e da desigualdade,
e serve de instrumento para moldar e dinamizar o corpo funcional. Segundo Mihlemann e Wolter', a
formacio teérico-pratica compreende conhecimentos e competéncias amplas, nos ambitos pessoal, social
e profissional; e o treinamento na empresa consiste em uma boa estratégia de recrutamento, pois viabiliza
a reten¢ao dos aprendizes com melhor desempenho. Por outro lado, o contrato de aprendizagem contribui
para a reten¢do na escola ou a volta aos estudos'.

A aprendizagem profissional reune dois dos eixos basilares da politica nacional para a juventude: educa-
a0 e trabalho'®. Além disso, consiste em uma oportunidade de insercao de trabalhadores com deficiéncia no
bl
mundo do trabalho e assume relevancia estratégica na chamada sociedade do conhecimento'”. No contexto

4 MUHLEMANN, Samuel; WOLTER, Stefan. Return on investment of apprenticeship systems for enterprises: evidence from
costbenefit analyses. IZA Journal of Labor Policy, [s.1], n. 3, 2014. Disponivel em: http://www.izajolp.com/content/3/1/25. Acesso
em: 11 mar. 2020.

1 GONCALVES, Ana Lucia de Alencastro. Aprendizagem profissional: trabalho e desenvolvimento social e econémico. Estudos
Avangados, Sio Paulo, v. 28, n. 81, p. 191-200, 2014.

¢ CLEMENTINO, Josbertini Virginio. Aprendizagem profissional: a lei que promove o trabalho descente para juventude e desen-
volvimento econémico e social no Brasil. Boletim Mercado de Trabalho, Brasilia, v. 55, p. 45-50, 2013.

7 FONSECA, Ricardo Tadeu Marques da. As formas de aprendizagem no Brasil: questdes emergentes. I: JOSVIAK, Mariane;
BERGAMASCHIBLEY, Regina; TRAUCZYNSKI, Silvia Cristina (org.). Aprendizagem profissional e direitos humanos o direito fundamental
dos jovens a profissionalizacio. Sio Paulo: LTy, 2017. p. 15-29.
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da pandemia, e além dele, demandam-se a¢des de protecio e garantia de permanéncia dos contratos, para
impedir que a primeira experiéncia laboral seja marcada por efeitos danosos'®.

Veloso' sustenta que a discussio de acoes desenvolvidas precisa ser desenvolvida localmente, conside-
rando as peculiaridades de cada regido, com envolvimento das respectivas gestoes publicas no planejamen-
to e fomento da aprendizagem orientada pela emancipacio da compulsoriedade e da precarizagao, e pela
ampliacdo do alcance e da efetividade em termos de empregabilidade. Nio obstante se concorde com essa
posicao, rejeita-se a afirmacao de que a alternativa para a falta de inspetores do trabalho deva ser compensa-
da com a divisao de responsabilidade quanto ao exercicio do poder de policia com agentes municipais ou es-
taduais, pois essa proposta ¢ inconstitucional. Isso porque a partilha do poder de policia administrativa, em
matéria trabalhista, contraria o que preceitua o artigo 21, inciso XXIV, do texto constitucional, que atribui
a Unido a competéncia para organizar, manter e executar a inspe¢ao do trabalho. Logo, a atuagao conjunta
e o compartilhamento de informacSes nio se confundem com a necessidade de uma inspecao do trabalho
autbnoma e nacionalmente organizada. Na verdade, deve-se buscar e exigir a reposi¢ao dos cargos vagos,
que chegam a um ter¢o do quadro, mediante a realizacao de concurso publico.

O preenchimento do quadro de auditores fiscais do trabalho pode beneficiar o monitoramento e avalia-
¢io da eficacia dos programas de aprendizagem, sobretudo mediante a interagdo com outros 6rgaos e insti-
tuicdes publicas, que, de acordo com a nova norma, exigirdo a comprovacao da reserva de vagas. Portanto,
as autoridades locais e regionais podem e devem impulsionar as contratagdes, mas o cariter imperativo e
nacional das normas trabalhistas exige a reunido das atribuicdes de inspecdo em 6rgiao autdnomo, livre de
controle politico, nos moldes da Convengao n. 81 da Organizacao Internacional do Trabalho — OIT.

Conforme detalha o Férum Nacional de Prevencdo e Erradicacio do Trabalho Infantil — FNPETT®,
com base nos dados divulgados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, quanto a Pes-
quisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD 2019, ha 1,8 milhdes de criancas de adolescentes de 5
a 17 anos de idade em trabalho infantil no Brasil em 2019. Conforme os dados mais recentes, observa-se o
seguinte perfil da vitima do trabalho infantil: 14 a 17 anos (79,5%); negra (65,6%); menino (65,8%); da zona
urbana (60,5%); sem remuneracdo ou trabalha para o proprio consumo (47,2%); empregado em estabeleci-
mentos de servicos (44,0%) ou da agricultura (27,7%); na ocupagio de balconista (6,1%), trabalho elementar
na agricultura (4,9%), escriturario (4,9%), cuidador de criangas (3,8%) ou trabalho qualificado na agricultura
(3,5%). E significativa a parcela que exerce alguma das piores formas de trabalho infantil (38,4%). Apesar
de as meninas representarem cerca de um terco do total de vitimas, elas chegam a ser quase a totalidade em
algumas atividades, a exemplo do trabalho infantil doméstico, atividade proibida para pessoas com idade in-
ferior a dezoito anos e que consta dentre as piores formas (artigo 1°, paragrafo unico, da Lei Complementar
150/2015, Convencgio n. 182 da OIT e Decteto 6.481/2008).

Com efeito, a faixa etaria em que ha maior concentracio do trabalho infantil proibido (14 a 17 anos)
coincide com a do publico adolescente abrangido pela aprendizagem com prioridade absoluta (artigo 53 do
Decreto 9.579/2018), e com a concentragao de 40% dos adolescentes e jovens na faixa de 14 a 24 anos de
idade em situagdo de desemprego?. Logo, a politica de estimulo 2 aprendizagem encontra-se alinhada ao

18 SA, Emerson Victor Hugo Costa de; SILVA, Anderson Lincoln Vital da; MESQUITA, Valena Jacob Chaves. Preservacio dos
contratos de aprendizagem profissional em tempos de pandemia de Covid-19. Prim(@ Facie, Jodo Pessoa, v. 20, n. 43, 2021. Dis-
ponivel em: https://petiodicos.ufpb.br/index.php/primafacie/article/view/53789. Acesso em: 22 jun. 2021.

¥ VELOSO, José Rodrigo Paprotzki. Aprendizagem profissional e o poder publico municipal: proposta de maior eficicia a politica
publica. Revista Brasileira de Politicas Priblicas, Brasilia, v. 9, n. 1, p. 206-227, 2019.

2 FORUM NACIONAL DE PREVENCAO E ERRADICAGAO DO TRABALHO INFANTIL. FNPETT lanca estudo com dados
inéditos sobre trabalbo infantil. 2021. Disponivel em: https://fnpeti.org.br/noticias/2021/06/21/fapeti-lanca-estudo-com-dados-ined-
itos-sobre-trabalho-infantil/. Acesso em: 21 jun. 2021.

2 CAVALLINI, Marta; SILVEIRA, Daniel. Desemprego ¢ o maior em 7 anos em 13 capitais do pais, diz IBGE. G7: Economia,
22 fev. 2019. Disponivel em: https://gl.globo.com/economia/noticia/2019/02/22/desemprego-cai-em-6-das-27-unidades-da-
federacao-no-4o-tri.ghtml. Acesso em: 12 mar. 2020.
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objetivo constitucional de erradicac¢do do trabalho infantil, da pobreza e da marginalizacao, e a reserva de
vagas observa o carater de reducio das desigualdades sociais e regionais, e vincula-se ao fim social da livre
iniciativa, do trabalho e da propriedade, e a busca do pleno emprego (artigo 1°, inciso 1V, artigo 3°, inciso
1V, e artigo 170, inciso VIII, da Constituicao de 1988). Portanto, os contratos de aprendizagem sdo meios de
efetivar o direito fundamental a profissionalizaciao do adolescente e do jovem, e auxiliam na meta de erradi-
cac¢ao da exploracao do trabalho infantil e estimulo ao ingresso protegido no mercado laboral.

A interpretacdo e a aplicagdo do ordenamento juridico devem considerar a finalidade de viabilizar o
ingresso e permanéncia do adolescente e jovem no emprego, em carater de formacao com tarefas de com-
plexidade progressiva. Isso porque o contrato de aprendizagem profissional contempla a contextualizagao,
o desenvolvimento conceitual e a exposicao da finalidade e das principais caracteristicas do mercado de tra-
balho, como instrumento viabilizador do acesso dos adolescentes e jovens a cidadania e ao trabalho digno.

Desse modo, sao importantes as normas e diretrizes garantidoras do acesso a profissionaliza¢ao, com
vistas a eficacia das alternativas e estratégias de implementacio do contrato de aprendizagem, a partir do
estimulo estatal. Essa participagdo ativa do poder publico pode ocorrer tanto no exercicio do poder de poli-
cia administrativa em matéria laboral, de natureza preventiva ou repressiva, como no contexto das licitaces
e contratos, durante o desempenho de tarefas de compliance, realizadas desde antes da contratacao até o fim
da execucio. O panorama normativo mais sélido potencializa o sucesso dessa importante politica publica e
permite ao Estado contribuir de modo mais substancial com o melhor interesse do adolescente e do jovem
no tocante ao acesso as oportunidades de profissionalizagdo com vistas ao primeiro emprego. Esse quadro
pode induzir o desenvolvimento econémico e social, bem como a frui¢do dos direitos fundamentais. Afinal,
como destaca Faro®, o controle de politicas publicas ocorre de trés modos, sempre com vistas ao dever
estatal de concretizar direitos fundamentais: 1) pelos cidadaos, como beneficiarios ou interessados; 2) pela
propria Administragao Publica, no exercicio do autocontrole ou do controle interno; e 3) pelos outros seto-
res do Estado, desvinculados da Administracio, o que abrange os controles politico, financeiro, jurisdicional
e pelo Ministério Publico e demais 6rgaos de fiscalizacdo. Essas formas de controle sdo possiveis quanto a
reserva de vagas para aprendizes.

A analise da efetividade da politica publica da aprendizagem profissional demanda a verificagdo estatis-
tica dos principais indicadores. Assim, a exposi¢ao e a discussao dos quantitativos de contratacbes no paifs
contemplam o recorte temporal de 2016 a 2020, por serem dados atuais e disponiveis. Com efeito, em 2018
foram contratados 444.189 aprendizes em todo o pafs, quantidade 15% supetior a de 2017%, mas houve
redugido nos anos de 2019 e 2020. Do quantitativo total de 861.315 vagas, referente a cota de aprendizagem
no percentual minimo, em meados de dezembro de 2020, o pais registrou 45% de cumprimento. Porém, ha
espaco para o incremento desse quantitativo, que pode atingir, aproximadamente, 3 milhoes de vagas, em
caso de cumprimento do percentual maximo de 15%*.

O recorte da taxa de desocupacio entre os jovens demonstra que, no primeiro trimestre de 2018, o
desemprego no Brasil alcancou o entdo recorde histérico de 13,7%, atingindo 14,1 milhdes de pessoas,
conforme o IBGE?®. Sio 5,7 milhdes de jovens entre 14 € 24 anos, e 1,2 milhdo de adolescentes entre 14 ¢

% FARO, Julio Pinheiro. Politicas publicas, deveres fundamentais e conctetizagio de diteitos. Revista Brasileira de Politicas Priblicas,
Brasilia, v. 10, n. 1, p. 250-269, 2013.

2 FORUM NACIONAL DE PREVENGCAO E ERRADICACAO DO TRABALHO INFANTIL. Mais de 440 mil aprendizes foram
contratados em todo o pais no ano passade. 2019. Disponivel em: https://fnpeti.org.br/noticias/2019/03/27 /mais-de-440-mil-aprendiz-
es-foram-contratados-em-todo-o-pais-no-ano-passado/. Acesso em: 14 jun. 2020.

2 OLIVEIRA, Guilherme. Aprendizagen profissional é subutilizada no Brasil, afirmam especialistas. Brasilia: Senado Federal, 19 mar.
2019. Disponivel em: https://www]12.senado.legbr/noticias/especiais/especial-cidadania/aprendizagem-e-subutilizada-no-brasil-
afirmam-especialistas. Acesso em: 4 jul. 2020.

» BENEDICTO, Matcelo. Desemprego volta a crescer no primeiro trimestre de 2018. _Agéncia IBGE Noticias, 27 abr. 2018. Dis-
ponivel em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/20995-desemprego-volta-a-
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17 anos, faixa em que predominam as ocorréncias de trabalho infantil. Ademais, 40% dos desempregados
possuem idade compativel com a aprendizagem. Todavia, a média de desemprego dos jovens entre 14 ¢ 24
anos de idade representa o triplo da verificada na faixa de 25 a 59 anos de idade. Em 2016, estavam desem-
pregados 27,2% naquela faixa etaria, contra 9,1% nesta, segundo o Boletim Mercado de Trabalho divulgado
pelo Instituto de Pesquisa Economica Aplicada — IPEA®.

Se o trabalho corresponde a principal forma de insercao social e concretizacio da dignidade, justica
social e cidadania, as alteragoes normativas em questao estdo coerentes com esse proposito, na medida em
que se orientam pela garantia de acesso a populagio adolescente e jovem ingressante no mercado laboral. A
partir das reflexdes de Ferreira e Pottumati”’, é possivel afirmar que a alteracao promovida pela nova norma
reafirma a fungio social da licitagdao publica e do contrato administrativo. Isso porque, além de se buscar a
proposta mais vantajosa, com amparo na isonomia e na persecu¢ao do desenvolvimento nacional sustenta-
vel, o fomento estatal a concretizacdo de direitos fundamentais permite o estimulo a determinados compor-
tamentos empresariais e de mercado, sem que o Estado se utilize da autoridade na imposicao de sancdes.

Logo, é importante compreender o alcance da nova lei de licitagdes e contratos administrativos quanto
ao estimulo a contratacdo de aprendizes pela iniciativa privada. Para tanto, realiza-se a analise do potencial
de contratacao de aprendizes em determinada unidade federativa, considerando-se, apenas, as empresas que
possuam contratos vigentes com a administragao publica estadual. A partir dessa amostra, é possivel com-
preender o impacto transformador da alteragdo promovida pela norma em exame.

4 Impacto da mudanca normativa em relacao a aprendizagem
profissional: uma visao SOBRE AS contratacdes de aprendizes no estado do
Amazonas

Com base na lista de empresas contratadas pelo estado do Amazonas, podem-se compreender os possi-
veis impactos do atendimento a esse dever legal, em termos de quantidade de aprendizes contratados, bem
como da repercussio social decorrente dessa mudanca de postura. E importante considerar que o recorte
da pesquisa abrange, apenas, as empresas com sede em municipios do estado do Amazonas, pois a fiscaliza-
¢do dessa obrigacao legal ocorre por unidade federativa, e os dados acessados acompanham essa limitagao.
Entretanto, o presente estudo serve de parametro para a comparacao com a realidade de outras regides, ou,
ainda, uma andlise futura mais ampla, de ordem nacional.

Inicialmente, observa-se que a taxa de desocupagdo, no primeiro trimestre de 2021, revela que o de-
semprego no Brasil alcancou o recorde histérico de 14,7%, atingindo 14,8 milhoes de pessoas, conforme o
IBGE (2021). Além disso, sao 6,0 milhSes de desalentados e a taxa de subutilizacao de mao de obra corres-
ponde a 29,7%. A taxa de desocupacio ¢ de 46,3% dentre as pessoas de 14 a 17 anos de idade (mais que o
triplo da taxa geral), faixa em que predominam as ocorréncias de trabalho infantil. Por sua vez, é de 31,0%
quanto aos jovens com idade de 18 a 24 anos (mais que o dobro da taxa geral). Esses patamares sio bem
superiores as faixas de 25 a 29 anos (14,7%), 40 a 59 anos (9,7%) e 60 anos ou mais (5,7%). Na medida em
que a aprendizagem profissional se destina ao publico com idade de 14 a 24 anos, nota-se o grande potencial
dessa modalidade contratual para a reducio do desemprego.

% CAVALLINI, Marta; SILVEIRA, Daniel. Desemprego ¢ o maior em 7 anos em 13 capitais do pais, diz IBGE. G7: Economia,
22 fev. 2019. Disponivel em: https://gl.globo.com/economia/noticia/2019/02/22/desemprego-cai-em-6-das-27-unidades-da-
federacao-no-4o-tri.ghtml. Acesso em: 12 mar. 2020.

? FERREIRA, Felipe Furtado; POTTUMATI, Eduardo Catlos. A licitagio publica como instrumento de desenvolvimento na
perspectiva do paternalismo libertario. Revista Brasileira de Politicas Priblicas, Brasilia, v. 4, n. 1, p. 201-213, 2014.
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Quanto a cota minima de 5,0% de aprendizes nos estabelecimentos obrigados a contratar, analisa-se o
percentual de preenchimento por unidade federativa, conforme dados do eSocial de abril de 2021, conso-
lidados pela Subsecretaria de Inspecdo do Trabalho (figura 1). Em relacio ao potencial de contratagdo em
ambito nacional (886.916), 46,5% sdo de contratos ativos. Ha potencial para mais do que dobrar a quantida-
de atual de aprendizes contratados no Brasil. Quanto as unidades federativas, os maiores indices de cumpri-
mento sao do Amazonas (71,8%), Roraima (65,2%), Sergipe (63,9%), Rio Grande do Sul (61,8%) e Amapa
(59,7%). Dentre os menores indices, constam Mato Grosso (43,6%), Pernambuco (42,4%), Minas Gerais
(42,0%), Sao Paulo (37,5%) e Maranhio (31,4%). O presente levantamento considera, exatamente, o estado
que lidera as estatisticas de contratagao. Se é possivel observar espaco para o crescimento nas admissoes no
Amazonas, o impacto pode ser mais significativo nas demais unidades federativas.

Figura 1 - percentual de preenchimento da cota de aprendizes por unidade federativa, em comparagio com
o patamar nacional (2021)
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Fonte: elaborada com base nos dados do eSocial, de abril de 2021 e da Subsecretaria de Inspecdo do Tra-
balho.

Observa-se, entdo, que a politica ptblica da aprendizagem profissional tem muito potencial de desenvol-
vimento. O déficit de 53,5% indica que cabem, ao menos, 474.565 novos contratos, o que permite afirmar
que essas vagas podem viabilizar a reducido do quantitativo de criangas e adolescentes em situagido de traba-
lho infantil no Brasil, notadamente os 79,5% com idade de 14 a 17 anos, bem como a redu¢io da concen-
tragdo do desemprego entre adolescentes ¢ jovens de 14 a 24 anos de idade. Com respaldo na nova lei de
licitages e contratos administrativos, o poder publico pode e deve auxiliar nesse processo de efetivagao do
direito a profissionalizacdo e ao trabalho digno de adolescentes e jovens.

A aprendizagem profissional consiste em uma importante estratégia de acesso de pessoas com deficién-
cia a0 mercado laboral. Trata-se, inclusive, de exce¢io quanto ao limite etirio e de durag¢io do contrato.
Assim, a idade maxima de 24 anos nio se aplica as pessoas com deficiéncia, e se permite a estipulagdo de
contrato e programa de aprendizagem com dura¢ao maior que dois anos (artigo 428, §§ 3° e 5°, da CLT). No
entanto, a analise do percentual de aprendizes com deficiéncia com contrato ativo expde um movimento de
reducdo constante, partindo de 1,2% em 2016, mantendo-se em 1,0% em 2017 e 2018, e chegando a 0,9%
em 2019. Esse comportamento nio se compatibiliza com um dos principais argumentos utilizados pelos
devedores de vagas efetivas para pessoas com deficiéncia: a falta de formagao profissional compativel com
as exigéncias de contratacdo. Considerando-se que o devedor da cota de pessoas com deficiéncia, normal-
mente, precisa contratar aprendizes, nota-se a falta de utilizacao adequada dos contratos de aprendizagem
para suprir esse alegado déficit de qualificacio.

Os dados do eSocial, de agosto de 2021, indicam o potencial de contratagdo de 11.188 aprendizes no
estado do Amazonas. Observa-se, no entanto, o nivel de cumprimento de 70,6%. Com efeito, as empresas
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contratadas pela administracao estadual respondem por 11,7% do total de vagas pendentes de contratagao, o
que significa 385 aprendizes a menos no mercado de trabalho. Desse modo, se os 125 empregadores consi-
derados na pesquisa atendessem a obrigacao legal de admissao de aprendizes, o percentual de cumprimento
da cota de aprendizes chegaria a marca de 74,0%.

Com relagio ao municipio em que as empresas estao sediadas, 96,8% sao da capital, Manaus, que tam-
bém concentra 98,7% das vagas nao preenchidas (tabela 1). Os demais municipios respondem por, apenas,
cinco vagas nao atendidas, o que representa 20% do total de aprendizes necessarios em tais estabelecimen-
tos. Destaca-se que a Gnica empresa com sede em Iranduba possui a totalidade das dezenove vagas preen-
chidas. Quanto a soma de aprendizes que deveriam ser admitidos pelas empresas contratadas pelo poder
publico estadual que se encontram sediadas na capital do estado, o nivel de cumprimento é da ordem de
67,0%, percentual inferior ao quadro do estado como um todo (70,6%).

Tabela 1 - cota de aprendizagem pendente em agosto de 2021, dentre as empresas contratadas pelo estado
do Amazonas, conforme o agrupamento por municipio de sede do estabelecimento

L. Quantidade de Aprendizes .
Municipio — Cumprimento (%o)
empresas Necessarios | Contratados | Pendentes

Coari 1 2 1 1 50,0
Humaita 1 2 0 2 0,0
Iranduba 1 19 19 0 100,0
Manaus 121 869 582 380 67,0
Manicoré 1 2 0 2 0,0

Total 125 894 602 385 67,3

Fonte: elaborada com base nos dados do eSocial, de agosto de 2021, e da Subsecretaria de Inspecdo do

Trabalho, em associagdo com as informagoes constantes no Portal da Transparéncia do Amazonas, 10 ago.
2021.

Quanto ao agrupamento por Classificacio Nacional de Atividades Econdmicas -CNAE, a analise da
cota de aprendizagem, pendente em agosto de 2021, dentre as empresas contratadas pelo estado do Ama-
zonas, revela os setores que concentram a maior parte da pendéncia na reserva de vagas de aprendizagem
profissional (tabela 2). Ressalta-se que mais da metade das vagas pendentes de admissao abrangem as empre-
sas contratadas para servigos de limpeza em prédios e em domicilios (22,6%); vigilancia e seguranca privada
(14,3%); fornecimento de alimentos preparados (7,3%); remocao de pacientes, exceto os servicos moveis
de atendimento a urgéncias (4,2%); e outras atividades de limpeza (3,9%). A exigéncia de demonstragao do
atendimento ao dever de reserva de vagas que compreendesse, apenas, esse grupo de empresas representaria
201 novos aprendizes contratados.

Tabela 2 - cota de aprendizagem pendente em agosto de 2021, dentre as empresas contratadas pelo estado
do Amazonas, conforme o agrupamento por Classificacao Nacional de Atividades Economicas (CNAE)

Cota de
aprendiza-
Classificacdao Nacional de Atividades Econémicas — CNAE gem profis-
sional pen-
dente
Codigo Descrigao N %
8121400 Limpeza em prédios e em domicilios 87 226
8011101 Atvidades de vigilancia e seguranga privada 55 14,3
5620101 Fornecimento de alimentos preparados preponderantemente para empresas 28 7,3
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Cota de
aprendiza-
Classificagao Nacional de Atividades Econémicas — CNAE gem profis-
sional pen-
dente
Cédigo Descrigao N %
8622400 Servii;os-de remogao de pacientes, exceto os servicos moveis de atendimento 16 42
a urgéncias
8129000 Atividades de limpeza nio especificadas anteriormente 15 39
4120400 Construcao de edificios 14 3,6
8660700 Atividades de apoio a gestdo de saude 13 34
9601703 Toalheiros 13 3.4
3514000 Distribuicdo de Energia Elétrica 11 29
7820500 Locacao de mao de obra temporaria 9 2,3
7830200 Fornecimento e gestao de recursos humanos para terceiros 9 2,3
5240101 Operagio dos acroportos e campos de aterrissagem 8 2,1
6311900 Tratamento c.le dados, provedores de servigos de aplicagio e servicos de hos- - 1.8
pedagem na internet
4645101 Comércio atacadista df: 'instrumentos e materiais para uso médico, cirargico, 6 1.6
hospitalar e de laboratérios
4929901 T-ra.nsporte rodoviario coletivo de passageiros, sob regime de fretamento, mu- 6 1.6
nicipal
7711000 Locacao de automéveis sem condutor 6 1,6
4399103 Obras de alvenaria 5 1,3
5112901 Servico de taxi aéreo e locagio de aeronaves com tripulagiao 5 1,3
5310501 Atividades do Correio Nacional 5 1,3
8122200 Imunizacio e controle de pragas urbanas 5 1,3
- Outros 62 16,1
Total 385 100,0

Fonte: elaborada com base nos dados do eSocial, de agosto de 2021, e da Subsecretaria de Inspecao do
Trabalho, em associacao com as informagoes constantes no Portal da Transparéncia do Amazonas, 10 ago.
2021.

Os desafios para a consolidagdo da aprendizagem profissional como politica piblica compreendem,
sobremaneira, a consciéncia dos empregadores acerca da funcio social do cumprimento da cota de aprendi-
zagem, para além da normatividade posta. O investimento na garantia do direito fundamental a profissiona-
lizagdo de adolescentes, com idade a partir de 14 anos, compatibiliza-se com o direito fundamental ao nio
trabalho. Trata-se, portanto, de uma alternativa valida para que adolescentes e jovens busquem qualificagao
e acumulo de experiéncia no mercado de trabalho.

5 Consideracoes finais

A solidifica¢iao da aprendizagem profissional demanda o estimulo a conscientizagdao da iniciativa priva-
da e do poder publico quanto a responsabilidade e a0 compromisso com a oferta de profissionalizacio e
de trabalho protegido com foco no desempenho da func¢io social do labor. Os processos licitatorios e as
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contratacOes publicas, com base nas diretrizes da nova regulamentacio, serdo instrumentos de apoio a efe-
tividade desses direitos fundamentais titularizados por adolescentes e jovens em geral, na faixa etaria de 14
a 24 anos, e por pessoas com deficiéncia, independentemente da idade.

Os dados expostos demonstram o potencial de crescimento da aprendizagem profissional, sobretudo a
partir da participac¢ao ativa do poder publico nesse processo. Com efeito, essa politica ptblica demanda o
empenho e a interacdo entre a iniciativa privada e os 6rgaos publicos das diferentes esferas, no sentido de
ampliagdao das contratagGes e da destinacdo qualificada das vagas para a redugao do quadro de desigualdade
estrutural que marca a sociedade brasileira. Isso porque permite o enfrentamento ao trabalho infantil, mais
significativo na faixa de 14 a 17 anos de idade e ao desemprego, mais acentuado quanto as pessoas com idade
de 14 a 24 anos. A analise restrita as empresas sediadas no estado do Amazonas, com contrato ativo com o
poder publico estadual, apresenta um quadro que demonstra que a nova lei de licitagdes e contratos admi-
nistrativos pode contribuir para o avan¢o da politica puiblica de profissionalizacio e o acesso qualificado ao
mercado de trabalho.

Para além da obrigatoriedade, atualmente restrita a modalidade alternativa de contratacio®, a func¢ao so-
cial do contrato e do trabalho seria mais eficaz se houvesse amplia¢ao da destinagdao de vagas a adolescentes
em condi¢oes de vulnerabilidade, para contemplar toda e qualquer modalidade de contratacio. Esse avanco
na supera¢io da desigualdade socioeconémica pode iniciar com a elaboracdo de instrumentos normativos
que aprimorem o instituto da aprendizagem profissional, a partir da instituicdo de beneficios fiscais para es-
timular a contratagao de adolescentes e jovens em tais condi¢oes. Outra medida valida seria a aplicacdo dessa
exigéncia a contrata¢ao de aprendizes pela administracao publica direta, indireta, autarquica e fundacional,
e por todos os poderes da Republica. Portanto, embora se reconhecam os importantes avancos da nova
legislacdo, ainda ha muito espaco para a expansio e a melhoria do instituto da aprendizagem profissional.
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Resumo

Este artigo tem por objetivo demonstrar que o rigor procedimental a que em
geral se atribui a ineficiéncia das licitagdes/contratagdes publicas pode ser
flexibilizado, de modo a produzir eficiéncia, mediante utilizagio de solu¢cdes
tipicas do Direito Processual. Analisamos os textos normativos disponiveis
e fizemos cuidadosa revisdo da literatura juridica (fontes). Posteriormen-
te, conjugamos a doutrina da processualidade no Direito Administrativo a
compreensao (inerente a ela e a doutrina do formalismo-valorativo) de que
o processo se diferencia do procedimento por se qualificar como procedi-
mento em contraditério (método), demonstrando que as licitagdes/contra-
tacoes publicas se apresentam, com base na Lei n.° 14.133/2021, como au-
ténticos processos administrativos, e que essa especificidade do seu regime
normativo abre campo para a utilizacio de ferramentas préprias do Modelo
Brasileiro de Processo para superar a referida rigidez procedimental (resul-
tados). A pesquisa ndo comporta limita¢des de ordem pratica (porque todas
as fontes consultadas estavam disponiveis) ou tedrica (porque dialoga com
publicagbes anteriores) relevantes. Além disso, ela tem implica¢oes sociais
importantes. Afinal, se ¢ verdade que o rigor procedimental incidente nesse
contexto pode comprometer a eficiéncia das aquisi¢oes publicas, também ¢é
certo que a atividade administrativa realizada nas licitagdes e contratos da
Administragio nao pode prescindir de um minimo rigor procedimental, sem
o qual seria invidvel o exercicio da atividade de controle administrativo que
possibilita a prevencdo de atos de corrupcdo e da malversagdao de recursos
publicos. Disso resulta o valor e a originalidade da sua contribui¢io para o
desenvolvimento da Ciéncia, inclusive pata efeito de fomentar pesquisas fu-
turas sobre a utilizagdo de ferramentas processuais que promovam eficiéncia
as aquisi¢cSes publicas.

Palavras-chave: Licitagoes; Contratos; Eficiéncia; Ferramentas proces-
suais.



Abstract

This article aims to demonstrate that the procedural rigour to which in general the inefficiency of public
biddings/contracts is attributed can be made more flexible, in order to produce efficiency, through the use
of typical solutions of Procedural Law. We analysed the available normative texts and carefully reviewed the
legal literature (sources). After that, we combine the doctrine of the processualism in Administrative Law
with the understanding (inherent to it and to the doctrine of formalism-valuative) that the process differs
from the procedure because it is developed in contradictory terms (work method), demonstrating that pu-
blic biddings/contracting are presented, under the aegis of Law No. 14,133/2021, as authentic processes
administrative, and that this specificity of its normative regime opens the field for the use of tools specific
to the Brazilian Process Model to seek to overcome this procedural rigidity (results). The research does not
include relevant practical (because all sources consulted were available) or theoretical (because it dialogues
with previous publications) limitations. In addition, it has important social implications. After all, if it is true
that the procedural rigidity incident in this context can compromise the efficiency of public biddings, it is
also certain that administrative activity carried out in bids and contracts of the Administration cannot do
without a minimum of procedural rigids, without which it would be unfeasible to exercise the administrative
control activity that allows the prevention of acts of corruption and the misappropriation of public resout-
ces. Hence its contribution to foster future research on the use of procedural tools that promote efficiency

of public biddings.

Keywords: Bidding; Contracts; Efficiency; Process tools.

1 Introducao

Temos uma nova lei de licitagbes e contratos, aprovada pelo Congresso Nacional em dezembro de 2020
e sancionada pela Presidéncia da Republica em abril de 2021: a Lei n.° 14.133. A novatio legis revoga a Lei n.°
8.666/1993, a Lei do Pregio (Lei n.° 10.520/2002) e patte da Lei do Regime Diferenciado de Contratacoes
(Lei n.° 12.462/2001)", além de introduzir modificacoes no Cédigo de Processo Civil de 2015, no Codigo
Penal, na Lei Geral de Concessoes (Lei n.° 8.987/1995) e na Lei das Parcerias Pablico-Privadas (Lei n.°
11.079/2004). A sua edicio resulta, destarte, de iniciativa do Parlamento por procurar consolidar a discipli-
na normativa do tema em um dnico diploma legal, aplicavel tanto a Unido Federal quanto aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, porque editado, considerando-se o disposto no inciso XXVIII do artigo
22 da Constitui¢io da Republica?, como norma geral em matéria de licitagdes e contratos.

Também a Lei n.° 8.666/1993 foi editada, a seu tempo, como lei geral voltada a centralizacio da disci-
plina juridica das licitagbes e contratagbes publicas. Porém, com o decorrer dos anos o seu texto passou a
ser aplicado concomitantemente com outros diplomas legais, com destaque para a incidéncia da Lei Geral

! Esses diplomas normativos (Lei n.° 8.666/1993, Lei n.° 10.520/2002 ¢ parte da Lei n.° 12.462/2011) apenas permanecem in-
cidentes, nos dois anos seguintes, por forga de regra de transi¢ao instituida pelo legislador no artigo 191, do que resulta, ainda, a
previso, no inciso I do seu artigo 193, de eles estardo revogados “apds decorridos 2 (dois) anos da publicacio oficial” da Nova
Lei Geral de Licitagdes e Contratos. Deve estar claro, contudo, que o legislador nao estabeleceu periodo de vacatio legis para a vigén-
cia da Lei n.° 14.133/2021, mas apenas admitiu, como regra de transi¢io, que “até o decurso do prazo de que trata o inciso II do
caput do art. 193, a Administragio” opte “por licitar ou contratar diretamente de acordo com” o seu texto “ou de acordo com as
leis citadas no referido inciso” (Lei n.° 8.666/1993, Lei n.° 10.520/2002 ¢ parte da Lei n.° 12.462/2011), com as ressalvas de que “a
op¢io escolhida devera ser indicada expressamente no edital ou no aviso ou instrumento de contratagao direta” e de que é “vedada
a aplicagdo combinada” da novatio legis com os referidos atos legislativos.

2 CRFB. “Art. 22. Compete ptivativamente 2 Unido legislar sobre: [...] XXVII - normas gerais de licitagdo e contratagio, em todas
as modalidades, para as administracdes publicas diretas, autdrquicas e fundacionais da Unio, Estados, Distrito Federal e Municipios,
obedecido o disposto no att. 37, XXI, ¢ para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°,
III” (Redagio dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998).
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de Concessdes, da Lei do Pregao, da Lei do Regime Diferenciado de Contratagoes, da Lei das Parcerias
Publico-Privadas e da Lei das Estatais (Lei n.° 13.303/2016), que foram aprovadas para resolver proble-
mas especificos surgidos no ambiente administrativo, mas indiciam, quando analisadas conjuntamente, o
envelhecimento de solug¢des concebidas pelo legislador ha quase trés décadas. Na pratica, a despeito da
sua gradativa atualizagdo por leis espatsas, o regime normativo revogado enfrentava questionamentos por
parte de governantes, de gestores/servidores/empregados publicos que atuam na realizacio de licitagdes e
na formalizacio/execucio de contratos administrativos (contratantes) e de fornecedores do poder publico
(licitantes/contratados).

E nota comum no imaginario de contratantes e licitantes/contratados a ctitica a rigidez do regime nor-
mativo pretérito, a consideracdo de que ele engessava a atividade administrativa, a ponto de criar embaragos
a concepeio de solugdes criativas tendentes a otimizar procedimentos e reduzir custos. Porém, mesmo
concordando quanto a esse aspecto, contratantes e licitantes/contratados em geral apontam razdes distin-
tas para a origem do problema. Incomodam os contratantes as dificuldades que resultam do enrijecimen-
to procedimental imposto pela legislacdo revogada a realizacio das licitacoes e a formalizacio/execucio
dos contratos, enquanto licitantes/contratados se ressentem da positivacio em favor da Administracdo de
prerrogativas processuais (também chamadas clausulas exorbitantes) que do seu ponto de vista afetariam a
seguranca juridica nas relagdes entre o poder publico e seus fornecedores, tornando as presta¢oes licitadas/
contratadas artificialmente onerosas.

A despeito dos problemas que gera, o rigor formal adotado nas licitagoes ¢ contratagoes priblicas (que supde a
centralizacdo das decisoes adotadas na propria Administracdo, a suscitar, inclusive, o estabelecimento das
clausulas exorbitantes que a beneficiam) fag parte do jogo. Afinal, recobrando a conhecida licio de Cirne Lima,
administrar, na esfera pablica, “¢ a atividade do que ndo € proprietario, do que nio tem a disposicao da cousa

ou do negdcio administrado’

. Por isso a atividade administrativa, inclusive aquela desempenhada no con-
texto da realizacio de licitagdes e da formalizagio/execucio de contratagdes publicas, é submetida a rigido
controle, realizado, quer no ambito interno da Administracdo, onde ¢é exercitado diretamente pelas contro-
ladorias e pela Advocacia Pablica e de forma difusa pelos demais agentes estatais, quer como atividade de
controle externo, contexto em que ¢ desempenhado pelo Ministério Publico, pelos Tribunais de Contas e
pela prépria sociedade, quando impugna a validade de atos praticados em sede administrativa e judicial.
Assim, ndo vemos sentido em propot, pelo menos em um trabalho juridico, que a resolu¢ao do problema
passa pelo afastamento/desconsideracio da rigidez conferida pelo legislador ao procedimento empregado

nas licitacGes e contratacOes publicas.

Disso decorre a nossa opgao por enfrenta-lo sob perspectiva distinta, aderente ao método aplicado as
pesquisas realizadas no ambito da Ciéncia do Direito, que toma como objeto de andlise as regras e principios
que compoem o ordenamento, e que por isso nao admite a formula¢do de hipdteses tedricas tendentes a
subversdo dos seus conteudos®. Feito esse corte metodoldgico, dedicamo-nos a investigar se o problema po-

> LIMA, Rui Citne. Principios de direito administrativo. 6. ed. Sio Paulo: Revista dos Ttibunais, 1987. p. 22.

* O objeto de anilise da Ciéncia do Diteito sio as normas (regras e principios) que compdem o ordenamento. KELSEN, Hans.
Teoria pura do direito. 7. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 79-119. Podendo ser estendido, ainda, a0 modo como essas regras
e principios sio aplicados. Sobre o assunto, REALE, Miguel. Licies preliminares de direito. 24. ed. Sio Paulo: Saraiva, 1998. p. 64-65;
FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Teoria da norma juridica: ensaio de pragmatica na comunicacao normativa. 4. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2009. p. 114; DINIZ, Maria Helena. Compéndio de introdugio a ciéncia do direito: introducio a teoria geral do direito, a filosofia
do direito, a sociologia juridica e a 16gica juridica: norma juridica e aplicagio do direito. 20. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009. 198-199;
MADUREIRA, Claudio. A ciéncia juridica e sua funcio social. Derecho y Cambio Social, v. 42, p. 01-12, 2015. Disponivel em: http://
www.derechoycambiosocial.com/revista042/A_CIENCIA_JURIDICA_E_SUA_FUN%C3%87A0_SOCIAL.pdf Acesso em: 01
set. 2021. Nesse sentido, eventual critica ao texto normativo aprovado pelo Parlamento (por exemplo para efeito de afirmar que o
legislador foi timido quanto a certo ponto da norma construida, ou que nao concebeu a melhor solu¢do normativa para a resoluciao
dos problemas enfrentados) soaria como desrespeito, ou abandono, por parte do pesquisador, ao seu objeto de analise. Esse tipo de
critica seria adequado, por exemplo, em trabalhos construidos no anbito da Ciéncia Politica, que tém por objeto de andlise é a atividade desenvolvida
pelo Parlamento. Todavia, a admissibilidade da sua inser¢ao em trabalhos juridicos corresponderia a aceitar, mutatis mutandi, que pes-
quisadores do campo da Biologia pudessem se valer da sua Ciéncia para criticar a natureza (por exemplo, para dizer que a grama
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deria ser solucionado (ou, quando menos, ter os seus efeitos minimizados) mediante reformulacao do modo
como os processos de licitacio e de contratacao publica sio conduzidos pela Administracdo. Em especifico,
desejamos induzir a compreensiao de que o rigor procedimental que os caracteriza pode ser flexibilizado
nos casos concretos, de modo a produzir eficiéncia, mediante utilizacdo de ferramentas préprias do Modelo
Brasileiro de Processo.

2 Notas sobre a doutrina da processualidade do direito administrativo

Em rigor, ndo ha muita novidade nessa proposta teérica, ha muito sustentada, no plano da Ciéncia, por
autores da envergadura de José Cretella Junior’, de Adilson Dallari e Sérgio Ferraz®, de Marcal Justen Filho',
de Diogo de Figueiredo Moreira Neto® e, sobretudo, de Odete Medauar’, que discorreram, cada qual a seu
modo, sobre a processualidade do Direito Administrativo.

Essa doutrina juridica ancora-se na compreensio segundo a qual o processo administrativo ¢ o modo

10

natural de atuagdo da Administracio Publica™. Na perspectiva teérica por ela adotada, a atividade adminis-

trativa (como a atividade jurisdicional) tem cariter processual'’.

uci , . usca inspiraci . . . ualista itals “
Essa construcdo tedrica busca inspiracio no magistério de Elio Fazzalari, processualista italiano que
qualifica o processo como procedimento em contraditorio®.

A proposito, Odete Medauar leciona que Fazzalari” descreve o processo como estrutura em que se
desenvolvem numerosas atividades de direito publico, entre elas as atividades desempenhadas pela Adminis-
tracao Publica (atividades administrativas), insertas, no plano da Ciéncia, no campo de interesses do Direito
Administrativo'*. Por isso, para Medauar'’®, o Direito Administrativo ndo se limita a disciplinar os atos finais
que resultam do exercicio da atividade administrativa (decisdes/atos administrativos), porque também disci-
plina a realizacdo de uma série de atividades preparatorias, organizadas em sequéncia (procedimento), e que
servem de estrutura (ou instrumento'®) para a construcio das interpretagdes juridicas'’ que possibilitam a

deveria ser azul, e nao verde), ou que as pesquisas desenvolvidas no campo da Medicina poderiam apontar como conclusao cientifica
valida a afirmagdo de que ha um equivoco na formagao do corpo humano (de modo a propor, ainda exemplificativamente, que o
homem deveria ter dois coragoes).

> CRETELLA JUNIOR, José. Pritica do processo administrativo. 6. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2008.

¢ DALLARI, Adilson; FERRAZ, Sérgio. Processo adninistrative. Sao Paulo: Malheiros, 2001.

7 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 12. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2016.

8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014.

? MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. 2. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2008.

1" Afinal, na licio de Cintra, Grinover e Dinamarco, o processo ¢ instrumento para o legitimo exercicio do poder e, por isso, estd
presente em todas as atividades estatais CINTRA, Antonio Carlos de Aratijo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Can-
dido Rangel. Teoria geral do processo. 26. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010. p. 302.

" MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 88.

12 FAZZALARL, Elio. Instituicoes de direito processual civil. 8. ed. Campinas: Bookseller, 2006.

5 FAZZALARL, Elio. Istituzioni di diritto processuale. Padova: Cedam, 1975.

" MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugio. 3. ed. Brasilia: Gazeta Juridica, 2017. p. 286.

5 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugio. 3. ed. Brasilia: Gazeta Juridica, 2017. p. 286.

* DINAMARCO, Candido Rangel. A instrumentalidade do processo. 5. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1996.

Administrar, no ambito estatal, significa aplicar o Direito AVILA, Humberto. Repensando o principio da supremacia do interesse
publico sobre o particular. In: SARMENTO, Daniel (org.). luteresses piiblicos versus interesses privados: desconstruindo o principio da
supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 173; MARTINS, Ricardo Marcondes. Arbitragem e adminis-
tragdo publica: contribui¢do para o sepultamento do tema. Interesse Priblico, v. 12, n. 64, p. 85-104, nov./dez. 2010. p. 200. Todavia, o
Direito de nosso tempo ¢ flexivel; seja porque os textos normativos que o compoem comportam conceitos juridicos indetermina-
dos, a suscitar, inclusive, a distingao teérica entre regras e principios; seja porque admite a interferéncia da jurisdi¢dao constitucional,
que autoriza o afastamento da aplicagdo de leis consideradas inconstitucionais, e também da aplicagdo de leis constitucionais cuja
incidéncia casuistica viole a Constitui¢io (duplo juizo de constitucionalidade), que tem incidéncia muito acentuada no regime bra-
sileiro, que admite, ao lado do controle direto (ou concentrado) da constitucionalidade das leis, também o controle indireto (ou
difuso), exercido porque todo e qualquer integrante do Poder Judiciario (processos judiciais) e (num plano mais geral) pelos demais
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sua realizacao (desses atos finais) e que em geral se encerram (essas atividades preparatorias que compdem
o procedimento) com o seu surgimento (desses atos finais) na esfera administrativa.

Porém, a doutrina da processualidade do Direito Administrativo ndo se restringe a relacionar o Direito
Administrativo ao procedimento que antecede a formacao dos atos administrativos. Em sintonia com o pen-
samento de Fazzalari, seus adeptos diferenciam o processo administrativo (compreendido como procedimento
em contraditotrio) do procedimento gue o estrutura (compreendido como simples encadeamento de atos). Di-
versamente do que acontece quando essas atividades preparatorias sio tomadas como simples elos de um
procedimento, no processo administrativo os sujeitos processuais (Administragao, administrados, etc.) tém
a oportunidade de participar (contraditério formal') e influenciar’® (contraditério material™) a producio
dos atos finais praticados pela Administracdo. Quando assume esses contornos, a produ¢iao dos atos ad-
ministrativos ultrapassa o carater introspectivo que caracteriza a atividade estatal dissociada da incidéncia

intérpretes no contexto de sua atuagio no ambito do processo (quando formulam pretensées, quando resistem a pretensoes for-
muladas por seus adversarios, quando interpdem recursos, etc.) ou fora dele (quando formam suas respectivas opinides sobre como
o Direito deve ser aplicado), inclusive daqueles (intérpretes) que atuam na esfera administrativa. O que com isso queremos dizer é
que, se ¢ verdade que a atividade administrativa guarda estrita vinculagio com o Direito, também ¢é certo que o seu exercicio também
pressupde, dado o cariter flexivel assumido pelo Direito, a interpretacio dos seus enunciados prescritivos. MADUREIRA, Claudio.
Direito, processo e justica: o processo como mediador adequado entre o direito e a justica. Salvador: JusPodivm, 2014. p. 118-122; MA-
DUREIRA, Claudio. Advocacia piiblica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 301-303.

'8 DIDIER JUNIOR, Fredie. Curso de direito processual civil. 17. ed. Salvador: JusPodivm, 2015. v. 1. p. 78-79.

¥ Como expusemos em nota anterior, administrar, no ambito estatal, significa aplicar o Direito. Ao ensejo, recobramos a licio de
Humberto Avila, para quem “a Administracdo ndo possui autonomia da vontade”, devendo, portanto, “executar a finalidade in-
stituida pelas normas juridicas constantes na lei dando-lhes 6tima aplicagdo concreta”. Em suas proprias palavras, “a administracao
nao exerce atividade desvinculada, mas apenas exerce, nos fundamentos e limites instituidos pelo Direito, uma fungao”. AVILA,
Humberto. Repensando o principio da supremacia do interesse publico sobre o particular. Iz: SARMENTO, Daniel (org,). Interesses
piiblicos versus interesses privados: desconstruindo o principio da supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p.
173. Nesse mesmo sentido se posiciona, em doutrina, Ricardo Marcondes Martins, quando acentua que o regime privado, porque
“baseado na liberdade individual e na autonomia da vontade, na assegurada possibilidade de busca de interesses egoisticos”, incom-
patibiliza-se “com a natureza do Estado, que, por defini¢io, é um ente instrumental”, isto ¢, “existe para o cumprimento de uma
funcio, vale dizer, para a busca do bem comum, para a concretizagao do interesse piblico” MARTINS, Ricardo Marcondes. Arbi-
tragem ¢ administracdo publica: contribuicio para o sepultamento do tema. Interesse Priblico, v. 12, n. 64, p. 85-104, nov./dez. 2010.
p- 200. Isso atrai para a atividade administrativa a incidéncia do dever de motivacao adequada das decisoes juridicas, de que tratam
os incisos IX e X do artigo 93 da Constituicao da Republica, que impSem aos julgadores que demonstrem, por meio de motivacio
adequada, a conformidade das suas decisdes com os textos normativos aplicados (vinculando-se, portanto, a ideia de legalidade),
e possibilitam, ainda, que se confira a necessaria transparéncia (ou publicidade) as razées de decidir (sem a qual ndo poderiam ser
exercidos os direitos fundamentais dos jurisdicionados ao contraditério e a ampla defesa). Muito embora esses dispositivos nao se
apliquem diretamente a Administragdao Publica, a circunstancia de os atos que ela pratica resultarem de tomadas de posi¢ao em sua
génese juridicas, faz com que, na pratica, também se possa impor as autoridades administrativas o dever de motiva¢io adequada das
suas decisoes. Em primeiro lugar porque a motivacao adequada é pressuposto necessario a que se estabelega o necessario controle
da juridicidade sobre os atos administrativos imposto a Administracio e aos seus agentes pelo principio administrativo da legali-
dade, positivado no eaput do artigo 37 da Constituicao Brasileira. Em segundo lugar porque a sua veiculagio estd intrinsicamente
ligada a observancia do principio administrativo da publicidade, também extraido do mesmo dispositivo da Lei Maior, porque é a
motivagdo que possibilita, nos casos concretos, a publicizagao dos motivos que levaram a pratica de determinado ato administrativo.
Em terceiro lugar porque se ela nao for implementada nos processos administrativos, nao serdo atendidos, na casuistica, os direitos
ao contraditério e a ampla defesa, assegurados aos litigantes pelo inciso LV do artigo 5° da Carta de 1988 tanto nos processos judi-
ciais quanto nos administrativos. Porém, é recomendavel que, na auséncia de critério normativo especifico aplicavel aos processos
administrativos, os agentes estatais empreguem, para atingir esse objetivo, o modelo decisério positivado no paragrafo 1° do artigo
489 do Cédigo de Processo Civil de 2015, seja porque os parametros contidos nesse dispositivo parecem ser mais adequados (tendo
em vista a incidéncia dos principios da isonomia, da impessoalidade e da seguranca juridica) para orientar as tomadas de posiciao
na esfera administrativa do que as opiniGes pessoais e individuais de cada agente estatal chamado a motivar os atos que pratica, seja
porque a propria lei processual civil projeta, em seu artigo 15, a aplicacdo das suas disposi¢des aos processos administrativos. Dele
resulta que nao se pode considerar adequadamente fundamentada (entre outras) a decisdo que nio enfrenta as razées deduzidas
pelas partes no processo (CPC-2015, art. 489, p. 1°, IV), e que, portanto, entre n6s a garantia do contraditério ultrapassa o direito
de participar do processo (contraditério formal), para também alcangar o direito a influir nas decisGes nele proferidas (contraditério
material). DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. p. 109. Sobre o assunto,
ler também: MADUREIRA, Claudio. Licitagoes, contratos e controle administrativo: descticio sistematica da Lei n.° 14.133/2021 na per-
spectiva do Modelo Brasileiro de Processo. Belo Horizonte: Férum, 2021. p. 500-502; MADUREIRA, Claudio. Royalties de petrileo e
Federagio. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 194-195.

2 DIDIER JUNIOR, Fredie. Curso de direito processual civil. 17. ed. Salvador: JusPodivm, 2015. v. 1. p. 79.
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do contraditério, que de igual modo ¢ exercitada com a aspiracao de conferir validade dos atos praticados
pela Administra¢ao, mas num contexto em que a adequacio desses atos ao Direito e aos fatos subjacentes a
sua aplicacdo nos casos concretos ¢ aferida sob a Otica exclusiva dos agentes estatais responsaveis pelo seu
surgimento na esfera administrativa®. Por isso a atividade administrativa, quando estruturada pela doutrina
da processualidade do Direito Administrativo, confere melhores resultados ao exercicio da fun¢do adminis-
trativa, proporcionados pela abertura democratica e pluralista dos atos decisorios praticados nesse contexto
aos varios pontos de vista, argumentos e interpretacoes dos fatos®.

3 Processo e procedimento administrativo na Lei n.° 14.133/2021

Esse modelo tedrico parece ter sido adotado pela Lei n.° 14.133/2021.

Em primeiro lugar porque o seu Titulo 11, que trata “Das Licitages”, inicia-se por capitulo dedicado
(nas palavras do legislador) ao “Processo de Licitacdo”*. Muito ensbora a Lei n.’ 8.666/ 1993 tenha utilizado essa
mesma expressao no paragrafo 5% do seu artigo 3°, no inciso XII do seu artigo 24 e no paragrafo 1° do seu
artigo 40, como regra as licitagoes vinham qualificadas em seu texto como simples procedimento, conforme se verifica,
a titulo de exemplo, do disposto no paragrafo unico do seu artigo 4°, no paragrafo 3° do seu artigo 13, no
inciso III do seu artigo 19, no seu artigo 38, no seu artigo 49, nos paragrafos 1° e 2° do mesmo artigo 49,
no seu artigo 50, no seu artigo 90, no seu artigo 93, no seu artigo 94 e no seu artigo 122, essa ligica se inverteu
na novatio legis. Nela, apenas trés dispositivos referem-se as licitagdes como procedimento. O primeiro deles é
o inciso LX do artigo 6°, que define os agentes de contratacio como as pessoas designadas pela autoridade
competente para tomar decisoes, acompanhar o tramite da licitacdo, dar impulso ao procedimento licitatirio e exe-
cutar quaisquer outras atividades necessarias a0 bom andamento do certame até a homologacao. O segundo
¢ o seu artigo 8°, que prescreve que as licitagOes serdo conduzidas por agentes de contratacdo, e que por
isso reitera a definicdo feita pelo inciso LX do artigo 6°, dispondo tratarem-se das pessoas designadas pela
autoridade competente para tomar decisdes, acompanhar o tramite da licitagdo, dar impulso ao procedimento lici-
tatdrio e executar quaisquer outras atividades necessarias ao bom andamento do certame até a homologacao.
E o terceiro e dltimo deles ¢ o artigo 147, que enuncia que, quando for constatada alguma irregularidade
0o procedimento licitatdrio ou na execugdo contratual, caso nio seja possivel o saneamento, a decisio sobre a
suspensio da execucdo ou anulacio do contrato pode ser evitada quando ndo atender ao interesse publico.
Porém, todos esses preceitos se referem, claramente, ao procedimento do processo licitatdrio, ou seja, ao encadeamento
de atos praticados no curso daquele processo.

Em segundo lugar porque, como as licitagdes, também as contratagdes publicas sdo formalizadas, execu-
tadas e extintas, no novo regime normativo, no corpo de processos administrativos. A uma porque a Lei n.°
14.133/2021 assim o previu em diversos de seus dispositivos, de que sdo exemplo as previsdes contidas (i)
no caput de seu artigo 91, que estabelece que os contratos e seus aditamentos terdo forma escrita e serdo jun-
tados ao processo que tiver dado origem a contratagio, divulgados e mantidos a disposi¢ao do publico em sitio
eletronico oficial, (if) no paragrafo 4° do mesmo dispositivo, que prescreve que a Administracao, antes de
formalizar ou prorrogar o prazo de vigéncia do contrato, devera verificar a regularidade fiscal do contratado,

21 Alids, € por isso que, na pratica, a processualidade do Diteito Administrativo culmina por ampliar as chances de que as decisoes
administrativas subjacentes a pratica desses atos finais da Administragao venham a ser aceitas pelos interessados na sua prolagdo. A
propésito, MADUREIRA, Claudio. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do formalismo-valorativo. Belo Hori-
zonte: Férum, 2017. p. 109-124.

%2 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. 2. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 88-89.

# Sobre a argumentacio que se segue. MADUREIRA, Claudio. Licitacies, contratos e controle administrativo: desctigao sistematica da Lei
n.° 14.133/2021 na perspectiva do Modelo Brasileiro de Processo. Belo Hotizonte: Férum, 2021. p. 139-141.
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consultar o CEIS* e o CNEP®, emitir as certidoes negativas de inidoneidade, de impedimento e de débitos
trabalhistas e junta-las ao respectivo processo, (iii) no paragrafo 1° do artigo 122, que determina ao contratado
que apresente a Administracdo documenta¢ao que comprove a capacidade técnica do subcontratado, para
avaliacdo e juntada aos autos do processo correspondente, (iv) no caput do artigo 137, que preceitua que os
motivos para extingao do contrato (especificados em seus incisos) deverdo ser formalmente apresentados
nos autos do processo, e (v) no paragrafo 1° do artigo 138, que condiciona a extingao do contrato (seja por
ato unilateral da Administracdo, seja por consenso entre as partes) a autorizagdo escrita e fundamentada
da autoridade competente e reduzidas a termo no respectivo processo. A duas porque o legislador, quando
se reportou, no texto da novatio legis, ao principio do contraditério, ndo referiu apenas a sua incidéncia no
processo licitatério; conforme podemos verificar (i) do texto do seu artigo 21, que disciplina a realizacao de
audiéncia publica que possibilite a manifestaciao de todos os interessados, (ii) do paragrafo 3° do seu artigo
71, que condiciona a prolagao de decisdao sobre anulagdo ou revogacio da licitagdo a prévia manifestacao dos
interessados, estendendo-o, ainda, aos processos administrativos voltados a formalizacdo de contratacOes
publicas, (iii) do que prescreve o seu artigo 137, que condiciona a extin¢do dos contratos administrativos
a observancia do contraditorio e da ampla defesa, e (iv) dos seus artigos 157, 158 e 160, que aplicam essa
garantia em matéria de atribuicao de sang¢des a licitantes/contratados.

O que com isso queremos dizer é que o legislador promoveu relevante modifica¢do no tratamento not-
mativo conferido as licitacdes e contratacoes publicas. Com efeito, se no regime da Lei n.° 8.666/1993 elas
eram encaradas como simples procedimentos, na lei nova elas passaram a assumir a conotagao de auténticos
processos administrativos.

4 Processo, procedimento e flexibilizacao do formalismo processual nos
processos de licitacao e contratacao publica

A distingao entre processo e procedimento insere-se entre os objetos de analise do direito processual.
Quanto ao particular, reportamo-nos ao magistério de Hermes Zaneti Janior, para quem o processo “é o
caminho para a realizacdo com justica do direito material resistido, controverso”, visto que ¢ por meio dele
que “fazemos a escrita, pelo poder estatal*® da nova ordem juridica, pacificando o conflito e entregando a

2527

cada um o que é seu””’. Conforme Zaneti, o processo é compreendido, nessa perspectiva, como o procedi-

mento em contraditdrio, portanto também em sintonia com o magistério de Elio Fazzalari®; num contexto em
que o contraditétio “o qualifica ndo mais como género, mas sim como espécie de procediments”; o que valotiza
a participacdo dos interessados na formacao da decisdo e possibilita a efetiva realizagdo do direito funda-
mental positivado no inciso LV do artigo 5% da Constitui¢ao da Republica, que enuncia, em literalidade, que
aos litigantes, en processo judicial ou administrative, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditério e

a ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes™.

# Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas.

» Cadastro Nacional de Empresas Punidas.

% Zanet se reporta, nessa passagem, as decisoes proferidas pelo Poder Judicidrio, mas a sua fala também se aplica, por similitude
de premissas, as decisGes administrativas.

7 ZANETI JUNIOR, Hermes. Processo constitucional: o modelo constitucional do processo civil brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2007. p. 204.

# FAZZALARL, Elio. Instituicies de direito processual civil. 8. ed. Campinas: Bookseller, 2006.

» ZANETI JUNIOR, Hermes. Processo constitucional: o modelo constitucional do processo civil brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2007. p. 190.

% Talvez por esse motivo o legislador tenha referido ao contraditdrio, no texto da Lei n.° 14.133/2021, em diversos de seus disposi-
tivos; conforme se verifica, a titulo de exemplo, do seu artigo 21 (que disciplina a realizacdo de audiéncia publica que possibilite a
manifestagio de todos os interessados), do paragrafo 3° do seu artigo 71 (que condiciona a prolacao de decisao sobre anulagao ou
revogacao da licitagao a prévia manifestacio dos interessados), do seu artigo 137 (que condiciona a extingdo dos contratos adminis-
trativos a observancia do contraditério e da ampla defesa) e dos seus artigos 157, 158 e 160 (que aplicam essas garantias em matéria
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4.1 A doutrina do formalismo-valorativo como pano de fundo para a flexibilizacao
procedimental almejada

A designagio do processo como procedimento em contraditério® guarda esttita relacdo com a doutrina do
formalismo-valorativo, concebida no ambito da escola processual gaticha sob a lideranca de Carlos Alberto Al-
varo de Oliveira”, adiante difundida, na mesma escola, por Daniel Mitidiero™, e posteriormente assimilada,
por influéncia de Zaneti, pela escola processual capixaba®™. Seu escopo, nas palavras de Alvaro de Oliveira®,
¢ o de “analisar a antinomia existente entre formalismo e justica, buscando dar solugio a esse aflitivo pro-

blema que assola o direito processual”*

. Para tanto, o formalismo-valorativo (i) qualifica o processo como
um direito do cidaddo, o que faz incidir sobre as normas que o disciplinam o regime juridico dos direitos
fundamentais”, (ii) defende a existéncia de um direito fundamental do jurisdicionado ao processo justo® e (iii)
sustenta que o Direito ¢ reconstruido (ou recriado) pelos intérpretes no contexto da aplicagdo dos textos
normativos aos casos conctetos (justa aplicagio do Direito), mormente no ambiente processual, sob a media-

¢do do formalismo que lhe é caractetistico™. Para seus adeptos, a realizacdo da justica no processo, porque

de atribuicio de sancoes a licitantes/contratados).

' Na linha do que defende (em estudos relativos ao diteito processual) o professor italiano Elio Fazzalari. FAZZAILARI, Elio.
Instituicies de direito processual civil. 8. ed. Campinas: Bookseller, 2006. (No ambito administrativo, mas a partir do seu magistério) a
doutrina da processualidade do Direito Administrativo (a propésito, cf., por todos. MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito
administrative. 2. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2008.

2 Quanto ao particular, por todos: OLIVEIRA, Catlos Alberto Alvaro de. Do formalismo no processo civil. 3. ed. Sio Paulo: Saraiva,
2009.

¥ A ensejo, a titulo de exemplo: MITIDIERO, Daniel. Colaboracio no processo civil: pressupostos sociais, logicos e éticos. 3. ed. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015.

* Entre os trabalhos produzidos nesse ambito sobre o formalismo-valorativo, cf., ainda exemplificativamente: MADUREIRA,
Claudio. Direito, processo e justica: o processo como mediador adequado entre o direito e a justiga. Salvador: JusPodivm, 2014; MA-
DUREIRA, Claudio. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do formalismo-valorativo. Belo Horizonte: Férum,
2017; MADUREIRA, Claudio; ZANETI JGNIOR, Hermes. Formalismo-valorativo e o novo processo civil. Revista de Processo,
Sao Paulo, v. 42, n. 272, out. 2017; MADUREIRA, Claudio; ZANETI ]UNIOR, Hermes. Processos estruturais e formalismo-
valorativo. In: SICA, Heitor et al. (o1g.). Temas de direito processual contemporineo: 111 Congresso Brasil-Argentina de Direito Processual.
Serra: Milfontes, 2019. v. 2. Nas palavras do autor: “[...] ha, na obra de Claudio Madureira, uma curiosidade a ser ressaltada desde
ja, em especial quando anuncia que no Mestrado em Direito da Universidade Federal do Espirito Santo, Hermes Zaneti Junior tem
levado os ensinamentos de Carlos Alberto Alvaro de Oliveira, tendo, inclusive, sido influenciado pelo processualista gatcho (hoje
praticamente mais capixaba em suas atividades académicas e profissionais) durante as aulas para assumir, na defesa de sua tese,
referida fase cultural como sendo a que realmente explica o processo civil contemporaneo. Mas se existe uma vinculagao entre o
formalismo-valorativo e Hermes Zaneti, o que faria da Universidade Federal do Espirito Santo o ber¢o de uma Escola de Processo?
A resposta parece estar na linha de pesquisa que o Programa de Pés-Graduagio em Direito oferece aos seus mestrandos sobre
Sistema de Justica, Constitucionalidade e Tutela de Direito Individuais e Coletivos, que propde uma leitura do fend6meno processual
atento as necessidades, por meio da judicializagio dos conflitos sociais e coletivos, promovendo a justica social, ou seja, o diferencial
¢ o estudo da coletivizaciao dos direitos e sua tutela”. JOBIM, Marco Felix. Cultura, escolas e fases metodoligicas do processo. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2018. p. 122-123.

» A proposito, Zaneti relata que a expressdo formalismo-valorativo foi cunhada por Alvaro de Oliveira em aula do Programa de
Pés-Graduacio em Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Sul no ano de 2004 ZANETI JUNIOR, Hermes. Processo
constitucional: o modelo constitucional do processo civil brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 44.

% OLIVEIRA, Carlos Alberto Alvaro. O formalismo-valorativo no confronto com o formalismo excessivo. Génesis: Revista de Direito
Processual Civil, v. 11, n. 39, p. 15-36, jan./jun., 2006. p. 13.

7 MADUREIRA, Claudio. Direito, processo ¢ justia: o processo como mediador adequado entre o direito e a justica. Salvador: Jus-
Podivm, 2014. p. 77-79.

% ZANETI JUNIOR, Hermes. Processo constitucional: o modelo constitucional do processo civil brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2007. p. 44.

¥ Os intérpretes, quando aplicam o Diteito, partem dos textos normativos, procurando adapti-los as especificidades do ambiente
fatico que emoldura a contenda e, por vezes, temperando-os com os valores juridicizados pelo legislador no corpo dos principios ju-
ridicos. Sobre o relacionamento entre principios e valores, Humberto Avila leciona que “os valores constituem o aspecto axiolégico
das normas, na medida em que indicam que algo é bom e, por isso, digno de ser buscado ou preservado”, ao passo que os principios
“constituem o aspecto deontolégico dos valores, pois, além de demonstrarem que algo vale a pena ser buscado, determinam que
esse estado de coisas deve ser promovido”. AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da defini¢o a aplicagio dos principios juridi-
cos. 4* ed. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 95. Opera-se, pois, mais propriamente, um processo de reconstrugio do direito positivo,
sob a mediacao dos fatos e dos direitos fundamentais (usualmente reproduzidos sob a forma de principios juridicos), com vistas a
efetiva realizacao dos direitos e da justica. A tecnologia empregada pelos formalistas-valorativos ¢ ilustrada pela Teoria Circular dos
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comporta a reconstru¢io normativa a cargo dos intérpretes (justa aplicagao do Direito), também pressupoe
a efetiva considera¢io (contraditorio formal) e (mais do que iss0) o necessario enfrentamento (contraditorio
material) das razoes deduzidas no curso do procedimento pelos interessados na decisao que nele sera pro-
ferida (processo justo). Conforme Zaneti, “¢é justamente no contraditorio, ampliado pela Carta do Estado
Democratico Brasileiro, que se ira apoiar a nogao de processo democratico, o processo como procedimento
em contraditério, que tem na sua matriz substancial a ‘maxima da cooperacao’ (Kogperationsmaxima)’, num
contexto em que ele (contraditério) surge “renovado, nao mais unicamente como garantia do direito de

resposta, mas sim como direito de influéncia e dever de debate”.

As circunstancias de o processo se apresentar, dentro dessa perspectiva tedrica, como direito funda-
mental dos interessados na formacao da decisao - a quem interessa a aplicagao do Direito com justica (justa
aplicagio do Direito, assim compreendida aquela instrumentalizada em um processo justo'), e de essa decisio
amparar-se em exercicio de reconstrucao (pelos intérpretes) do Direito positivado nos textos normativos
(aplicacao de um Direito justd®) - demanda a configuracio de um processo dialético, ou dialdgico, que possibilite
a legitimacio democratica da decisio nos casos concretos (legitimagio pelo procedimento). F que, con-
forme Alvaro de Oliveira, o formalismo (ou forma em sentido amplo) nao deve ser confundido com a forma
do ato processual individualmente considerado, porque “diz respeito a totalidade formal do processo”, na
medida em que compreende

nao s6 a forma, ou as formalidades, mas especialmente a delimitagio dos poderes, faculdades e deveres

dos sujeitos processuais, a coordenag¢ao de sua atividade, a ordenagio do procedimento e a organizagao
do processo, com vistas a que sejam atingidas suas finalidades primordiais®.

O formalismo visa, entdo, assegurar a consecucao das finalidades do processo, com destaque para a pro-
tecdo do interessado contra a prolacdo de decisdes juridicas arbitrarias (e, por isso mesmo, potencialmente
injustas) que podem resultar da inclinacao tedrica quanto a competir aos juizes (no processo judicial) e a Ad-
ministracao (nos processos administrativos) solucionar os litigios sob a ética introspectiva da sua percepgao
pessoal sobre os casos julgados, portanto num contexto em que aquele que decide ndo estatia obrigado a
considerar e efetivamente enfrentar as razoes apresentadas pelos interessados na prolacio da decisao*. To-

Planos (inicialmente designada por Zaneti como “Teoria da Relagio Circular”; a propésito. ZANETI JUNIOR, Hermes. Direito
material e direito processual: relagoes e perspectivas. Revista Processo ¢ Constituicio - Cadernos Galeno Lacerda de Estudos de Direito
ProcessualConstitucional, Porto Alegre, v. 1, p. 245-278, 2004. p. 248), segundo a qual “o processo deve partir do direito material,
da realidade substancial, e ao direito material deve voltar”. MITIDIERO, Daniel. Elementos para uma teoria contemporinea do processo
civil brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005. p. 70. O que Zaneti acentua, nesse contexto, ¢ que “o processo devolve
(sempre) algo diverso do direito material afirmado pelo autor, na inicial, algo que por sua vez é diverso mesmo da norma expressa
do direito material positivado”, de maneira “que entre o processo e o direito material ocorre uma relagio circular”, segundo a qual
“o0 processo serve ao direito material, mas para que lhe sirva é necessario que seja servido por ele”. ZANETI JUNIOR, Hermes.
Processo constitucional: o modelo constitucional do processo civil brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 204-205. Disso re-
sulta, “que o direito processual é essencial ao direito material, assim como esse ¢ igualmente fundamental aquele”. MITIDIERO,
Daniel. Elementos para uma teoria contemporinea do processo civil brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005. p. 71. Afinal, “sem o
direito material, o processo civil simplesmente nio teria fungdo alguma”, enquanto que ‘“sem o direito processual, o direito material
nao conseguiria superar eventuais crises na sua realizacao”. MITIDIERO, Daniel. Elementos para uma teoria contemporinea do processo
civil brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005. p. 71; MADUREIRA, Claudio. Recasens Siches e a aplicacao do direito a
partir da interagdo entre norma, fato e valor. Derecho y Cambio Social, n. 40, abr. 2015.

“ ZANETI JUNIOR, Hermes. Processo constitucional: o modelo constitucional do processo civil brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2007. p. 191-192.

' DINAMARCO, Candido Rangel. A instrumentalidade do processo. 5. ed. Sio Paulo: Malheiros, 1996; BEDAQUE, José Roberto dos
Santos. Direito e processo. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006.

2 Que a diferencia do instrumentalismo. MADUREIRA, Claudio. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do
formalismo-valorativo. Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 50-54.

# OLIVEIRA, Carlos Alberto Alvaro. O formalismo-valorativo no confronto com o formalismo excessivo. Génesis: Revista de Direito
Processual Civil, v. 11, n. 39, p. 15-36, jan./jun., 2006. p. 14.

A propésito, Daniel Mitidiero acentua que contraditério “ndo se cinge mais a garantir to somente a bilateralidade da instancia,
antes conferindo direito, tanto ao demandante como ao demandado, de envidar argumentos para influenciar na conformacao da
decisio judicial”. MITIDIERO, Daniel. Processo civil ¢ estado constitucional. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007. p. 37. Assim,
para esse professor gaucho, o contraditério é mais do que uma simples norma de igualdade formal, pois assume “papel central
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davia, o processo nio deve ser encarado, nessa perspectiva, como ato formal e inflexivel (forma), mas como
Jformalidade indispensavel a regular e orientar o procedimento. E que ele (processo) ndo é fim em si mesmo,

exatamente porque, em seu curso, a “forma serve como garantia, e nao amarra da justica™®.

4.2 A adstricao do Modelo Brasileiro de Processo a doutrina do formalismo-valorativo e
a viabilidade da extensao da sua aplicacdao aos processos que encartam licitacoes e
contratacoes publicas

Conforme ja se observou em doutrina®, esse modelo de processo parece ter sido assimilado pelo Cédigo
de Processo Civil de 2015, que estabelece, entre outras coisas, que se considera desprovido de regular fundamentacao
o ato decisério (seja ele uma decisdo, uma sentenca ou um acérdao) (i) que deixa de seguir enunciado de siimmla,

Jurisprudéncia on precedente por elas invocado e que seja aplicavel ao caso (auséncia de distingdo) e nao tenha sido
superado (art. 489, p. 1°, VI'"), aderindo, portanto, 2 proposi¢do tedrica quanto a ser vidvel a reconstrucao
dos textos legais pelos intérpretes/operadores do Direito, com o propédsito de promover a sua justa aplica-
¢A0 nos casos concretos, e também aquele (ii) que #do enfrenta todos as razoes deduzidas pelas partes no processo
(art. 489, p. 1°, IV*¥), condicionando a validade do diteito aplicado ndo apenas a participagio dos interes-
sados na decisdo (contraditério formal), mas também a sua efetiva capacidade de influir no resultado do
processo (contraditorio material).

Por esse motivo, e considerando que a atividade administrativa é (ou pelo menos deveria ser) exercitada
no curso de processos administrativos (tendo em vista a constru¢ao tedrica que sobressai da doutrina da
processualizagdo do Direito Administrativo), inclusive aquela desenvolvida nas licitagdes e contratacoes
publicas (dada a adesio da Lei n.° 14.133/2021 a esse modelo tedrico), e considerando que o artigo 15 da lei

na experiéncia do processo, cujo resultado nio pode ser outro que nao um ‘ato de trés pessoas’, como um auténtico ambiente
democritico e cooperativo” MITIDIERO, Daniel. Processo civil e estado constitucional. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007. p.
37-38. Conforme Mitidiero essa acepgio renovada do contraditério é resultado da consolidagio da “dimensao ativa do cariter
fortemente problematico do direito contemporineo, constatacdo hoje igualmente corrente, e da complexidade do ordenamento
juridico atual”. MITIDIERO, Daniel. Processo civil e estado constitucional. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007. p. 37. E induz a
compreensiao de que a tarefa dos juizes, quanto ao particular, nio se exaure na iniciativa de oportunizar as partes uma manifestacao
no processo, abarcando, também (e principalmente), a imposicao a que, na motivagao de suas decisoes, efetivamente considerem e
enfrentem as razdes apresentadas. Seguindo no raciocinio, tem-se que a extensio e a profundidade da motivagao construida pelo
magistrado para justificar a sua decisiao é também decorréncia do principio do contraditério.

% ZANETI JUNIOR, Hermes. Processo constitucional: o modelo constitucional do processo civil brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2007. p. 49. Ele funciona, precisamente em razao do formalismo que lhe ¢é caracteristico, como mecanismo de controle da
atividade deciséria, jd que, em seu corpo, instaura-se uma relacao dialética entre as partes reciprocamente e entre elas e aquele que
decide, no curso da qual o julgador e os contendores conjugam seus esforgos no sentido da justa aplicacao do Direito, equilibrio
que, segundo Zaneti, somente é possivel “em um quadro institucional que constrange a ‘disponibilidade para a cooperagao’, mar-
cada por ‘regras do jogo’ previamente delimitadas e objetivando resultados ndo-conceituais, a medida que podem ser aceitos pelos
participantes por razdes diferentes”. ZANETI JUNIOR, Hermes. Processo constitucional: o modelo constitucional do processo civil
brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 168. Dai a afirmagao, pelos adeptos do formalismo-valorativo, em referéncia ao
processo judicial (objeto de suas reflexdes no campo do Direito Processual), de que um modelo ideal de processo seria aquele em
que o julgador é paritdrio no didlogo (assumindo, assim, uma postura democratica frente ao processo, o que pressupoe a consideraciao
e o efetivo enfrentamento de das razoes apresentadas pelas partes em suas manifestagdes processuais) e assinétrico apenas na decisio (0
que significa dizer que ele, ap6s considerar e enfrentar as razoes apresentadas por uma e outra parte, devera apresentar uma solucao
para o litigio). MITIDIERO, Daniel. Colaboragao no processo civil: pressupostos sociais, légicos e éticos. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015. p. 64-65. Ambiente dialégico que, para além de prevenir o arbitrio estatal no campo da aplicagiao do Direito, fo-
menta as condi¢des necessarias a que os interessados reconhegam a justeza da decisio prolatada, o que converte o processo, sob a
mediacao do formalismo que lhe é caracteristico, em um verdadeiro instrumento da justica.

¥ MADUREIRA, Claudio. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do formalismo-valorativo. Belo Horizonte:
Forum, 2017.

7 CPC-2015. “Art. 489 [...]§ 1° Nio se considera fundamentada qualquer decisio judicial, seja ela interlocutéria, sentenga ou
acordao, que: [...] VI - deixar de seguir enunciado de sumula, jurisprudéncia ou precedente invocado pela parte, sem demonstrar a
existéncia de distingdo no caso em julgamento ou a superacao do entendimento”.

# CPC-2015. “Art. 489 [...]§ 1° Nio se considera fundamentada qualquer decisio judicial, seja ela interlocutéria, sentenga ou
acordao, que: [...] IV - ndo enfrentar todos os argumentos deduzidos no processo capazes de, em tese, infirmar a conclusao adotada

pelo julgador”.
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processual dispde, textualmente, sobre a aplica¢do dos seus preceitos também aos processos administrati-
vos*, a conclusao que se impae é que o cardter dialético do modelo de processo por ela instituido (propiciado pela incidéncia
do principio processual do contraditério), guando conjugado a compreensio de que o Direito de nosso tempo ¢é flexivel
(e que por isso comporta reconstrucio normativa pelos intérpretes no campo da sua aplicacio) ¢ de que a
Constituicao Brasileira confere ao cidadao direito subjetivo ao processo justo (procedural due process™) e a justa aplicacio do
Direito (substantive due process™), pode ser empregado, nos casos concretos, para flexibilizar o rigor procedimental a gue
se atribui, no plano dos fatos, a ineficiéncia das licitagoes e contratagies priblicas.

4.3 Algumas ferramentas juridicas que sobressaem do Modelo Brasileiro de Processo

Nesse campo, tem especial importancia a incidéncia do principio processual da instrumentalidade das formas,
que enuncia que “nem todo vicio é capaz de preordenar a nulidade do processo” (inclusive dos processos
administrativos relativos a licitagdes e contratacdes publicas) “ou de qualquer dos seus atos” (praticados,
na hipétese analisada, com o propésito de possibilitar a sele¢io de licitantes e a formalizacio/execugio das
contratacdes publicas)®. Esse principio, nas palavras de Enrico Tullio Liebman, subordina a invalidade de
um ato processual ndo a simples inobservancia da forma, mecanicamente constatada, mas a relagdo, apre-
ciada por caso, entre o vicio e a finalidade do ato™. Disso resulta a observagio de José Roberto dos Santos
Bedaque no sentido de que, em vista da sua incidéncia, “toda vez que um ato processual, ndo obstante
praticado em desconformidade com o modelo legal, atingir o seu escopo, a nulidade ndo deve ser declara-
da”; precisamente porque, como dispds adiante o processualista, “o principio da legalidade das formas e a
necessidade de observancia as regras do procedimento sio garantia do resultado do processo”; pelo que, “se

este for alcancado, deixa de ter relevincia o nio atendimento a forma”>.

A instrumentalidade das formas pode ser empregada (como ferramenta juridica) para a resolugio de
problemas relativos a licitacOes e contratos quando se cogita (por exemplo) da convalidacao de atos praticados
na esfera administrativa, amplamente admitida pela tradicio juridica em caso de nulidade relativa™; pos-

¥ CPC-2015. “Art. 15 - Na auséncia de normas que regulem processos cleitorais, trabalhistas ou administrativos, as disposi¢oes
deste Codigo lhes serdo aplicadas supletiva e subsidiariamente”.

% Relacionada  tutela processual, NERY JUNIOR, Nelson. Principios do processo civil na Constituigio Federal. 7. ed. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 2002. p. 37. Portanto a estruturacao de um processo justo. MADUREIRA, Claudio. Direito, processo e justica: o processo
como mediador adequado entre o direito e a justiga. Salvador: JusPodivm, 2014. p. 35-56.

1 Relacionado ao direito material ou, mais especificamente, 4 “tutela daqueles direitos por meio do processo judicial ou admin-
istrativo”. NERY JUNIOR, Nelson. Principios do processo civil na Constituicio Federal. 7. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2002. p.
37. Portanto a justa aplicagio do Direito MADUREIRA, Claudio. Direito, processo e justica: o processo como mediador adequado entre o
direito e a justica. Salvador: JusPodivm, 2014. p. 57-91.

2 A proposito, confira-se, por todos: BRASILJTJNIOR, Samuel Meira. Justica, direito e processo: a argumentagio e o direito processual
de resultados justos. Sdo Paulo: Atlas, 2007. p. 03-33.

% LIEBMAN, Enrico Tullio. Manual de direito processual civil. 3. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2005. v. 1. p. 328.

* BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Direito ¢ processo. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p. 113.

» No ponto, é importante recobrar a distingdo tedtica entre atos nulos, inexistentes e anulaveis. Os atos nulos sio aqueles que nascem
com vicio insandvel, porque nao sao passiveis de correcao pela Administracio, e por isso (como regra) nio produzem efeitos.
JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 12. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p. 461. Os atos inexistentes, por
sua vez, sio aqueles que possuem um vicio gravissimo na sua formagio, e por isso niao produzem (jamais) efeitos juridicos. MELLO,
Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrative. 30. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2013. p. 480-481. Ja atos anuldveis sao aqueles
que apresentam vicios sandveis (ou seja, passiveis de corre¢io/convalidagio). CARVALHO, Mateus. Manual de direito administrativo.
6. ed. Salvador: JusPodivm, 2019. p. 307. Assim, em principio, apenas seria vidvel o retorno para saneamento de atos portadores de
vicios sanaveis, portanto de atos anulaveis, associados por Margal Justen Filho ao conceito de nulidade relativa, que “ocorre quando o
defeito afeta interesses disponiveis de sujeitos especificos”. JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 12. ed. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2016. p. 461.
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sibilidade tedrica que foi estendida pela Lei n.° 14.133/2021 (art. 147°° ¢ p. unico’ ¢/c art. 148°%) mesmo
a atos contaminados por nulidade absoluta, quando a sua preservacio, com consequente afastamento da
decretacao da nulidade do ato, configurar medida de interesse piblico”. Porém, em uma e outra situagio,
questdo relevante que se coloca é saber quando o ato portador de vicio que em tese pode caracterizar nuli-
dade absoluta ou relativa deve ser anulado e quando ele deve ser preservado. Muito embora essa pergunta
apenas possa ser efetivamente respondida na casuistica, mediante a considera¢ao das especificidades de cada
caso concreto, a incidéncia do principio da instrumentalidade das formas permite definir, de antemao, que a convalidacio
cogitada pressupie que do vicio apontade (irregularidade) ndo resultem prejuizos (para os casos de nulidade relativa)
que nao possam ser sanados pela indenizagio cogitada pelo texto da Lei n° 14.133/2021 (para os casos de nulidade
relativa suprivel pela invocacao do interesse publico). Afinal, também decorre desse principio processual a
imposicdo a que se pronuncie a nulidade de ato processual quando o vicio apontado ocasionar prejuizo a
uma das partes (pas nullité sans grief)®.

Porém, a verificacdo, em concreto, de que da flexibilizacao do formalismo processual nao resultara pre-
juizo aos interessados na decisdo de igual modo demanda a potencializacao dos efeitos da incidéncia, nas licitagoes e
contratacdes publicas, do principio processual do contraditorio®™ e, sobretudo, da sua conjugacio ao principio processual

% Lein® 14.133/2021. “Art. 147. Constatada irregulatidade no procedimento licitatétio ou na execugio contratual, caso nio seja
possivel o saneamento, a decisdo sobre a suspensao da execucio ou sobre a declaracao de nulidade do contrato somente sera adotada
na hipdtese em que se revelar medida de interesse publico, com avaliagdo, entre outros, dos seguintes aspectos: [...]”.

7 Lei n.° 14.133/2021. “Art. 147 [...] Pardgrafo dnico. Caso a paralisacdo ou anulacio nio se revele medida de interesse publico, o
poder publico devera optar pela continuidade do contrato e pela solugdo da irregularidade por meio de indenizagao por perdas e
danos, sem prejuizo da apuracio de responsabilidade e da aplicacao de penalidades cabiveis”.

* Lein.®14.133/2021. “Art. 148. A declaragio de nulidade do contrato administrativo requerera analise prévia do interesse publico
envolvido, na forma do art. 147 desta Lei, e operara retroativamente, impedindo os efeitos juridicos que o contrato deveria produzir
ordinariamente e desconstituindo os ja produzidos”.

¥ Todavia a Lei n.° 14.133/2021 determina, mesmo para as situagdes em que a irregularidade for insanavel, que a decisdo da Ad-
ministracdo sobre suspensio/nulidade do contrato somente seja adotada quando se revelar medida de interesse pablico (art. 147,
capud). Para tanto, a Administragao deve considerar, em sua avaliagdo, os impactos econdmicos e financeiros decorrentes do atraso na
fruicdo dos beneficios do objeto do contrato (art. 147, I), os riscos sociais, ambientais e a seguranc¢a da populagao local decorrentes
do atraso na fruigdo dos beneficios do objeto do contrato (art. 147, II), a motivagdo social e ambiental do contrato (art. 147, III), o
custo da deterioragio ou da perda das parcelas executadas (art. 147, 1V), as despesas necessarias a preservagao das instalagoes e dos
servigos ja executados (art. 147, V) e a desmobilizacao e ao posterior retorno as atividades (art. 147, VI), as medidas efetivamente
adotadas pelo titular do 6rgio ou entidade para o saneamento dos indicios de irregularidades apontados (art. 147, VII), o custo
total e o estagio de execugio fisica e financeira dos contratos, dos convénios, das obras ou das parcelas envolvidas (art. 147, VIII),
o fechamento de postos de trabalho diretos e indiretos em razio da paralisacio (art. 147, IX), o custo para a realizacdo de nova
licitagdo ou celebragao de novo contrato (art. 147, X) e o custo de oportunidade do capital durante o periodo de paralisacao (art.
147, XI). Se, em vista desses elementos, verificar que a paralisacio/anulagio nio se revela como medida de interesse publico, a Ad-
ministragdo devera optar pela continuidade do contrato e pela solucio da irregularidade por meio de indenizagao por perdas e danos,
sem prejuizo da apuracio de responsabilidade e da aplicacao de penalidades cabiveis (art. 147, p. Gnico). Dispondo desse modo, o
legislador admite que sejam sanadas (embora com consequéncias adicionais, como a indenizagio, a apuracdo de responsabilidades ¢ a
aplicagdo de penalidades) inclusive irregularidades que originalmente seriam insandveis, porque resultam da pritica de atos nulos. O instrumento
por meio do qual um ato administrativo tem a sua regularidade sanada é a comvalidagio, qualificada por Celso Anténio Bandeira de
Mello como “suprimento da invalidade de um ato com efeitos retroativos”; mas que apenas ¢ admitida “quando o ato possa ser
produzido validamente no presente”, ou seja, quando “o vicio nao seja de molde a impedir reprodugio valida do ato”. MELLO,
Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 27. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2010. p. 473-474. Sobre o assunto, ler também:
MADUREIRA, Claudio. Licitagdes, contratos e controle administrativo: descticao sistematica da Lei n.° 14.133/2021 na perspectiva do
Modelo Brasileiro de Processo. Belo Horizonte: Férum, 2021. p. 435-442.

% MADUREIRA, Claudio. Direito, processo ¢ justica: o processo como mediador adequado entre o direito e a justica. Salvador: Jus-
Podivm, 2014. p. 50-51.

1O principio do contraditétio sobressai do proprio texto constitucional, que assegura aos litigantes, em processo judicial ou
administrativo, o contraditério e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes (CRFB, art. 5°, V), mas também encontra
previsao no Codigo de Processo Civil de 2015, mais especificamente no seu artigo 7°, que confere as partes paridade de tratamento
em relagao ao exercicio de direitos e faculdades processuais, aos meios de defesa, aos 6nus, aos deveres e a aplicagao de sancoes
processuais, impondo ao juiz zelar pelo efetivo contraditdrio, no seu artigo 9°, que proibe a prolagio de decisio contra uma das
partes sem que ela seja previamente ouvida (direito de ser ouvido, que remete ao contraditério formal) e do inciso IV do paragrafo
1° do seu artigo 489, que considera inadequadamente fundamentada a decisao que nio enfrentar todos os argumentos deduzidos no
processo capazes de, em tese, infirmar a conclusio adotada pelo julgador (direito de influir na resolugao do problema, que remete ao
contraditério material). Tamanha foi a preocupacio do legislador processual em conferir semelhante carater dialético ao modelo de
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da cooperagio®. Com efeito, pode acontecet, ainda tendo em vista o exemplo anteriormente enunciado, de a
sanatéria do vicio depreendido no ato praticado (convalidagio) obstar o exercicio do contraditorio.

Imaginemos, ainda exemplificativamente, que a Administracdo tenha se esquecido de especificar no
edital da licitagdo que a contratagdao almejada, voltada a execugdo de obra de engenharia de grande vulto,
observara o disposto no artigo 102 da Lei n.° 14.133/2021, que estabelece que “o edital podera exigir a
prestacdo da garantia na modalidade seguro-garantia e prever a obrigacdo de a seguradora, em caso de
inadimplemento pelo contratado, assumir a execu¢ao e concluir o objeto do contrato” (clausula de reto-
mada®). Uma vez apresentadas as propostas, a Administracio, se tiver interesse em se beneficiar desse
permissivo legal (a conclusdo da obra pela seguradora certamente se apresenta como solu¢io mais célere do
que a realizagdo de nova licitacdo), precisara republicar o edital, seja para que todos os licitantes tenham a
oportunidade de retificar as suas propostas (de modo a adapta-las ao cumprimento da exigéncia consistente
na prestacao de garantia na modalidade seguro-garantia) e reapresenta-las no curso do processo licitatorio,
seja para que outros prestadores possam avaliar a possibilidade de também participar do certame (tendo em
vista, dessa feita, a sua nova conformacao). A adocdo desse cuidado ¢ impositiva por forca da conjugacao
da autoriza¢io normativa contida no artigo 147 da Lei n.° 14.133/2021 (que possibilita a convalidagio de
atos praticados em processos de licitagao e contratacdo publica como forma de atender ao interesse publico)
aos principios processuais da instrumentalidade das formas (que admite a convalidac¢ao do ato, mas apenas
quando ndo houver prejuizo aos interessados) e do contraditério (que impde a republicacio do edital, com
a consequente reabertura do prazo para apresentacio de propostas, de modo a que todos os interessados
possam participar do certame e influir no seu resultado).

Todavia, pode acontecer, pelo menos no plano das cogitacoes, de licitantes cujas propostas originais
comportaram garantia na modalidade de seguro-garantia com clausula de retomada (Lei n.° 14.133/2021,
art. 102), e que por isso foram precificadas tendo em vista a apresentacao dessa especifica modalidade de ga-
rantia, pretenderem impugnar, em sede administrativa ou judicial, a republicacao do edital (que possibilitaria
a reapresentacio de propostas por seus concorrentes), a considera¢io de que melhor atenderia a finalidade
publica almejada (concluir a contratagdo, e com a garantia da frui¢ao, pela Administragao, da possibilidade
de a seguradora terminar a obra) e (por conseguinte) o interesse publico reclamado pelo artigo 147 da Lei
n.° 14.133/2021, o aproveitamento das propostas antetiormente apresentadas que atenderem as especifici-
dades exigidas no novo edital publicado, com o afastamento da possibilidade de reapresentacio de propos-
tas pelos licitantes que ofertaram outras modalidades de garantia e da apresentacio de novas proposta por
licitantes que ndo compareceram por ocasiao do vencimento do prazo especificado no primeiro edital. A

processo adotado a partir da edi¢io do cédigo de 2015 que vedou aos julgadores a prolagio de decisdes sobre fundamentos (CPC-
2015, art. 10) e fatos (CPC-2015, art. 493, p. inico) sobre as quais ndo se tenha dado ao interessados oportunidade de se manifestar,
impondo-lhes que os ou¢am antes de proferir decisio que os considere, de modo a que mesmo as razées que nao foram deduzidas
no processo precisem ser enfrentadas por quem decide.

62 Por sua vez, o principio da coopetragio encontra assento no artigo 6° da lei processual civil, que enuncia que todos os sujeitos
do processo devem cooperar entre si para que se obtenha, em tempo razodvel, decisao de mérito justa e efetiva. Esses principios
processuais (contraditério e cooperagdo) guardam intima relacdo com a garantia do contraditério. Afinal, da conjugacio entre eles
resulta ndo apenas que os interessados na resolugao do conflito devem dialogar para a obtengao de uma decisio justa (contraditério),
mas, sobretudo, que devem fazé-lo cooperando entre si, como forma de contribuir para que a resolu¢io do problema seja obtida
de forma justa e efetiva, e em tempo razoavel. A propésito, cf. (DIDIER JUNIOR, Fredie. Os trés modelos de direito processual:
inquisitivo, dispositivo e cooperativo. DIDIER JGNIOR, Fredie. Os trés modelos de direito processual: inquisitivo, dispositivo e
coopetativo. I: DIDIER JUNIOR, Fredie ez al. (coord.). Ativismo judicial e garantismo processual. Salvador: JusPodivm, 2013; ZANETI
JUNIOR, Hermes. CPC/15: o Ministério Pablico como instituicio de garantia e as normas fundamentais processuais. Revista Juridica
da Corregedoria Nacional, v. 2, p. 101-166, 2017. Em sentido contrario MITIDIERO, Daniel. Colaboragio no processo civil: pressupostos
sociais, l16gicos e éticos. 3. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. Sobre a dissengio entre os autores, PIMENTA, Henrique de
Souza. A cooperagio no CPC-2015: colaboragio, comparticipacido ou cooperacio para o processo? 2018. Dissertacio (Mestrado em
Direito Processual) — Universidade Federal do Espitito Santo, Vitétia, 2018. Disponivel em: http://portais4.ufes.br/posgrad/teses/
tese_12175_Henrique%20de%20Souza%20Pimenta.pdf. Acesso em: 9 set. 2021.

% Lein®14.133/2021. “Art. 99. Nas contratagdes de obras e servicos de engenhatia de grande vulto, podera ser exigida a prestagio
de garantia, na modalidade seguro-garantia, com cdusula de retomada prevista no art. 102 desta Lei, em percentual equivalente a até 30%
(trinta por cento) do valor inicial do contrato” (grifos nossos).
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toda evidéncia, o deferimento desse pleito iria de encontro ao que prescreve o inciso XXI do artigo 37 da
Constituicao da Republica (que estabelece, entre outras coisas, que, “ressalvados os casos especificados na
legislacdo, as obras, servicos, compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de /Zcitagio priblica
que assegire ignaldade de condigoes a todos os concorrentes”), além de se contrapor aos principios processuais da ins-
trumentalidade das formas (porque o aproveitamento das propostas, nos moldes cogitados, traria prejuizos
aos demais interessados) e do contraditorio (porque nesse caso os demais interessados seriam impedidos de
participar do processo licitatorio e de influenciar no seu resultado). No entanto, soma-se a esses elementos
normativos, a orientar a rejeicao de hipotética impugnac¢do administrativa ou judicial da republicagao do edi-
tal, o principio processual da cooperacao, que, adaptado ao nosso objeto de analise, impde aos licitantes que
cooperem entre si para a obtencdo das melhores condi¢oes de contratacdo pela Administracao (finalidade
publica), resultado que, entre nds, deve ser obtido, por taxativa op¢ao constitucional (art. 37, XXI), por meio
de ampla concorréncia entre os interessados.

De igual modo podem ser operativos, nesse contexto, a extensio da vinculatividade do modelo de prece-
dentes (que minimiza a configuracio de dissensos sobre como o Direito deve ser aplicado nos casos concre-
tos) e o desenvolvimento de atividade probatoria (inclusive pela via da sua producio antecipada, quando isso
se fizer necessario para a formacio de consensos sobre a matéria fatica)* a esfera administrativa, e a adocao,
nesse contexto, do modelo decisério concebido pelo legislador processual (que confere maior transparéncia
as tomadas de posicdo, minimizando as chances de que se configure, na casuistica, a perpetuacao de dissen-
sos sobre a matéria fatica e sobre como o Diteito deve ser aplicado)®.

Enfim, a admissao, pelas razoes dantes expostas, de que as licitagdes e contratagdes publicas sao instru-
mentalizadas no curso de auténticos processos (compreendidos como procedimentos em contraditério),
e nao como simples procedimento (compreendidos como tio somente como sequéncia de atos voltados
a producio de um resultado), confere aos intérpretes/operadores do Direito vasta gama de ferramentas
juridicas ha muito aplicadas, no ambito do Direito Processual Civil, para obter a flexibiliza¢ao do rigor pro-
cedimental quando dele resulta embaracos a realizagio do direito material.

5 A guisa de conclusao: licitacoes, contratos e controle administrativo

Essas considerages, relativas a doutrina da processualidade do Direito Administrativo (segundo a qual
o processo administrativo ¢ o modo natural de atuagio da Administracio Publica®), a assimilacio das suas
premissas pela Lei n.° 14.133/2021 (promovendo relevante mudanca de paradigmas com rela¢io ao regime
normativo revogado) e a doutrina do formalismo-valorativo (que defende a flexibilizagdo do formalismo
processual como forma de possibilitar a realiza¢ao do direito material deduzido no processo), orientam conclu-
sdo no sentido de que a utilizagdo de ferramentas juridicas extraidas do Modelo Brasileiro de Processo tenr a funcionalidade de
possibilitar a flexibilizacdo do rigor procedimental a que se atribui a ineficiéncia das licitagoes ¢ contratagies priblicas.

Porém, também ¢ preciso atentat, nesse ambito, a outro problema frequentemente relatado por contra-
tantes e licitantes/contratados no mundo fenoménico como fator de desestimulo 2 ineficiéncia das aqui-
si¢oes publicas, consistente no relacionamento entre eles proprios (na condicao de controlados) e os con-
troladores, com destaque pata a atuagdo do Ministério Publico e dos Tribunais de Contas. O que em geral

 MADUREIRA, Claudio; ARAUJO, Carlos André Luis; RODOR, Fernanda Medeiro e Riveiro. Autocomposicao e ferramentas
juridicas. In: CAMPOS, Adriana Pereira et al. Perspectivas juridicas: estudos em homenagem aos 30 anos de magistério de Francisco
Vieira Lima Neto. Vitéria: Edigao dos Organizadores, 2021.

 MADUREIRA, Claudio. Licitacies, contratos e controle administrativo: descri¢io sistematica da Lei n.® 14.133/2021 na perspectiva do
Modelo Brasileiro de Processo. Belo Horizonte: Férum, 2021. p. 70-83.

% Afinal, na licao de Cintra, Grinover e Dinamarco, o processo € instrumento para o legitimo exetcicio do podet e, por isso, estd
presente em todas as atividades estatais. CINTRA, Antonio Carlos de Aratjo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Can-
dido Rangel. Teoria geral do processo. 26. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010. p. 302.
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se denuncia nesse contexto é a configuracao de irrefletida confusao entre erro juridico ¢ infracio administrativa, a
suscitar a responsabiliza¢do pessoal de agentes publicos e privados por simples divergéncia de interpretacio
juridica®”. Como decorréncia disso, tornou-se cada vez mais dificil a atragdo, para ocupar posi¢des de coman-
do na gestdo publica, de profissionais que se destacam por sua atua¢io antetior na iniciativa privada e/ou
no meio académico, que em muito poderiam contribuir para o aprimoramento da maquina administrativa.

Com efeito, sao cada vez mais frequentes entre nds relatos de ex-gestores que se arrependem de ter
atendido ao chamado da Administra¢ao, a consideragao de que esse tipo de experiéncia, para além de os sub-

9 ainda atrai o tisco (muitas

meter a politicas remuneratérias pouco atrativas® para profissionais de ponta
vezes concretizado) de precisarem responder, e com recursos préprios, pelos custos financeiros (a contrata-
¢do de advogados envolve gastos significativos) e pessoais (inerentes ao abalo do seu conceito profissional
na sociedade) de eventualmente virarem réus em agdes de improbidade administrativa (em geral propostas
pelo Ministério Publico) e/ou em processos instaurados pelos Tribunais de Contas (controle externo) tio
somente porque nao foram capazes de antecipar, ao tempo da pratica de atos concretos (muitas vezes em-
basados em parecetes juridicos proferidos no ambito o controle interno’™) como os controladores sobre eles

se posicionariam no futuro.

Esse estado de coisas de igual modo afeta o ambiente de negbcios, visto que, como os agentes estatais,
também os fornecedores do poder publico e seus dirigentes podem ser alcancados pelos controladores,
visto que o artigo 3° da Lei de Improbidade Administrativa (Lei n.° 8.429/1992) estende a aplicacio das san-
coes nela previstas aqueles que, mesmo nio sendo servidores/empregados publicos, induzam ou concorram
para a pratica do ato improbo ou que dele se beneficiem direta ou indiretamente. O que com isso queremos
dizer é que a confusio entre erro juridico e infracdo administrativa (por vezes depreendida no ambiente do
controle administrativo) afeta os custos dos bens e servicos adquiridos, dada a incidéncia, também no am-
biente privado, dos custos financeiros e pessoais/institucionais anteriormente referidos.

Abstraindo esse problema, embora sem exclui-lo do dmbito de nossas preocupa¢oes, também ¢é fato que
o rigor conferido pelo legislador (criticado por contratantes e licitantes/contratados, ainda que por razoes
distintas) jamais pareceu suficiente, sob a perspectiva dos controladores, a prevenir a contaminacio de lici-
tacoes e contratagdes publicas por atos de corrupgao ou por desidia conducente a malversagio de recursos
publicos. F que a corrupcio e a malversacio de recursos em geral se associam (entre outras causas) a0 supet-
faturamento dos precos dos bens e servicos adquiridos, que podem decorrer (inclusive) do direcionamento
dos certames.

Ocorre que, mesmo sob esse enfoque a utilizac¢do de ferramentas processuais com o proposito de pos-
sibilitar a flexibilizacao do rigor procedimental atribuido pelo legislador as licitagdes e contratagdes publicas
(nos moldes propostos neste trabalho) parece se apresentar como melhor saida para contratantes e licitan-
tes/contratados. Afinal, da alternativa remanescente, consistente na manutencao desse rigor procedimental
no ambiente administrativo, também podera resultar, sob o ponto de vista dos controladores, infracdo ao

7 A proposito, a titulo de exemplo: BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André. O Art. 28 da LINDB: a cldusula geral do erro
Administrativo. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, ed. Esp., p. 203-224, 2018; MADUREIRA, Claudio. Limites e conse-
quéncias da responsabilizagao de advogados publicos pareceristas por suas opinides juridicas. In: GAZOLA, Patricia; CORREIA,
Aricia Fernandes (otg.). Advocacia piiblica municipal do sécnlo XXI. Rio de Janeiro: Agora21, 2019; MADUREIRA, Claudio. Tlegitimi-
dade da aplicagdo a agentes estatais de sanc¢oes fundadas em simples “erros juridicos”. Revista Quaestio Inris, v. 10, p. 2877-2903, 2017.
% Porque os vencimentos/subsidios pagos aos agentes estatais estdo sujeitos a teto remuneratotio.

¥ Nio tratamos, aqui, da tradicional estratégia de aparelhamento da Administracio, que consiste na ocupagio de cargos publicos
por apadrinhados dos governantes eleitos ou de integrantes do seu grupo politico, mas da contratacao pelo poder publico de pessoas
que se destacam no mercado por sua formagio académica e/ou por sua experiéncia profissional.

0 A proposito, recobramos que a Lei n.° 14.133/2021 impde a remessa do processo licitatério “o 6rgao de assessoramento juridico
da Administragao” (leia-se: a Advocacia Publica) tio logo se encerre a sua fase de planejamento, para “controle prévio de legalidade
mediante analise juridica da contratacdo” (art. 53, capui), inclusive para efeito de manifestar sobre a juridicidade do edital de lici-
tagdo (art. 53, p. 3°), e que essa atividade de controle juridico é extensivel a “contratagGes diretas, acordos, termos de cooperagio,
convénios, ajustes, adesdes a atas de registro de precos, outros instrumentos congéneres e de seus termos aditivos” (art. 53, p. 4°).
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direito positivo, mais especificamente ao principio administrativo da eficiéncia (CREB, art. 37, capui), que
se destina, na licdo de Maria Silvia Zanella Di Pietro, a “alcancar os melhores resultados na prestagdo do
servico publico”, e a imposicao juridico-normativa a que os agentes estatais nio incorram em desvio de
finalidade (Lei n.° 4.717/1965, art. 2°, “e”™), verificado, nos precisos termos da lei (Lei n.° 4.717/1965, art.
2°, paragrafo tnico, “e”), quando eles praticam o atos visando fim diverso “daquele previsto, explicita ou
implicitamente, na regra de competéncia” (que consiste, no caso especifico das licitagdes e contratagoes
publicas, na aquisicdo dos bens e servicos necessarios a prestagao de servigos publicos, e ndo na adogao de
posturas conservadoras voltadas a sua protecio pessoal contra eventuais investidas dos controladores). En-
fim, como disseram Antonio de Barros e Cecéu na letra da canciao “Homem com H”, por eles composta no
inicio da década de 1979, mas celebrizada na voz de Ney Matogrosso em disco lancado em 1981, “se correr

0 bicho pega, se ficar o bicho come”.

Disso resulta a pertinéncia da investigacao, no plano da Ciéncia, sobre quais caminhos podem ser tti-
lhados pelos intérpretes/aplicadores do Diteito para que do exercicio do controle administrativo (ativida-
de importantissima e que, ademais, ¢ indissociavel da atividade administrativa) nao resultes embaragos ao
desenvolvimento eficiente e eficaz dos atos praticados pela Administracio, em especial daqueles relativos
a licitagbes e contratagoes publicas, objeto de nossas preocupagdes neste trabalho. Quanto ao particular,
recobramos que a Lei n.° 14.133/2021 também disciplina o controle administrativo exercitado sobre os atos
praticados nos processos de licitacdo e contratacio publica™; o que vincula os controladores aos mesmos
dispositivos legais que embasam a atividade desenvolvida pelos contratantes quando se relacionam com os
licitantes contratados, trazendo maior previsibilidade e seguranca ao relacionamento entre eles; e possibilita,
ainda, a utiliza¢do de ferramentas proprias do Modelo Brasileiro de Processo para orientar a estruturacio
dessa atividade de controle™

Posto isso, gostarfamos de, a guisa de conclusio, chamar a aten¢do para a imperiosa necessidade de que
juristas (que atuam no plano da Ciéncia) e intérpretes (inseridos no campo da aplica¢ido do Direito) voltem
especial atengio para esse ponto. Afinal, se é verdade que os controladores estio submetidos, quanto as
licitagbes e contratagdes publicas, as mesmas regras e principios que disciplinam a atividade publica (a cargo
dos contratantes) e privada (a cargo dos licitantes/contratados) desenvolvida pelos controlados, disso nio
resulta, por si s6, a configuragdo, na pratica, de relacionamento adequado e operativo entre eles. Esse relacio-
namento, que consideramos fundamental para a eficiéncia tanto das licitagbes e contratagoes publicas, quando
do controle administrativo que sobre elas se estabelece com o propésito de combater atos de corrupgao e a
malversa¢ao de recursos publicos, precisa ser construido dia apds dia, mediante esforco conjugado de controlados e contro-
ladores. Afinal, se os contratantes e licitantes/ contratados (controlados) necessitam de maior seguranca para desempenbar as
suas atividades (consistentes, respectivamente, na selecio/contratacao de fornecedores para a Administracao
e no fornecimento de bens e servicos para seus 6rgaos/entidades), anbén os controladores almejam ter a segu-
ranga de que do relacionamento entre contratantes e licitantes/ contratados (controlados) nao resultario atos de corrupeio/

malversagao de recursos priblicos.

De nosso ponto de vista, o caminbo para alcancarmos esse objetivo nao pode ser outro que niao o do

didlogo institucional, de igual modo aderente a proposta tedrica sustentada neste trabalho, na medida em que
bl

pressupoe a substituicao do ambiente de desconfianca que atualmente parece contaminar a relagao entre controlados e con-

troladores por um ambiente de efetiva cooperagao, a demandar, de parte a parte, a plena observancia ao principio

processual do contraditério (imposto pelo constituinte inclusive para os processos administrativos, entre

I DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 13. ed. Sio Paulo: Atlas, 2001.

7 Lein.® 4.717/1965. “Art. 2° Sdo nulos os atos lesivos a0 pattiménio das entidades mencionadas no artigo antetiot, nos casos
de: a) incompeténcia; b) vicio de forma; c) ilegalidade do objeto; d) inexisténcia dos motivos; e) desvio de finalidade” (grifos nossos).
3 MADUREIRA, Claudio. Licitagies, contratos e controle administrativo: descrigio sistematica da Lei n.° 14.133/2021 na perspectiva do
Modelo Brasileiro de Processo. Belo Horizonte: Férum, 2021. p. 465-510.

" MADUREIRA, Claudio. Licitacies, contratos e controle administrativo: descricio sistematica da Lei n.® 14.133/2021 na perspectiva do
Modelo Brasileiro de Processo. Belo Horizonte: Forum, 2021.
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eles os processos de controle, e sem o qual nio se cogita da configuracao de didlogo entre os interessados
na formacao da decisdo), ao principio processual da instrumentalidade das formas (sem o qual nio se cogita
da realizagdo do interesse publico, ou do atendimento da finalidade publica, nos moldes reclamados pelo
artigo 147 da Lei n.° 14.133/2021) e ao dever de fundamentacio adequada das decisoes juridicas, que impoe
aos intérpretes/operadotres do Direito, a formacio de consensos sobre matéria fatica (cujo esclarecimento
demanda efetiva atividade probatoria, a ser exercida, inclusive, mediante producio antecipada de provas) e
sobre como deve se dar a aplicacao do Direito (em muito facilitada pela adogao, entre nés, de um modelo
de precedentes). No entanto, isso é assunto pata outro estudo.

Por ora, apenas nos interessa chamar levantar o problema, seja pela via da apresenta¢io da proposta
tedrica encartada neste trabalho, voltada a flexibilizacdo do rigor procedimental conferido pelo legislador as
licitagbes e contratacoes publicas (problema de pesquisa), seja por meio deste registro, que ora realizamos
apenas 2 guisa de conclusio, de que é vidvel/necessitia a extensdo dessa proposta tedrica também para a
resolugao do problema relativo ao relacionamento entre controlados e controladores (que também com-
promete, pelas razdes dantes expostas, a eficiéncia das aquisicoes publicas). Com efeito, como disse Ronald
Dworkin em O império do Direito, “quanto mais aprendemos sobre o Direito, mais nos convencemos de que

nada de importante sobre ele é incontestavel””

. Essa observacdo de Dworkin transporta para o ambiente
juridico conhecido aforismo atribuido a Socrates, filésofo grego da Antiguidade, que, em vida, teria dito
que (originalmente do latim) zpse se nibil scire id unum sciat (que significa, em tradugao literal, “s6 sei que nada
sei”), e que remete a conhecida maxima que governa o pensamento cientifico, que consiste em desconfiar
das verdades absolutas (dogmas), porque elas criam obsticulo a amplia¢do das fronteiras da Ciéncia. Por
esse motivo, longe de almejarmos apresentar respostas definitivas as indagacdes formuladas neste trabalho,
ou construir dnica via interpretativa capaz de solucionar os problemas de que nos ocupamos, desejamos,
em verdade, que essas nossas considera¢oes sobre o tema possam suscitar, no futuro, questionamentos e

debates tendentes a sua consolidacdo pela comunidade juridica.
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Resumo

A nova Lei de Licitagdes e Contratos (Lei 14.333/21) trouxe um capitulo
dedicado aos meios alternativos de resoluciao de conflitos decorrentes das
contratacoes realizadas com base nela , refletindo, assim, a inser¢ao do tema
da contratagio puiblica na vertente consensual de atuagdo administrativa, a
qual compreende, também, a desjudicializacdo da resolucio daqueles. Por
meio do presente artigo, embasado em pesquisa de natureza qualitativa com
enfoque bibliografico, documental e jurisprudencial, destacaram-se os as-
pectos principais trazidos pela nova legislagdo ao mencionado tema, tendo-
-se verificado o refor¢o ao uso dos meios alternativos, por ela devidamente
elencados, a saber: mediagio, conciliagdo, arbitragem e comités de disputas
e, no tocante aos dois iltimos, sua expansio para sctores de contratacio
publica para além de regulacGes especificas, embora a vocacdo deles seja
para contratacoes de maior vulto, duracio e complexidade, como obras de
infraestrutura. Percebeu-se, também, a melhor definigdo das situagdes que
ensejam a utilizagao de tais meios, bem como a vinculagio deles as pautas de
atuacdo da Administracdo Publica (principios da legalidade, da publicidade
e escolha de arbitros e comités por critérios isondmicos, técnicos e transpa-
rentes), o que lhes acresce legitimacao e seguranca juridica, por delimitar seu
respectivo regime, propiciando sua gradativa consolidagdo, coetinea com
aumento de investimentos e prosperidade econémica.

Palavras-chave: Licitacdes e contratos; Conflitos; Meios alternativos de
resolucio.

Abstract

The new Bidding and Contracts Law (Law 14.333/21) brought a chapter de-
dicated to alternative means of resolving conflicts arising from contracts ba-
sed on them, thus reflecting the insertion of the theme of public contracting
theme in the consensual aspect of administrative action, which also includes
the dejudicialization on their resolution. Through this article, based on qua-



litative research with a bibliographic, documental and jurisprudential focus we sought to highlight the main
aspects brought by the new legislation to the mentioned theme, having verified the reinforcement of the use
of alternative means, duly listed by it, namely mediation, conciliation, arbitration and dispute committees
and, with regard to the last two, their expansion into public contracting sectors beyond specific regulations,
although their vocation is for larger, longer and more complex contracts, such as infrastructure works. It
was also noticed a better definition of the situation that give rise to the use of such means, as well as their
link to the guidelines of action of the Public Administration (principles of legality, publicity and choice of
arbitrators and committees by isonomic, technical and transparent criteria), which adds to them legitimacy,
legal security to them, by delimiting their respective regime, providing their gradual consolidation, consistent
with increased investments and economic prosperity.

Keywords: Tenders and contracts; Conflicts; Alternative means of resolution.

1 Introducao

No dia 01/04/2021, entrou em vigor a aguardada nova Lei de Licitacoes e Contratos (Lei 14.333/21),
estabelecendo normas gerais sobre a matéria para a Administragdo Publica direta, autarquias e fundac¢Ges da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, com a revogac¢ao, apos dois anos de sua publicacdo oficial,
da Lei n. 8.666/93.

A respeito da perspectiva de aderéncia a um modelo de Administragio Publica Dialogal por parte da
novel legislacdo, podem ser destacadas algumas de suas disposi¢des, como a previsdo da possibilidade de
realizacdo de audiéncias publicas, presenciais ou virtuais e consultas publicas sobre dada licitagao (art.21,
caput e {1°).H4, na Lei 14.333/21, um tépico (Capitulo XII) dedicado aos meios alternativos de resolucio
de conflitos decorrentes das contratacdes levadas a efeito com base nela.

A nova legislagao realizou o alinhamento das formas de resolucdo de conflitos na seara contratual pabli-
ca com aquelas que ja vinham sendo adotadas em setores especificos, como as Parcerias Pablico-Privadas
(Lei 11.079/2004) e Regime Diferenciado de Contratacio (RDC — Lei 12.461/2011), pois, em decorréncia
delas, ja eram utilizados meios como a arbitragem e o comité de disputas.

Ou seja, se antes da edicdo da nova legislagao a utilizacdo de referidos meios de resolugao de conflitos
estava reservada a situagdes decorrentes de legislacoes especificas, doravante, passam eles a estendidos, in-
distintamente, a todas as contratacOes publicas? Além disso, conformam-se as vias alternativas adequadas
para solucionar qualquer tipo de controvérsia delas decorrentes?

O presente trabalho tem como objetivo geral investigar o tratamento dado pela Lei 14.333/2021 aos
meios alternativos de resolucio de conflitos originarios das relagdes contratuais com base nela estabelecidas,
bem como destacar a importincia das suas previsdes no contexto das novas formas de atuacao adminis-
trativa, marcadas por maior busca de consensualidade, e, como objetivos especificos, pretende-se analisar a
gradativa abertura da seara contratual piblica para a desjudicializacio de seus litigios; a delimitagao da maté-
ria passivel de ser encaminhada as referidas vias; apontar as diferencas entre as os mecanismos resolutivos,
além da adequagdo deles no tocante as diversas controvérsias, com destaque para a arbitragem e para os
comités de disputa, cujo regime juridico também ¢é explorado e, por fim, destacar os avangos promovidos
pela recente legislacao para conferir mais seguranca e eficiéncia as formas de resolucio de controvérsias para
além da via judicial, cujos sinais de esgotamento sdo evidentes.

Considerando-se tal perspectiva, serdo buscadas as razdes que podem fazer contratantes e contratados ade-
rirem as formas alternativas de resolucio de conflitos na seara contratual publica, ensejando reflexdes tanto no
campo das contratacoes publicas, da propria consensualidade administrativa, bem como da litigiosidade judicial.
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Este artigo tem carater exploratério e qualitativo, com base doutrinaria, nacional e estrangeira, legislativa,
com enfoque analitico, considerando-se a necessidade de apresentar a sucessdo de leis sobre o tema, além
de jurisprudencial, de modo a proporcionar uma melhor compreensiao do quadro da nova Lei de LicitagGes
e Contratos.

2 Litigiosidade e Poder Publico: novas perspectivas

As relagoes juridicas travadas entre a Administracao Publica e os cidadios, durante as ultimas duas déca-
das, foram marcadas pelo desenvolvimento de vertentes consensuais de atuagao, em virtude de muitos as-
pectos, como a insuficiéncia das vias unilaterais, diante de uma sociedade cada vez mais plural, com questdes
complexas a serem enfrentadas, a busca por eficiéncia, o reclame pelo didlogo como nitida manifestacao do
Principio Democratico (CE, art. 37 § 3) e cuja viabilizacdo foi facilitada pelo acesso a informacio, uso dos
meios digitais ¢ manifesta¢oes de sujeitos coletivos.

Com efeito, do ponto de vista juridico, a luz da consensualidade administrativa, tanto ha destacada im-
portancia a respeito da participacdo da sociedade, dos cidaddos, em relagio a defini¢do de politicas puiblicas
e tomada de decisoes pela Administragio Publica, conforme vem sendo pontuado pela doutrina,' sendo,
por exemplo, reveladoras de tal movimento instrumentos como as consultas e audiéncias publicas, presentes
nas mais modernas legislacdes (como a Lei do Processo Administrativo — Lei 9.784/99, a recente Lei de
Introducio as Normas no Direito Brasileiro-Lei 13.655/2018 e a propria Lei 14.333/21, em seu art.21 §
primeiro), além do fortalecimento de ouvidorias e conselhos de usuarios, promovida pela Lei de protecdo e
participacao do usudrio na Administracio Publica-Lei 13.460/2017), quanto 2 busca de tesolucio de con-
flitos de forma concertada.

Neste ultimo aspecto, a consensualidade administrativa é caracterizada pela realiza¢io “acordos de von-
bl

tades envolvendo a Administracdo Puiblica como instrumentos para solu¢ido de processos administrativos

pela “negociacio do exercicio do poder estatal”.?

A consensualidade pode ser percebida como uma decorréncia instrumental da atua¢ao dialbgica da Ad-

ministracdo Publica, na qual ha uma “margem de intervencio comunicativa.”, nas palavras de Lima.’

Convém destacar que a propria LINDB, em seu art.26, enfatiza a abordagem de situacoes de litigiosi-
dade, pela via consensual, trazendo requisitos gerais para a celebracdo de termos de compromisso entre a
Administracao Publica e os interessados, antes tratados em legislages especificas, como a Lei da A¢ao Civil
Publica (Lei 7.347/1985, art.5°, §6°).

Ou seja, trata-se de norma com carater de subsidiariedade para ensejar praticas consensuais em varios
setores da Administra¢ao Puablica, desde que nao se esteja diante de tema ou situagdo em que a lei vede a
realizacdo daquelas. Além disso, o caput do art.26 refere-se a necessidade de ser “observada a legislagao
aplicavel”.

Assim, tanto ha limite negativo a celebracdo de acordos, compromissos entre a Administracao Publica e
os particulares quando a lei vedar expressamente, como, também, ndo poderao ser adotadas solu¢oes ilegais,
pois a consensualidade nio pode ser o “cavalo de troia da legalidade”, risco de ha muito apontado para a
discricionatiedade administrativa.*

! BARRETO, Julia Mont’ Alverne. Consensualidade administrativa: o uso de dispute boards para solu¢io de conflitos no ambito das
agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Lumen Juris Editora, 2019. p. 51.

2 DE PALMA, Juliana Bonnacursi. Atuagio administrativa consensual: estudos de acordos substitutivos no processo administrativo
sancionador. 2010. 331f. Dissertacao (Mestrado) — Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2010. p. 128.

> RIBEIRO, Raimundo Matcio. Administracio priblica dialdgica. Curitiba: Jurua Editora, 2013. p. 101.

* GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. Sio Paulo: Malheiros, 2008. p. 224.
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Se, pela perspectiva classica do Direito Administrativo, em razao do Principio da Indisponibilidade do Inte-
resse Publico e formas unilaterais de atuacio, nao setia viavel a realizacdo de composicao entre o Poder Publico
e particulares com vistas a resolugdo ou prevencao de litigios, remetendo-os, invariavelmente, para o Poder Judi-
cirio, a releitura de tal diretriz aponta para a possibilidade de elaboracao de outras vias e pautas para tal atividade.

Considerando-se também, o bastante elevado grau de litigiosidade judicial existente em relagdo ao Po-
der Publico, de modo a despontar tal setor, de acordo com dados do Conselho Nacional de Justiga, entre
os maiores litigantes perante o Poder Judiciario, de acordo com o Relatério denominado de “100 Maiores
Litigantes”, ° elaborado no ano de 2012.

Além da quantidade de processos, seu tempo de tramitagdo, com evidentes prejuizos para a propria
Administracdo (vide, por exemplo, os dados relativos as execucdes fiscais, que, na Justica Federal, possuem
média de tramitacao entre 9 e 11 anos, representando taxa de congestionamento de 93%, de acordo com o
ultimo relatério Justica em Numeros®) apontou para a necessidade de desenvolvimento de outras vias para
resolucdo de conflitos envolvendo a Administracio Publica, mais consentaneas com a nova tonica que pas-
sou a animar sua forma de atuar.

Assim, em termos de evolucao legislativa, com base na presente ordem constitucional, cabe citar a Lei n.
9.307/1996 (Lei da Arbitragem), cujo art. 2° estendeu seu uso para a Administragao Publica, quanto a direi-
tos patrimoniais disponiveis. J4 a Lei n. 11.079/2004 (Lei das Parcerias Publico Privadas), em seu art. 11, ITI,
contemplou a arbitragem para resolucio de conflitos decorrentes do contrato, mediante sua prévia admissao
no instrumento convocatétio. Por sua vez, a Lei n.12.462/2011 (Regime Diferenciado das Contratagdes
Publicas) referiu-se, em seu art.44-A, a possibilidade de utilizacdo, em seu ambito de mecanismos privados,
como mediacao e arbitragem. A Lei 13.140/2015 (Lei da Media¢ao), a seu turno, trouxe um capitulo (Ca-
pitulo II) dedicado a autocomposicao de conflitos envolvendo pessoa juridica de direito puablico, prevendo
a possibilidade de criacdo camaras de resolucio de conflitos junto aos 6rgaos da Advocacia Puablica (art.32),
bem como a admissibilidade de utilizacio da mediacio (art.33), inclusive a de natureza coletiva, para resolu-
c¢io de conflitos relacionados 4 prestacio de servicos publicos. Cabe destacar a Lei 13.448/2007, que tratou
dos contratos de patceria nos setores rodoviario, ferroviario e aeroportudrio, e previu a obrigatoriedade
de utilizagdo de meios alternativos (art.15) para relicitacdo das atividades. Na sequéncia, a Lei n.13.129/19
trouxe diversas disposi¢cGes procedimentais sobre arbitragem, prevendo, em relacio aquelas realizadas pela
Administracao Publica, a observancia dos principios da legalidade (afastando, assim, a arbitragem por equi-
dade) e da publicidade, consoante art. 1°, § 3°. Por fim, a Lei n.13.867/2019 acolheu a mediacao e a arbitra-
gem no que tange a litigios relacionados aos valores de indenizagido em desapropriagoes.

Percebe-se a franca expansao da admissibilidade de outras vias para a resolucdo de conflitos com o Poder
Publico para além da judicial, assomando a contratacdo publica como setor que tem despertado com forca
o uso daquelas, seja em razio da natureza predominante patrimonial das questdes litigiosas que nele surgem;
seja em razdo da necessidade da rapidez na obten¢dao de uma decisio; seja, por fim, pelo elevado grau de
especializacdo de conhecimentos requerido para a compreensao e adequada resolugio da questio.

A patrimonialidade do assunto corrobora no sentido da possibilidade tanto da celebra¢do de acordos,
quanto da adog¢io de vias alternativas pelo fato de ndo comprometer ou diminuir as prerrogativas publicas.
Além disso, ressalta-se que a Teoria do Fisco, em que ha a separacio entre o Estado, dotado de soberania, do
Estado (Fisco), que possui apenas de patrimoénio, sendo este aquele que pode estabelecer relagoes juridico
privadas, como os contratos, ¢ ser demandado judicialmente por particulares para protecio de seus direitos,
consoante esclarece a doutrina portuguesa’.

> CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Os 100 maiores litigantes. Brasilia, DF: CNJ, 2012. Disponivel em: https://www.cnj.jus.
br/wp-content/uploads/2011/02/100_maiores_litigantes.pdf. Acesso em: 16 set. 2021.

¢ CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Justica enz niimeros 2020. Brasilia, DF: CNJ, 2020. Disponivel em: https://www.enj,jus.br/wp-
content/uploads/2020/08/WEB-V3-Justi%C3%A7a-em-N%C3%BAmeros-2020-atualizado-em-25-08-2020.pdf. Acesso em: 16 set. 2021.
7 ESTORNINHO, Matia Jodo. A fuga para o direito privado. Coimbra: Almedina, 1999. p. 25.
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Alids, a propria contratualizacao administrativa, propulsionada pela ampliagao das atribuicdes da Admi-
nistracdo Publica, em decorréncia do advento do Estado Social, que tornou imprescindivel a busca de sua
associacdo com a iniciativa privada para realizacio de grandes obras, desenvolvimento de atividades e ofe-
recimento de servi¢os publicos em maior escala, ja representou o que se denominou como “administra¢ao
soberana consensual”.®

A contratualizagio ja constitui aspecto da consensualidade, segundo a perspectiva logo acima. Por se-
melhante razdo é natural que haja, em tal campo, a atracao das vias alternativas para resolucao dos conflitos
oriundos do negdcio juridico administrativo.

Na realidade, tendo havido a obtencdo de consensos para a propria formacdo do vinculo contratual e
seus principais aspectos (objeto, valores, prazos, formas de cumprimento do pactuado), constitui, de certa
forma, desdobramento daqueles a regulacio, pelas partes, dos meios de resolugao de litigios que possam
surgir ao longo da execu¢io do contrato.

No tocante ao item da rapidez na obtencao da decisio, sua importancia surge para nado comprometer o
ritmo da realizacdo, por exemplo, de obras de infraestrutura, as quais contam, muitas vezes, com financia-
mentos internacionais, a demandarem, conforme passar-se-4 a analisar, a adoc¢ao de meios alternativos como
os mencionados acima, como aqueles para os quais concorrem aportes financeiros do Banco Interamericano
para Reconstrucio e Desenvolvimento ( BIRD) , hipotese da construcao da Linha Amarela do Metro de Sao
Paulo.’ E que o tempo de prolacao de uma decisao judicial definitiva sobre dada questao ¢ impossivel de ser
mensurada ou mesmo estimada pelas partes, de modo que tal incerteza labora em desfavor de um ambiente
negocial mais seguro. E, quanto a decisdes provisorias, como liminares, tutelas antecipadas, a possibilidade
de sua reversao, a qualquer tempo, também causa a mesma apreensio acima entre as partes contratantes.

Por fim, ha assuntos de natureza técnica extremamente especializados, ndo dispondo, normalmente, o
juiz estatal — cuja formacio ¢ juridica do conhecimento necessario para o pleno dominio do tema, de forma
a proferir decisdao adequada. E, por mais que o magistrado possa se socorrer de uma pericia, n3o é 0 mesmo
de ser ele o préprio detentor da expertise e, simultaneamente, julgador, tal como ocorre nas arbitragens e nos
comités de disputa. Assim, em vez de valer-se do conhecimento de terceiros, submetido, decerto, a motivada
apreciacao judicial (CPC, art.479 e 371), ao decidir dada questio, o arbitro acessa os préprios conhecimentos
e experiéncias sobre o tema em analise.

Em tal perspectiva reside um dos pontos mais importantes da Lei 14.333/2021 (Nova Lei de Licitagdes
e Contratos Administrativos), ao realizar a abertura para resolucdo de conflitos por meios alternativos, tal
como consta de seu art. 51, o que significa alinhar a contratag¢io publica a consensualidade administrativa.

Semelhante previsao ja sinaliza para uma maior aproximagao entre a Administragao Publica e os contra-
tados, pois o deflagrar, quer de uma arbitragem ou comité de disputas, ja tera implicado posturas dialogais
prévias, ficando ambas as partes cientes nao apenas do procedimento a ser adotado, como também de maior
estimativa de tempo para a obtencdo de uma decisdo, o que, em se tratando de processo judicial, afigurava-se
bem mais dificil.

8 ESTORNINHO, Matia Jodo. A fuga para o direito privado. Coimbra: Almedina, 1999. p. 44.
? MACHADO, Matheus Oliveira. A aplicabilidade dos dispute boards no Regime Diferenciado das Contratagdes Publicas (RDC).
Revista de Doutrina e Jurisprudéncia, Brasilia, v. 110, n. 1, p. 12-31, jul-dez 2018. p. 14.
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3 Contratacao publica e meios alternativos de resolucao de conflitos: a
regulacao trazida pela Lei 14.333/2021

A nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei 14.333/2021), que entrou em vigor, no dia
1° de abril de 2021, contemplou, dentre seus principios (art.5°), a eficiéncia, a economicidade e a celeridade,
fazendo, também, expressa referéncia as disposi¢des da Lei de Introducio de Normas ao Direito Brasileiro.

Alinhada, por sua vez, aos ventos da consensualidade administrativa, regulou, em capitulo proprio (Ca-
pitulo XI1I), os meios alternativos de resolucdo de conflitos aplicaveis aqueles decorrentes das contratacdes
tratadas em tal ambito, o que vem ao encontro das diretrizes principioldgicas supracitadas, principalmente
considerando-se o fato de que judicializa¢cdes podem tanto paralisar quanto retardar a conclusio de proce-
dimentos licitatorios, bem como as execucdes contratuais.

Como as disposi¢oes da mais recente legislacio sdo aplicaveis, apenas, para a Administracao Direta,
autarquias ¢ fundagSes publicas, nos termos de seu art.1°, excluindo o §1°, expressamente, as empresas pu-
blicas e sociedades de economia mista, pot possuirem estatuto proprio (Lei 13.306/2016), a disciplinar suas
licitagbes e contratos, nao estao vinculadas ao capitulo logo acima referido, o que nao quer dizer que nao
possam, também, com base nas diversas legislagGes citadas no tépico anterior, adotar outras vias, a nao ser
a judicial, para a resolu¢ao de conflitos decorrentes de suas contratagoes.

A importancia do tratamento, a parte e sistematizado, dos conflitos envolvendo a Administragio Puablica
e seus contratados, faz com que as previsoes, até entdo pontuais, de uso de meios alternativos, componham
o catalogo a disposicdo de ambos, para melhor equacionar conflitos relativos as relagdes contratuais, signi-
ficando, também, importante incentivo para seu uso.

Assim, no art.151 da Lei 14.333/2021, dispdem-se, entre os meios passiveis de serem utilizados para
dirimir conflitos no setor das contratagoes publicas, a conciliacdo, a mediagdo, o comité de disputas e a
arbitragem, devendo, naturalmente, o emprego de cada um deles revelar-se o mais adequado para o tipo
de contratagdo que esteja em questdo, sendo observados fatores como os valores envolvidos, o objeto da
contratacio, o seu prazo de duragio.

Com efeito, a Administracao Publica celebra contratos diversos ( fornecimentos de bens, locages, pres-
tacdo de servicos, realizacio de obras, conforme elenco do art.141 da Lei 14.333/2021, para fins de defini-
¢ao da ordem cronolégica de pagamentos), considerando-se os aspectos acima mencionados, de modo que,
por exemplo, um contrato para entrega de bens nao possui a mesma duracido daquele para realizacao de
obras de infraestrutura, o qual demandara relagio duradoura entre a Administracao Publica e o contratado,
ensejando o surgimento de mais situagdes ensejadoras de conflitos.

Também a peculiar especialidade do objeto contratado pode demandar conhecimentos mais sofisticados
sobre dado tema, reclamando a presenca de experss sobre ele, para que possa o conflito ser resolvido com a
maior propriedade técnica possivel.

Em outras palavras, a ado¢io de cada um dos meios alternativos deve ser a que se revela mais adequada
a dado conflito, uma vez que se busca, por meio daqueles, solucao que seja mais apropriada (em termos de
rapidez e, também de conteudo, o que pode ser aferido, por exemplo, em razdo da carga de consenso que
vier a ser obtida), em vez do tradicional recurso a via judicial.

Logo mais serdo analisados cada um dos meios trazidos pelo art.151 da Lei 14.333/2021, sendo neces-
sario, antes, tratar do topico a seguir.
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3.1 Delimita¢ao material dos conflitos

Nas legislacoes que antecederam a Lei n.14.333/2021, ha a referéncia, para a utilizagio de meios como a
Lei 9.307/96, em seu art. 2° (Lei da Arbitragem), a direitos patrimoniais disponiveis, sem que haja definicio,
exatamente, do elemento que caracterize a disponibilidade.

Dissipando tal imprecisdo, o pardgrafo tnico do art.151 traz elenco exemplificativo do que se pode
considerar como direito patrimonial disponivel, a saber: “questbes relacionadas ao restabelecimento do
equilibrio econémico financeiro do contrato, ao inadimplemento das obrigacdes contratuais por qualquer
das partes e ao calculo de indeniza¢des.”

A disponibilidade restou considerada, pois, em funcdo do tema, e nio de valores, podendo, todavia, cada
ente federativo, definir faixas ou limites para configuracio daquela, como a Lei 9469/97 traz, no tocante a
Unido, autorizagdo para celebrar acordos ou transacOes para prevenir ou terminar litigios, inclusive os judi-
ciais (art.1°), remetendo a fixa¢ao dos respectivos valores a regulamento (art.1°, § 4°).

O tema do equilibrio econémico financeiro dos contratos administrativos ja havia aparecido no art. 32 §
5° Lei da Mediagio (Lei 13.140/2015), como apto a ser tratado pelas camaras de prevengio e resolugio de
conflitos, em relacdo aos 6rgaos da Advocacia Publica, abrindo espago para incentivar sua desjudicializagio.

O inadimplemento de obrigacdes contratuais por ambas as partes, independentemente da natureza da-
quelas, foi tratado como direito patrimonial disponivel, considerando-se a possibilidade de conversio, em
expressao monetaria, de comportamento de inexecu¢ao contratual.

Necessario atentar para a restricao a obrigacdes decorrentes do contrato, estando naturalmente fora da previ-
sao lides que tenham fundamento numa relagdo Fisco contribuinte entre a Administragio contratante e o contra-
tado. Para tanto, devem ser buscadas as vias alternativas para a seara tributaria ou a judicial, a depender do caso.

Por fim, as indenizagbes inserem-se, por exceléncia, como diteito patrimonial, dotado de disponibilida-
de, sendo proprias para terem os conflitos que as envolvem tratados por meios alternativos, consoante sera
exposto a segui.

Considerando-se a delimitagao negativa supracitada, conclui-se que questdes oriundas da fiscalizacao
contratual e da aplicagdo de sancOes a licitantes e contratantes encontram-se fora da disponibilidade, por
dizerem respeito ao exercicio das prerrogativas da Administracdo Publica.

Em tal seara, o regime publicista, ainda, faz suas exigéncias e se, com base na doutrina classica do Direi-
to Administrativo, os contratados pela Administragdio Publica compunham aqueles inseridos nas relagoes
especiais de sujeico," nas quais havia, em virtude de vinculo especifico, 6nus e deveres particulares, com
enfraquecimento das garantias decorrentes do Estado de Direito (Principio da Legalidade, diteitos fun-
damentais, tutela jurisdicional), a releitura de tais relagoes insere-as, definitivamente, dentro das referidas
pautas,'’ embora reconheca possuirem tragos proprios, a demandar solucdes particulares'?, sendo possivel

continuar a falar na “vincula¢io a deveres especialmente agravados.”"”

Com efeito, o desenvolvimento de vertentes consensuais de agir, nas quais ha busca por uma horizon-
talidade/paridade nas relagdes entre a Administracio Publica e os particulares, ndo faz desaparecer as atua-
¢Oes unilaterais constitutivas por parte da primeira, que “existe e ¢ legitima, desde que corresponda a uma

faculdade legalmente prevista”'*

1" DIAS, Eduardo Rocha. Sangies administrativas aplicadas a contratantes e contratados. Sao Paulo: Malheiros, 1997. p.18.

" SILVA, Clatissa Sampaio. Direitos fundamentais e relagies especiais de sujeigao: o caso dos agentes publicos. Belo Horizonte: Férum
Editora, 2009. p. 135-138.

2 MAURER, Harmut. Droit administratif allemand. Paris: LGDE, 1994. p. 174-176.

3 ESTORNINHO, Maria Jodo. Réguiem pelo contrato administrative. Coimbra: Almedina, 1990. p. 167.

" MACHETE, Pedro. Estado de direito democritico e administragio paritiria. Coimbra: Almedina, 2007. p. 459.
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Assim, no Capitulo IV da Lei 14.333/2021, dedicado as prerrogativas da Administracdo nos contratos
por ela disciplinados, mantém-se, entre elas, a fiscalizacao da execug¢io contratual (art.104, I1I), bem como a
aplicacdo de san¢oes motivadas pela inexecucio total ou parcial do ajuste.

Com efeito, a atribui¢do, a um arbitro privado, da decisao de impor sang¢ao a algum contratante de im-
pedimento ou de declaracio de inidoneidade de licitar ou contratar (modalidades previstas no art.156, Il e
IV da Lei 14.333/21), significaria, certamente o abandono de toda posicio de autoridade se fosse possivel a
atribuicdo, a um arbitro privado, da decisdo, por exemplo, de impor sancio a algum contratante,.

Tais san¢des produzem efeitos que vao além da relacio contratual que as originou, niao tendo havido pac-
to entre as partes em tal sentido, além de representarem importante restricao a liberdade contratual do par-
ticular, sendo possivel enxergar, inclusive, a presenca de uma questdo jusfundamental. Ou seja, a restricdo a
contratacao de particular com a Administracdo Publica, em virtude de san¢do administrativa, tem implicagao
com direito fundamental daquele. Para imposicao de medidas de tal contetdo e amplitude, faz-se necessario
o comparecimento das prerrogativas publicas que remanescem em favor do contratante.

Quanto a san¢io de multa, ou mesmo a adverténcia, embora tenham seus efeitos limitados a relacio
contratual especifica, tendo a primeira carater nitidamente pecuniario, também a sua imposi¢ao constitui
manifestacdo do poder punitivo da Administragdo Publica, na qualidade de contratante, causando certa
estranheza sua imposi¢ao por arbitro ou comité de disputas.

Observe-se, também, que temas relacionados ao procedimento da licitagdo ndo estdao entre aqueles que
podem ser remetidos para os meios alternativos, nio existindo, quer entre os proprios licitantes, quer entre
eles e a Administracao Publica, vinculo de natureza contratual.

A adogio de algum dos meios alternativos previstos no art.151 da Lei 14.333/2021 depende da prévia
previsdao no instrumento contratual, objeto de adesdo das partes, de modo que, a partir dele, havera a vincu-
lagdo de contratante e contratado, a algumas daquelas formas. Inclusive, o art.153 da legislagdo em questio
permite que os contratos sejam aditados para permitir a adog¢ao dos meios alternativos de resolucao de
controvérsias, quando, originariamente, nao os contemple.

Considerando-se outras ordens juridicas, como a portuguesa, em que a arbitragem administrativa en-
contra-se em avangado estagio de desenvolvimento, na qual o Cédigo de Contratos Publicos (Decreto-Lei
18/2020), de 20 de janeiro, passou a contemplar a possibilidade de recurso a arbitragem para tal setor, dis-
cute-se sobre a adequacao de sua utilizagdo para a fase pré-contratual (e que corresponde a fase da licitacio,
no caso brasileiro), tendo em vista a natural oposicdo entre os contrainteressados (licitantes). Semelhante
aspecto tanto pode tanto prejudicar a celebracdo do compromisso arbitral quanto colocar em risco a propria
efetividade da decisdo em tal ambito, considerando-se a possibilidade de sua impugnacao judicial, conforme
alerta a doutrina.”

Na realidade, licitantes se encontram num procedimento concorrencial, em que a obtencio do objeto
em disputa, no caso, o contrato administrativo, excluiu o acesso dos demais. Todavia, pode-se cogitar de
algum tema controverso, como alguma questio relacionada a fase de habilitacio (Capitulo VI, da Lei n.
14.333/2021), cuja resolucio seja de interesse comum a todos os envolvidos, de modo ser possivel pensat,
por exemplo, na utilizagdo de um termo de compromisso, nos moldes do art.26, da LINDB, dado o carater de
norma geral que ele assume. Nada impede, por sua vez, que haja a realizacdo de mediacao para se chegar a ele.

Percebe-se, por fim, a busca de densificacio do campo reservado aos direitos patrimoniais disponiveis, o que
significa relevante avanco legislativo sobre sua definicdo e que, certamente, tera relevancia na intensificacio
do uso de meios alternativos de resolucao de controvérsias na seara da contratacio publica.

5 CALDEIRA, Marco; SERRAO, Tiago. As arbitragens pré-contratuais no direito administrativo portugués: entre a novidade e
o risco de inefetividade. In: GOMES, Carla Amado; FARINHO, Domingos Soares; PEDRO, Ricardo (coord.). Arbitragem e direito
piiblico. Lisboa: AAFDL, 2015. p. 303-325.
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4 Os meios alternativos de resolucao de controvérsias na Lei
14.333/2021

Conforme referido no tépico anterior o art.151 elencou, como meios passiveis e serem invocados para
resolucao de controvérsias na contratacao publica, a conciliacdo, a mediagao, a arbitragem e o comité de

disputas.

Passando a andlise de cada um, inicialmente no tocante a conciliagdo e a mediacao, enquanto a primeira é
indicada para situagdes sem vinculo anterior entre as partes, cabendo ao conciliador propor solu¢Ges para o
litigio (CPC, art.165 § 2°), na mediagao, indicada, diversamente, para situagdes em que ha tal vinculo anterior,
e que, de alguma forma, precisa ser preservado, o mediador atua para a compreensao melhor do conflito,
por ambas as partes; para melhorar a comunicac¢io entre elas, de modo a viabilizar a elabora¢ao de solucdes
consensuais (CPC, art. 165 § 3°).

Uma e outra forma extrajudicial de resolucdo de conflitos, em si, ndo levardo a uma decisdo cogente
para ambas as partes, a ndo ser que contratado e contratante decidam celebrar um termo de ajustamento de
conduta, nos termos do art.32, 111, da Lei 13.140/2015, o qual constituiri titulo executivo extrajudicial, de
acordo com o §3° de tal diploma legal.

Ainda que, em ultima analise, seja necessario o ajuizamento de a¢do judicial para a realizacio do objeto
do termo, no caso de reiteragdo de inadimplemento, ndo sera mais preciso haver discussio sobre o mérito
do quanto decidido, uma vez ter havido seu acertamento na fase administrativa.

Ja a arbitragem e o comité de disputas, formas heterébnomas de resolu¢io de conflitos, tém grau mais
elevado de eficicia, passando-se, por tais razoes, a estuda-las separadamente.

5 Consideracoes especiais sobre a arbitragem

A admissibilidade da arbitragem como via para solu¢do de controvérsias na seara contratual ja era feita
pontualmente, para as Parcerias Pablico-Privadas, bem como para o Regime de Contrata¢do Diferenciada,
passando, a partir da nova Lei de Licitagoes e Contratos, a ser estendida para as demais contratacoes, sendo
importante, todavia, discutirem-se aspectos que envolvem sua utilizacdo, bem como sua prépria adequabi-

lidade.

Trata-se a arbitragem de forma antiga de resolucao de conflitos, sendo conveniente relembrar que a
possibilidade de sua utilizagio para solugdo de controvérsias decorrentes de contratacGes publicas era
observada nas primeiras concessoes publicas, ainda no perfodo imperial, mais especificamente para aquelas
relativas as construcOes de estradas de ferro, transporte fluvial e maritimo e servigos de iluminac¢ao publica,
consoante estudo do tema sob a perspectiva historica.'®
1824, o Decreto n. 7.959, de 29 de dezembro de 1880, clausula XXXV, previa a solucio de conflitos pela via

arbitral em contratos de estrada de ferro.

Com efeito, com base na Constituicdo Imperial de

Por outro lado, nas modalidades anteriores, as partes chegavam a uma solu¢ao mediante a ajuda de ter-
ceiro, cuja intervencio era diferenciada, a depender estava-se diante de mediacio ou conciliagio, e nao havia,
todavia, a imposicdo de qualquer decis@o com cardter vinculativo. Na arbitragem as partes convencionam
que tal terceira pessoa decidird a questdo com forca obrigatéria. Inclusive, no regime da execu¢iao do novo
CPC, a sentenca arbitral é considerada titulo executivo judicial, nos termos do art.515, VIL.

¢ LEMES, Selma. Arbitragem e administracdo publica: passado, presente e futuro. In: VILLA-LOBOS, Nunes; CARVALHAIS,
Tania Pereira (org.). Arbitragem em direito priblico. Rio de Janeiro: FGV, 2019. p. 81-96.
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Investigam-se as razoes que, atualmente, podem levar a escolha da arbitragem como meio de resoluciao
de conflitos na seara contratual publica, bem como os principais aspectos de seu regime juridico, deixados
mais claros, agora, pela Lei 14.333/2021.

Em primeiro lugar, assim como ocorreu no perfodo imperial, observa-se a vocagao da arbitragem para
contratacOes de maior vulto, como as concessOes publicas e, na histéria recente, as Parcerias Publico-Pri-
vadas e o Regime Diferenciado de Contratagao, considerando-se fatores como a necessidade de adog¢ao de
decisoes rapidas, que ndo comprometam o ritmo da execugdo contratual o que, em se tratando de obras de
infraestrutura, assume especial relevancia.

Assim, o acertamento da via arbitral por contratante e contratado, mediante a celebracio de uma clausula
arbitral, ja sinaliza um caminho de menor incerteza temporal de solu¢io da questio do que o seu encami-
nhamento para a via judicial, cujos fatores como o excesso de demandas, o sistema recursal, podem levar ao
adiamento de uma decisdo definitiva, com os possiveis prejuizos decorrentes.

Isso ndo ocorre apenas na realidade brasileira, podendo-se apontar o caso portugués, em que, em razao
de transposi¢do das Diretivas n* 2014/23, 2014/24, 2014 /25, do Parlamento Europeu e do Conselho de 16
de fevereiro de 2014, o Cédigo de Contratos Publicos (Decteto-Lei n. 18/2008, de 20 de janeiro) passou a
prever a possibilidade de recurso a arbitragem, fazendo, assim, com que as praticas nacionais se alinhassem
as da Unido Europeia, consoante doutrina especializada no tema."”

Ou seja, sobretudo em casos de contratagdes em que ha financiamento internacional, nio se faz compa-
tivel a auséncia de previsao do tempo desfecho de um processo judicial.

Outro fator que incentiva o uso da arbitragem refere-se ao carater extremamente especializado de dado
tema, a demandar conhecimentos profissionais mais profundos e que ultrapassam a seara do Direito, de
modo que o juiz estatal ndo tem como domina-los para proferir decisao adequada, podendo, no maximo,
socorrer-se da opinido de um perito e, diante dela, realizar um juizo de valor.

Por essa razdo, um arbitro com dominio sobre o tema terd melhores condi¢cdes de solucionar a con-
trovérsia lidando com elementos e dados de uma perspectiva eminentemente técnica, muito embora, con-
soante serd visto, nao se faz possivel arbitragens por equidade, mas apenas de Direito, no contexto da Lei

14.333/2021.

Se tempo e especialidade corroboram no sentido do alargamento do uso da arbitragem na solucio de
controvérsias em matéria de contratagao publica, quais seriam os fatores que o dificultam ou impedem?

Retomando a vocagao propria da arbitragem: obras, servicos e aquisi¢des de grande vulto, o profissional
(arbitro) ¢ necessariamente remunerado, o que pode gerar significativos custos adicionais para os contratan-
tes. Por sua vez, isso implica que a escolha por semelhante modalidade de fato ocorra para os casos em que
aqueles sejam compensados ou diluidos pelos valores envolvidos.

A proposito, em relacio a Administragdo Publica Federal (e os entes federativos possuem competéncia
pata, observada a norma geral representada pela Lei 14.333/21, disporem sobte o uso da arbitragem em
seus contextos), restou editado o Decreto n. 10.025, de 20 de setembro de 2019 (anterior mesmo a nova
legislacio e que, na realidade, revogou o Decreto 8.465/15), regulamentando o uso da arbitragem para
conflitos nos setores portuario, de transportes rodoviario, ferroviario, aquaviario e aeroportudrio, para os
quais ja havia, conforme ressaltado anteriormente, autorizacdo legal especifica para o recurso a tal meio. Tais
setores envolvem obras e valores de maior expressao.

7 MIRANDA, Jodo. Arbitragem no ambito do Cédigo dos Contratos Puablicos. In: GOMES, Catla Amado; PEDRO, Ricardo
(org.). A arbitragem administrativa em debate: problemas gerais e arbitragem no dmbito do Cddigo de Contratos Publicos. Lisboa:
AAFDL, 2018. p. 323.

—_

SILVA, Clarissa Sampaio; CRUZ, Danielle Maia. Resolucio de conflitos com a administragdo publica e a nova lei de licitagdes e contratos: reforco dos meios alternativos . Revista Brasileira de Politicas

= Piblicas, Brasilia, v. 11, n. 3. p. 117-135, 2021.

2



Outras questoes também surgem a proposito da utilizagdo da via arbitral, como a forma de escolha dos
arbitros e os requisitos que eles devem reunir, inclusive no que diz respeito a impedimentos, suspei¢cdes para
assegurar decisdo imparcial, para assegurar a compatibilizagao de tal pratica com os principios informadores
da Administragdo Publica e que sio indisponiveis.

A nova legislacio manifestou preocupacdo com os temas acima e, em seu art. 154, previu que “o processo
de escolha dos arbitros, dos colegiados arbitrais e dos comités de resolucio de disputas observara critérios
isonomicos, técnicos e transparentes.”

As regulamentagoes a serem feitas, nos varios niveis federativos, a proposito tanto dos requisitos a serem
preenchidos pelos arbitros quanto do préprio processo de escolha, devem observar as diretrizes supraci-
tadas de modo que, por exemplo, no caso da Unido, o referido Decreto 10.025/19 trouxe, em seu art.10,
diversos requisitos para credenciamento da camara arbitral, relacionados ao seu tempo de funcionamento
(no minimo ha trés anos, de acordo com o inciso I), a verificagao de reconhecida idoneidade, competéncia
e experiéncia em processos arbitrais (inciso 1I), a existéncia de regulamento proprio, disponivel na lingua
portuguesa (inciso I1I).

Trata-se de simples credenciamento, ndo implicando tal ato qualquer existéncia de vinculo contratual
entre a Unido e as caimaras eventualmente habilitadas (§ tnico do art.10 do Decreto 10.025/19), servindo,
na realidade, para indicacGes futuras em convencgoes de arbitragem.

A arbitragem a ser exercida por meio de camaras previamente habilitadas corresponde ao que se denomi-
na de arbitragem institucional. O Decreto 10.025/19 manifesta preferéncia por tal modalidade, em seu att.
3°, contrapde-se a ad hoc, sendo tal forma considerada a mais vantajosa, por ser mais eficiente e previsivel."®
Também, em Portugal, em que a arbitragem administrativa se encontra em franco estado de expansio, a
arbitragem institucionalizada ¢ considerada sua forma mais evoluida, pelas mesmas razdes de seguranga e
estabilidade."

Quanto a figura dos arbitros, o Decreto 10.025/19 também traz requisitos minimos, como estat no
gozo de capacidade civil plena (art.12, I); deter conhecimento compativel com a natureza do litigio (art.12,
II), presente, neste artigo, exigéncia de ordem técnica, e, por fim, para resguardar a sua imparcialidade, faz-
-se necessario que este nao incida nas situagdes de impedimento ou suspeigao dos juizes, tanto nos termos
do Codigo de Processo Civil (arts 144 ¢145) como em outras situacdes consideradas conflitos de interesse
previstas em lei ou reconhecidas em diretrizes internacionalmente aceitas, bem como nas regras da prépria
instituicao arbitral (art.12, III).

Sobre a forma de escolha da camara arbitral, dentre as previamente habilitadas, ha a possibilidade de
previsdo de ser o contratado responsavel por realizi-la (art.11, Decreto 10.025/19). A Administraciao pode
proceder a sua impugnagio, no prazo de 15 (quinze) dias, devolvendo ao particular a respectiva faculdade de
escolha. Ou seja, ha movimentos de ambas as partes na escolha do arbitro e na verificagao do atendimento,
por ele, de acordo com as posi¢oes de cada uma, dos requisitos necessarios para realizar o mister de forma
imparcial, segura e eficiente.

Atenta-se, ainda, para a necessidade de compatibilizacio da arbitragem com os principios da Adminis-
tracio Publica. Apenas sao admitidas aquelas de Direito, nos termos do art. 1°, § 3° da Lei n.13.129/15, ¢
repetida no art.152 da Lei 14.333/2021.

' PEREIRA, César. Dectreto n.° 10.025: arbitragem com a administracio publica federal em setores regulados. Informativo Justen,
Pereira, Oliveira e Talamini, n. 151, set. 2019. Disponivel em: https://www.justen.com.br/pdfs/IE151/TE%20151%20-%20Cesar%20
-%20Arbitragem?%020Dec%2010025_revGB.pdf. Acesso em: 20 set. 2021.

¥ PEDRO, Ricardo. Atbitragem institucional e centros de atbitragem de direito publico. Iz GOMES, Catla; PEDRO, Ricardo
(coord.). Arbitragem e direito priblico. Lisboa: AAFDL, 2015. p. 103-108.
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Assim, a tecnicidade da questdo ndo faz com que a legislacio possa ser deixada de lado, de modo que
nao ha espaco para decisoes arbitrais contrarias ou a margem da lei, o que assegura a vinculacio da Admi-
nistracdo Publica ao seu regime proprio de atuacio, e que nido poderia ser excepcionado, nao se estando aqui
dentro de um campo de atuagao praeter legem.

Ainda em termos de regime juridico, a arbitragem administrativa exige a observancia do Principio da Pu-
blicidade, de acordo previsio ji contida na Lei 13.129/2015, em seu art.1°, 3°, bem como no art.152 da Lei
14.333/21, o que, afinal, constitui exigéncia de um regime republicano e daquele préptio a que se encontra
submetida a Administracio Publica.

Naturalmente, ha questoes relacionadas a segredos comerciais e industriais, bem como aquelas conside-
radas sigilosas pela legislacdo brasileira, que nao podem ser objeto de publicidade, tal como prevé o Decreto
10.015.19, em seu art.3, I'V, muito embora nao tenha sido regulado a quem caberia decidir quais informagoes
que dariam sob tal ressalva.

Além disso, convém considerar recentes dados relacionados a utilizagao da arbitragem pela Adminis-
tracio Publica, segundo levantamento denominado Pesquisa Administrativa em Valores e Numeros-2017%":
enquanto, no ano de 2015, seis cimaras de arbitragem brasileiras contabilizaram total de 4% de arbitragens
envolvendo a Administracao Puablica Direta e Indireta, em 2010, o total de arbitragens em tal setor chegou a
9% (um nimero de 55 processos arbitrais). Em termos de valores, enquanto as arbitragens alcang¢aram, no
ano de 2015, o total de R$ 10.000.000,00 (dez bilhoes, ja no ano de 2016 tal marca alcangou o patamar de
R$ 24.000.000,00 (vinte e quatro bilhdes), sendo explicado tal expressivo aumento em razao das arbitragens
envolvendo a Administracio Publica, de acordo com estudo sobre o tema.”!

Ao menos considerando-se o nicho de contratagdes de valores bastante elevados por parte da Admi-
nistragdo Publica, a arbitragem tende a ganhar cada vez mais espago, sendo decerto importante aprimorar
suas praticas, sempre no sentido da seguranca, eficicia e compatibilizacdo com os principios constitucio-
nais, atentando-se para a accountability’”® do procedimento e da decisdo, mostrando-se presente tal qualidade
quando o tomador da decisdo tem o dever de prestar contas e aqueles por ela afetados possuem o direito de
exigi-las, num “processo continuo de prestar e receber contas”, tal como descrito em recente ensaio sobre
o tema.

Por outro lado, uma das dimensées de um regime de accountability é a presenca de experts na tomada de
decisoes, de modo que, considerando seus conhecimentos e experiéncias, possam vir a proferi-las de forma
imparcial, objetiva e com critérios universalizaveis.”

Assim, o refor¢o legislativo em estudo deve servir para respaldar seu maior uso pela Administragao Pad-
blica, quando, assim, entender ser a arbitragem a via mais apropriada para solu¢ao de controvérsias contra-
tuais, evitando receios, por parte do administrador, de se ver enredado diante de érgaos de controle, como
os tribunais de contas, pela sua adocio. Exemplo de tal realidade refere-se ao Acérdao 2573/2012, do Tribu-
nal de Contas da Unido, a prop6sito de contrato de concessio rodoviaria e que, naquela altura, entendeu pela
“inaplicabilidade da arbitragem para resolucdo de divergéncias relativas as questoes economico-financeiras

do contrato de concessio, haja vista o que dispoe o art. 24, inciso VII, da Lei 10.233/20017.%

2 LEMES, Selma. Arbitragem e administragio publica: passado, presente e futuro. Iz: VILLA-LOBOS, Nunes; CARVALHALIS,
Tania Pereira (org.). Arbitragem em direito priblico. Rio de Janeiro: FGV, 2019. p. 81-96.
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Além do afastamento dos receios do administrador, naturalmente o contratado, também, deve passar a
assimilar a vantagem de adesao a via arbitral para solucionar disputas que venha a ter para com a contratante,
sendo tal aspecto fundamental para assegurar sua legitimidade, fazendo com que a rentncia a possibilidade
de tutela jurisdicional sobre questdes decorrentes do contrato administrativo nio se revele uma simples
imposicdo da Administragio Publica para que o negdcio venha a ser celebrado.

5.1 Consideracges especiais sobre o comité de disputas

Diversamente da arbitragem, cuja previsao de aplicagao na ordem juridica brasileira para solugdes de
controvérsias na seara de contratos em que o Poder Publico esteja presente remonta ao perfodo da Consti-
tuicio Imperial, o comité de disputas trata-se de via resolutiva bastante recente, tanto no mundo quanto na
ordem juridica brasileira.

Cuida-se de comité de especialistas, composto por membros indicados por cada uma das partes contra-
tantes, 0s quais, por sua vez, indicardo um terceiro membro (ou seja, numa indicacdo sucessiva), também a
ser aprovado pelas partes, de modo a se ter um nimero impar,” com a finalidade de prevenir ou solucionar
controvérsias decorrentes de uma relacio contratual especifica, de acordo com estudo de D’Alge.”

Segundo a autora,” no plano internacional, o primeiro caso de utiliza¢io do comité de disputa (dispute
board) foi nos Estados Unidos da América, em 1975, por ocasido da construcio do Eznsenbower Menmorial Tun-
nel, enquanto, no Brasil, a previsiao contida no art.44-A da Lei 12.462/2011 (Regime Diferenciado das Con-
tratacdes Publicas), autorizou a aplicacdo de mecanismos privados de resolugao de conflitos aos contratos
relacionados as obras das Olimpiadas e Paraolimpiadas de 2016, na cidade do Rio de Janeiro e a construcao
da Linha 4-Amarela, do metr6 da cidade de Sao Paulo.

Ainda na seara internacional, importante exemplo de utiliza¢ao do dispute board refere-se, por ocasido
da construcio do Canal da Mancha,® 4 magnitude da obra e dificuldades relacionadas a certa imprevisio
de custos, bem como de exigéncias governamentais relacionadas com manutencdo dos respectivos prazos
contratuais. No Brasil®, outros exemplos de utilizacdo dos dispute boards foram: a Parceria Publico-Privada
para construcao do Complexo Criminal Ribeirdo das Neves, em Minas Gerais, a Parceria-Pablico-Privada
relativa 2 Rodovia MG-050; a Parceria Publico-Privada para construgao da Arena Fonte Nova, em Salvadot-
-BA, a Parceria Publico-Privada para construc¢ao do Aeroporto Sio Gongalo do Amarante, no Rio Grande
do Norte.

Os dispute boards possuem, como se percebe, origem relacionada a contratos de construcio e infraestru-
tura, normalmente de longa durac¢io, proporcionando acompanhamento gradativo da execucao contratual
por especialistas que, pelo conhecimento do tema e das condigbes contratuais, estio aptos a “agregar visao

abrangente aos litigios.””

Importante ressaltar, também, que tais comités ou painéis, assim referidos por Wald devem ser compos-
tos por profissionais de varias areas, como engenheiros, economistas, advogados, administradores, confor-
me o caso, sendo muito utilizados em contratos com financiamento de organismos internacionais, como sao

» Segundo Arnold Wald, pode haver painel, expressio port ele usada para os dispute boards, formado pot um sé componente, desde
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% WALD, Arnold. Dispute boatds: evolugio tecente. Revista de Arbitragem e Mediacao, v. 20, 2011.

# RIBEIRO, Ana Paula Brandiao; RODRIGUES, Isabela Carolina Miranda. Os dispute boards no direito brasileiro. Revista Macken-
zie, Sao Paulo, v. 9. n. 2, p. 134, 2015.

% RIBEIRO, Ana Paula Brandiao; RODRIGUES, Isabela Carolina Miranda. Os dispute boards no direito brasileiro. Revista Macken-
zie, Sao Paulo, v. 9. n. 2, p. 134, 2015.

—_

SILVA, Clarissa Sampaio; CRUZ, Danielle Maia. Resolucio de conflitos com a administragdo publica e a nova lei de licitagdes e contratos: reforco dos meios alternativos . Revista Brasileira de Politicas

S Piblicas, Brasilia, v. 11, n. 3. p. 117-135, 2021.

3



aqueles financiados pelo Banco Mundial. Aparecem, também, como entidades que incentivam a utilizagao
de dos boards a CCI (Camara de Comércio Internacional) e a FIDIC (Internacional Federation of  Consulting
Engineers).”

Os comités ficam, assim, a disposi¢do dos contratantes, e possuem um carater de permanéncia e nao
apenas episodico, ensejando, pois, uma atuagao em tempo real. Tal caracteristica seria primordial, de acordo
com avaliacdo da Dispute Board Foundation (associagdo sem fins lucrativos criada no ano de 1996, por profis-
sionais da industria e da construgao), para garantir o sucesso de tal mecanismo, aliada a outros fatores, como
a imparcialidade de seus membros e a aprovacio deles por ambas as partes, as quais se encontram a eles
vinculadas por um instrumento contratual; a reparticio dos seus custos.”

Normalmente constituidos no inicio da relacao contratual, os dispute boards podem ter a funcio de, ape-
nas, expedir recomendagoes, niao vinculantes, sobre dada questio sobre a qual venha a surgir alguma con-
trovérsia; de decidi-la com carater obrigatorio para as partes (dispute adjudication).

No primeiro caso, tem-se a previsao de um sof? Zaw, cuja expedi¢do tem fundamento de origem contra-
tual, podendo-se fazer um paralelo com o soff law produzido pela propria Administragao Puablica, o qual re-
presenta uma “vinculatividade de reduzido grau”, causado pelo “enfraquecimento vinculativo da legalidade

administrativa enquanto afloramento da flexibilidade de seu préprio conteudo”.

Dentre as modalidades de manifestagio do soff /aw, ha as recomendagdes, as quais “expressam uma exor-
tacdo ou um convite para os respectivos destinatarios adotarem certo comportamento sugerido, sem que
isto signifique a existéncia de qualquer obrigacio de resultado, envolvem uma espécie de pressio politica
relativamente a quem sio dirigidas.™

Nada obstante a nao obrigatoriedade das recomendag¢oes expedidas por comités de disputas, ha algum
custo politico pela sua ndo observancia, causando, no minimo, a necessidade de reforco da posicao que lhe
seja contraria.

A segunda modalidade, dispute adjudication, implica producdo de uma decisio que se torna de observancia
vinculante para as partes contratantes, caso tenha sido, assim, por elas deliberada.

A importancia da inclusao do comité de disputas como meio de resolucido de conflitos nas contrata¢Ges
regidas pela Lei 14.333/21 reside tanto no fato de amplid-lo para além das contratagdes realizadas sob a
égide do Regime de Contratacio Diferenciadas, quanto, também, de dissipat duvida a propdsito, sobretudo,
dos efeitos vinculantes da modalidade dispute adjudication.

Com efeito, em estudo realizado antes da edi¢ao de referida lei, restou colocada a discussao a proposito
do carater obrigatério da decisdao de referidos comités, na medida em que a legislagdo, até entdo existente
(Lei 12.462/2011), apesar de admitir a utilizacdo de tal meio, “nio prevé que os atores envolvidos na petse-
cucao da harmonia entre os contratantes estardo munidos dos mesmos poderes conferidos a um juiz estatal

togado, o qual detém, pelo Estado, fun¢do jurisdicional e todos os elementos a ela inerentes.””

Em relacdo aos termos da Lei 14.333/2021, ndo apenas hd mencio expressa aos comités de disputa
como forma de resolucdo de disputa, e nao apenas de expedicdo de meras recomendagSes, como ha sua
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aproximacao da arbitragem, na medida em que a exigéncia feita a propésito da escolha dos arbitros quanto
a observagio de critérios isondémicos, técnicos e transparentes (art.154) também se aplica aqueles.

Assim, ao atuar os comités de disputa, sob a modalidade de adjudicagio, a respeito dos mesmos para-
metros da arbitragem (sempre de direito e com observancia ao principio da publicidade, de acordo com
o art.152), nao se deve deixar de reconhecer terem as suas decisdes a mesma forca daquelas proferidas no
ambito daquela.

As novas previsoes legais deixaram clara, pois, a vinculagao dos dispute boards aos principios informadores
da atua¢iao administrativa, de modo que semelhante mecanismo, por mais que tenha ampla utilizacdo, com
sucesso, em outros pafses, necessitara guardar compatibilidade com a ordem constitucional brasileira.

Mesmo antes da edi¢ao da Lei 14.333/21, a 10* Camara de Direito Publico do Ttribunal de Justica do
Estado de Sio Paulo, por ocasiio do julgamento do Agravo de Instrumento 209 6127-39.2018.8.26.0000°,
manteve decisdao proferida pelo CRD (Conselho de Resolugao de Disputas), determinando o pagamento,
pelo Metr6 de Sao Paulo, da quantia de r§ 10.000.000,00 (dez milhGes de reais) ao consércio de empresas
que realizou as obras da Linha-4, suspendendo medida liminar que havia sido concedida em primeiro grau
para afastar referida deliberacao. Bastante expressivos sao os seguintes trechos do acérdao:

no ambito da Concorréncia Publica Internacional n.® 41075213, financiada com recursos do Banco
Mundial (BIRD), firmou com o Metr6é o contrato administrativo n.® 4107521301; um importante
aspecto do modelo de contratacdo imposto pelas entidades financiadoras internacionais ¢ a forma de
resolucio de eventuais conflitos que possam surgir entre as partes; o ‘Dispute Board’” (DB) ou Conselho
Regional de Disputas (CRD) tem por objetivo garantir a boa execu¢do do contrato e a manutenc¢io
de um clima harmonico e construtivo entre as partes; no caso dos autos, o CRD ¢é composto por trés
especialistas em matéria de construcio e direito de construgao (dois engenheiros e um advogado); suas
decisoes nio sio afastadas, salvo por acordo, laudo arbitral ou sentenca definitiva, conforme clausula
7.10.4 do Termo de Acordo livtemente pactuado pelas partes; a agilidade das decisées, ainda que em
tese nao sejam juridicamente perfeitas, evitam paralisacoes, atrasos no cronograma do projeto e efeitos
desastrosos sobre o fluxo de caixa das obras; ¢ inadequada a sustacdo liminar dos feitos de decisio
tomada pelo CRD em razio de eventual duvida juridica sobre o tema, sequer existente no caso; a decisio
impugnada em juizo foi técnica e juridicamente detalhada e fundamentada; o CRD do Metr6 perdera
a autoridade para decidir as questoes que lhe sio submetidas e as partes poderdao optar por dissolve-lo;
a suspensio liminar da decisdo ndo ¢ compativel com a livre declaracao de vontade das partes e com a
natureza do procedimento que rege o Conselho de Resolucao de Disputas.

Considerando-se a sistematica dos dispute boards, em ambas as modalidades, a sua utilizacdo pode, ainda,
promover maior inclusdo dos contratos administrativos nas modernas pautas dialogais da Administra¢ao
Publica, de modo que as tradicionais clausulas exorbitantes, que representam autoriza¢io para pratica de
atos unilaterais, com aptidao para instabilizacao da rela¢ao contratual, prescindindo, inclusive, da existéncia
de cldusulas em tal sentido,”” embora continuem a existir, terdo sua invocacio e efeitos, inevitavelmente, de
se ajustar as novas formas de relacionamento entre as partes contratantes.

Ou seja, uma via alternativa de resolucao de conflitos podera provocar profundas transformagdes num
tema classico do Direito Administrativo, qual seja, os poderes exorbitantes nos contratos administrativos,
inerentes ao seu regime juridico, o qual faz parte do préprio conceito de tal instituto, como se pode perceber
daquele elaborado por Horbach™, a0 contemplar os seus aspectos organicos, finalistico, bem como o regime
juridico aplicavel:
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contrato administrativo ¢ todo e qualquer ajuste celebrado pela administracio direta e indireta da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios —abrangendo inclusive as entidades com personalidade
juridica de direito privado sob controle do poder publico e das fundag¢des por ele instituidas ou mantidas
— com terceiros, em que haja um acordo de vontades para a formacio de vinculo e a estipulagio de
obrigacGes reciprocas, submetido a um regime de direito publico que garanta prerrogativas para a
Administracdo e voltado a realizacdo de um interesse publico.

Por fim, a maior frequéncia do uso de dispute boards é signo de prosperidade, de modo que, analisando o
cenario de 2000 a 2010, em que o investimento estrangeiro no Brasil saltou de U$ 3,2, bilhdes para U$ 48
bilhées, num acréscimo de cerca de 1.500%, e, ainda antes da Copa do Mundo de 2014 ¢ dos Jogos Olimpi-
cos de 2016, Wald™ vaticinou que: “tem-se um grande campo para utilizacio e desenvolvimento dos dispute
boards no Brasil nos préximos anos.” Que suas palavras se concretizem.

6 Consideracoes finais

A pesquisa realizada demonstrou que a nova Lei das Licitacoes e Contratos (Lei 14.333/21) buscou ali-
nhar a resolucio de controvérsias na seara contratual publica ao movimento de desjudicializa¢io em tal setor
ja promovida, topicamente, por outras legislacoes, como as Parcerias Pablico-Privadas (Lei 11.079/2004) e
o Regime Diferenciado de Contratacio Publica (Lei 12.461/2004).

Ao realizar a inclusio de capitulo especifico para dispor sobre meios alternativos de resolu¢ao de confli-
tos, no caso, a mediacio, a conciliagdo, a arbitragem e o comité de disputas, a recente legislacdo conferiu-lhes
reforco, cuidando, ainda, de delimitar as matérias aptas a lhes serem encaminhadas, com a definicdo dos
direitos patrimoniais disponiveis, dos quais exclui-se- o exercicio do poder sancionatério da Administracao
Publica contratante.

Maior densidade reguladora sobre o tema podera afastar receios do administrador quanto a escolha de
meio alternativo de resolucdo de conflitos contratuais; modificar a percepcao dos 6rgaos de controle e fo-
mentar adesio, a ele, de forma mais consciente e segura por parte do contratado.

Especificamente no tocante a arbitragem, modalidade tratada de forma mais amitde no artigo, a Lei
14.333/21 tratou de reiterat a sua vinculagio ao Principio da Legalidade, bem como a publicidade (art.152)
e, no ambito federal, o Decreto 10.025/19, que regulamentara a arbitragem pata os setores portuario, de
transportes rodoviario, ferroviario, aquaviario e aeroportuario, revelou preferéncia pela arbitragem institu-
cionalizada, tal como ocorre na realidade portuguesa, a ser feita por meio de camaras previamente habilita-
das, veiculando, ainda, requisitos e impedimentos para a figura do arbitro.

Tal normatividade pode ser aplicada as contrataces fundadas na nova lei, cabendo chamar a aten¢ao
para a exigéncia, dela constante, quanto ao processo de escolha tanto de arbitros quanto de comités de re-
solucio de controvérsias, que sejam observados critérios isondémicos, técnicos e transparentes (art.154), tra-
zendo, assim, tais vias para as pautas constitucionais de atuacao da Administracado Publica. Numa perspec-
tiva mais ampla, trata-se de assegurar a accountability das arbitragens e das decisoes proferidas em tal ambito.

Quanto aos comités de disputa, também objeto de consideracOes especificas, a sua previsio expressa,
bem como a aplica¢io, a eles, de preceitos relativos a arbitragem, sio suficientes para dissipar duvidas quan-
to a sua admissibilidade e ao carater vinculativo das decisdes proferidas sob a modalidade de adjudicacio,
representado aqueles moderna via para prevencao e resolucio de conflitos, sobretudo em contratagbes que
envolvam execuc¢do prolongada, como as das obras de infraestrutura, complexidade técnica e elevados in-
vestimentos, muitas vezes de origem internacional.
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A utilizagao, tanto da arbitragem quanto de comités de disputas, revela a existéncia de contratacdes em
valores vultosos e, normalmente, de grandes empreendimentos, sendo mais adequada a tais situacdes.

Por fim, referidas vias podem proporcionar solucdes mais rapidas e também seguras para os litigios na
seara contratual publica, inserindo-a, também, em uma perspectiva mais consensual e dial6gica, inclusive no
que diz respeito ao proprio exercicio das prerrogativas do contratante, que, embora remanescam, devem ser
exercidas de outras formas.
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Resumo

O governo brasileiro iniciou processo de adesdao ao Acordo sobre Contrata-
¢oes Pablicas da OMC (“GPA”), o que vem suscitando reservas e preocupa-
¢des a respeito dos questionamentos da vantajosidade econdmica da adesio,
considerando-se os possiveis danos as empresas nacionais; a viabilidade de
manutenc¢ao de politicas publicas curso; a possivel auséncia de capacidade
de entidades e servidores de implementar o acordo; e a suposta suficiéncia
da legislagdo brasileira para garantir isonomia nas contratagdes. O objetivo
do artigo ¢ analisar aspectos dos principios e do sistema normativo do GPA
para compreender as consequéncias e dificuldades ligadas a adesao brasileira
a0 pacto, de modo a debater até que ponto essas preocupacdes e ressalvas
se sustentam. Para tanto, os termos do acordo e a literatura a seu respeito
foram estudados, verificando-se que: (i) hd vantagens “nio mercantilistas”
na adesao ao GPA para um pais em desenvolvimento que nio podem ser
desconsideradas em analises de custo-beneficio; (if) o GPA comporta um
regime flexivel o suficiente para que politicas publicas em curso subsistam
e para que entidades e érgios ndo capacitados nio sejam abrangidos; e (iii)
a efetiva internalizacdo do acordo traria um nivel de competitividade nao
consagrado na legislacdo brasileira atual, mas ha uma série de duvidas sobre
essa compatibilizacao. Conclui-se que algumas das preocupagdes encontram
respostas e solugdes no proprio acordo, mas ha outras ressalvas legitimas
que exigirio estudos e debates mais aprofundados de académicos e de agen-
tes publicos no processo de adesao.

Palavras-chave: licitacio internacional; contratos administrativos; Acordo
sobre ContratacOes Publicas; Organizacio Mundial do Comércio; acordo
plurilateral.

Abstract

The Brazilian government began taking steps to adhere to WTO’s Govern-
ment Procurement Agreement (“GPA”), which was received with reserva-
tions and concerns by some, who questioned the cost-effectiveness of the



adhesion in light of the possible harm to domestic companies; whether public policies in place would have
to be replaced; the likely lack of capacity of public entities and employees to implement the agreement; and
the alleged sufficiency of Brazilian legislation in guaranteeing equal access to government contracts. The
article’s goal is to analyze aspects of the GPA’s principles and framework to understand the consequences
and difficulties associated with the Brazilian adhesion, as to discuss to what extent those reservations and
concerns are to be taken seriously. To that end, the literature on the agreement and the GPA itself were
studied, and it was observed that (i) there are “non mercantilist” advantages in adhering to the GPA for a
developing nation that cannot be ignored in cost-benefit assessments; (ii) the GPA encompasses a regime
that is flexible enough to conserve current public policies and to exclude some public entities from cove-
rage; and (iii) the effective implementation of the GPA would bring a level of competitiveness that is not
currently enshrined in Brazilian legislation, although some doubts remain concerning necessary changes. It
is concluded that some of the concerns are addressed by solutions found in the agreement, but there are
some valid reservations that will demand further studies and discussions by academics and public officials
in charge of the adhesion process.

Keywords: international procurement; public contracts; Government Procurement Agreement; World
Trade Organization; plurilateral agreement.

1 Introducao

No inicio de 2020, durante o Férum Econdémico Mundial em Davos, o Ministro da Fconomia Paulo
Guedes anunciou que o governo brasileiro comegaria a adotar as medidas necessarias para ingressar no
Acordo sobre Contratagcbes Governamentais (“GPA”, na sigla em inglés) da Organiza¢do Mundial do Co-
mércio (“OMC”). O inicio do processo de adesdo foi formalizado em maio de 2020, com envio de carta a
entidade internacional para dar inicio as negociacGes necessarias.

Em linhas gerais, 0 GPA é um acordo plurilateral' firmado entre alguns paises membros da OMC, por
meio do qual os Estados signatarios se comprometem a conferir igualdade de tratamento entre os fornece-
dores nacionais e estrangeiros (desde que provenientes dos paises partes no pacto) nas contratagdes de bens
e de servicos pela Administragdo Publica. Assim, o acordo visa complementar o texto principal do Acordo
Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT, na sigla em inglés), diploma principal de regéncia da OMC, cujo
Artigo III, expressamente, exclui os contratos publicos do seu ambito.* Os paises que acedem ao acordo
devem respeitar requisitos minimos de transparéncia, objetividade e boa governanga previstos no texto do
GPA, devendo, para tanto, adaptar suas legislacoes locais sobre licitagdes e contratos administrativos quando
necessario para compatibiliza-las com as regras e principios do GPA.

Desde o antncio de que o governo brasileiro daria inicio aos passos necessarios para a adesao ao GPA,
alguns comentaristas locais tém expressado reservas e preocupacoes.” Em especial, argumentou-se que (i) a

! Sobre a diferenca entre acordos plurilaterais ¢ multlaterais no ambito da OMC, Rafael Sérgio de Oliveira explica que “a OMC
possui acordos multilaterais que vinculam todos os Estados que a integram. [...] Os acordos plurilaterais se diferenciam dos multi-
laterais porque naquele tipo de ajuste sé hd a vinculacdo dos membros da organizagao internacional em comento que os assinam”.
Cf. OLIVEIRA, Rafael Sérgio Lima de. Globalizagio e contratagao publica: o nascimento de um direito internacional dos contratos
publicos. Revista Direito Mackenzie, v. 11, n. 2, pp. 228-248, 2017, p. 239.

2 GATT, Artigo 111, item 8 (a): “As disposi¢oes desse Artigo ndo se aplicario as leis, regulamentos ou exigéncias que se refiram a
aquisigbes, por 6rgaos governamentais de produtos comprados para atender as necessidades dos poderes publicos e nio se desti-
nam a revenda, no comércio, ou a producio de bens para venda no comércio.” Além do GATT, o GATS (Acordo Geral sobre o
Comércio de Servigos) também exclui as licitagGes para a contratagdo de servicos de seu ambito (Artigo XIII, item 1), mas trouxe
previsdo expressa de que os membros da organizagdo deveriam negociar um acordo postetior sobre o tema, 0 que veio a gerar o
GPA (Artigo XIII, item 2).

* Externando alguma dessas ctiticas, preocupagdes ou ressalvas em trelacio a adesio brasileira a0 GPA, ver, por exemplo: MONAS-
SA, Clarissa; LIONELLI, Aubrey. E interessante para o Brasil aderir a0 acordo sobre compras governamentais da OMC? Revista de
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adesdo ndo seria economicamente vantajosa para o pafs, devido ao provavel dano as muitas companhias bra-
sileiras que dependem das compras puiblicas e ndo estatiam em posicdo de competir com empresas estran-
geiras mais eficientes. Argumentou-se, também, que haveria (if) risco de esvaziamento e inviabilizacdo das
politicas publicas em vigor, como aquelas que dao preferéncia a empresas nacionais e de pequeno porte em
compras publicas e a empresas ecologicamente corretas. Ha, também, preocupacio (iii) com a dificuldade
de implementar as normas do acordo devido a falta de capacidade e de treinamento da grande maioria dos
servidores publicos que organizam procedimentos licitatérios no pais, que teriam dificuldades em aplicar,
corretamente, os procedimentos exigidos pelo GPA. Faltaria preparo para, por exemplo, cumptir requisitos
como a publicagdo de documentos em linguas estrangeiras. A estrutura inadequada da maioria das entidades
publicas para executarem licitagdes internacionais também poderia ser uma dificuldade relevante. Por fim,
houve quem ressaltasse (iv) que a legislacio brasileira ja seria suficiente para garantir isonomia nos procedi-
mentos de contratacdes publicas.

A dificuldade que se coloca ao se debrucar sobre essas preocupagoes e ressalvas — e o principal proble-
ma a ser enfrentado neste artigo — ¢ a falta de estudos sobre o tema no Brasil, causando desconhecimento
dos termos do acordo e das suas possibilidades por parte de boa parte dos estudiosos de licitacSes e con-
tratos. Nesse contexto, o objetivo deste artigo ¢ analisar e explicitar os principais aspectos dos principios
e do sistema normativo do GPA que sio especialmente relevantes para compreender as consequéncias e
dificuldades ligadas a adesdo brasileira ao acordo, de modo a debater, até que ponto, essas preocupacdes e
ressalvas se sustentam. Como sera evidenciado, um exame atento do sistema de normas trazido pelo GPA
revela que algumas dessas ressalvas partem de premissas equivocadas sobre o funcionamento e os termos do
acordo, enquanto outras preocupagdes externadas, embora nao inviabilizem a adesdo brasileira, merecerdo
reflexdo e consideragao especial da academia e dos agentes publicos responsaveis pela implementacao do
acordo no pais.

Para tanto, apresenta-se, neste artigo, uma revisao bibliografica com base na literatura especializada a
respeito do tema — ainda escassa no Brasil, de modo que fontes estrangeiras também serdo exploradas
—, buscando identificar possiveis consequéncias que a adesdo ao pacto pode trazer ao pafs, e mapeando as
principais discussoes quanto a vantajosidade dessa adesao. Além disso, o trabalho trard uma anélise do texto
do acordo e de seus anexos, efetuando um cotejo entre as disposicdes encontradas e as criticas mencionadas.
Com isso, espera-se identificar e explicitar os mecanismos gerais de funcionamento do GPA, trazer possi-
vels respostas as eventuais criticas a adesao brasileira ao acordo e verificar se ha normas que, possivelmente,
serao de dificil implementa¢ao no pafs. Vale registrar, por fim, que alguns exemplos do direito comparado
também serdo utilizados ao longo do artigo, a fim de trazer a tona algumas possiveis soluges estrangeiras
aos problemas de implementagao identificados — mas sem exaurir essas discussdes e os exemplos estran-
geiros, porque o escopo deste artigo, antes de resolver os problemas de implantacao do acordo, ¢ identifica-
-los e explicita-los.

Para cumprir o objetivo supracitado, a analise deste artigo sera feita em trés partes. Na primeira, serdo
apresentadas caracteristicas da sistematica introduzida pelo GPA capazes de tornar a adesdo de um pais em
desenvolvimento — caso do Brasil — atraente. Com isso, enfrentaremos a preocupacio de alguns autores
de que a adesio ao acordo (que é formado majoritariamente por nag¢oes desenvolvidas) seria, necessaria-
mente, econdmica e socialmente inconveniente para um pafs em desenvolvimento. Veremos que esse nem
sempre serd o caso: ao invés de considerar, apenas, os ganhos imediatamente aferfveis no comércio exteriof,
¢ preciso considerar, também, outras vantagens menos evidentes (e ndo puramente “mercantilistas”) para

Direito Internacional, v. 10, n. 1, 2013; BERCOVICI, Gilberto. A pd de cal na politica industrial”, publicado no “A Terra ¢ Redonda” em
22/01/2020, disponivel em: https://aterracredonda.com.br/a-pa-de-cal-na-politica-industrial/, acesso em 05/08/2020; FRIZZO,
Henrique; GIANNETTI, Priscila. Impactos da adesdo do Brasil ao acordo de compras governamentais da OMC, Joza, 24/03/2020,
disponivel em: https://www,jota.info/coberturas-especiais/inova-e-acao/impactos-da-adesao-do-brasil-ao-acordo-de-compras-
governamentais-da-omc-24032020, acesso em 05/08/2020.

JORDAO, Eduardo Ferreira; CUNHA, Luiz Filippe Esteves. A Adesio do Brasil ao Acordo sobre Contratagdes Publicas da OMC: entre tabus e dificuldades reais. Revista Brasileira de Politicas

© Piblicas, Brasilia, v. 11, n. 3. p. 136-159, 2021.

13


https://aterraeredonda.com.br/a-pa-de-cal-na-politica-industrial/
https://www.jota.info/coberturas-especiais/inova-e-acao/impactos-da-adesao-do-brasil-ao-acordo-de-compras-governamentais-da-omc-24032020
https://www.jota.info/coberturas-especiais/inova-e-acao/impactos-da-adesao-do-brasil-ao-acordo-de-compras-governamentais-da-omc-24032020

paises em desenvolvimento que podem advir da adesao ao GPA. Na segunda parte, serdo discutidos aspec-
tos do GPA que revelam flexibilidade quanto a abrangéncia do acordo e sua incidéncia sobre os Estados
partes. Essa andlise serd importante para enderegar as segunda e terceira preocupacOes supracitadas, porque
demonstrara que o proprio GPA tem regras para enfrentar essas mesmas inquietacoes, trazendo solugdes.
Por fim, a terceira parte discutird, sem esgotar o tema (porque ainda nao sdo conhecidos os termos e condi-
¢Oes da adesao brasileira), algumas das dificuldades que podem surgir na incorporagao do acordo no Brasil,
oportunidade em que se discutira até que ponto a legislacao brasileira em vigor é suficiente para atingir os
objetivos gerais do acordo.

2 Razées “nao mercantilistas” para adesao ao GPA

A submissdao as normas do GPA faz sentido para pafses em desenvolvimentor A critica econémica a
adesao ao GPA, mencionada na introdugao, parte de dois pressupostos: (i) o ingresso no acordo prejudicaria
as empresas nacionais que dependem de contratos publicos, e (ii) esse prejuizo nio seria compensado pelos
beneficios advindos da abertura de mercados internacionais, ja que as empresas brasileiras nao estariam
prontas para competir com organizagdes mais eficientes, oriundas dos demais Estados que compdem o
GPA — na sua maioria, desenvolvidos.

De fato, as na¢des desenvolvidas tendem a ver o GPA como uma forma de habilitar as empresas nacio-
nais a participarem de licitagSes nos demais paises membros do acordo, o que Anderson e Miiller chamam
de “motiva¢des mercantilistas” — embora outros objetivos, como aumentar a eficiéncia do gasto publico,
também, sejam considerados. Todavia, as vantagens de adesao ao GPA podem ir além de abrir mercados
para as empresas nacionais; elas também estdo ligadas a objetivos como melhorar a governanca publica,
assegurar o combate a corrupg¢ao e promover a transparéncia na Administragao Puablica.

Nao por outra razdo, a tendéncia mais recente tem sido de aumento de adesoes ou interessados em
aderir oriundos do mundo em desenvolvimento — embora o GPA, ainda, seja majoritariamente composto
por paises em estagio avangado de desenvolvimento. Nesse sentido, em relacdo aos 21 paises aderentes ao
GPA, quando sua primeira versao passou a vigorar, em 1996, oito estavam entre as dez maiores economias
do mundo.’” Mais recentemente, houve adesio de paises com economias menos desenvolvidas do que os
membros mais antigos, como Ucrania (em 2016), Croacia (2013) Montenegro (2015), Bulgaria e Roménia
(ambos em 2007). Ademais, diversos pafses em desenvolvimento estdo ativamente negociando a adesao ao
Acordo, ao exemplo de Brasil, Cazaquistio, Oma e Jordania.’

O objetivo desta se¢ao nio é conjecturar ou estimar as complexas consequéncias economicas que po-
dem advir da maior liberalizacio de mercados de contratacdes publicas,” mas mostrar que ha uma série de
vantagens ligadas a adesdo ao GPA, atraentes para nagdes em desenvolvimento, que sdo, geralmente, igno-
radas em analises de custo e beneficio mais simples, e que saltam aos olhos apds um estudo mais detido das
normas do acordo.®

* ANDERSON, Robert; MULLER, Anna Caroline. The revised WTO Agreement on Government Procurement (GPA): key de-
sign features and significance for global trade and development. WT'O Working Paper n. ERSD-2017-04, jan. 2017, p. 14.

> As datas de adesio dos membros estdo disponiveis no seguinte endereco cletronico: https://www.wto.org/english/tratop_e/
gproc_e/memobs_e.htm. Acesso em 25 de janeiro de 2022. Ver também NASCIMENTO, André Jansen do. Contratacoes publicas
no ambito da OMC: a politica legislativa brasileira a luz do direito ao desenvolvimento. Revista de Direito Internacional, Brasilia, v.
12, n. 2, pp. 191-209, 2014, p. 201.

¢ E possivel verificar a relacio de pafses observadores que estio negociando a adesio ao GPA no seguinte endereco eletrénico:
https://www.wto.org/english/tratop_e/gproc_e/memobs_e.htm. Acesso em 25 de janeiro de 2022.

7 Para uma discussio aprofundada dos efeitos da adesdo ao GPA sobre o bem-estar econdmico, v. MATTOO, Aaditya. The Gov-
ernment Procurement Agreement: implications of economic theory. WTO Staff Working Paper, n. TISD-96-03, out. 1996.

¥ Nio se pretende defender que a adesio ao acordo trard ganhos liquidos de bem estar social, mas apenas analisar o acordo de
modo a revelar consequéncias que devem ser sopesadas em um debate sério e informado e em eventuais futuras analises de impacto.
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2.1 Aumento da eficiéncia da despesa publica e fortalecimento da concorréncia no mercado
interno

Um primeiro objetivo nido “mercantilista” do ingresso no GPA ¢ o aumento da eficiéncia da despesa
publica, ligada a um fortalecimento da concorréncia nas licitagdes nacionais. Ao aumentar a transparéncia
nas licitagdes e ampliar o numero de potenciais interessados nos certames, as administragdes publicas se-
riam capazes de pagar menos por bens e servicos, oferecendo mais utilidades aos administrados com me-
nos recursos, consequentemente, aumentando a eficiéncia do gasto publico. Com efeito, “o GPA parte do
pressuposto segundo o qual as politicas discriminatorias prejudicam o bem-estar mundial, de forma que a

liberalizacdo da contratagio publica setia uma consequéncia necessatia para garantir o bem-estar”.’

Embora ndo existam muitos estudos sobre 0 assunto e cada pais membro do GPA tenha particularidades,"
ha relatos empiricos'! e tedricos'” de que a adesio ao acordo de compras estd ligada a um aumento dessa
eficiéncia da despesa governamental. Nesse sentido, um recente estudo do Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (IPEA) indicou que os custos e riscos para as empresas nacionais que poderiam advir da adesio
brasileira a0 GPA poderiam ser, em larga medida, compensados se essa adesdo fosse capaz de gerar ganhos
de eficiéncia para o gasto publico.”” As estimativas feitas no trabalho do IPEA apontam que esses beneficios
seriam obtidos especialmente pelas familias mais pobres.™

A literatura econémica brasileira ja nota ha tempos que as licitacbes para contratacio de servicos de
engenharia e construgao, e a compra de bens como medicamentos e equipamentos de informatica, resultam
em precos maiores do que os praticados nos mercados externos,”” o que indica que hi espaco para a produ-
cio desses efeitos positivos no pais em alguma medida.

Esses ganhos de eficiéncia seriam alcangados, principalmente, pelo aumento da competi¢ao no mercado
interno. O GPA pode facilitar o alcance desse objetivo porque, entre outros aspectos, a adesao ao acordo
gera incentivos fortes contra o conluio dos licitantes, dado que a aplicagdo do acordo pode (i) aumentar o
numero de licitantes externos que nio tém conexdes com o status guo corporativo nacional (por exemplo,
construtoras que nunca subcontrataram empresas nacionais nem tém conexdes prévias com o governo po-
deriam participar de certames), bem como (ii) assegurar que as informacoes e os documentos necessarios
para participar de forma efetiva do procedimento alcancario um publico amplo, e ndo apenas os ‘suspeitos

? NASCIMENTO, André Jansen do. Contratagdes publicas no ambito da OMC: a politica legislativa brasileira a luz do direito ao
desenvolvimento. Revista de Direito Internacional, Brasilia, v. 12, n. 2, pp. 191-209, 2014, p. 200.

1" Como veremos na se¢io seguinte, cada pais do GPA adere ao acordo com um regime proprio de abrangéncia, o que torna os
testes empiricos para verificacao dos efeitos da adesdo, ja extremamente complexos por natureza, ainda mais arduos.

"V, p. ex., CHOI, Inbom. The long and winding road to the government procurement agreement: Korea’s accession experience.
In: MARTIN, Will; PANGESTU, Mari(eds.). Options for Global Trade Reform: A View from the Asia-Pacific. Cambridge: CUP, pp. 249-
269, 2003; TAS, Bedri Kamil Onur; DAWAR, Kamala; HOLMES, Peter Martin; TOGAN, Subidey. Does the World Trade Organi-
zation Government Procurement Agreement Deliver What It Promises? World Trade Review, v. 19, n. 4, pp. 609-634, 2019; UNIAO
EUROPEIA, A Report on the Functioning of Public Procurement Markets in the EU: Benefits from the Application Of The EU Direc-
tives and Challenges for the Future, Comissdo Europeia, 2004, disponivel em: http://ec.curopa.cu/DocsRoom/documents/ 15446,
acesso em 05/08/2020.

12V, p. ex.,, MATTOO, Aaditya. The Government Procurement Agreement: implications of economic theory. WTO Staff Working
Paper, n. TISD-96-03, out. 1996, p. 27.

15 ARAUJO JR., Ignécio Tavares de. Uma andlise dos custos e beneficios da entrada do Brasil no acordo de compras governamen-
tais da Organiza¢ao Mundial do Comércio. IPEA, texto para discussio n. 2450, Brasilia, fev. 2019.

4 ARAUJO JR., Ignacio Tavares de. Uma andlise dos custos e beneficios da entrada do Brasil no acordo de compras governamen-
tais da Organizacao Mundial do Comércio. IPEA, texto para discussao n. 2450, Brasilia, fev. 2019, p; 29.

15 V. ZINI JR., Alvaro Anténio. O Acordo Sobre Compras Governamentais da Organizagio Mundial do Comércio e a Economia
Brasileira. Estudos Econdmicos, Sio Paulo, 28(2):181-198, abr-jun 1998, p. 195; HERRMANN, Isadora. Licitagcbes publicas no Brasil:
explorando o conceito de ineficiéncia por desenho. RAUSP Management Journal, v. 34, n. 2, p. 29-38, 1999. Disponivel em: https://
www.econstor.cu/bitstream/10419/90696/2/773883878.pdf; acesso em 05/08/2020; BRASIL, Ministério da Transpaténcia, Noza
Téenica n.° 1081/2017/CGPLAG/DG/SFC, 2017. Disponivel em: https://www.gov.bt/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2017/07/
cgu-divulga-estudo-sobre-eficiencia-dos-pregoes-realizados-pelo-governo-federal /nota-tecnica-no-1-081-2017-cgplag-dg-sfe.pdf/
view; acesso em 05.08.2020.
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de sempre’, devido aos requisitos realgados de transparéncia e de publicidade das informacdes relevantes

para a contratacio que sio positivados no GPA."

Nio se esta falando de um simples aumento no numero de competidores pelos contratos piblicos, mas
do ingresso de companhias com caracteristicas e incentivos diferentes nas concorréncias publicas internas,
trazendo mais dinamismo aos certames e competitividade efetiva.

2.2 Combate a corrupgao

Outro objetivo de paises em desenvolvimento com a adesdo ao GPA ¢ reforgar o combate a corrupgio.
Foi essa uma das principais justificativas do governo brasileiro para dar inicio ao processo de adesio,'™ bem
como de outros paises subdesenvolvidos e em desenvolvimento que aderiram, recentemente, a0 acordo.” De
que forma a adesdao a um acordo de abertura de mercados piblicos pode auxiliar a politica anticorrupgao?

De acordo com conclusées de estudos da OCDE, as contratagoes publicas representam uma das prin-
cipais dreas expostas ao risco de corrupc¢io, e pafses que queiram ter politicas anticorrupc¢do consistentes e
efetivas devem ter preocupacio acentuada com a governanca e transparéncia dos procedimentos licitatorios.
De fato, “a fraca governanca nas contratagdes publicas inibe a competicio de mercado e aumenta o prego
pago pela administracao por bens e servicos, impactando diretamente os gastos publicos e, assim, os re-
cursos dos contribuintes. Os interesses financeiros em jogo, e a estreita interacdo entre os setores publico e

privado, tornam as contrata¢oes publicas uma importante drea de tisco”.?

Nesse contexto, modernizar as regras que regem a transparéncia e a abertura nos procedimentos de lici-
tacdo, tornando-as mais alinhadas as melhores praticas internacionais, e aumentar o monitoramento sobre
a efetiva aplicacdo dessas regras sdo objetivos diretamente ligados ao combate a corrup¢io. Dessa maneira,
“além de valorizar especialmente a transparéncia do processo e promover a ampliagdo da concorréncia no
setor, os acordos internacionais com dispositivos sobre compras governamentais podem gerar a externali-

dade de limitar a corrupgio pelas entidades estatais nos seus diferentes niveis administrativos.”!

E possivel citar alguns aspectos especificos do conjunto de normas e principios do GPA que mostram
que o acordo pode ser bastante efetivo para a promogao desse objetivo.

Em primeiro lugar, o Artigo XVIII do GPA exige que os Estados partes implementem sistenas domiésticos
de controle independentes que sejam acessiveis a fornecedores internos e externos, por meio dos quais seja
possivel postular a correcao ou invalidaciao de procedimentos licitatérios em desacordo com as normas do

1© ANDERSON, Robert; MULLER, Anna Caroline. The revised WTO Agreement on Government Procurement (GPA): key de-
sign features and significance for global trade and development. WT'O Working Paper n. ERSD-2017-04, jan. 2017, p. 27.

7 Alguns desses requisitos serdo explorados nas se¢des seguintes, mas adiante-se que, conforme os Artigos VI, VII, XVI e XVII,
o GPA (i) impée a publicagio de editais e de documentos relevantes em diferentes linguas, (i) incentiva a licitacio eletronica, (iii)
exige a ampla a divulgacao de normas e dados sobre o sistema de contratacio de cada pafs membro, (iv) prevé que o Comité de
Contratagoes Publicas (Artigo XXI) deve acompanhar a evolugio do ajuste e os dados sobre a evolugao das contratagdes nos paises
membros, entre outras medidas.

8 “Guedes diz que Brasil abrira licitagoes publicas para fazer ‘ataque frontal’ a corrup¢ao”. Valor Econdmico, 21/01/2020.

1 ANDERSON, Robert; MULLER, Anna Caroline. The revised WTO Agreement on Government Procurement (GPA): key de-
sign features and significance for global trade and development. WTO Working Paper n. ERSD-2017-04, jan. 2017, p. 17; YUKINS,
Christopher; SCHNITZER, Johannes. GPA Accession: Lessons Learned on the Strengths and Weaknesses of the WTO Govern-
ment Procurement Agreement. Trade, Law and Development, v. 7, n. 1, 2015, pp. 89-90.

% OCDE. OECD Principles for Integrity in Public Procurement. Paris: OECD, 2009, p. 9. Disponivel em: http://www.oecd.otg/gov/
ethics/48994520.pdf. Acesso em 05/08/2020; acesso em 05/08/2020.

2 SANCHEZ BADIN, Michelle Ratton; AZEVEDO, Milena da Fonseca. A Regulagio de Compras Governamentais nos Acordos
Preferenciais de Comércio. In: OLIVEIRA, Ivan Tiago Machado; SANCHEZ BADIN, Michelle Ratton. (Org,). Tendéncias regu-
lat6rias nos acordos preferenciais de coméreio no século XXI: os casos de Estados Unidos, Unido Europeia, China e India. Brasilia:
IPEA, 2013, p. 243. Ver também BADIN, Michelle Ratton Sanchez ¢ TASQUETTO, Lucas da Silva. Os acordos de comércio para
além das preferéncias: uma analise da regulamentacdo sobre os “novos temas”. Revista de Direito Internacional, Brasilia, v. 10, n.

1, pp. 105-126, 2013.
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pacto.”? Os fornecedores externos tendem a ter incentivos maiores e menos constrangimentos que os agen-
tes econdmicos domésticos para denunciar conluios ou pedidos de suborno (praticas que violam diversas
normas do GPA, em especial o Artigo IV, item 4), ja que sdo menos dependentes das autoridades locais para
conduzir seus negocios.

Em segundo lugar, além do sistema doméstico de revisao, o combate a corrup¢ao pode ser promovido
por meio dos mecanismos de supervisao externa do cumprimento dos termos do acordo. Os sistemas norma-
tivos sobre licitagao de cada Estado parte do GPA estao submetidos ao escrutinio internacional do Comité
de Contratagdes Governamentais da OMC e ao sistema de resolucio de disputas da OMC (cf. Artigos XX
e XXI do GPA). Entre as atribuicbes do Comité, mencione-se 0 monitoramento continuo, quantitativo e
qualitativo, da efetiva implementacao do acordo pelo Estado parte (Artigos XIX, item 8 e XXI, item 3), e o
levantamento de dados e estatisticas sobre as contrata¢des publicas efetivadas pelos membros (Artigo X VI,
item 4).

Some-se a isso o fato de que o GPA, apds a revisio do texto levada a efeito em 2012, deu especial én-
fase a importancia de combater a corrupcao em licitagdes, introduzindo previsdes expressas desse objetivo
tanto no preambulo® quanto no Artigo IV, item 4.>* Embora o preambulo nio tenha for¢a vinculante para
os Estados partes, a inclusao de uma clausula anticorrupc¢do no texto principal do acordo submete o tema
a execugao no sistema de resolucao de disputas da OMC. Porém, como nota Sue Arrowsmith, a vagueza
da clausula anticorrup¢iao do GPA confere ampla discricionariedade para as partes adotarem uma gama de
medidas para cumpri-la. Assim, nos paises em que a implementacdo das medidas contra a corrup¢ao nao
foi adequada, em prejuizo aos fornecedores estrangeiros, essa vagueza poderia dificultar a responsabilizacao
dos Estados partes.”

De outro lado, ha quem entenda que a clausula anticorrup¢iao do GPA ¢ perfeitamente executavel sob
o sistema do acordo, porque ela pode ser aplicada, em conjunto, com outros diplomas internacionais que
trazem obrigacOes mais especificas de combate a corrup¢io.” Isso significa que, se um Estado falhar, sis-
tematicamente, no enfrentamento a corrup¢ao — por deixar de implementar medidas a que estd obrigado,
com base na Convencao das Nag¢des Unidas Contra a Corrupcdo ou na Convengdo sobre o Combate a
Corrupgio da OCDE — poderia sofrer consequéncias no sistema de controle e resolugdo de disputas do
GPA/OMCH

2 V. ARAUJO JR., Ignécio Tavares de. Uma analise dos custos e beneficios da entrada do Brasil no acordo de compras governa-
mentais da Organizacao Mundial do Comércio. IPEA, texto para discussao n. 2450, Brasilia, fev. 2019, p. 9.

# Trecho do predmbulo: “recognizing the importance of transparent measures regarding government procurement, of carrying
out procurements in a transparent and impartial manner and of avoiding conflicts of interest and corrupt practices, in accordance
with applicable international instruments, such as the United Nations Convention Against Corruption;”.

2 “Article IV(4) — Conduct of Procutement: 4. A procuring entity shall conduct covered procurement in a transparent and im-
partial manner that: a) is consistent with this Agreement, using methods such as open tendering, selective tendering and limited
tendering; b) avoids conflicts of interest; and ¢) prevents corrupt practices.”

» ARROWSMITH, Susan. The Revised Agreement on Government Procurement: changes to the procedural rules and other trans-
parency provisions. [z: ARROWSMITH, Susan; ANDERSON, Robert (orgs.). The WTO Regime on Government Procurement: challenge
and reform. Nova lorque: CUP, pp. 285-336, 2011, p. 291.

%V, p. ex., LO, Chang-fa. Making the Anti-Corruption Provisions in the New Government Procurement Agreement Under the
WTO Operable. Trade, Law and Development, v. 7, n. 1, pp. 21-41, 2015; SILVEIRA, Luciana Dutra de Oliveira. Can the WTO bring
more teeth to the global anticorruption agenda?, Journal of World Trade, vol. 53, n. 1, pp. 129-151, 2019, p. 13.

? Chang-fa Lo, juiz da Suprema Corte de Taiwan, sugere uma interpretacio conjunta do preimbulo e do Artigo IV do GPA, de
modo a interpretar a clausula anticorrupcio do Artigo IV(4) conforme o preimbulo, que menciona o respeito a outros instrumentos
internacionais como um padrio de conduta a ser observado sob o GPA: ““[...] the non-binding provision in the Preamble of the new
GPA can help interpret the binding provisions in Article IV:4 so as to bring the UNCAC and the OECD Anti-Corruption Conven-
tion into the ambit of operation of the GPA and hence a breach of a requirement under the conventions can also be considered
as a violation of the GPA; and that such obligations can be enforced through the domestic challenge procedures established under
GPA Article XVIII:1 and through the dispute settlement procedures under GPA Article XX:2 (a).” V.: LO, Chang-fa. Making the
Anti-Corruption Provisions in the New Government Procurement Agreement Under the WTO Operable. Trade, Iaw and Develop-
ment, V. 7,n. 1, pp. 21-41, 2015, p. 41.
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De qualquer forma, ¢ incontroverso que a referida norma convencional ¢ dotada de alguma forca vin-
culante e, embora a responsabilizacdo possa ser dificil, servira como uma pressio adicional as partes que
estejam tendentes a enfraquecer as medidas anticorrupgao, ja que isso podera ser usado contra o Estado
membro nas negociacSes plurilaterais periddicas de implementacdo do acordo (v. itens 6 a 10 do Artigo
XXII do GPA).

Uma terceira razdo pela qual o GPA pode auxiliar o combate a corrupgio refere-se ao fato de que a ade-
sdo ao acordo pode funcionar como um mecanismo de sinalizacio da Administragao Publica para seus for-
necedores no sentido de que o governo tem uma intenc¢ao clara e bem-definida de adequar as suas normas
internas as melhores praticas internacionais consubstanciadas no GPA. Esse sinal, se combinado com outras
acoes internas de enfrentamento da corrupgao, pode ser um elemento adicional a coibir o oferecimento de
subornos por fornecedores e atuagdes irregulares de autoridades publicas.

Além disso, o GPA incorpora um programa continuo de melhoramento do acordo (ou “clausula de
self-renewing”), no sentido de aumentar as compras publicas abrangidas pelo GPA e eliminar medidas discti-
minatdrias remanescentes por meio de novas e continuas negociagoes.* E dizer, a adesio a0 acordo insere
o Estado parte em um contexto de revisao e aperfeicoamento constantes, no qual as na¢gdes em desenvol-
vimento tém muito a ganhar.

2.3 Autovinculacao e incentivo a investimentos estrangeiros

Por fim, outro foco de interesse de paises em desenvolvimento na adesao ao GPA ¢ a possibilidade de se
autovincular, comprometendo-se em longo prazo e em ambito internacional a ter normas sobre licitagoes e
contratos administrativos justas, transparentes e nao discriminatérias. Busca-se essa autovinculagdo porque
pode aumentar a credibilidade internacional do pafs, atraindo mais investimentos externos. De fato, ser parte
no GPA significa que o pais atende as exigéncias minimas de transparéncia e governanca estabelecidas no
acordo, de modo que a adesdao pode funcionar como um “selo de qualidade”.

Isso significa que, ainda que alguns sustentem que as normas brasileiras ja estariam adequadas as melho-
res praticas internacionais, pondo em duvida a utilidade da adesio,” os beneficios do ingresso do GPA vio
além de exigir uma modernizac¢io das normas internas, envolvendo, também, um reconbecimento internacional
dessa adequacdo. Comentaristas europeus tém notado que o recente interesse reavivado de pafses do Leste
Europeu pelo ingresso no GPA tem justamente esse objetivo.”” A obtencido de “selo” é semelhante ao que
ocorre com o ingresso na OCDE,” e viabiliza mais investimentos estrangeiros diretos.’”” Na verdade, o
ingresso no GPA pode até mesmo pavimentar o caminho para o ingresso do pafs na OCDE, organiza¢ido
especialmente preocupada com a promogao da integridade nas contratagdes publicas por meio de transpa-
réncia, procedimentos abertos e efetividade do controle dos procedimentos licitatorios.™

% Nesse sentido apontam os itens 6 a 10 do Artigo XXII do GPA, que exigem negociacdes plurilaterais periddicas com o objetivo
de aprofundar e melhorar a implementagdo do acordo, com base em relatérios e recomendagdes do Comité do GPA.

# Essa alegagdo serd explorada na se¢do 4 deste Artigo.

% YUKINS, Christopher; SCHNITZER, Johannes. GPA Accession: Lessons Learned on the Strengths and Weaknesses of the
WTO Government Procurement Agreement. Trade, Iaw and Development, v. 7,n. 1, 2015, p. 118.

O ingresso na OCDE (Organizagio para Cooperagio ¢ Desenvolvimento Econ6mico) é buscado por paises em desenvolvi-
mento justamente por funcionar como um “selo de qualidade” para atrair investidores estrangeiros, uma vez que o ingresso e
permanéncia na organizaciao depende do cumprimento de medidas de controle fiscal e de governanga. A obtengdo desse “selo”,
com ingresso na OCDE, é um objetivo declarado da politica externa brasileira (“O Brasil e a OCDE”, Brasil, MRE, disponivel
em: http://wwwitamaraty.gov.br/pt-BR/politica-externa/diplomacia-economica-comercial-e-financeira/15584-o-brasil-e-a-ocde;
acesso em 23/07/2020).

2 V. ARAUJO JR., Ignacio Tavares de. Uma andlise dos custos e beneficios da entrada do Brasil no acordo de compras gover-
namentais da Organizagio Mundial do Comércio. IPEA, texto para discussao n. 2450, Brasilia, fev. 2019, p. 9 (“O GPA também
promove a convergéncia internacional em sistemas de compras e, por resultar em padroes de transparéncia e procedimentos, ¢ visto
como uma forma de melhorar a credibilidade nos processos de compras governamentais.”).

% OCDE. OECD Principles for Integrity in Public Procurement. Paris: OECD, 2009, p. 9. Disponivel em: http://www.oecd.otg/gov/
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Além disso, o comprometimento em longo prazo com um conjunto de normas de boa governan¢a admi-
nistrativa serve para desincentivar a edicdo de normas restritivas por parte de governos futuros, como parte
de politicas imediatistas e pouco planejadas de favorecimento de empresas nacionais. Isso porque o ingresso
no GPA submete o Estado parte que viola o acordo as consequéncias da reciprocidade, da retaliacio e de
medidas compensatdrias no ambito do sistema de resolucio de controvérsias da OMC.*

2.4 Insuficiéncia da legislacao interna para a promocao desses objetivos

A legislagao brasileira ja contém normas ligadas a transparéncia nas contratagcdes publicas, a governanca
e ao combate a corrupcdo. A titulo de exemplo, a Lei de Acesso a Informacio (Lei n.° 12.527/2011) exige a
publicagao de informagoes pertinentes a licitagdes e contratos administrativos em seu art. 7°, inc. VI:

“Art. 7° O acesso a informacio de que trata esta Lei compreende, entre outros, os direitos de obter:

()

VI — informacdo pertinente a administracdo do patrimoénio publico, utilizacio de recursos publicos,
licitacao, contratos administrativos”.

Paralelamente, o GPA contém dispositivos com objetivos semelhantes, que promovem o acesso a infor-
magao relativa a licitagdes e contratos administrativos sujeitos ao Acordo — tais como as regras dos Artigos
VI, VII, XVI e XVII, que, por exemplo, impdem a ampla divulgacio do contetdo dos editais e dos contra-
tos administrativos celebrados na rede mundial de computadores, além de exigir a ampla divulgacao de nos-
mas e dados sobre o sistema de contratagdo de cada pafs membro. Por essa razo, seria possivel questionar
se a adesdo a0 GPA seria redundante nesse aspecto. Em outras palavras, setia possivel sustentar que a Lei de
Acesso a Informacao (LAI) — e outras leis que contém contetidos semelhantes a0 do GPA — traz exigén-
cias adequadas de divulgacio de informacio e de boas praticas em licitacdes e contratos administrativos.™

Igualmente, ha uma série de diplomas focados em garantir a lisura dos procedimentos de contratacoes
publicas, em especial a Lei de Improbidade Administrativa (Lei n.° 8.429/1992), a Lei Anticorrupc¢io (Lei
n.° 12.846/2013)* e os tipos penais previstos na Lei n.° 8.666/1993 e introduzidos no Cédigo Penal pela
Nova Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos (Lei n.° 14.133/2021). Esses dispositivos legais buscam
obstar a corrup¢io e condutas ilicitas em geral em relagio as licitacGes e a gestao de contratos administrati-
vos. Conforme explicado no item 2.2 deste artigo, o GPA contém clausula anticorrup¢ao e um sistema de
controle que pode ser utilizado para garantir a probidade nas contratagcdes publicas, ainda que indiretamen-
te. Por essa razo, é de se questionar a relevancia da adesao do Brasil ao GPA com base nessa perspectiva,
indagando-se se seriam suficientes as normas ja existentes, bastando que sejam aplicadas efetivamente para
que o problema da corrup¢io nas contratacdes publicas seja adequadamente enfrentado.

De fato, “nao ha caréncia de regras” sobre o tema no ordenamento juridico brasileiro, como notam
Cristiana Fortini e Rafael Lima de Oliveira.” Isso conduz a um questionamento legitimo: nio setia o caso

ethics/48994520.pdf. Acesso em 05/08/2020; acesso em 05/08/2020.

* ANDERSON, Robert; SCHOONER, Steven; SWAN, Collin. The WTO’s revised Government Procurement Agreement — an
important milestone toward greater market access and transparency in global public procurement markets. The Government Contractor,
v. 54,n. 1, 2012, p. 5.

» Como se v&, a Lei de Acesso a Informagio foi mencionada neste tdpico apenas a titulo exemplificativo, a fim de elucidar uma
possivel critica que poderia ser feita a adesdo brasileira ao GPA Explicar de maneira clara e detalhada a relagio entre a Lei de Acesso
a Informacio e o sistema de contratagdes publicas com uma eventual adesio ao GPA fugiria ao escopo deste artigo, que tem a
pretensdo menos ambiciosa de explicitar as linhas gerais do GPA, de modo a enfrentar criticas a adesao brasileira ao Acordo e
identificar possiveis problemas na sua implementacio. Contudo, trata-se de interessante tema para estudos futuros que aprofundem
problemas especificos que os juristas brasileiros poderdo enfrentar com a eventual adesio do pais ao GPA.

% Assim como observado em relagio a Lei de Acesso a Informacio, a Lei de Improbidade Administrativa e a Lei Anticorrupgio, e
os possiveis impactos que o GPA trard na aplicacdo desses diplomas, ndo sao o objeto deste artigo, ficando para trabalhos futuros a
andlise da sua relacio com o tema de maneira clara e detalhada.

7 OLIVEIRA, Rafael Sérgio Lima de; FORTINI, Cristiana. A adesio brasileira a0 acordo de compras governamentais da Organi-
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de simplesmente rever as praticas internas, efetivamente aplicando as normas que ja existem e tornando os
ocedimentos mais transpatrentes e abertos a competicao, inclusive estrangeirar
rocedi tos mais tr. rent bert mpeticao, inclusi tr ira?

E evidente que a adesdao ao GPA nio é uma panaceia que resolvera todos os problemas das contrata¢oes
publicas brasileiras da noite para o dia; nao provocara “uma onda de moralidade, benzendo os contratos pu-

738 se nao houver correspondente esforco dos atores internos.”
bl

blicos e removendo seus pecados tropicais
Mas, como demonstra esta se¢do do artigo, que explorou as razbes “ndo mercantilistas” para a adesdo, o

ingresso no acordo tem grande potencial de incentivar e acelerar esses esforgos internos.

Em primeiro lugar, como visto, a vinculagao a uma ordem supranacional pode aperfeicoar o monitoramen-
to, inclusive sinalizando aos potenciais contratantes que a administracao pretende de fato aplicar as normas
com maior rigot. Enz segundo lugar, ainda que existam normas internas regulamentando a transparéncia, um
histérico de escandalos de corrupgao e o fato de ser um pais em desenvolvimento sao fatores capazes de
promover desconfianca externa. Por essa razao, o aumento da credibilidade do pafs pela adesao ao pacto
se destaca como uma das potenciais vantagens econdmicas ligadas ao reconhecimento internacional dessas
normas. Isso é refor¢ado pelo fato de que a transparéncia é uma preocupagio central do GPA e, mais gene-
ricamente, da OMC, conforme identificado por André Jansen do Nascimento em uma analise das Reunides
Ministeriais da OMC sobre compras governamentais ao longo de vinte anos.”

Em terceiro Ingar, o fato de existirem algumas normas que imp&em lisura as contratacGes publicas ndo ex-
clui o risco de retrocesso, razao pela qual a autovinculagio, em nivel internacional, € um fator importante para
garantir a estabilidade das normas de transparéncia e objetividade. Por fim, a simples existéncia de normas
que busquem promover a igualdade de tratamento e a transparéncia nas contratagoes publicas ndo garante
a igualdade material na pratica. Esse dltimo ponto sera aprofundado na quarta se¢do deste artigo, quando
se debatera, com maior nivel de detalhes, a objecao de que as normas internas que regem as licita¢oes e
contratos seriam suficientes para garantir a competi¢ao nesses procedimentos.

3 Flexibilidade quanto a abrangéncia e a aplicacao das normas do GPA

Como visto na introducio, ha fortes preocupacdes de que o GPA minaria politicas em vigor, como as de
protecdo a pequenas empresas nacionais, e que ele traria requisitos rigorosos demais para serem implemen-
tados pela maioria dos 6rgaos e entidades da Administracio Puablica nacional. Contudo, o GPA incorpora
um regime que, embora firme no combate a discrimina¢io contra fornecedores de bens e servicos prove-
nientes de pafses signatarios, traz também flexibilidade para a convivéncia do acordo com politicas publicas
nacionais e para o tratamento especial e diferenciado de paises em desenvolvimento.* As normas que confe-

zagdo Mundial de Comércio. Revista Opiniao Juridica, ano 18, n. 29, pp. 120-151, 2020, p. 134.

% OLIVEIRA, Rafael Sérgio Lima de; FORTINI, Cristiana. A adesio brasileira ao acordo de compras governamentais da Organi-
zagdo Mundial de Comércio. Revista Opiniao Juridica, ano 18, n. 29, pp. 120-151, 2020, p. 134.

¥ No mesmo sentido, ANDERSON, Robert; MULLER, Anna Caroline. The revised WTO Agreement on Government Procure-
ment (GPA): key design features and significance for global trade and development. WTO Working Paper n. ERSD-2017-04, jan.
2017, p. 24.

¥ “Da andlise das nove Reuniées Ministeriais da OMC, ao longo desses vinte anos, pode se concluir que a transparéncia foi o tnico
tema a entrar na pauta da OMC, deixando de ser abordadas nas negociagoes, questdes de relevancia como, por exemplo, 0 acesso ao
mercado e o direito ao desenvolvimento social, econémico e ambiental, pelos paises em desenvolvimento e menos desenvolvidos,
por meio das compras governamentais. Todavia, existe uma percep¢ao de que, ao focar na transparéncia, pode se avangar um passo
na direc¢do de converter o GPA num acordo multilateral, obrigando os Estados-membros a aderirem a ele, ndo mais permitindo que
a adesdo seja um ato voluntario.”” (NASCIMENTO, André Jansen do. Contratagdes publicas no ambito da OMC: a politica legisla-
tiva brasileira a luz do direito ao desenvolvimento. Revista de Direito Internacional, Brasilia, v. 12, n. 2, pp. 191-209, 2014, p. 203).
' Na verdade, a previsao de clausulas que trazem flexibilidade para que especificidades dos Estados membros sejam levadas em
conta na adesao e na aplica¢ao dos acordos ¢é tonica comum aos acordos de comércio internacional. Nesse sentido, segundo Badin
e Azevedo “[o]s acordos de comércio internacional, de forma geral, reconhecem as especificidades que estao por tras dessa parcela
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rem tal flexibilidade podem ser agrupadas em duas categorias: (i) aquelas que permitem a exclusdo expressa
de 6rgaos, entidades, bens ou servicos determinados do ambito de abrangéncia do GPA como resultado
das negociag¢oes que antecedem a adesio; e (i) aquelas que permitem que normas especificas do GPA nao
se apliquem, tenham sua aplicabilidade diferida em relacio a alguns Estados partes ou sejam excepcionadas
pela legislacdo interna.

3.1 Flexibilidade quanto a abrangéncia

O GPA ¢ composto de duas partes: o texto do acordo e os anexos, que materializam programas de
compromissos assumidos por cada parte. O texto principal do acordo traz normas que exigem que as con-
tratagbes publicas sejam pautadas por condi¢cGes de competicdo transparentes, imparciais ¢ amplamente
divulgadas. No entanto, nem todas as normas se aplicam, automaticamente, a qualquer contratagao publica.
E que os programas de compromissos indicam se determinada contratacio ¢ abrangida pelo acordo ou nio.
Esses programas sao diferentes para cada parte, uma vez que representam o resultado das negociagoes que
antecedem a adesdo de uma parte ao GPA.

Os programas das partes estdo previstos em anexos que especificam quais sdo as entidades governamen-
tais abrangidas pelo GPA, quais bens e quais servicos estdo submetidos ao acordo, e trazem observacoes
especificas para cada Estado parte, conforme definido na negociacio prévia.** Além disso, apenas as contra-
tacOes feitas por entidades abrangidas pelo acordo de bens, servicos ou servigos de construc¢io, cujo valor
estimado exceda certo limite pré-estabelecido, estio abarcadas pelo GPA.

Por exemplo, nos Estados Unidos, nas administragdes publicas estaduais, a contratacio de bens e servi-
¢os cujo valor seja inferior a US$498.000,00 (quatrocentos e noventa e oito mil délares) ndo esta contem-
plada pelo GPA®; a contratagio de servigos de construcio com valor estimado inferior a2 US$7.008.000,00
(sete milhdes e oito mil délares) tampouco precisa respeitar as regras e procedimentos previstos no GPA.*

O exemplo dos Estados Unidos é importante porque, assim como o Brasil, trata-se de Estado federado,
com autonomia administrativa das entidades subnacionais. Naquele pafs, 37 dos 50 estados estdo abrangidos
pelo GPA. Mas nem todos de forma igual: por exemplo, em Mississippi, o GPA incide tdo somente sobre a
aquisicao de bens feita pelo departamento de financas e administracio daquele estado — todos os servigos
e todas as demais entidades estaduais nao estao submetidos ao GPA. Em Minnesota, por outro lado, todas
as “agéncias do Poder Executivo do Estado” estao abrangidas, conforme revela o Anexo 2 do programa de
compromissos dos Estados Unidos.” Estdo, também, excluidas da abrangéncia do GPA no pais as contra-

do mercado que tem o Estado como agente econdémico e promotor de politicas publicas, consagrando importantes estratégias
juridicas na redacdo das regras apliciveis a compras governamentais. A este respeito, destacam-se trés principais eixos de preocu-
pacio na defini¢ao do objeto dos acordos: 7) a segregacdo do mercado; #) a identificagdo das situacoes as quais as regras se aplicam;
e 7ii) a explicita indica¢do de situages admitidas como exce¢bes.” (SANCHEZ BADIN, Michelle Ratton; AZEVEDO, Milena da
Fonseca. A Regulagio de Compras Governamentais nos Acordos Preferenciais de Comércio. In: OLIVEIRA, Ivan Tiago Machado;
SANCHEZ BADIN, Michelle Ratton. (Org,). Tendéncias regulatérias nos acordos preferenciais de comércio no século XXI: os
casos de Estados Unidos, Unido Europeia, China e India. Brasilia: IPEA, 2013, p. 243).

# Concretamente, sdo sete anexos: (i) o Anexo 1 prevé quais entidades do governo central estio incluidas no programa (ou, a
depender do grau de abrangéncia de um pafs, lista apenas as excluidas, com previsao genérica de que todas as demais estao inclui-
das); (ii) o Anexo 2 estabelece quais entes subnacionais, como Estados, estio vinculados pelo acordo; (iii) o Anexo 3 traz previsoes
especificas sobre outras entidades nao abrangidas nos demais anexos; (iv) o Anexo 4 lista bens cuja compra esta excluida do GPA;
(v) o Anexo 5 trata dos servigos; (vi) o Anexo 6 regula especificidades sobre os servigos de construcio; (vii) por fim, o Anexo 7 traz
observagoes gerais sobre os termos em que o pafs membro aderiu ao GPA.

* Na administragdo publica federal, esse valor ¢ de U$182.000,00 (cento e oitenta e dois mil dolares).

# No acordo, esses valotes estdo previstos no acordo na forma de Direitos Especiais de Saque (DES), instrumento utilizado na ordem
monetaria internacional para a regulacio de fundos cambiais; os valores em délares que sio mencionados no texto correspondem
a conversio dos DES em julho de 2020, constantes dos programas de compromissos no site da OMC. (GPA Coverage schedules,
disponivel em: https://www.wto.org/english/tratop_e/gproc_e/gp_app_agtree_e.htm; acesso em 22/07/2020).

# GPA Coverage schedules, disponivel em: https://wwwwto.org/english/tratop_e/gproc_e/gp_app_agree_ec.htm; acesso em
22/07/2020.
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tacOes reservadas para pequenas empresas sob o Swall Business Act de 1953, lei que estabelece cotas dentro
das quais a Administracio deve conduzir procedimentos simplificados para a contratacdo de empresas de
pequeno porte.*

Diversos outros Estados membros do GPA tém ressalvas semelhantes, excepcionando politicas puablicas
internas, como aquelas que buscam dar preferéncia a contratacio de pequenas empresas. O Canada, por
exemplo, tem exce¢do muito parecida com a dos Estados Unidos, ressalvando, expressamente, do acordo
as politicas de reserva de contratos para pequenas empresas. A Australia, por sua vez, exclui do GPA nao
somente as regras nacionais de preferéncia a pequenas e médias empresas, mas também as contratacoes
regidas por normas internas voltadas a promoc¢io de politicas para indigenas e a prote¢io do patrimonio
cultural do paifs.”’

Ao estabelecer essas excecOes, porém, esses paises ficam sujeitos a reciprocidade, o que significa que
suas empresas nao poderdo impugnar editais de outros paises membros que tragam preferéncias a pequenas
empresas alegando violagao ao GPA, e que esses pafses nao poderdo acionar na OMC os Estados partes que
levem a cabo essas praticas.

De fato, ha ampla flexibilidade em relagdao a quais contratagées podem ser abrangidas pelo GPA. So-
mente serd possivel conhecer a extensao da abrangéncia do acordo as contrata¢oes publicas brasileiras apos
o fim das negocia¢Oes, com a consequente elaboraciao do programa de compromissos do Brasil — embora
ja existam noticias de que o governo brasileiro buscara excluir da abrangéncia do GPA as contratagbes nas
areas de saude e de defesa.” Ja podemos afirmar, porém, que algumas das preocupacoes externadas por cti-
ticos da adesao, especialmente aquelas ligadas as dificuldades que gestores publicos municipais e entidades
mal equipadas poderiam enfrentar, ndo sio 6bices intransponiveis.

Isso porque os limites a partir dos quais as contratagdes publicas devem observar o GPA sio altos, ¢ os
entes publicos brasileiros que nao possuem a estrutura, os recursos e o pessoal necessarios para levar a efeito
uma licitagio internacional na forma do GPA sdo justamente aqueles que nunca chegarido a conduzir uma
licitagao desse porte, ou apenas muito raramente. Se necessario, alids, esses entes poderiam, simplesmente,
nao serem abrangidos pelo GPA na adesao brasileira.

Tampouco as preocupagdes com a sobrevivéncia de politicas nacionais que conferem preferéncias e
beneficios a pequenas empresas nas contratagdes publicas, como € o caso do empate ficto favoravel as mi-
croempresas e empresas de pequeno porte (art. 44 da Lei Complementar n.° 123/20006), e da preferéncia
a bens e servicos produzidos no Brasil ou por empresas brasileiras em caso de empate (art. 3°, §2° da Lei
n.° 8.666/1993 e art. 60, § 1°, II da Lei n.° 14.133/2021), podem ser vistas como impedimentos a adesdo
brasileira. Nao ha incompatibilidade entre a adesio ao GPA e a manutencio dessas politicas, desde que se-
jam assentadas ressalvas explicitas ao programa de compromissos e o pais se submeta a reciprocidade nesse
aspecto.

%O Anexo 7, item 1, do programa de compromissos norteamericano, deixa isso claro ao dispor que “[n]otwithstanding the above,
this Agreement will not apply to set asides on behalf of small and minority businesses. A set-aside may include any form of pref-
erence, such as the exclusive right to provide a good or service, or any price preference”. Disponivel em: https://www.wto.org/
english/tratop_e/gproc_e/gp_app_agtree_e.htm; acesso em 22/07/2020.

7 Anexo 7, item 1, da Australia: “[t|he Agreement does not apply to: (a) any form of preference to benefit small and medium enter-
prises; (b) measures to protect national treasures of artistic, historic, or archaeological value; (c) measures for the health and welfare
of Indigenous people; (d) measures for the economic and social advancement of Indigenous people; and (e) procurement of goods
and services outside the territory of the procuring Party for consumption outside the territory of the procuring Party.” Disponivel
em: https://www.wto.otg/english/tratop_e/gproc_e/gp_app_agtee_e.htm; acesso em 22/07/2020.

# “Governo excluitd as dreas de saide e defesa da abertura das compras governamentais”, O Globo, 24/01/2020, disponivel
em: https://oglobo.globo.com/economia/governo-excluira-as-areas-de-saude-defesa-da-abertura-das-compras-governamen-
tais-24208190; acesso em 21,/08/2020.
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3.2 Flexibilidade quanto a incidéncia de normas especificas

O ntcleo axiolégico do GPA é composto por duas normas definidas no Artigo 1V, item 1, do pacto: o
Principio do Tratamento Nacional e o Principio da Parte mais Favorecida. O primeiro impede a prote¢ao in-
justificada de fornecedores nacionais em detrimento dos provenientes de Estados partes do acordo, enquan-
to o segundo exige que as vantagens que um Estado membro atribua a empresas, bens ou servicos de outro
Estado parte, nas suas contratacdes publicas, sejam estendidas a empresas, bens ou servicos provenientes de
todas as demais partes no acordo.”” O item 2 do Artigo IV, por sua vez, veda discrimina¢des contra forne-
cedores internos cujo controle societario pertenca a empresas sediadas em outros paises do GPA, e impede
o favorecimento de fornecedores que utilizem “contetdo nacional” em detrimento daqueles que utilizem
insumos importados de outros pafses membros do pacto.

No passado recente do Brasil, viu-se a propagacio de requerimentos de “contetdo nacional” em gran-
des licitagGes, especialmente nas contratagbes de equipamentos, navios e plataformas para a exploracdo de
petrdleo e gas no pré-sal. Por isso, essa clausula pode sofrer alguma resisténcia interna no pafs. Entretanto,
além do fato de que algumas contratacdes estratégicas podem ser excluidas da abrangéncia do acordo, os
paises subdesenvolvidos e em desenvolvimento podem conseguir tratamento especial nesse aspecto.

De fato, a renegociacio do GPA e alteracdo dos seus termos, que ocorreu em 2012 (com entrada em
vigor em 2014), teve como um de seus objetivos principais: clarificar e melhorar as previsdes de tratamento
especial e diferenciado para paises subdesenvolvidos e em desenvolvimento, de modo a incentivar e facilitar
a adesdo desses pafses a0 acordo.” Nesse sentido, o Artigo V do acordo traz uma variedade de medidas de
transicao que podem ser implementadas com o objetivo de beneficiar os paises em desenvolvimento que
queiram aderir.

Entre as medidas transitorias, cita-se, primeiramente, a possibilidade de estabelecer preferéncias de pre-
¢os, que podem ser deferidas, temporariamente, para proteger industrias domésticas. Assim, em um primeiro
momento, as regras que garantem prevaléncia das empresas nacionais em empates, por exemplo, poderiam
permanecer aplicaveis as licitacdes abrangidas pelo GPA. Posteriormente, o pais em desenvolvimento pode
ser beneficiado por medidas compensatorias (“offsets”), que sdo definidas em amplos termos pelo Artigo
1, alinea / como qualquer condi¢ao ou medida de incentivo ao desenvolvimento interno, inclusive a adogao
de politicas de “conteudo nacional”. Com base nessa autoriza¢io, Israel manteve o direito de estabelecer
clausulas de “contetido nacional” em suas contratacoes por dez anos apds a sua adesio ao GPA.”!

# O GPA consagra o chamado principio da parfe mais favorecida, diferenciando-se do GATT, que estabelece o principio da
nagio mais favorecida. Isso significa que, no ambito do GPA, devem ser necessariamente estendidos as outras partes do acordo os
beneficios que sejam negociados bilateralmente entre Estados partes do GPA; mas, se um Estado signatério realizar acordo sobre
contratagbes publicas com terceiros (Estados que nao sejam partes do GPA), esses beneficios concedidos a terceiros ndo precisam
ser estendidos aos demais membros do acordo (no GATT, por outro lado, qualquer beneficio concedido a uma nagdo deve ser
estendido as demais). Como consequéncia, os membros do GPA nio estao impedidos de firmar acordos comerciais regionais que
envolvam liberalizacio de mercados de contratagGes publicas. Assim, hipoteticamente, se as empresas provenientes dos pafses
membros do Mercosul vierem a ter acesso mais facilitado as contratagdes publicas brasileiras, o Brasil, quando aderir ao GPA, nio
estard obrigado a outorgar o mesmo nivel de acesso ao mercado interno de contratagoes publicas detido pelos paises do Mercosul
aos paises membros do GPA. Sobre essa diferenca entre parte mais favorecida e nagdo mais favorecida, v. ANDERSON, Robert;
MULLER, Anna Caroline. The revised WTO Agreement on Government Procurement (GPA): key design features and significance
for global trade and development. WTO Working Paper n. ERSD-2017-04, jan. 2017, p. 20.

% YUKINS, Christopher; SCHNITZER, Johannes. GPA Accession: Lessons Learned on the Strengths and Weaknesses of the
WTO Government Procurement Agreement. Trade, Law and Development, v. 7, n. 1, 2015; ANDERSON, Robert; MULLER, Anna
Caroline. The revised WTO Agreement on Government Procurement (GPA): key design features and significance for global trade
and development. WT'O Working Paper n. ERSD-2017-04, jan. 2017; MULLER, Anna Caroline. Special and differential treat-
ment and other special measures for developing countries under the Agreement on Government Procurement: The current text and
new provisions. Iz ARROWSMITH, Susan; ANDERSON, Robert (orgs.). The WTO Regime on Government Procurement: Challenge and
Reform. Cambridge: CUP, pp. 339-376, 2011.

51 ZINI JR., Alvaro Ant6nio. O Acordo Sobre Compras Governamentais da Organizagio Mundial do Comércio e a Economia
Brasileira. Estudos Econdmicos, Sao Paulo, 28(2):181-198, abr-jun 1998.
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Uma terceira medida transitoria disponivel é o escalonamento da abrangéncia do acordo em relagao a
entidades publicas especificas — o que pode ser util para permitir que entidades menores se preparem e
contratem o pessoal necessario para conduzir os procedimentos exigidos pelo GPA. Com finalidade pareci-
da, também ¢ possivel que paises subdesenvolvidos em desenvolvimento tenham limites a partir dos quais as
contratacOes estio abrangidas pelo GPA maiores nos primeiros anos. Por fim, a quinta medida de transicao
disponivel é a possibilidade de se diferir a aplica¢ao de obrigacdes especificas constantes do GPA. Nesse
sentido, é possivel que um pais adira ao acordo ainda que nio tenha feito todas as alteragdes necessarias na
sua legislacdo interna para ajusta-la ao GPA.>

E importante ressaltar que essas medidas transitérias ndo constituem excegdes a abrangéncia do GPA
como as analisadas no tépico 3.1. Trata-se, na verdade, de medidas que podem beneficiar apenas paises
subdesenvolvidos ou em desenvolvimento e que, diferentemente das ressalvas que podem ser previstas no
programa de compromissos de qualquer Estado parte, ndo impedem que os paises beneficiarios usufruam,
imediatamente, da abertura dos mercados de compras publicas dos pafses membros do GPA (Artigo V, item
2).

Além dessas medidas direcionadas a atrair paises em desenvolvimento, o GPA contempla ainda mais
flexibilidade para os paises signatarios ao permitir a criacao e manuten¢ao de excegdes as regras do acordo
nos seus ordenamentos juridicos internos. Nesse sentido, o Artigo 111 dispoe que, contanto que as leis que
estabelecam tais exce¢es nao contenham “discriminacao arbitraria ou injustificavel”, os Estados partes po-
dem editar leis que limitem a participacio de alguns fornecedores com o objetivo de, por exemplo, proteger
o meio ambiente, “proteger a moral, a ordem ou a seguranga publica” ou proteger interesses de seguranca
nacional. Hssas exce¢Oes nao precisam constar dos anexos do programa de compromissos, porque sio
expressamente autorizadas pelo texto principal do Acordo (embora a previsdo expressa traga seguranca
juridica, evitando riscos de retaliagoes e de litigios internacionais).

Os termos indeterminados utilizados pelo dispositivo saltam aos olhos, na medida em que parecem con-
ferir ampla discricionariedade para que o legislador interno de cada paifs signatario crie excegdes as normas
do GPA em suas contratagdes. O que o GPA impde é um reguisito processual substantivo de justificacao racional
das excegoes que forem estabelecidas em lei e em decisdes administrativas, cujo descumprimento gerara
a responsabilizacao do Estado perante os 6rgaos de resolugao de controvérsias convencionais. Isto é, os
agentes publicos tém um 6nus de demonstrar que as restricbes impostas a participacio de fornecedores tém
objetivos publicos claros, reconduziveis aos conceitos do Artigo 111, e que nio sio tentativas de contornar
as obrigacoes da parte no acordo. Para tanto, toda e qualquer decisao que possa limitar a concorréncia em
um certame deve ser bem justificada pelas autoridades competentes.

Como visto, 0 compromisso com esse tipo de boa governanga, transparéncia quanto as decisdes no pro-
cesso de licitagdo, racionalidade e justifica¢io na tomada de decisdes que afetem os direitos de administrados
¢ uma das principais razdes que levam pafses em desenvolvimento a desejarem aderir ao GPA. E o fato de
ser viavel criar exce¢des pontuais por razoes de interesse publico — se instituidas nos termos vistos acima
— endereca algumas preocupacoes de que o GPA poderia prejudicar politicas piblicas nacionais como as
voltadas a contratagdes publicas ambientalmente adequadas.

52 Segundo o item 4 do Artigo V, os paises subdesenvolvidos podem tet um petiodo de implementacio diferida de até cinco anos,
enquanto os pafses em desenvolvimento, de até trés anos.
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4 (In)compatibilidade da legislacao doméstica

4.1 Precisamos de novas regras?

Ha, por fim, quem tenha sustentado que a adesdo ao GPA seria desnecessdria, isto €, que “a priori nao ha-
veria a necessidade de adesdo ao Acordo, uma vez que a norma nacional ja prevé o suficiente para garantir
um procedimento célere e isondmico”>’; o acordo traria prejuizos a economia doméstica sem ganhos rele-
vantes aos procedimentos licitatérios. Quanto aos supostos prejuizos econdomicos, o argumento deixa de
considerar uma série de outras vantagens “nao mercantilistas” da adesio, conforme explorado na segunda
secdo deste artigo. Ja em relagdo a alegada suficiéncia dos procedimentos previstos pela legislacao brasileira,

cabe uma analise detida.

Realmente, o art. 3°, §1°, inc. IT da Lei n.° 8.666/1993 veda que se estabeleca “tratamento diferenciado
[...] entre empresas brasileiras e estrangeiras” (vedagio que foi mantida pela Lei n.° 14.133/2021, no seu
art. 9°, inc. 1I). Mas o fato de a legislacao prever tratamento isonémico formal nao significa que havera, de
fato, isonomia material na competicao entre as empresas. Nesse contexto, Egon Bockmann Moreira, Ber-
nardo Strobel Guimaries e Lino Torgal, comentando os dispositivos da Lei n.° 8.666/1993 que garantem
tratamento isonomico em relagdo as empresas estrangeiras, notam que “a Lei n.° 8.666/1993 esta a tratar
da isonomia processual a ser dispensada aos licitantes”, mas “os editais precisam também se preocupar com
discrimina¢des materiais extraordindrias, instaladas em ambientes — publicos e/ou privados — que porven-

tura possam distorcer a isonomia entre os licitantes”.>*

Isso s6 sera alcangado com o aprimoramento da transparéncia nos procedimentos e na qualidade da
aplicago pratica das normas — finalidades que sao especialmente perseguidas pelo GPA. Para exemplificar,
o acordo traz um fortalecimento do 6nus de justificagdo das escolhas restritivas da competicio, sejam le-
gislativas, sejam administrativas (subse¢ao 3.2, supra), bem como regras para aumento da transparéncia e da
publicidade do certame (v. Artigo XVI, GPA). Hoje, embora a legislacao formalmente garanta a isonomia, a
falta de ampla publicizacio da documentacio pertinente e os requisitos editalicios comumente exigidos (por
exemplo, a exigéncia de certidoes que os fornecedores estrangeiros nao tém como obter) sio alguns dos
fatores que inviabilizam a plena isonomia material entre nacionais e estrangeiros nas licitagdes.

Em poucas palavras, o fato de nao haver qualquer regra proibindo a participa¢ao de licitantes estrangei-
ros ndo significa que eles conseguirdo participar. Ha praticas e exigéncias editalicias que, a primeira vista,
podem parecer mindcias, mas servem como regras indiretas que dificultam a participagdo. Margal Justen
Filho, em palestra sobre o tema,” citou a possibilidade de realizacao de diligéncias (prevista no art. 43, {3° da
Lei n.° 8.666/1993, que encontra paralelo nos arts. 59, § 2°, e 64 da Lei n.° 14.133/2021) como um exemplo
pratico de conduta que, embora licita sob a legislagdo nacional, efetivamente coloca licitantes (especialmente
estrangeiros) em posi¢ao de desvantagem. A lei autoriza a realizacdo de diligéncias no curso de procedimen-
tos licitatorios, que podem envolver desde a requisicio de documentos adicionais para avaliacdo da proposta
(que nio tenham sido exigidos no edital) até a visita ao estabelecimento de um participante, conferindo
discricionariedade a autoridade licitante para definir se, como, e em relagdo a gual ou guais licitantes essas
diligéncias serdo tomadas. Justen Filho relata que ha casos em que essas diligéncias sio feitas em segredo,

% MONASSA, Clarissa; LIONELLI, Aubrey. E interessante para o Brasil aderir ao acordo sobre compras governamentais da
OMC? Revista de Direito Internacional, v. 10, n. 1, 2013, p. 82.

* MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Bernardo Strobel; TORGAL, Lino. Licitacio internacional e empresa estrangeira:
os cenarios brasileiro e europeu. Revista de Direito Administrativo, v. 269, pp. 67-106, 2015, p. 73.

» Semana Académica 2020 da Universidade Mackenzie Brasilia, painel “Adesdo do Brasil ao GPA - Acordo de Compras Governamentais:
desafios para o Direito Piiblico”, de 10 de setembro de 2020, disponivel em: https://youtu.be/gQWawVoOil E; acesso em 10/09/2020.
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com visitagdes as dependéncias de licitantes especificos, o que € validado pela jurisprudéncia administrativa
e judicial — praticas que nio mais poderio ocorrer se o Brasil aderir ao GPA.*

Além disso, embora haja mencdes na legislacio patria a procedimentos internacionais de licitagao, fato é
que “a Lei Geral de Licitagoes e Contratos nao disciplina a participacao de licitantes estrangeiros de modo
tao simples”,”” exigindo um grande esforco de sistematizacio para a correta compreensao de suas normas
em cada caso — como os feitos por Rafael Wallbach Schwind,” por Egon Bockmann Moreira, Bernardo
Strobel Guimaries e Lino Torgal,” e por Thiago Marrara ¢ Carolina Silva Campos® —, e, ainda assim,
petsistem duvidas e incertezas, especialmente a luz da esparsa jurisprudéncia sobre o tema.®' A harmonizacao
internacional das regras gerais de licitacdes e contratos publicos — que é uma consequéncia da adesdo ao

GPA — pode mitigar essas incertezas.””

Embora as criticas dos autores citados a capacidade da legislagao brasileira de garantir a transparéncia e
isonomia nas licitacdes se dirijam a sistematica da Lei n.° 8.666/1993, a Nova Lei de Licitacoes e Contratos
(Lei n.° 14.133/2021) nio alterou, substancialmente, o quadro apontado por eles. Quanto as licitagdes in-
ternacionais, foram apenas mantidos os dispositivos que, formalmente, garantem isonomia entre licitantes
nacionais e estrangeiras (art. 9°, inc. II), mas ndo houve a introdugdo ou adequacio de normas para mitigar
as desvantagens materiais das participantes estrangeiras ou as incertezas juridicas envolvidas na sua partici-
pacio. Por exemplo, a possibilidade de realizagao de diligéncias foi mantida (art. 59, § 2°, e art. 64) e, embora
tenham sido especificadas as suas hipoteses de utilizacdo, ndo foi regulado o seu procedimento, de modo
que as brechas para disparidades materiais por decorréncia da sua utilizagao, apontadas por Marcal Justen
Filho, permanecem.

O mesmo vale para as normas voltadas para o aprimoramento da transparéncia e isonomia nos procedi-
mentos licitatérios de modo geral. A despeito de algumas novidades como a criacio do Portal Nacional de
Contratagdes Publicas (art. 174), a previsao da segregacio de fungdes dos agentes publicos (art. 7%, § 1°) e
a estrutura¢ao das linhas de controle das contratagoes (art. 169), a lei ndo trouxe grandes reformas quanto
a0 que ja vinha sendo praticado no campo das licitagbes — por for¢a de normativos infralegais ou da juris-
prudéncia dos tribunais de contas.

Por todas essas razdes, pde-se em duvida a alegacdo, mencionada na introdugao deste artigo, de que as
normas internas ja existentes na legislacdo brasileira seriam capazes de trazer o mesmo nivel de transparén-
cia, controle e efetividade as licitagdes em relagio as normas do GPA. Alguns exemplos de possiveis incom-
patibilidades podem ser citados, que também sao importantes desafios que a doutrina e o legislador pattio,
ao avaliarem as alteragGes necessarias na legislagio, terdo que enfrentar caso a adesdo brasileira se efetive.

% Semana Académica 2020 da Universidade Mackenzie Brasilia, painel “Adesdo do Brasil ao GPA - Acordo de Compras Governamentais:
desafios para o Direito Piiblico”, de 10 de setembro de 2020, disponivel em: https://youtu.be/gQWawVoOilE; acesso em 10/09/2020,
depoimento a partir de 00:33:15.

7 MARRARA, Thiago Marrara; CAMPOS, Carolina Silva. Licitacdes internacionais: regime juridico e 6bices a abertura do mer-
cado publico brasileiro a empresas estrangeiras. Revista de Direito Administrativo, v. 275, pp. 155-187, 2017, p. 185.

* SCHWIND, Rafael Wallbach. Licitagies internacionais: Participagio de Estrangeiros e Limita¢des realizadas com Financiamento
Externo. Belo Horizonte: Férum, 2017.

¥ MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Bernardo Strobel; TORGAL, Lino. Licitacio internacional e empresa estrangeira:
os cenarios brasileiro e europeu. Revista de Direito Administrativo, v. 269, pp. 67-106, 2015.

% MARRARA, Thiago Marrara; CAMPOS, Carolina Silva. Licitagcdes internacionais: regime juridico e 6bices a abertura do mer-
cado publico brasileiro a empresas estrangeiras. Revista de Direito Administrativo, v. 275, pp. 155-187, 2017.

" Os trabalhos mencionados fazem referéncia as normas sobre licitagdo internacional sob a Lei n.° 8.666/1993, no entanto, as
dificuldades e incertezas permanecem sob a Nova Lei de Licitagoes e Contratos (Lei n.° 14.133/2021).

2O Artigo XXI, itens 4 ¢ 5 do GPA exigem e regulamentam a harmonizacio: “4. Each Party shall ensure, not later than the date of
entry into force of this Agreement for it, the conformity of its laws, regulations and administrative procedures, and the rules, pro-
cedures and practices applied by its procuring entities, with the provisions of this Agreement. 5. Each Party shall inform the Com-
mittee of any changes to its laws and regulations relevant to this Agreement and in the administration of such laws and regulations.”
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4.2. Novo o6rgao de controle?

Em seminario organizado pelo Instituto de Direito Publico (IDP), em parceria com a Universidade de
Nottingham para discutir as implicacdes e desafios da adesdo brasileira a0 GPA,* alguns dos participantes
expressaram ddvidas sobre as medidas que seriam necessarias para cumprir a exigéncia do Artigo XVIII do
GPA de estabelecer sistemas de controle domésticos independentes (“zndependent domestic review systems”). En-
quanto alguns debatedores cogitaram da eventual necessidade de criacio de uma nova entidade autbnoma
para exercer essa fungdo, outros partiram do pressuposto de que os mecanismos de impugnagio judicial em
vigor seriam suficientes.

A questdo pode ser mais bem compreendida com base em duas perspectivas diferentes. A primeira
perspectiva foca nas impugnacdes a atos administrativos no ambito de licitagdes especificas, conduzidas
pela entidade licitante de forma discriminatéria (por exemplo, inserindo cldusulas editalicias restritivas da
competi¢io que violam o GPA). Neste caso, o Artigo XVIII do GPA, de fato, exige que as partes tenham
em vigor um sistema de controle judicial ou administrativo célere, transparente, imparcial e efetivo, de modo
a assegurar que fornecedores domésticos e estrangeiros possam questionar violaciao ao acordo ou falhas na
sua implementacao.

No Brasil, toda decisao administrativa no curso de procedimentos licitatorios pode ser impugnada pe-
rante o Poder Judiciario. O problema é que contar apenas com a via judicial pode atrasar licitacoes e gerar
ineficiéncias — a experiéncia mostra que os mandados de seguranga no curso de licitagdes podem paralisar
licitagbes de grande porte por anos antes de se definir se uma clausula ou medida é ou nio discriminatoria.
Por outro lado, boa parte dos procedimentos administrativos nas administragdes publicas brasileiras nao
cumprem em extensao integral a exigéncia do GPA, porque as irresignacdes costumam ser apreciadas pela
propria entidade licitante — muitas vezes pelo proprio presidente da comissio de licitagio ou pregoeiro.

Assim, o processo administrativo, embora célere, via de regra nao atende a exigéncia de imparcialidade
do procedimento do Artigo XVIII. Evidentemente, isso ndo é um empecilho a adesao ao GPA, ja que os
fornecedores teriam acesso ao Judiciario. Mas, para procedimentos de controle das licitacdes realmente efe-
tivos e céleres, 20 mesmo tempo que izparciais, a sugestao de criar uma agéncia independente para julgar essas
impugnagoes, a0 menos na esfera federal, pode ser bem-vinda.

A segunda perspectiva pela qual a questao pode ser analisada envolve o controle mais geral da legislacao
brasileira e de violagoes sistematicas ao GPA por entidades publicas nacionais — é um problema diferente,
porque nao ¢ tio sensivel quanto o primeiro a falta de celeridade e ao risco de paralisagdes. Nesse caso, o
diagnostico ¢ diverso: nao ha falta de uma entidade especializada de controle, mas um excesso delas. Um for-
necedor que queira impugnar essas violagGes sistematicas a0 GPA pode recorrer (i) aos sistemas de controle
interno, por meio de inumeros canais de acesso; (i) as Controladorias-Gerais; (iii) a0 Poder Judiciario; (iv) a
um dos Tribunais de Contas (federal, estadual ou municipal, em alguns casos), entre outros.

Ou seja, o problema sob a segunda perspectiva nao ¢ a falta de instituicdes de controle imparciais, mas
a sobreposicio de instituigdes e as dificuldades que resultam da falta de coordenacio entre esses 6rgaos de
controle. Isso é problematico na medida em que a intencao da exigéncia do GPA foi de dar aos fornecedores
estrangeiros — que nio estdo acostumados a lidar com todos esses sistemas de controle — acesso a me-
canismos eficazes e transparentes para questionar condutas discriminatérias de entidades nacionais. Nesse
caso, entdo, atribuir competéncia a mais uma agéncia especializada ndo parece uma boa solu¢ao: como nao
¢ possivel limitar as atribui¢cdes dos tribunais de contas e do Judiciario, que tém assento constitucional, a
criagdo de mais um 6rgao de controle somente se somaria a descoordenacio.

% Osdebates foram gravados e constam da paginado IDP no YouTube: https:/ /www.youtube.com/ playlistrlist=PLAp8FQUq8Cfs6-
OyH9zQ2WQ740FrYxqNc; acesso em 5 de agosto de 2020.
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Diante desses dilemas, destaca-se como os demais pafses lidaram com essas dificuldades institucionais
na implementagdo do acordo. No plano internacional, verifica-se que acordos bilaterais sobre comércio,
assim como o GPA, “também preveem a necessidade de garantir o direito de peti¢ao a 6rgaos administrati-
vos e judiciarios, em casos de suspeitas de violagdo aos preceitos do acordo, no que diz respeito a compras
governamentais.” Todavia, o pleno cumprimento do acordo, na maioria dos paises desenvolvidos que
aderiram ao GPA décadas atras, nio exigiu alteracdes significativas nas suas estruturas internas de impugna-
¢do administrativa e judicial de editais de licitagdes. Afinal, os mecanismos de impugnacdo desses paises ja
eram considerados efetivos — o desafio maior envolvera os paises em desenvolvimento, que vém aderindo,
mals recentemente, a0 pacto, e sobre os quais ainda faltam dados e informacGes sobre eventuais desafios de
implementacao e solu¢des tomadas.

Embora o estudo do tema a luz do direito comparado, pelas razOes citadas, seja ainda dificil, o caso da
Unido Europeia pode trazer luzes sobre os desafios que virdo pela frente caso o Brasil adira ao GPA. Na
entidade, ha normas supranacionais que exigem um processo de controle instaurado para avaliagao da legalidade

65

e da efetividade das licitagdes,” mas nao ha uma diretiva clara proveniente do direito comunitario europeu
sobre como deve ser feita a andlise da legalidade dos certames, de forma que cada pals traga suas proprias
normas. Isso porque o objetivo da entidade — assim como do GPA — ¢ respeitar as particularidades de
cada pafs, evitando definir de antemao como deve ser estruturada a administracdo interna dos membros.
Assim, enquanto alguns paises possuem 6rgaos administrativos independentes para a avaliagdo de licitacGes

— sejam eles especializados ou nao —, em outros isso ¢ atribui¢ao dos tribunais judiciais.®

Nesse contexto, um comité instaurado para realizar uma avaliagao da efetividade das diretivas da Co-
missdo Huropeia que trazem essas exigéncias emitiu um relatério, em 2017, trazendo, entre outros estudos,
algumas conclusdes sobre a efetividade dos sistemas de controle de licitagdes dos Estados membros. O
comité verificou que “alguns sistemas nacionais exigem que a prote¢ao juridica em procedimentos licitato-
rios seja fornecida por érgaos administrativos de controle, ao invés do Judiciario comum. Como tendéncia
geral, esses 6rgaos tendem a ser mais eficientes. Isso foi confirmado pela grande maioria dos participantes
da consulta publica (74,7%), que considerou que os processos perante o Judiciario costumam levar mais
tempo e resultar em padroes inferiores de julgamento do que os processos instaurados perante 6rgaos ad-

ministrativos especializados”."’

Por isso, houve uma tendéncia, nos paises europeus, de migrar de um sistema de controle de licitagSes,
pautado em revisdao por 6rgaos administrativos generalistas ou por tribunais para um sistema baseado em 61-
gaos especializados na tematica. Nas palavras de Sue Arrowsmith, no semindrio referido linhas acima, houve
um “movimento no sentido de criar entidades especializadas”, porque “ao longo do tempo, ficou aparente
que as Cortes em geral nio eram foros efetivos nem céleres”. Hoje, “quase metade dos paises membros

¢ SANCHEZ BADIN, Michelle Ratton; AZEVEDO, Milena da Fonseca. A Regulacio de Compras Governamentais nos Acordos
Preferenciais de Comércio. In: OLIVEIRA, Ivan Tiago Machado; SANCHEZ BADIN, Michelle Ratton. (Org,). Tendéncias regu-
lat6rias nos acordos preferenciais de coméreio no século XXI: os casos de Estados Unidos, Unido Europeia, China e India. Brasilia:
IPEA, 2013, p. 255.

% Ver, nesse sentido, as Diretivas n.° 89/665/EEC e n.° 92/13/EEC.

6 UNIAO EUROPEIA, Evaluation Of The Modifications Introduced By Directive 2007/66/Ec to Directives 89/665/EEC
and 92/13/EEC Concerning The European Framework For Remedies In The Area Of Public Procurement/ Refit Evaluation.
Bruxelas, 2017. Disponivel em: https://eur-lex.curopa.cu/legal-content/EN/TXT/PDF /?uri=CELEX:52017SC0013&from=
EN. Acesso em: 26 de janeiro de 2022.

7 Tradugdo livre do original: “Some national systems tequire that legal protection in public procurement procedures is provided at
first instance by administrative review bodies rather than ordinary courts. As a general trend, these tend to be more effective. This
is confirmed by a large majority of respondents to the public consultation (74.7%) who considered that procedures before ordinary
courts take generally longer and result in lower standards of adjudication than the procedures before specialised administrative
review bodies.” (UNIAO EUROPEIA, Evaluation Of The Modifications Introduced By Directive 2007/66/Ec to Directives
89/665/EEC and 92/13/EEC Concerning The European Framework For Remedies In The Area Of Public Procurement/ Refit
Evaluation. Bruxelas, 2017, p. 45. Disponivel em: https://cur-lex.ecuropa.cu/legal-content/ EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017S
C0013&from=EN. Acesso em: 26 de janeiro de 2022).
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da Unido Europeia tém algum tipo de entidade especializada que foca principalmente ou inteiramente em

licitacdes.”®

Essa experiéncia europeia pode ser util para informar os debates que serdo necessarios, no Brasil, apos a
adesao ao GPA, e revela que, mesmo clausulas que podem parecer pouco problematicas do texto do acordo
— como a exigéncia de que existam meios de se impugnar e controlar editais de licitagdo — exigirao esfor-
cos para adequada implementacio.

4.3 Novo procedimento ou procedimento excepcional?

O GPA contém regras detalhadas sobre o procedimento que deve ser seguido nas licitagdes abrangidas
pelo acordo, com o objetivo de assegurar transparéncia, competitividade e nio discriminagdo contra bens,
servicos e fornecedores de outros Estados membros, bem como harmonizar as ordens juridicas dos paises
membros. Algumas dessas regras sdo marcantemente diferentes daquelas que atualmente vigoram no Brasil.
Dois exemplos podem ser citados.

Primeiro, ha distin¢Ges relevantes no regramento dos prazos para a apresentacio de propostas. O Artigo
XI do GPA tem previsiao detalhada sobre prazos, e dispde que, como regra geral, deve haver um minimo
de 40 dias entre a publicacao do edital e a data final para a entrega dos documentos exigidos na modalidade
“open tendering’ (modalidade mais ampla de licitagdao). Ha algumas exce¢des, como a previsio de prazo dife-
renciado, de 25 dias, para licitagoes do tipo “selective tendering” (semelhante a modalidade convite da Lei n.°
8.666/1993)% e prazos reduzidos para os casos em que a apresenta¢ao eletronica da documentagio exigida é
possivel ou em que ha urgéncia. Em todo caso, os prazos sio muito diferentes daqueles previstos tanto em
relagao a Lei n.° 8.666/1993 quanto a Lei n.° 14.133/2021. A Lei n.° 8.666/1993 prevé como regra geral,
para a modalidade concorréncia, o prazo de 30 dias (art. 21, §2°, inc. 11, alinea a), e apenas cinco dias para
o convite (art. 21, §2°, inc. IV), enquanto a Lei do Pregio (Lei n.° 10.520/2002) estabelece um prazo mini-
mo de apresentacdo de propostas de, apenas, oito dias tteis para essa modalidade (art. 4°, inc. V). A Lei n.°
14.133/2021 alterou os prazos previstos nas leis anteriores, mas esses permaneceram significativamente dis-
tintos dos estabelecidos pelo GPA. Por exemplo, ela previu, nos procedimentos em que adotado o critério
de julgamento de menor preco ou maior desconto (o0 mais comum nas licitagoes brasileiras), os prazos de
10 dias para obras e servigos comuns de engenharia e 25 dias para obras e servicos especiais de engenharia
(art. 55, 11, alineas @ e 4). Ja nos procedimentos para aquisicao de bens, ela previu o prazo de, apenas, oito
dias uteis quando adotado o critério de julgamento de menor preco ou maior desconto e de 15 dias para os
demais casos (art. 55, 1, alineas a ¢ b).

O segundo exemplo de regras internas brasileiras sobre licitagdes e contratos que se distanciam daquelas
do GPA diz respeito as normas que regulam a contratacio direta, entendida como a modalidade de con-
tratagdo publica em que as formalidades do certame sdo, em sua maioria, dispensadas. Essa diferenca no
tratamento da matéria fica evidente ao comparar o Artigo XIII do GPA com o art. 24 da Lei n.° 8.666/1993.
Ambos trazem hipoteses em que a licitacdo é dispensavel, mas, enquanto neste existem 35 incisos com di-
versos casos de dispensa, naquele ha um numero consideravelmente menor de casos. A Lei n.” 14.133 /2021

® Nesse sentido, o trecho completo do relato de Sue Arrowsmith descreve essa transicdo, que ocorreu de forma gradual e fez
com que as Cortes, antes o principal foro para a impugnacao de licitagoes, fossem substituidas por entidades administrativas es-
pecializadas: “Na Unido Europeia, tivemos essa experiéncia. Todos ou quase todos comegaram apenas usando as Cortes, mas, a0
longo do tempo, ficou aparente que as Cortes em geral ndo eram foros efetivos nem céleres. Entdo, gradualmente, tem havido um
movimento no sentido de criar entidades especializadas, que, para mim, é muito mais bem sucedido se quisermos ter um mecanismo
efetivo de enforcement. Hoje, quase metade dos paises membros da Unido Europeia tém algum tipo de entidade especializada que foca
principalmente ou inteiramente em licitagoes.” (Tradugio livre de trechos da exposi¢io original, disponivel em: https://youtu.be/
F30ifql0464, a partir de 1:22:20; acesso em 5 de agosto de 2020).

¥ O GPA define selective tendering como o método de licitagio em que apenas fornecedores pré-qualificados e pré-habilitados sio
convidados pela entidade licitante para apresentarem propostas (v. Artigo I, alinea q e Artigo IX, itens 4 a 6, GPA).
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nao mudou esse quadro, uma vez que o seu art. 75 traz 16 incisos, e um deles se divide em 13 alineas, cada
uma contendo uma hipétese de dispensa.

Ha, de outro lado, exigéncias do GPA que nio sdo tdo substancialmente distintas dos procedimentos
em vigor no pafs — ao menos nas licitagdes federais de grande porte abrangidas pelo GPA. Por exemplo, a
necessidade de que toda a informacio relevante de interesse dos fornecedores estrangeiros seja publicada na
internet, incluindo as leis e regulacGes pertinentes. Sobre o ponto, vale ressaltar que o acordo traz grande va-
lorizacao da utilizacdo de ferramentas eletronicas nos certames. No Brasil, a introducio dessas ferramentas
ndo implicaria grande novidade: embora nem a Lei n.° 8.666/1993, tampouco a Lei n.° 14.133 tratem dessa
hipétese, licitagdes eletronicas sao amplamente utilizadas na esfera federal. A aquisicao de bens e servigos
comuns por 6rgaos e entidades federais é obrigatoriamente realizada via pregio eletronico (nesse sentido, v.
Decreto n.° 10.024/2019). A Lei das Estatais (Lei n.° 13.303/2016) também valotizou a realizacio de proce-
dimentos eletronicos (v. arts. 32, §§3° e 4° e 51, §2°). Com o GPA, hd um estimulo adicional a ado¢do mais
ampla dessas ferramentas também por Estados e Municipios que venham a ser abrangidos.

A incerteza que permanece consiste em saber se essas modificagoes exigirao uma mudanga completa de
paradigmas, com alteracio de toda a legislacdo nacional sobre licitacGes e contratos administrativos. No en-
tanto, como a maioria das licitagdes nacionais nao estariam abrangidas pelo GPA (v. subse¢io 2.1 supra), em
tese, isso nao seria necessario, bastando, para adequagao ao acordo, algumas derrogacoes do regime comum
para as licitagdes abrangidas.

Estudos futuros da matéria, a luz do direito comparado, podem auxiliar a resposta a esses questionamen-
tos, mas a tarefa nio é simples. Conforme observa a literatura especializada, a internalizacao das normas e
procedimentos licitatérios previstos no acordo vem se mostrando um dos maiores pontos de dificuldade
para implementacio, considerando a demora do processo legislativo e o fato de que nem todos os paises
possuem legislacoes nacionais de regras gerais sobre licitagoes e contratos.”” De fato, “nem todos os paises
possuem uma lei nacional ou federal tinica para compras governamentais, e alguns, ainda, possuem leis dife-
rentes para cada tipo de ente governamental, desde os niveis da administra¢do publica até suas institui¢oes
filiadas, como ¢é o caso das empresas publicas.””" Por exemplo, a India ndo tem uma lei Gnica para compras
pelos seus entes federados, e, em nivel federal, as compras publicas sio realizadas conforme regulamentos
setoriais, muitas vezes editados pelas proprias entidades administrativas licitantes.”

De qualquer forma, estando bem identificados os problemas que precisardo ser enfrentados — e é este
o objetivo, menos ambicioso, deste artigo —, o préximo passo, em relagdo aos estudos sobre o GPA no
Brasil, sera aprofundar esse tipo de andlise em investigagdes especificas sobre os problemas aqui delineados.

" Com efeito, ¢ digno de nota “o nivel de dificuldades e o longo tempo requerido para se promover a adog¢io plena dos regula-
mentos comuns entre os paises participantes do bloco, levando-se em conta que na integra¢io europeia as primeiras diretivas sobre
aquisi¢bes publicas remontam a década de 1970, as atuais diretivas, consolidando e atualizando as primeiras, foram estabelecidas em
1992/1993; portanto, ha quase 10 anos. Verifica-se, ademais, que o atraso no grau de incorporacio da legislacio comum nio se deve
somente a0s paises de entrada mais recente, mas atingem também os pafses-membros mais antigos.” (MOREIRA, H. C.; MORAIS,
J. M. Compras governamentais: politicas e procedimentos na Organizagaio Mundial de Comércio, Uniao Europeia, Nafta, Estados
Unidos e Brasil. Brasilia: Ipea, 2002 — Texto para Discussao, n. 930, p. 128).

I SANCHEZ BADIN, Michelle Ratton; AZEVEDO, Milena da Fonseca. A Regulacio de Compras Governamentais nos Acordos
Preferenciais de Comércio. In: OLIVEIRA, Ivan Tiago Machado; SANCHEZ BADIN, Michelle Ratton. (Org,). Tendéncias regu-
latérias nos acordos preferenciais de coméreio no século XXI: os casos de Estados Unidos, Unido Europeia, China e India. Brasilia:
IPEA, 2013, p. 244.

2 Embora o pafs néo faca parte do GPA, é um exemplo relevante, porque (i) a India tem parcerias bilaterais sobre compras gov-
ernamentais com conteido semelhante a0 GPA, como notam Badin e Azevedo, e porque (i) essa realidade também existe em
outros pafses aderentes ou em processo de adesdao. V. ADB — ASIAN DEVELOPMENT BANK; OECD — ORGANISATION
FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT. ADB e OECD anti-corruption initiative for Asia and the
Paci c: reform of policies and practices to curb corruption in public procurement, 2006. Disponivel em: <http://www.oecd.org/
site/adboecdanti-corruptioninitiative /41154707 pdf>. Acesso em 24 de janeiro de 2022; e SANCHEZ BADIN, Michelle Ratton;
AZEVEDO, Milena da Fonseca. A Regulagaio de Compras Governamentais nos Acordos Preferenciais de Comércio. In: OL-
IVEIRA, Ivan Tiago Machado; SANCHEZ BADIN, Michelle Ratton. (Org,). Tendéncias regulatérias nos acordos preferenciais de
comércio no século XXI: os casos de Estados Unidos, Unido Europeia, China e India. Brasilia: IPEA, 2013, p. 244.
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5 Consideracoes finais

A luz de algumas das principais preocupacdes, ressalvas e criticas externadas a possivel adesdo brasileira
ao GPA, o artigo apresentou, em linhas gerais, o sistema normativo do acordo. Evidenciou-se que a critica
de que a adesdo nido seria economicamente vantajosa ao pais nao pode ser feita em termos excessivamente
simplistas, porque um pafs em desenvolvimento tem muito a se beneficiar do GPA, especialmente de suas
normas que realgam transparéncia, governanga ¢ controle, que devem ser consideradas no lugar de uma
otica exclusivamente focada nos efeitos imediatos no comércio exterior. Também se verificou que ha grande
flexibilidade na incidéncia das normas do acordo, tanto em relagio a possivel extensdo de sua abrangéncia
quanto em relagdo ao afastamento de regras especificas para paises em desenvolvimento ou para a manu-
ten¢io de politicas publicas internas (como as que sdo voltadas a prote¢dao de pequenos negoeios ou do
meio ambiente). Por fim, mostrou-se que a legislacdo brasileira ndo é tao adequada para garantir a isonomia
material nos certames em relacao aos licitantes estrangeiros quanto pode parecer a primeira vista.

Além disso, a exposi¢do sintética de algumas regras, principios e estruturas criadas pelo GPA também
revelou uma série de temas a serem estudados com maior profundidade em trabalhos futuros. Ja é possivel
delinear uma agenda de pesquisa, que pode envolver: (i) como efetivar a adequada quantificacao dos custos
e beneficios da adesido brasileira ao GPA, capaz de levar em consideragio nio apenas impactos imediatos
no comércio exterior, mas também o aumento na eficiéncia dos gastos publicos, a diminui¢ao nos custos da
corrupgao e os incentivos aos investimentos estrangeiros diretos que podem advir da melhoria da governan-
¢a nas contratagdes publicas; (i) qual deveria ser a adequada abrangéncia do GPA no pais, questio que pre-
cisa ir além das intui¢Oes praticas e passar por estudos empiricos sobre a estrutura e qualificacdo dos agentes
publicos responsaveis por licitagdes nos 6rgaos e entidades brasileiros; e (iii) o desenho institucional a ser
criado pelas reformas ligadas a adequacido do ordenamento juridico interno ao GPA, em especial a eventual
necessidade de criagao de entidades especializadas para revisdo e controle dos processos licitatorios.

Referéncias

ADB — ASIAN DEVELOPMENT BANK; OECD — ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPE-
RATION AND DEVELOPMENT. ADB e OECD anti-corruption initiative for Asia and the Paci c:
reform of policies and practices to curb corruption in public procurement, 2006. Disponivel em: <http://
www.oecd.org/site/adboecdanti-corruptioninitiative /41154707 .pdf>.

ANDERSON, Robert; MULLER, Anna Caroline. The revised WTO Agreement on Government Procure-
ment (GPA): key design features and significance for global trade and development. WTO Working Paper
n. ERSD-2017-04, jan. 2017.

ANDERSON, Robert; SCHOONER, Steven; SWAN, Collin. The WTO’s revised Government Procure-
ment Agreement — an important milestone toward greater market access and transparency in global public
procurement markets. The Government Contractor, v. 54, n. 1, 2012.

ARAUJO JR., Igndcio Tavares de. Uma analise dos custos e beneficios da entrada do Brasil no acordo
de compras governamentais da Organizagao Mundial do Comércio. I[PEA, texto para discussdao n.
2450, Brasilia, fev. 2019.

ARROWSMITH, Susan. The Revised Agreement on Government Procurement: changes to the procedural
rules and other transparency provisions. Iz ARROWSMITH, Susan; ANDERSON, Robert (orgs.). The
WTO Regime on Government Procurement: challenge and reform. Nova Iorque: CUP, pp. 285-330,
2011.

JORDAO, Eduardo Ferreira; CUNHA, Luiz Filippe Esteves. A Adesio do Brasil ao Acordo sobre Contratagdes Publicas da OMC: entre tabus e dificuldades reais. Revista Brasileira de Politicas

= Piblicas, Brasilia, v. 11, n. 3. p. 136-159, 2021.

15



BADIN, Michelle Ratton Sanchez e TASQUETTO, Lucas da Silva. Os acordos de comércio para além das
preferéncias: uma andlise da regulamentacdo sobre os “novos temas”. Revista de Direito Internacional,
Brasilia, v. 10, n. 1, pp. 105-126, 2013.

BERCOVICI, Gilbetto. “A pd de cal na politica industrial”, publicado no “A Terra é Redonda” em 22/01/2020,
disponivel em: https://aterraecredonda.com.bt/a-pa-de-cal-na-politica-industrial /, acesso em 05/08/2020.

BRASIL, Ministério da Transpaténcia, Nota Técnica n°® 1081/2017/CGPLAG/DG/SFC, 2017. Dispo-
nivel em: https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2017/07 / cgu-divulga-estudo-sobre-eficiencia-
-dos-pregoes-realizados-pelo-governo-federal /nota-tecnica-no-1-081-2017-cgplag-dg-sfe.pdf/view; acesso
em 05.08.2020.

CHOI, Inbom. The long and winding road to the government procurement agreement: Korea’s accession
experience. In: MARTIN, Will; PANGESTU, Mari(eds.). Options for Global Trade Reform: A View
from the Asia-Pacific. Cambridge: CUP, pp. 249-269, 2003.

FRIZZO, Henrique; GIANNETTI, Priscila. Impactos da adesdo do Brasil ao acordo de compras governa-
mentais da OMC, Jota, 24/03/2020, disponivel em: https://www.jota.info/coberturas-especiais/inova-e-
-acao/impactos-da-adesao-do-brasil-ao-acordo-de-compras-governamentais-da-omc-24032020, acesso em
05/08/2020.

HERRMANN, Isadora. Licita¢cdes publicas no Brasil: explorando o conceito de ineficiéncia por desenho.
RAUSP Management Journal, v. 34, n. 2, p. 29-38, 1999. Disponivel em: https://www.econstot.eu/bits-
tream/10419/90696/2/773883878.pdf; acesso em 05/08/2020.

LO, Chang-fa. Making the Anti-Corruption Provisions in the New Government Procurement Agreement
Under the WTO Operable. Trade, Law and Development, v. 7, n. 1, pp. 21-41, 2015.

MARRARA, Thiago Marrara; CAMPOS, Carolina Silva. Licitagdes internacionais: regime juridico e ébices
a abertura do mercado publico brasileiro a empresas estrangeiras. Revista de Direito Administrativo, v.
275, pp. 155-187, 2017.

MATTOQO, Aaditya. The Government Procurement Agreement: implications of economic theory. WTO
Staff Working Paper, n. TISD-96-03, out. 1996.

MONASSA, Clarissa; LIONELLI, Aubrey. E interessante para o Brasil aderir ao acordo sobre compras
governamentais da OMC? Revista de Direito Internacional, v. 10, n. 1, 2013.

MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Bernardo Strobel; TORGAL, Lino. Licitacio internacional
e empresa estrangeira: os cendrios brasileiro e europeu. Revista de Direito Administrativo, v. 269, pp.
67-106, 2015.

MOREIRA, H. C;; MORALIS, J. M. Compras governamentais: politicas e procedimentos na Organi-
zagao Mundial de Comércio, Unido Europeia, Nafta, Estados Unidos e Brasil. Brasilia: Ipea, 2002
— Texto para Discussio, n. 930, p. 128

MULLER, Anna Caroline. Special and differential treatment and other special measures for developing
countries under the Agreement on Government Procurement: The current text and new provisions. Iz AR-
ROWSMITH, Susan; ANDERSON, Robert (orgs.). The WTO Regime on Government Procurement:
Challenge and Reform. Cambridge: CUP, pp. 339-376, 2011.

NASCIMENTO, André Jansen do. Contratacoes publicas no ambito da OMC: a politica legislativa brasileira
a luz do direito ao desenvolvimento. Revista de Direito Internacional, Brasilia, v. 12, n. 2, pp. 191-209,
2014,

O Brasil e a OCDE, Brasil, MRE, disponivel em: http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/politica-externa/
diplomacia-economica-comercial-e-financeira/15584-o0-brasil-e-a-ocde; acesso em 23/07/2020.

P JORDAO, Eduardo Ferreira; CUNHA, Luiz Filippe Esteves. A Adesio do Brasil ao Acordo sobre Contratagdes Publicas da OMC: entre tabus e dificuldades reais. Revista Brasileira de Politicas

% Piblicas, Brasilia, v. 11, n. 3. p. 136-159, 2021.


https://aterraeredonda.com.br/a-pa-de-cal-na-politica-industrial/
https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2017/07/cgu-divulga-estudo-sobre-eficiencia-dos-pregoes-realizados-pelo-governo-federal/nota-tecnica-no-1-081-2017-cgplag-dg-sfc.pdf/view
https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2017/07/cgu-divulga-estudo-sobre-eficiencia-dos-pregoes-realizados-pelo-governo-federal/nota-tecnica-no-1-081-2017-cgplag-dg-sfc.pdf/view
https://www.jota.info/coberturas-especiais/inova-e-acao/impactos-da-adesao-do-brasil-ao-acordo-de-compras-governamentais-da-omc-24032020
https://www.jota.info/coberturas-especiais/inova-e-acao/impactos-da-adesao-do-brasil-ao-acordo-de-compras-governamentais-da-omc-24032020
https://www.econstor.eu/bitstream/10419/90696/2/773883878.pdf
https://www.econstor.eu/bitstream/10419/90696/2/773883878.pdf
http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/politica-externa/diplomacia-economica-comercial-e-financeira/15584-o-brasil-e-a-ocde
http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/politica-externa/diplomacia-economica-comercial-e-financeira/15584-o-brasil-e-a-ocde

OCDE. OECD Principles for Integrity in Public Procurement. Paris: OECD, 2009, p. 9. Disponivel
em: http:/ /www.oecd.otg/gov/ethics/48994520.pdf. Acesso em 05/08/2020; acesso em 05/08/2020.

OLIVEIRA, Ivan Tiago Machado; SANCHEZ BADIN, Michelle Ratton. (Org.). Tendéncias regulatérias
nos acordos preferenciais de comércio no século XXI: os casos de Estados Unidos, Unido Europeia, China
e India. Brasilia: IPEA, 2013.

OLIVEIRA, Rafael Sérgio Lima de. Globalizacao e contratacdo publica: o nascimento de um direito inter-
nacional dos contratos piblicos. Revista Direito Mackenzie, v. 11, n. 2, pp. 228-248, 2017.

OLIVEIRA, Rafael Sérgio Lima de; FORTINI, Cristiana. A adesio brasileira ao acordo de compras gover-
namentais da Organizagdo Mundial de Comércio. Revista Opinido Juridica, ano 18, n. 29, pp. 120-151,
2020.

SCHWIND, Rafael Wallbach. Licitagbes internacionais: Participaciao de Estrangeiros e LimitacOes reali-
zadas com Financiamento Externo. Belo Horizonte: Férum, 2017.

SILVEIRA, Luciana Dutra de Oliveira. Can the WTO bring more teeth to the global anticorruption agen-
da?, Journal of World Trade, vol. 53, n. 1, pp. 129-151, 2019.

TAS, Bedri Kamil Onur; DAWAR, Kamala; HOLMES, Peter Martin; TOGAN, Subidey. Does the World
Trade Organization Government Procurement Agreement Deliver What It Promises? World Trade Re-
view, v. 19, n. 4, pp. 609-634, 2019.

UNIAO EUROPEIA, A Report on the Functioning of Public Procurement Markets in the EU:
Benefits from the Application Of The EU Directives and Challenges for the Future, Comissao Huropeia,
2004, disponivel em: http://ec.cutopa.cu/DocsRoom/documents/ 15446, acesso em 05/08/2020.

UNIAO EUROPEIA, Evaluation Of The Modifications Introduced By Directive 2007/66/Ec To
Directives 89/665/Eec And 92/13/Eec Concerning The European Framework For Remedies In
The Area Of Public Procurement/ Refit Evaluation. Bruxelas, 2017. Disponivel em: https://eur-lex.
europa.cu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017SC0013&from=EN. Acesso em: 26 de ja-
neiro de 2022,

YUKINS, Christopher; SCHNITZER, Johannes. GPA Accession: Lessons Learned on the Strengths and
Weaknesses of the WTO Government Procurement Agreement. Trade, Law and Development, v. 7, n.
1,2015.

ZINI JR., Alvaro Anténio. O Acordo Sobre Compras Governamentais da Organizacio Mundial do Comér-
cio e a Economia Brasileira. Estudos Econémicos, Sao Paulo, 28(2):181-198, abr-jun 1998.

P JORDAO, Eduardo Ferreira; CUNHA, Luiz Filippe Esteves. A Adesio do Brasil ao Acordo sobre Contratagdes Publicas da OMC: entre tabus e dificuldades reais. Revista Brasileira de Politicas

© Piblicas, Brasilia, v. 11, n. 3. p. 136-159, 2021.


http://www.oecd.org/gov/ethics/48994520.pdf.%20Acesso%20em%2005/08/2020
http://ec.europa.eu/DocsRoom/documents/15446
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017SC0013&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017SC0013&from=EN

II. ACCOUNTABILITY E CONTROLE

ISSN 2236-1677



CEUS

EDUCAGAO SUPERIOR

ISSN 2236-1677

REVISTA BRASILEIRA DE POLITICAS PUBLICAS
BRAZILIAN JOURNAL OF PUBLIC POLICY

Alein.°14.133/2021 e os novos
limites do controle externo:

a necessaria deferéncia dos
Tribunais de Contas em prol da
Administracao Publica

Ricardo Schneider Rodrigues

VOLUME 11 * N°3 « DEZ+ 2021
NOVOS INSTITUTOS JURIDICOS DE
LICITACOES E CONTRATOS




Alein.°14.133/2021 e os novos limites do
controle externo: a necessaria deferéncia dos

Tribunais de Contas em prol da Administracao
Publica*

Law n.o 14.133/2021 and the new limits of
external control: the necessary deference
of the Courts of Accounts in favor of Public
Administration

Ricardo Schneider Rodrigues**

Resumo

Neste artigo, avaliam-se se as mudangas trazidas pela Lei n.° 14.133/2021
— relacionadas aos Tribunais de Contas — tendem a delimitar melhor os
espagos da funcdo administrativa e do 6rgio fiscalizador, propiciando um
controle externo mais deferente. A metodologia desenvolvida correspondeu
ao método dedutivo de anilise, com base em revisdo bibliografica de viés
qualitativo, mediante a qual compreenderam-se as criticas aos excessos dos
o6rgios de controle para avaliar se a nova lei traz instrumentos que viabilizam
a sua correcao, abrindo espaco para a efetiva aplicagdo dos novos institutos
nela previstos. A partir da avaliagio das mudancas trazidas pela nova lei,
foi possivel confirmar o seu nitido propésito de melhor delimitarem-se os
espacos de atuacao dos agentes controladores e controlados, propiciando
uma maior deferéncia desses Tribunais em relacdo as decisoes dos adminis-
tradores publicos, potencializada quando examinadas em conjunto com as
disposi¢des da Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro. A impot-
tancia do trabalho reside na preocupacio corrente com os descaminhos que
os excessos do controle externo podem acarretar para a atividade adminis-
trativa. O tema, além de atual, é relevante diante da recente aprovacio do
marco legal das contratacdes e licitagdes publicas, cujas normas gerais sio de
observancia obrigatéria em todas as esferas de governo.

Palavras-chave: Lei n° 14.133/2021; Controle Externo; Tribunais de
Contas; Limites.

Abstract

This article assesses whether the changes brought about by Law No.
14.133/2021, related to the Courts of Accounts, tend to better delimit the
areas of the administrative function and the control agencies, providing a
more deferential external control. The methodology developed correspon-
ded to the deductive method of analysis, based on a literature review with
a qualitative bias, from which it was intended to understand the criticisms



of the excesses of the control agencies to assess whether the new Law brings instruments that enable its
correction, opening space for the effective application of the new institutes provided for therein. From
the assessment of the changes brought about by the new Law, it was possible to confirm its clear purpose
of better delimiting the areas of action of controlling and controlled agents, providing these Courts with
greater deference in relation to the decisions of public administrators, enhanced when examined together
with the statements of the Introduction Law of Brazilian Law. The importance of the work resides in the
current concern with the deviations that excesses of external control can cause on administrative activity.
The theme is relevant and current due to the recent approval of the legal framework for public hiring and
bidding, whose general rules are mandatory in all spheres of government.

Keywords: T.aw N° 14;133/2021; External Control; Courts of Accounts; Limits.

1 Introducao

Embora parte da doutrina tenha apresentado criticas relacionadas ao excesso de normas e pouca inven-
tividade, dada a preservacdo do viés maximalista e analitico dos diplomas normativos predecessores, ¢ pre-
ciso reconhecer que a nova Lei de Licitagdes (NLL), Lei n.° 14.133, de 1° de abril de 2021, trouxe algumas
inovagoes e consolidou institutos ja previstos em legislacdo esparsa. Como exemplo disso, podemos citar
a criacdo do Portal Nacional de Contratagdes Publicas (PNCP), a consolida¢ao do pregio, a extingao de
modalidades licitatérias arcaicas, como o convite ¢ a tomada de pregos, a previsiao do didlogo competitivo e
a regulamentacio do credenciamento — inclusive para permitir a implantagao de uma plataforma eletrénica
de compras publicas, fundada em inteligéncia artificial, market design e precos dinamicos.'

Para que as mudangas propostas sejam devidamente efetivadas pelos agentes publicos, serd necessario
compreender o alcance das novas disposicoes e aplicd-las num cendrio novo, em que, ainda, ndo ha a inteira
compreensiao quanto ao alcance de algumas normas, tanto pela doutrina quanto pela jurisprudéncia dos
Tribunais judiciais e de Contas. Como ¢ natural diante de uma mudanca legislativa significativa, paira certa
inseguranca juridica. Serd fundamental que a postura dos érgios de controle ndo restrinja as necessarias
experimentagoes que a NLL possibilitara.

Nesse contexto, a modernizacdo da forma como o Estado licita e contrata, com base na nova sistematica
estabelecida pela referida lei, enfrentard um perfodo de incertezas, em que os agentes publicos passarao por
um processo de adaptacdo e maturacdo. O sucesso pretendido pela novel normatizagio dependera, portan-
to, de certa deferéncia que os 6rgaos de controle deverdo assumir para com os agentes publicos encarrega-
dos de por em pratica as mudangas vislumbradas pelo legislador.

Um dos grandes desafios para a modernizacio do Estado atualmente reside, justamente, nos limites
que devem ser estabelecidos em relacdo a atuagiao dos 6rgaos de controle. Parcela da doutrina aponta para
a hipertrofia do controle da Administracdo Publica como uma causa da inércia e da pouca criatividade dos
agentes publicos. De fato, um controle excessivo podera repercutir, negativamente, sobre as novidades apre-
sentadas pela nova legislagao.

Este trabalho propde-se a avaliar se as disposicdes apresentadas pela Lei n® 14.133/2021, relacionadas
ao controle das contratagoes, em especial aquele operado pelos Tribunais de Contas (T'Cs), tém o condao de
contribuir para o aperfeicoamento do sistema, de modo a permitir que as inovagoes trazidas pela nova le-
gislacdo possam ser implementadas pelos agentes publicos sem o receio de uma indevida responsabilizagio.

! NOBREGA, Marcos; TORRES, Ronny Charles L. de. A nova lei de licitagdes, credenciamento e e-marketplace: o turning point
da inovagio nas compras publicas. Ronny Chatles, Dica do Ronny. Disponivel em: https://ronnychatles.com.br/wp-content/
uploads/2021/01/A-nova-lei-de-licitacoes-credenciamento-e-e-marketplace-o-turning-point-da-inovacao-nas-compras-publicas.
pdf. Acesso em: 27 maio 2021.
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Em outros termos, avalia-se se as mudangas trazidas pela Lei n.° 14.133/2021, relacionadas ao controle
externo exercido pelas Cortes de Contas, tendem a delimitar melhor os espagos de atuacdo da funcio ad-
ministrativa e do 6rgao fiscalizador, permitindo que as novas disposi¢oes normativas sejam devidamente
aplicadas, ou se, ao contrario, o cenario de um controle disfuncional tende a permanecer e arrefecer as no-
vidades trazidas pela nova lei. Em razao das limita¢cSes quanto ao alcance do trabalho ora desenvolvido, o
foco recaira, apenas, sobre o controle exercido pelos Tribunais de Contas.

A metodologia a ser desenvolvida corresponde ao método dedutivo de andlise, com base em revisao bi-
bliografica de viés qualitativo. Inicialmente, serdo tracadas as premissas gerais necessarias ao enfrentamento
do problema proposto. E dizer, compreender as criticas aos alegados excessos dos 6rgios de controle para
avaliar se a nova lei traz instrumentos que viabilizem a sua corregdo, abrindo espaco para a efetiva aplicagao
dos novos institutos previstos na Lei n® 14.133/2021.

Na primeira parte do trabalho, o exame recaira sobre a doutrina critica a atua¢io disfuncional dos 6rgaos
de controle, para compreender como essa disfuncido ocorre e identificar os efeitos negativos que aduzem
existir sobre a Administracdo Publica. A questdo da deferéncia, como uma possivel forma de contornar a
disfuncionalidade do controle externo, ¢ analisada no topico seguinte. Por fim, as mudancas que a nova lei
trouxe, em relagdao ao controle das contratagdes pelos Tribunais de Contas, serdo avaliadas com o objetivo
de perscrutar se tais modificages viabilizam a superacdo dos 6bices ou, a0 menos, a mitigacao desses efeitos
perversos que a disfuncionalidade dos 6rgiaos de controle reproduziria, em beneficio de um maior espaco
para a deferéncia dessas Cortes sobre as escolhas da Administracao Puablica.

A nova legislagdo sera analisada em cotejo com as disposi¢oes da Lei de Introducdao as Normas do
Direito Brasileiro (Lindb), introduzidas pela Lei n.” 13.655, de 25 de abril de 2018, por se tratar de norma
reconhecidamente voltada a conferir aos gestores publicos maior segurancga juridica a fim de desempenhar
suas funcdes publicas, ante os alegados excessos dos 6rgaos de controle.?

2 As disfunc¢oes do controle externo: as criticas aos excessos da
fiscalizacao exercida pelos Tribunais de Contas

Por algum tempo, predominou, no ambiente doutrinario brasileiro, com relativa hegemonia, a ideia de
que o controle externo da Administracio Publica necessitava ser fortalecido institucionalmente, conferindo-
-lhe as prerrogativas e os instrumentos necessarios a uma fiscalizacao para além do aspecto formalista e,
quase sempre, ineficaz.’

O constituinte de 1988, talvez convencido dessa necessidade de conferir aos Tribunais de Contas a
possibilidade de exercerem uma atua¢do mais efetiva sobre os atos da Administracao Publica, conferiu a
essas Cortes nio judiciais uma conformacao juridica que expandiu suas atribuicdes e ampliou o leque de
possibilidades para exercer a atividade de controle. F possivel afirmar que a instituicio Tribunal de Contas

2 MOTTA, Fabricio, NOHARA, Irene Patricia. Lindb no Direito Priblico: 13.655/2018. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. p.
19-21.

* Acerca das criticas 2 atuagio formalista e pouco efetiva dos TCs, cf. FAGUNDES, Miguel Seabra. Reformas essenciais ao apet-
feicoamento das institui¢des politicas brasileiras. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Edicao Especial, p. 87-109, dez.
2013. p. 100-101; NOBREGA, Marcos. Os Tribunais de Contas ¢ o Controle dos Programas Sociais. Belo Horizonte: Férum, 2011. p.
92-95; BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 9. ed. Sao Paulo: Celso Bastos, 2002. p. 150; RODRIGUES,
Ricardo Schneider. Tribunais de Contas no Brasil e em Portugal: regime juridico e o controle de politicas publicas. Revista Juridica
Luso-Brasileira — R]LB, ano 4, n. 6, p. 651-688, 2018. p. 654-657.
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(TC), prevista no texto constitucional brasileiro desde a primeira Constituicio Republicana, de 1891, tem,
no modelo vigente desde 1988, o dpice em termos de estruturagio e competéncias.’

Observa-se, na Constituicao de 1988, em comparacdo com os textos constitucionais anteriores, o cresci-
mento e detalhamento de suas atribui¢oes, seja pelo szazus conferido aos seus membros e a propria estrutura
organizacional da Corte, semelhante aos atribuidos ao Poder Judiciario, seja pela constitucionaliza¢ao das
prerrogativas dos membros do Ministério Publico de Contas, que obrigatoriamente funcionam perante a
Corte.

Um dos maiores avangos consistiu na previsio dos controles de legitimidade e de economicidade, ao
lado do tradicional controle de legalidade. O foco da atuagao, também, foi ampliado e passou a abarcar a
fiscalizacdo operacional, contabil e patrimonial, ao lado das anteriormente previstas auditorias financeiras e
orcamentarias.

Ap6s a Constitui¢do, essa percepe¢ao de que o controle precisava ser fortalecido e estimulado continuou.
Exemplo disso ¢ a licao de Freitas, para quem o controle dos atos administrativos necessitava ser redimen-
sionado a luz da imprescindivel concretizacdo do Direito Fundamental 2 Boa Administragao Publica, que
engloba diversos direitos fundamentais, como a Administracao Publica dial6gica, isonémica, proba, eficien-
te, eficaz, economicamente ciosa e fiscalmente responsavel.®

Alguns autores, como Castro, passaram a defender, expressamente, um “ativismo de contas”, termi-
nologia adotada com o propésito explicito de constranger os Tribunais de Contas a atuarem para além da
“funcio pedagdgica”, considerada perniciosa.” Para o autor, os TCs deveriam buscar uma eficicia maior de

* A criagdo do Tribunal de Contas no Brasil ¢ fruto da iniciativa de Rui Barbosa e ocorreu em 7 de novembro de 1890, pelo Decteto
n° 966-A, a partir de uma vasta analise comparativa de direito estrangeiro. A época, o “principio do Tribunal de Contas” estava pre-
visto em 14 Constitui¢bes, como na Franca, Suécia, Espanha, Grécia, Sérvia, Roménia, Turquia, Itlia, Holanda, Bélgica, Portugal,
Chile e Japao. Sobre a criagao da Corte, cf. MIRANDA, Pontes de. Comentdrios a Constituicio de 1967 com a Emenda n® 1 de 1969. 2. ed.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1973. t. I1I, p. 244-245; BARBOSA, Rui. Exposi¢io de motivos de Rui Barbosa sobre a criacao do
'TCU. Revista do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, v. 30, n. 82, p. 253-262, out./dez., 1999. p. 256-262; BARBOSA, Ruy. Commentarios
a Constituigio Federal Brasileira: art. 72 (Conclusio) a 91 (Disposi¢oes Geraes) e Disposi¢oes Transitorias. Sio Paulo: Saraiva & Cia,
1934. v. 6. p. 425-458; e BARBOSA, Rui. Obras completas de Rui Barbosa: relatério do Ministro da Fazenda. Rio de Janeiro: Ministério
da Educagio e Saude, 1949, 1891. t. I1L. v. 18. p. 361-387.

* SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional. 17. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2000. p. 727; ROSILHO, A. J. Controle da Ad-
ministragao Priblica pelo Tribunal de Contas da Unido. 2016. 358f. Tese (Doutorado) — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo,
Sao Paulo, 2016. p. 150, rodapé 291; GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos Tribunais de Contas. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 1992. p. 173; SPECK, Bruno Wilhelm. Inovagio ¢ rotina no Tribunal de Contas da Unido: o papel da instituigio superior de
controle financeiro no sistema politico-administrativo do Brasil. Sao Paulo: Fundagao Konrad Adenauer, 2000. p. 208; MOREIRA
NETO, Diogo de Figueiredo. Algumas notas sobre 6rgaos constitucionalmente autdnomos: um estudo de caso sobre os Tribunais
de Contas no Brasil. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 223, p. 1-24, jan./mar. 2001. p. 14; GIAMUNDO NETO,
Giuseppe. As garantias do processo no Tribunal de Contas da Uniao. Sao Paulo: Thomson Reuters, 2019.

¢ FREITAS, Juatez. O Controle dos Atos Administrativos e os principios fundamentais. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 38.

7 O ativismo judicial ¢ visto na douttina com base em duas perspectivas distintas. Uma de viés positivo, como leciona Barroso,
para quem “é uma atitude, a escolha de um modo especifico e proativo de interpretar a Constitui¢io, expandindo o seu sentido e
alcance [...] estd associada a uma participagdo mais ampla e intensa do Judicidrio na concretizacao dos valores e fins constitucionais,
com maior interferéncia no espago de atuagio dos outros dois Poderes” (BARROSO, Luis Roberto. Judicializagio, ativismo judicial
¢ legitimidade democratica. Revista Atnalidades Juridicas, n. 4, jan./fev. 2009. Disponivel em: http://www.oab.org.br/editora/revista/
users/revista/1235066670174218181901.pdf. Acesso em: 26 jan. 2009. p. 6). Em outro sentido, de viés critico, o ativismo seria visto
como algo negativo. E a visio de Ramos: “por ativismo judicial deve-se entender o exercicio da fungio jurisdicional para além dos
limites impostos pelo préprio ordenamento que incumbe, institucionalmente, ao Poder Judiciario fazer atuar, resolvendo litigios
de feigdes subjetivas (conflitos de interesse) e controvérsias juridicas de natureza objetiva (conflitos normativos)” (RAMOS, Elival
da Silva. Ativismo Judicial: parametros dogmaticos. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015. p. 131). Em analise comparativa entre Brasil e
Estados Unidos, Grostein identifica quatro concepgbes de ativismo judicial: julgamento orientado pelo resultado, uso de métodos
nao ortodoxos de interpretacio, criagao judicial do direito e indevida superacio de precedentes (GROSTEIN, Julio. Ativismo Judicial:
analise comparativa do direito constitucional brasileiro e norte-americano. Sao Paulo: Almedina, 2019. p. 48-76). Embora a quase
unanimidade da doutrina americana atribua ao ativismo um valor negativo, pela dificuldade em aceitar um rearranjo da separacio
de poderes, no Brasil hd uma certa tendéncia a ser condescendente com essa possibilidade, como meio de aperfeicoamento institu-
cional, legitimando a expansio da atuacao judicial (GROSTEIN, Julio. Azvismo Judicial: analise comparativa do direito constitucional
brasileiro e norte-americano. Sao Paulo: Almedina, 2019. p. 205-208).
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suas decisdes com base na imposi¢ao de sanc¢Oes efetivas e promover uma mudanca geral em sua forma de

atuar, abandonando o que denominou de “autocontencio imotivada”.?

Para Freitas, “o controlador altivo e fvre do medo paralisante” (destaque nosso) teria o dever-poder de pro-
mover o respeito ao catalogo dos principios, objetivos e direitos fundamentais, mediante uma atuagao con-
catenada e independente, associada aos demais controladores. Nesse sentido, propds uma atuacio incisiva
em defesa do Direito Fundamental 2 Boa Administracdo Publica, sem a condescendéncia improba, contraria
aos objetivos fundamentais da Constitui¢ao.”

Se antes a preocupagao se voltava a estimular a atuagao dos 6rgaos de controle, sem o “medo paralisante”
inibidor de uma atuacio efetiva, mais recentemente, surge, na doutrina, a preocupagio com o outro lado da
moeda: o medo dos controlados em razdo dos alegados excessos dos controladores, que teriam nao apenas
absorvido os reclamos por uma atua¢ao mais altiva, mas também extrapolado os limites institucionais a eles
reservados pela Constitui¢ao.

Em texto seminal, Guimaries identifica um movimento denominado de “Direito Administrativo do
Medo”. Os gestores, em seu sentit, estariam desistindo de decidir para nao correr riscos diante do modelo de
controle fortemente inibidor da liberdade e da autonomia do administrador publico, implementado a partir
da Constituicao de 1988. A cultura do excesso de controle teria gerado a “crise da ineficiéncia pelo controle”.
As externalidades negativas desses excessos precisariam ser balanceadas. O autor critica a cultura do “quanto
mais controle, melhor”, que desconsidera os seus efeitos sobre o bom funcionamento da Administragao; a
utilizacio de controles burocraticos em detrimento de aspectos finalisticos, sem considerar, por exemplo, os
fatores reais do mercado; e o incremento dos custos transacionais na contratacio administrativa.'’

Motta e Nohara, também, desenvolvem conceitos afins. Para esses autores, a “Administracao Pablica do
Medo” corresponderia ao receio de o administrador exercer com seguranga oportunidades de agir, por forga
da preocupacio em ser imputado e condenado, ainda que atuasse da melhor forma diante dos obstaculos e
do contexto da realidade que enfrenta. A esse fenémeno associam outro, rotulado como “apagio das cane-
tas”, para identificar a paralisacio de decisdes, pelo temor de ser responsabilizado por contrariar decisdes
imprevisiveis e emanadas de diversos 6rgaos de controle.

Marques Neto e Palma, também, tracam um diagnodstico acerca dos impasses na Administracio Puablica
brasileira consistente com essa perspectiva mais critica acerca da atuagiao dos controladores.”? Os autores

8 CASTRO, José Ricardo Parteira de. Atwismo de Contas: controle das politicas publicas pelos Tribunais de Contas. Rio de Janeiro:
Jam Juridica, 2015. p. 220-246. No mesmo sentido, em defesa de uma postura ativista das Cortes de Contas, cf. LEGER, Gabriel
Guy; PEREIRA, Aila Tamina Martins. O Ativismo de Contas em prol do sistema de controle interno: uma projeciao concretiza-
dora da eficiéncia dos 6rgaos municipais como essenciais a boa governanga. Revista do Ministério Priblico de Contas do Estado do Parand,
Curitiba, n. 9, p. 80-99, nov. 2018/maio 2019. Disponivel em: https://revista.mpc.pr.gov.br/index.php/RMPCPR/article/view/35.
Acesso em: 7 jul. 2021.

? FREITAS, Juatez. O Controle dos Atos Administrativos e os principios fundamentais. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2009. p. 38.
Seguindo essa trilha, a luz do direito fundamental a boa administracdo publica, Cunda defende um controle de politicas publicas
pelos Tribunais de Contas para além da mera legalidade, como ferramenta necessaria a tutela de direitos fundamentais, em especial
a educagio ¢ a saude. Cf. CUNDA, Daniela Zago Gongalves. Controle de politicas publicas pelos tribunais de contas: tutela da
efetividade dos diteitos e deveres fundamentais. Rex. Bras. de Politicas Piiblicas, Brasilia, v. 1, n. 2, p. 111-147, jul./dez. 2011. Disponivel
em: https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/1270. Acesso em: 2 nov. 2021.

10 GUIMARAES, Fernando Vernalha. O Direito Administrativo do Medo: a crise da ineficiéncia pelo controle. Direito do Fstado, ano
2016, n. 71, 31 jan. 2016. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.bt/colunistas/fernando-vernalha-guimaraes/o-direito-
administrativo-do-medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-controle. Acesso em: 7 jul. 2021.

" MOTTA, Fabricio NOHARA, Irene Patricia. [indb no Direito Piiblico: 13.655/2018. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019.
p- 24.

12 Estes setiam os impasses apontados pelos autores: (1) a captura de competéncias publicas pelos entes de controle com maior
prestigio, ao afastar a discricionariedade do gestor e impor condutas; (2) o neopatrimonialismo pelo exercicio de um controle pauta-
do por predilegSes pessoais, caracterizado pela tendéncia em se conferir ao controlador uma autonomia sem subordinagao a prépria
institui¢do, gerando a apropriagdo pelo controlador de competéncias institucionais para exercé-las como “ilhas de poder”; (3) o
desvirtuamento da atividade-fim para priorizar as demandas do controle, criticando, por exemplo, as determinagoes para criacao de
creches; (4) inexisténcia de efeitos reais do combate a corrupgao, criticando alguns truismos que afirmam existir na cultura do con-
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sugerem que a hipertrofia dos 6rgaos de controle apés 1988 estaria causando impactos na governabilidade,
na seguranca juridica e no atendimento eficaz das finalidades publicas. A criacao de novas institui¢oes de
controle e a reconfiguracdo e o fortalecimento de outras estariam ocorrendo ao acaso, sem a analise da real
efetividade dessas medidas, tampouco de seus custos e beneficios quanto a governabilidade. Afirmam, in-
clusive, que o modelo de controle externo adotado a partir de 1988 seria resultado de um processo aleatorio,
voluntatioso e desmesurado."”

Nesse cenario, adotando um sentido critico, Cabral compreende o “ativismo de contas” como o exerci-
cio pelos Tribunais de Contas de suas atribuicdes em desconformidade com o texto constitucional e infra-
constitucional, revelando subjetividade em suas decisGes, a pretexto de serem proativos ou para concretizar
direitos fundamentais. Para o autor, varias decisdes do Tribunal de Contas da Unido (TCU) poderiam ser

enquadradas nesse conceito."

Essa tematica ¢ desenvolvida de forma aprofundada por Valgas, que trabalha com o conceito de dis-
Sfuncionalidade do controle externo, como “toda atua¢io insuficiente, ineficiente ou ilegal da Administracio,
decorrente da atuagdo direta ou indireta dos 6rgaos de controle externo, que podem produzir condutas ou
resultados indesejaveis ao desempenho da fun¢io administrativa”.”” O Diteito Administrativo do Medo, a
seu ver, resultaria numa interpretagao e aplica¢io do Direito Administrativo, além do exercicio da funcio
administrativa, pautadas pelo medo de decidir, fruto do risco elevado de o agente puiblico vir a ser responsa-
bilizado pelo controle externo disfuncional, maculando sua atuacio pela autoprote¢ao decisoria e pela fuga
da responsabilizacio, em detrimento do interesse publico.'

Valgas identifica diversas disfun¢oes nos Tribunais de Contas, tais como a presuncio de responsabilidade
civil dos gestores sem a individuagio correta da cadeia causal de responsabilizagdo, nem da responsabilidade
de cada um dos envolvidos; a auséncia de obrigatoriedade de defesa técnica pelo gestor; a incompeténcia
dos TCs para aferir a existéncia de irregularidade insanavel por ato doloso de improbidade administrativa; a
auséncia de um devido processo legal que possibilite a adequada producio de provas em seus procedimen-
tos, em especial as testemunhais e as periciais; a expansao do seu poder cautelar, com tendéncia de atuagao
menos deferente ao administrador, entre outras.”” Como veremos adiante, algumas dessas disfincoes foram
objeto de regras especificas inseridas na NLL.

Essa visdo mais critica aos érgios de controle ganha respaldo, também, no ambito da atuagio do Poder
Legislativo. Antes a tonica era a do recrudescimento da legislagdo voltada ao combate ao malfeito na Ad-
ministracio Puablica, como observamos na Lei de Improbidade Administrativa, na Lei Anticorrupg¢ao e na
Lei das Organiza¢oes Criminosas. A partir das mudancas promovidas na Lindb pela Lei n.° 13.655/2018,

trole, assumidos sem embasamento empirico, tais como: mais liberdade, mais corrupgio; mais controle, maior respeito a legalidade;
controle forte barra a corrupcio; e puni¢oes exemplares contém a corrupgao; (5) gestio de defesa, pelo administrado de boa-fé,
fazendo com que os gestores de boa-fé evitassem buscar solugoes criativas para debelar os problemas da administracao publica; (6)
competi¢do entre os 6rgaos de controle, questionando se os custos de tantos 6rgaos valem a pena, se o controle ¢ efetivo, além de
criticar a existéncia de cooperagao apenas para investigar, mas nao para a responsabilizacio, que ocorre de forma independente; (7)
decisGes instaveis, por ndo ser o atual sistema propenso a gerar decisoes definitivas, criticando a falta de critérios objetivos para o
deferimento de liminares, sobrestando as decisdes dos gestores até haver uma chancela dos érgios de controle. (MARQUES NETO,
Floriano de Azevedo; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Os sete impasses da Administracao Puablica no Brasil. In: PEREZ, Marcos
Augusto; SOUZA, Rodrigo Pagani (coord.). Controle da Administragio Piiblica. Férum: Belo Horizonte, 2016. p. 24-37).

5 MARQUES NETO, Flotiano de Azevedo; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Os sete impasses da Administragdo Publica no Brasil.
In: PEREZ, Marcos Augusto; SOUZA, Rodrigo Pagani (coord.). Controle da Administracao Priblica. Férum: Belo Horizonte, 2016. p.
21-38.

* CABRAL, Flavio Garcia. O ativismo de contas do Tribunal de Contas da Unido (TCU). Revista de Direito Administrativo, Infraes-
trutura, Regulacao ¢ Compliance, Sao Paulo, ano 5, n. 16, p. 215-257, jan./mar. 2021. Disponivel em: http://revistadostribunais.com.btr/
maf/app/document?stid=st-rql&marg=DTR-2021-3142. Acesso em: 7 jul. 2021.

5 SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Direito Administrativo do Medy. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 375.

¢ SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Direito Administrativo do Medo. Sio Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 373.

7 SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Direito Administrativo do Medy. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 196-223.
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esse viés ¢ modificado. E perceptivel a preocupagio em assegurar limites mais definidos para a atuagdo dos
controladores; no Congresso Nacional, alguns projetos de lei despontam nesse sentido.

A seguir analisaremos a tematica da deferéncia com base na perspectiva dos Tribunais de Contas, para
avaliar se uma atuagdo mais respeitosa da Corte para com as escolhas publicas adotadas por aqueles que
desenvolvem a funcdo administrativa ¢ uma saida para enfrentar o problema das disfunc¢oes do controle
externo.

. by

3 A deferéncia do controle externo e a busca por um ambiente propicio a
implementacao das mudancas previstas na nova Lei de Licitacoes

E indispensavel, no ambito da fun¢ao administrativa, que as decisoes adotadas contenham a devida mo-
tivacao necessaria a demonstrar o acerto da escolha. Freitas, com razao, ressalta essa necessidade ao afirmar
que “toda a discricionariedade precisa estar vinculada aos motivos que obrigatoriamente haverdo de ser

expostos, de maneira consistente e elucidativa, sempre que afetados direitos™."®

E preciso compreender, também, que a incerteza ¢ indissociavel do exercicio da atividade administrativa.
Nem sempre sera possivel ao administrador indicar com base em elementos sélidos que determinada deci-
sa0 ¢é a correta simplesmente porque nao ha elementos precisos que indiquem o que pode ou deve ser feito.
Ainda assim, mesmo sem haver certeza, nao lhe sera facultado deixar de atuar para buscar o atendimento
do interesse publico, embora ndo existam elementos cabais acerca de qual a melhor medida a ser adotada.
Ciente dessa possibilidade, inerente a realidade de quem tem o dever de implementar politicas publicas ne-
cessarias ao atendimento dos mais diversos interesses da sociedade, a doutrina aponta a necessidade de se
adotarem os principios da prevencio, em cendrios de certeza, e da precaugio, quando a incerteza prevalece."”

Vermeule reconhece, no ambito do Direito Administrativo, a existéncia de incertezas que devem abrir a
possibilidade de decisGes racionalmente arbitrarias. O autor destaca que a incerteza pode ocorrer tanto em
relagdo a qual decisdo seria racional diante de um conjunto de decisdes (primeiro nivel) como a guantidade
de informacio necessaria antes de se decidir (segundo nivel). Defende que ha cendrios em que as decisoes
da agéncia serdo inevitavelmente arbitrarias por nao haver uma razao que justifique uma escolha em relagao
a outras. Nesses casos, ndo caberia pressionar por justificacio e processos decisérios racionais além do que

setia possivel.”

8 FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os principios fundamentais. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2009. p. 104.

" Com efeito, o principio da preveng¢io impde a obrigagio de o poder publico evitar o dano certo proveniente de determinada
atividade — cuja certeza esta condicionada pelos conhecimentos dominantes a época da decisao —, desde que seja atribuigdo sua e
haja viabilidade orgamentaria, impondo um dever de agir preventivamente, afastando os juizos de conveniéncia e oportunidade. O
Principio da Precaucio, por sua vez, estabelece a obrigagio de se adotarem medidas antecipatdrias e proporcionais mesmo nos casos
de incerteza quanto a superveniéncia de danos, fundadamente temidos, a partir de um juizo de forte verossimilhanca. (FREITAS,
Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os principios fundamentais. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 138-144). O STT, ao decidir
sobre a constitucionalidade de dispositivos da Medida Proviséria n® 966, de 13 de maio de 2020, que tratava da responsabilizacdo
de agentes publicos por agio ou omissdao em atos relacionados ao enfrentamento da pandemia da Covid-19, assentou que configura
erro grosseiro o ato administrativo que ensejar violacio ao direito a vida, a satide, a0 meio ambiente equilibrado ou impactos adver-
sos 4 economia, por inobservancia de normas e critérios cientificos e técnicos; ou dos principios constitucionais da precaugao e da
prevenc¢io (BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenatio). Acdrdao na Medida Cantelar na Agao Direta por Inconstitucionalidade n® 6.421.
Direito administrativo. Ag6es Diretas de Inconstitucionalidade. Responsabilidade civil e administrativa de Agentes Publicos. Atos
relacionados a pandemia de Covid-19. Medida Provisétia n. 966/2020. Deferimento parcial da cautelar. Relator: Min. Luis Roberto
Barroso, 21 de maio de 2020. Brasilia: DJe, 12 nov. 2020. Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?classeNu
merolncidente=%22ADI%206421%22&base=acordaos&sinonimo=true&plural=true&page=1&pageSize=10&sort=_score&sor
tBy=desc&isAdvanced=true. Acesso em: 8 ago. 2021.

% VERMEULE, Adrian. Decisdes racionalmente atbitrarias no Direito Administrativo. Revista Estudos Institucionais, v. 3, n. 1, jul.
2017. Disponivel em: https://www.estudosinstitucionais.com/REI/article/view/152. Acesso em: 8 jul. 2021.
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Noutros termos, é preciso respeitar as possibilidades decisoérias da autoridade legitimada, considerando
o contexto no qual se insere, em especial num cenario de relativa incerteza diante da transformacio dos
parametros normativos até entdo vigentes, como ocorreu a partir da vigéncia da NLL. Certamente, uma
atitude dotada de desnecessario rigor, as vezes até mesmo além daquilo que seria aceitavel a luz do modelo
constitucional de separacio de funcoes adotado, pouco contribuird para a implementacio da nova legislagio.

Conforme alinhado anteriormente, a ideia de disfuncao do controle externo esti associada a uma atua-
¢do fora das balizas constitucionais e legais, e que tende a reprimir o regular desenvolvimento da atividade
administrativa pela autoridade competente. Por ser indispensavel, o controle ndo pode ser suprimido, mas
impde-se que seja realinhado com base nos limites imprescindiveis a uma atuagao efetiva, porém calibrada.
No ambito judicial, a exacerbagao dos lindes institucionais incorre no fendmeno conhecido como ativismo
judicial, que, como visto, reproduz-se nos Tribunais de Contas na figura do ativismo de contas.

Um possivel remédio para o ativismo ¢ a autocontenc¢io, exercida pelo proprio controlador — judicial ou
nao —, que reconhece os seus limites para exercer o controle das demais fungdes estatais e deixa de adotar
uma postura excessivamente invasiva, em respeito a competéncia alheia. Nesse sentido, a autocontengao
guarda um paralelo com a nogio de deferéncia.”!

O Principio da Deferéncia corresponde ao respeito a decisao tomada pelo gestor, no uso de sua discriciona-
riedade, para evitar que decisoes legitimas e ponderadas sejam substituidas por outras da preferéncia pessoal
e subjetiva do controlador ou do juiz, incorrendo na declaragio de invalidade com base no reexame do juizo
de conveniéncia e oportunidade, exercido pela Administracio Puablica.”

A delimitagdo do espago possivel para a revisio das escolhas puiblicas estd relacionada a prevencao ao
subjetivismo dos 6rgaos de controle. Valle defende um modelo de deferéncia para com as escolhas adminis-
trativas que ndo signifique um retorno indevido ao modelo anterior da insindicabilidade do mérito adminis-
trativo, mas incentive melhorias institucionais no processo de formulagao de politicas publicas, em especial

quanto ao respeito ao dever de planejamento e ao reequilibrio da funcio jurisdicional

Jordao destaca que a deferéncia nao corresponde a estrita preservacao das decisdes administrativas, mas
a uma atitude respeitosa e que considera as razoes apresentadas pelo controlado. A partir dai, podera ou ndo
ocorrer a intervenc¢ao. Destaca que a intensidade da deferéncia varia a depender de diversos fatores, como
da indeterminacao do direito, da natureza da decisao e das caracteristicas das instituicdes envolvidas — con-
trolador e controlado —, e da propria razoabilidade da decisdo objeto de controle.*

Todavia, a no¢io de autocontenc¢ao pressupoe uma percep¢ao dos limites possiveis de atuagio pelo pro-
prio agente controlador. Nem sempre essa autoavaliacdo ocorre a contento; alguns instrumentos podem ser

21 <O oposto do ativismo € a autocontencio judicial, conduta pela qual o Judiciario procura reduzir sua intetferéncia nas agoes dos
outros Poderes. Por essa linha, juizes e tribunais (i) evitam aplicar diretamente a Constitui¢do a situages que nio estejam no seu
ambito de incidéncia expressa, aguardando o pronunciamento do legislador ordinario; (i) utilizam critérios rigidos e conservadores
para a declaragio de inconstitucionalidade de leis e atos normativos; e (iii) abstém-se de interferir na defini¢ao das politicas publi-
cas” (BARROSO, Luis Roberto. Judicializacio, ativismo judicial e legitimidade democrética. Revista Atualidades Juridicas, n. 4, jan./
fev. 2009. Disponivel em: http://www.oab.org.br/editora/revista/users/revista/1235066670174218181901.pdf. Acesso em: 26 jan.
2009. p. 7).

2 MOTTA, Fabricio; NOHARA, Irene Patricia. Lindb no Direito Priblico: 13.655/2018. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. p.
25. Para uma analise da tematica da deferéncia a partir da perspectiva da Teoria Institucional, cf. LAZARI, Igor de; DIAS, Sergio;
BOLONHA, Catlos. Medicamentos sem registros na ANVISA: uma abordagem institucional. Rex. Bras. Polit. Piiblicas, Brasilia, v. 8,
n. 3, p. 394-408, dez. 2018. Disponivel em: https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/4736/pdf. Acesso
em: 2 nov. 2021.

# VALLE, Vanice Regina Lirio do; MASSET, Nadja Litio do Valle M S Hime. Deferéncia para com as escolhas administrativas
precedidas do devido planejamento. In. MARIANO, Cynara Monteiro; ALBUQUERQUE, Felipe Braga; CASIMIRO, Ligia Maria
Silva Melo de (otg.). Direito Administrativo e tutela juridica dos direitos fundamentais. Curitiba: Tthala, 2019. p. 402-425.

2 JORDAO, Eduardo. Levando a deferéncia a sério: é preciso evitar que a popularizagio da ideia de deferéncia implique a sua
trivializagdo. Joza, Publicistas, Brasilia, 12 maio 2020. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/publicistas/
levando-a-deferencia-a-serio-12052020. Acesso em: 8 jul. 2021.
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utilizados para induzir um comportamento dotado de maior deferéncia. E o caso das alteracées promovidas
na Lindb pela Lei n.° 13.655/2018, inegavelmente voltadas a reconducio dos 6rgaos de controle aos espacos
institucionais adequados. Em diversos aspectos, como veremos a seguir, a NLL também busca respaldar as
decisoes dos agentes publicos em face de entendimentos dos 6rgaos controladores que nao tenham razdes
consistentes capazes de infirmar a concepcao adotada pelo administrador.

Essas consideracoes sobre a deferéncia, embora oriundas de diversos contextos, atendem ao proposito
de identificar o que seria uma postura de maior respeito por parte dos Tribunais de Contas em sua atividade
de controle exercida sobre as licitacGes e os contratos administrativos. Entende-se que a implementacio efe-
tiva de todas as mudangas propiciadas pela NLL dependera de uma maior tolerancia dos 6rgaos de controle,
de modo a nio inibir o desenvolvimento de todas as suas potencialidades, mormente na quadra atual, em
que as novas tecnologias e a busca pela inovac¢ao sugerem inimeras transformagdes nas formas de contra-
tacdo ao alcance do poder piblico — basta observar as exigéncias que a Lei n.° 14.129, de 29 de marco de
2021, imp&e a Administragao Puablica, para a implementacido do Governo Digital.

A Lei das Startups — Lei Complementar n.° 182, de 1° de junho de 2021 —, por exemplo, passou a per-
mitir ao poder publico buscar o desenvolvimento de solu¢des tecnoldgicas inovadoras, voltadas ao enfrenta-
mento de problemas publicos, prevendo, inclusive, regras especificas para licitacdo e contratacao de startups
(art. 1°, paragrafo unico, inc. I a IT; 3°, inc. VIII; 12, inc. I; 13 e 14, da LC n.° 182/2021).

Uma postura de excessivo rigor dos 6rgaos de controle em face dessas possibilidades inibira a busca dos
agentes publicos por novas solugoes tecnologicas, com o receio de virem a sofrer alguma responsabilizagao.
Necessatio, portanto, que os 6rgaos de controle adotem uma postura deferente para viabilizar a implemen-
tacdo dessas mudancas.

A partir da compreensio do sentido da deferéncia esperada dos 6rgaos de controle, é possivel avaliar se
as disposi¢des trazidas pela Lei n.° 14.133/2021 exigem dos Tribunais de Contas outra postura pata com 0s
administradores publicos, tal como a Lei n.° 13.655/2018 promoveu, ao alterar a Lindb. Conforme sinaliza-
do inicialmente, a proposta, neste artigo, consiste em avaliar se a NLL acompanha esse redirecionamento,
voltado a demarcacdo dos espagos institucionais dos 6rgaos de controle, em especial dos Tribunais de Con-
tas, foco da presente pesquisa e tematica que enfrentaremos a seguir.

4 A nova Lei de Licitagoes e a deferéncia nos Tribunais de Contas: analise
das normas voltadas ao aperfeicoamento do controle externo das licitacoes
e contratos

A nova Lei de Licitagoes trouxe diversas disposi¢des relacionadas a atuagio dos Tribunais de Contas no
controle das licitagdes e contratagdes administrativas, dedicando um capitulo préprio a essa tematica. De
plano, o aumento do nimero de enunciados dedicados a essa tematica ja indica o claro objetivo de conferir
um tratamento mais minucioso, em compara¢ao ao que dispde a Lei n.° 8.666/1993, ainda em vigor, que
restringe o tratamento da tematica basicamente ao disposto em seu art. 113. A seguir analisaremos essas
novas disposi¢oes da NLL, em cotejo com os enunciados da Lindb consentaneos com essas previsoes, a fim
de avaliar se, de fato, hd uma diretriz no sentido de atribuir aos 6rgidos de controle externo uma atitude mais
deferente em relacdo aos controlados.

» Essa lei autorizou a Administracio Publica a contratar pessoas fisicas ou juridicas, isoladamente ou em consotcio, para o Zeste
de solu¢bes inovadoras por elas desenvolvidas ou a ser desenvolvidas, com ou sem risco tecnoldgico (art. 13, capui). Basta ao poder
publico indicar o problema a ser resolvido e os resultados esperados, incluidos os desafios tecnoldgicos a serem superados. Houve
dispensa a descri¢do de eventual solugio técnica previamente mapeada e suas especificagoes técnicas, cabendo aos licitantes propor
diferentes meios para a resolu¢io do problema (art. 13, § 1°, LC n° 182/2021).
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4.1 As linhas de defesa das licitacoes e contratacoes publicas e a reformulacao do papel dos
controladores

Inicialmente, constata-se que a nova lei incorporou, com algumas diferenciacdes, a ideia das trés linhas
de defesa, oriunda das otientacoes sobre a 8* Diretriz de Diteito Empresarial Europeu (Diretriz 2006/43/
EC —art. 41-2b). Esta trata do monitoramento da efetividade do controle interno, da auditotia interna e dos
sistemas de gestdo de tisco”,* aprovados pela Federation of European Risk Management Associations (Ferma) e
pela Eurgpean Confederation of Institutes of Internal Auditing (ECILA)*" Esse modelo setia uma forma simples e
eficaz, capaz de propiciar uma melhoria na comunicacao do gerenciamento de riscos e controle, ao esclare-

cer as principais atribui¢des e responsabilidades dos envolvidos por essas atividades em uma organizacio.”

Na visao do Iustitute of Internal Auditors (ILA), a primeira linha de defesa deve atuar de forma mais incisiva
na entrega de produtos ou servicos aos clientes da organizaciao, enquanto a segunda linha fornece assisténcia
no gerenciamento de riscos. A terceira linha corresponde a auditoria interna, que atua na avaliagdo e asses-
soria independentes e objetivas, acerca da adequacio e eficacia da governanca e do gerenciamento de riscos.
Embora possa sugerir o contrario, o L4.4 destaca que a numeracao das linhas nao corresponde a operacoes
sequenciais, mas tao somente diferencia as respectivas fun¢oes, pois todos exercem seus papéis de forma
simultanea. Além dessas trés linhas de defesa, ha a figura dos prestadores externos de avalia¢io.”

Na versio do modelo de linhas de defesa adotado pela NLL, a mudanc¢a mais perceptivel refere-se a
terceira linha, integrada nao apenas pelo 6rgio responsavel pela fungdo de auditoria interna — no caso, o
o6rgao central de controle interno —, mas também pelo Tribunal de Contas, 6rgao ndo integrante da “orga-
niza¢ao” e que, segundo a visdo tradicional do modelo, seria mais assemelhado aos “prestadores externos
de avaliacao”.”” Em termos gerais, a NLL adota o entendimento de que o controle é mais eficaz quando
exercido por varios atotes, com papéis claramente definidos e de forma coordenada.”

% Traduzido pelo autor. No original: “Monitoring the effectiveness of internal control, internal audit and risk management sys-
tems”’.

7 FEDERATION OF EUROPEAN RISK MANAGEMENT ASSOCIATIONS (FERMA); EUROPEAN CONFEDERA-
TION OF INSTITUTES OF INTERNAL AUDITING (ECHA). Guidance on the 8th EU Company Law Directive: article 41. Brux-
elas: FERMA / ECIIA, 21 set. 2010. Disponivel em: https://www.iia.nl/SiteFiles/ ECIIA%20FERMA.pdf. Acesso em: 6 jul. 2021.
# THE INSTITUTE OF INTERNAL AUDITORS (IIA). Declaracio de Posicionamento do ILA: as trés linhas de defesa no geren-
ciamento eficaz de riscos e controles. Tradugdo Instituto dos Auditores Internos do Brasil IAA Brasil). Sio Paulo: IAA Brasil,
jan. 2013. Disponivel em: https://www.controladoria.go.gov.br/images/noticias/ As-3-linhas-de-defesa---IIA.pdf. Acesso em: 6 jul.
2021. p. 2.

# THE INSTITUTE OF INTERNAL AUDITORS (IIA). Modelo das trés linhas do LAA 2020: uma atualizagio das trés linhas de
defesa. Tradugio Instituto dos Auditores Internos do Brasil (IAA Brasil). Sio Paulo: IAA Brasil, jun. 2020. Disponivel em: https://
itabrasil.org.br/kotbilload /upl/editorHTML/ uploadDireto/20200758glob-th-editorHTML-00000013-20072020131817.pdf. Aces-
so em: 6 jul. 2021.

30 Art. 169. As contratagdes publicas deverdo submeter-se a praticas continuas e permanentes de gestio de tiscos e de controle
preventivo, inclusive mediante adogao de recursos de tecnologia da informacio, e, além de estar subordinadas ao controle social,
sujeitar-se-ao as seguintes linhas de defesa: I — primeira linha de defesa, integrada por servidores e empregados publicos, agentes
de licitagao e autoridades que atuam na estrutura de governanca do 6rgio ou entidade; IT — segunda linha de defesa, integrada pelas
unidades de assessoramento juridico e de controle interno do préprio 6rgao ou entidade; I1I — terceira linha de defesa, integrada
pelo 6rgao central de controle interno da Administracio e pelo tribunal de contas.

' “Nio basta que diferentes atividades de risco e controle existam — o desafio ¢ determinar fungdes especificas e coordenar
com eficacia e eficiéncia esses grupos, de forma que nio haja ‘lacunas’ em controles, nem duplicagGes desnecessarias na cobertura.
Responsabilidades claras devem ser definidas para que cada grupo de profissionais de riscos e controle entenda os limites de suas
responsabilidades e como seus cargos se encaixam na estrutura geral de riscos e controle da organizagio [...]. Independente de como
o modelo de Trés Linhas de Defesa ¢ implementado, a alta administracao e os 6rgaos de governanca devem comunicar claramente
a expectativa de que as informagdes sejam compartilhadas e as atividades coordenadas entre cada um dos grupos responsaveis por
gerenciar os riscos e controles da organizagio”. THE INSTITUTE OF INTERNAL AUDITORS (IIA). Declaracio de Posicionamento
do 11A: as trés linhas de defesa no gerenciamento eficaz de riscos e controles. Tradugao Instituto dos Auditores Internos do Brasil
(IAA Brasil). Sao Paulo: IAA Brasil, jan. 2013. Disponivel em: https://www.controladotia.go.gov.br/images/noticias/As-3-linhas-
de-defesa---ITA.pdf. Acesso em: 6 jul. 2021. p. 1-7.
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Em compara¢io com a Lei n.° 8.666/1993, verifica-se na NLL uma clara modificagio da compreensio
acerca de quem deve exercer o controle em sede de licitagSes e contratos administrativos. Na legislacao ante-
rior, esse papel recafa, primordialmente, sobre os Tribunais de Contas e os 6rgaos integrantes do sistema de
controle interno (art. 113 da Lei n.° 8.666/1993), embora também houvesse a men¢io expressa da impres-
cindibilidade da atuacido da assessoria juridica para examinar e aprovar previamente as minutas de editais de
licitagao, bem como as dos contratos, acordos, convénios ou ajustes (art. 38, paragrafo Gnico).

Além de dedicar um capitulo préprio ao controle das contratagdes, com diversas disposi¢oes que nao
guardam relacio alguma com a normatizagio anterior, a NLL incorporou a no¢io de que o controle deve
ocorrer de forma compartilhada entre diversos atores, inclusive aqueles que praticam, diretamente, 0s atos
imprescindiveis a consecuc¢io das contratagdes, como os servidores e empregados publicos, agentes de lici-
tacdo, autoridades e os responsaveis pelo assessoramento juridico.

Como visto, muito embora a inser¢ao dos TCs na terceira linha de defesa ndo signifique, por si s6, uma
reducgdo ou limitacdao das atribuicdes dessas Cortes, até porque sao de indole constitucional, é inegavel a
conclusio de que o protagonismo do controle, anteriormente conferido a elas pela Lei n.° 8.666/93, passa
a ceder em prol do reforco ao tradicional Principio da Autotutela.

Em outros termos, a énfase da atividade de controle das contratagdes nio recai mais, apenas, sobre os
orgaos integrantes do sistema de controle interno e do controle externo, como deixava transparecer a lei
anterior. O papel do controle exercido diretamente a partir do exercicio da fun¢ido administrativa é valori-
zado e passa a seguir as mesmas normas gerais destinadas aos demais controladores. Como uma das varias
decorréncias do Principio da Supremacia do interesse publico sobre o privado, o Principio da Autotutela é
uma caracterfstica propria da funcdo administrativa, a quem se reconhece o dever de exercer o controle de
seus proprios atos, seja para anular, quando eivados de vicio de legalidade, seja para revoga-los, por razoes
de conveniéncia e oportunidade.’”” Embora a autotutela nio seja novidade no ambito do Direito Adminis-
trativo, ¢ inescapavel o reconhecimento dessa significativa mudanga de concep¢ao no tratamento conferido
pelo legislador as licitagbes e contratos administrativos.

Certamente, essa nova perspectiva sugere uma maior integra¢ao entre todas as linhas de defesa, respon-
saveis pelo controle das contratagdes. A atuacio preventiva, a uniformizagao dialogica da interpretacdo da
NLL,” a consensualidade, a uniio de esforcos, em sinergia e de forma colaborativa, passam a ganhar forca
em detrimento da visdo unilateral, imperativa e de viés punitivista, muitas vezes adotada pelos 6rgaos de
controle externo.

Esse tratamento uniforme para todas as linhas de defesa corrobora a constatacio de que a NLL buscou
delimitar o papel do controle das contratacées de modo a evidenciar que os Tribunais de Contas integram
uma rede voltada ao controle dos atos e contratos administrativos, submetendo-se a diretrizes gerais de
observancia cogente.

Essa conclusio ¢ coerente com as diretrizes que a NLL estabelece, de forma idéntica, para os integrantes
das trés linhas de defesa. A nova lei atribuiu a fodos o dever de dar preferéncia a ado¢io de medidas de sanea-
mento e de mitigacio de riscos contra sua nova ocorréncia, em especial pela adog¢ao de controle preventivo e
pela capacitacao dos agentes publicos, nos casos de simples impropriedade formal (art. 169, § 3°, inc. I). Sem
embargo, nas hipéteses de irregularidades que gerem dano ao erario, além das diretrizes anteriores, exige-se
a adocdo das providéncias necessarias a apuracao das infragoes (art. 169, § 3°, inc. 11, primeira parte), como
ndo poderia ser diferente.

2 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrative. 15. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2003. p. 87.

¥ Registra-se o veto ao art. 172 da NLL, que podetia contribuir para a uniformizagio dos entendimentos e para propiciar maior
seguranga juridica aos aplicadores da nova legislagao, pois atribufa a interpretacio do TCU, por meio de suas sumulas, um carater
quase vinculante. Lamentavelmente, prevaleceu a visio — equivocada, em nosso sentir — de que haveria violagio aos principios da
separacio dos poderes e do pacto federativo.
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Ainda assim, nesses casos mais graves, a NLL impGe a todas as linhas de defesa que observem a segrega-
¢io de fungdes e a necessidade de individualiza¢io das condutas (art. 169, § 3°, inc. 11, segunda parte), como
forma de assegurar uma responsabilizacio adequada e compativel com os principios do Direito Adminis-
trativo Sancionador.” Na perspectiva da responsabilizacio do agente publico por eventuais falhas, a ideia é
preservar um espaco maior para a atuacao experimental, reservando a aplicacdo de penalidades as situacGes
de maior gravidade.

Eo que se extrai, também, da exigéncia do erro grosseiro ou do dolo para a responsabilizacio (art. 28
da Lindb) e da necessidade de se considerar os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias
das politicas publicas a seu cargo (art. 22, caput, Lindb), assim como as circunstancias praticas que houverem
imposto, limitado ou condicionado a a¢do do agente (art. 22, § 1°, Lindb).

4.2 A deferéncia como diretriz decorrente da NLL

Observamos na NLL o cuidado em assegurar que todos os 6rgaos de controle respeitem o espaco de de-
cisao inerente ao exercicio da fun¢ao administrativa ao estabelecer que, na fiscalizagao dos atos relacionados
ao cumprimento da nova lei, considerem, sempre, as razdes apresentadas pelos 6rgaos e entidades, além dos
resultados obtidos com a contratagdo, sendo vedado retira-las dos autos (art. 170, caput e § 1°).

O contexto da pratica dos atos administrativos, por forca da Lindb, condiciona a interpretacdo das not-
mas sobre gestao publica, ao prever que a necessidade de se considerar os obstaculos e as dificuldades reais
do gestor, além das exigéncias das politicas publicas a seu cargo, nos termos de seu art. 22, caput. A NLL,
ao destacar a necessidade de se considerar as razoes apresentadas pelo gestor e os resultados alcangados,
confere maior concretude ao referido dispositivo da Lindb.

Mais adiante, a NLL imp&e um dever de nao surpresa aos 6rgaos de controle. Antes da deliberacio, de-
vem viabilizar a oportunidade de manifestaciao aos gestores, nos casos de possiveis impactos significativos
nas rotinas de trabalho dos 6rgaos e entidades fiscalizados, para que possam apresentar subsidios sobre a
relacdo entre custo e beneficio das possiveis proposicoes, a serem avaliados previamente (art. 171, inc. I).
Revela-se, neste artigo, novamente, a preocupaciao do legislador em delinear os limites dos 6rgaos de con-
trole, assegurando um espaco decisorio adequado a Administragao Publica.

A decisao do 6rgao controlador, apds os subsidios prestados pelo agente publico na forma da NLL,
devera considerar as consequéncias praticas que eventualmente ensejara, nos termos do art. 20, caput, Lindb.
De igual modo, essa decisao tera de contemplar, em sua motivagao, a demonstracao da necessidade e da
adequacdo da medida imposta pelo 6rgao de controle, ou da invalidagio de ato, contrato, ajuste, processo
ou norma administrativa, em face das alternativas eventualmente apresentadas pelo gestor nesses subsidios,
conforme previsto no caput e no paragrafo tnico do art. 20 da Lindb.

Noutro ponto, também ¢é possivel inferir que, apds a NLL, as decisoes relacionadas a fiscalizagao de con-
trole devem guardar maior deferéncia em relacdo as decisGes dos agentes publicos no exercicio da funcao
administrativa. Isso é o que se extrai da ressalva prevista em seu art. 171, inc. II, ao condicionar a atuagao
dos 6rgaos de controle a existéncia de um procedimento objetivo e imparcial, baseado em relatério tecnica-
mente fundamentado, fundado exclusivamente em evidéncias obtidas e organizadas em conformidade com
as normas de auditoria do 6rgao de controle, de modo a impedir a sobreposicdo de interesses pessoais e
interpretagdes tendenciosas.

* Como destaca Osétio, embora o Direito Penal e o Direito Administrativo Sancionador nio sigam rigorosamente as mesmas téc-
nicas nem se submetam ao mesmo regime juridico, compartilham a submissao as clausulas do devido processo legal e do Estado de
Direito, na perspectiva dos nucleos estruturantes dos direitos fundamentais dos acusados em geral. Para o autor, ha conteudos mini-
mos obrigatérios comuns ao Direito Penal e ao Direito Administrativo Punitivo, que vinculam garantias constitucionais basicas dos
acusados em geral (OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 4. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 137).
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Em outros termos, o controle de viés subjetivista, sem fundamenta¢io tecnicamente consistente, nao
pode afastar decisdes tomadas por quem tem a legitimacdo primaz para decidir. A deferéncia para com as
escolhas administrativas somente pode ceder diante de situacoes irregulares objetivamente demonstradas
pelos 6rgaos de controle. Ausentes os elementos que confiram certeza quanto a decisao mais adequada, deve
prevalecer, em principio, a decisao administrativa. Esse entendimento, também, alcanca a possibilidade de
o controlador atuar como “administrador negativo”, sindicando a pratica de atos wanifestamente contrarios a
juridicidade,™ em procedimento que siga, igualmente, as referidas exigéncias de embasamento técnico e ob-
jetivo, e outras limitacdes que veremos a seguir, em especial quanto as consequéncias de decisio que venha
a impedir a pratica de ato ou a continuidade de processo administrativo.

4.3 O reconhecimento do poder geral de cautela e seus novos limites

Seguindo essa trilha de maior respeito ao espago reservado pelo ordenamento jutidico as decisdes admi-
nistrativas, a NLL inovou ao estabelecer limites ao poder geral de cautela dos Tribunais de Contas. Embora
haja alguma controvérsia na doutrina quanto a possibilidade e aos limites desse poder, o Supremo ja reco-
nheceu em diversas situagdes a possibilidade de os TCs emitirem provimentos cautelares. Nesse aspecto,
a nova lei, ao delimitar os contornos dessa atribuicio, reconhece a possibilidade do seu exercicio, que, em
nosso sentir, em nada destoa do rol de competéncias constitucionais atribuidas as Cortes de Contas, mas,
apenas, viabiliza e assegura o resultado util dos processos de contas.”

A primeira limitagdo trazida pela NLL corresponde ao aspecto temporal dos processos dos quais de-
corram provimentos de natureza cautelar. Seguindo a trilha de diversos precedentes do Supremo Tribunal
Federal, que cada vez mais vem estipulando prazos para a atuagio dos Tribunais de Contas,” a NLL previu
o prazo de 25 dias uteis, prorrogavel uma unica vez, para a manifestacio de mérito, nos casos em que tais

E mudanca coerente com os prin-

Cortes suspenderem, cautelarmente, processo licitatério (art. 171, § 1°).%

* “Mutatis mutandis, o controlador, em sentido lato, assume o auténtico papel de ‘administrador negativo’, em analogia com a
figura do ‘legislador negativo’. Logo, se ¢ verdade que o controle, salvo situagbes excepcionalissimas, nao pode adentrar a zona de
atribuigbes do administrador, tem o dever de sinalizar como nao devem ser utilizadas as competéncias administrativas” (FREITAS,
Juarez. Discricionariedade Administrativa e o Direito Fundamental a Boa Administragio Piiblica. 2. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2009. p. 45).

% Acerca da tematica, manifestando teservas quanto a possibilidade de os TCs emitirem provimentos e natureza acautelatotia, cf.
ROSILHO, A. J. Controle da Administragio Piiblica pelo Tribunal de Contas da Unido. 2016. 358f. Tese (Doutorado) — Faculdade de Di-
reito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2016. p. 252; PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. O papel dos Tribunais de Contas no
controle dos contratos administrativos. Inferesse Priblico IP, Belo Horizonte, ano 15, n. 82, nov./dez. 2013; e SUNDFELD, Carlos Ari;
CAMARA,Jacintho Arruda. Competéncias de Controle dos Tribunais de Contas — possibilidades e limites. [z: SUNDFELD, Carlos
Ari (org). Contratagies Piiblicas e sen controle. Sao Paulo: Malheiros, 2013. p. 203-210. Em sentido oposto, numa visao mais favoravel a
essa atuagio, cf. FURTADO, José de Ribamar Caldas. Controle de legalidade e medida cautelares dos Tribunais de Contas. Revista do
Tribunal de Contas do Distrito Federal, Brasilia, v. 33, p. 31-37, jan./dez. 2007. p 34; FURTADO, José de Ribamar Caldas. Direito Finan-
ceiro. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2014. p. 593-597; IOCKEN, Sabrina Nunes. Po/iticas Priblicas: o controle do Tribunal de Contas.
Florian6polis: Conceito Editorial, 2014. p. 61-63; CUNDA, Daniela Zago Gongalves da. Controle de Sustentabilidade pelos Tribunais
de Contas. 2016. 321f. Tese (Doutorado) — Pontificia Universidade Catélica do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2016. p. 238-240;
MATIA, Renata C. Vieira. As tutelas provisérias de urgéncia no CPC/2015 e sua repercussio no ambito dos Tribunais de Contas. In:
MATIA, Renata C. Vieira; FERREIRA, Diogo Ribeiro (coord.). Processo Civil aplicado aos Tribunais de Contas: novas tendéncias a partir
do CPC de 2015. Belo horizonte: Férum, 2017. p. 67-84; ZYMLER, Benjamin. Direito Administrativo e Controle. 3. ed. Belo Horizonte:
Férum, 2013. p. 274; e RODRIGUES, Ricardo Schneider. Os Tribunais de Contas ¢ o minimo existencial em eduncagao: fundamentos para
uma atuagio forte. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 357-363.

7 No Recurso Extraordinirio (RE) n° 636.553, o Suptemo mudou sua jurisprudéncia e passou a entender que, “em aten¢io aos
principios da seguranga juridica e da confianca legitima, os Tribunais de Contas estdo sujeitos ao prazo de cinco anos para o jul-
gamento da legalidade do ato de concessao inicial de aposentadoria, reforma ou pensio, a contar da chegada do processo a respec-
tiva Corte de Contas”. No RE n°® 636.886, a Corte também alterou sua jurisprudéncia e assentou que “é prescritivel a pretensao de
ressarcimento ao erario fundada em decisiao de Tribunal de Contas”. Em relacdo a pretensao punitiva, as duas turmas do STF ja
se manifestaram favoravelmente a aplicacao do prazo previsto na Lei n° 9.873, de 1999, aos TCs, nos termos dos Acoérdaos no Ag
Reg. em Mandado de Seguranga (MS) n® 35.512/DF e no MS n° 32.201/DF, e da Decisio monocritica em Medida Cautelar no MS
n°® 36.523/DF.

% Para Oliveira e Halpetn, o referido dispositivo deve recebert interpretagio conforme a Constituigio pata restringir a sua aplicagio
a0 momento posterior a publicacao do edital de licitacio, sendo vedada a intromissao das Cortes de Contas por ocasiao da fase
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cipios da seguranca juridica, da celeridade, da eficiéncia, do planejamento e da razoabilidade, previstos no
art. 5° da NLL e de inegavel indole constitucional.

A segunda limitacdo corresponde ao estabelecimento de um 6nus argumentativo em relaciao aos TCs,
que devem definir, de forma objetiva, em seus provimentos de natureza acautelatoria, as causas que justifica-
ram a suspensio e o modo como serd garantido o atendimento do interesse piblico obstado pela suspensao
da licitacdo, no caso de objetos essenciais ou de contratacio por emergéncia (art. 171, § 1°) inc. I e II). Em
sintese, impedida a Administragao Publica de atuar, por for¢a de uma decisdo cautelar, cumpre ao proprio
TC indicar como se deve proceder para nao deixar ao desamparo o interesse que seria concretizado pela
licitagdo obstada, em casos de maior urgéncia. Observa-se, a respeito dessa nova regra, a especificacio do
comando ja estabelecido no art. 21, caput, da Lindb, que impde a quem decide, pela decretagao da invalida-
¢io de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, nas esferas administrativa, controladora ou
judicial, o dever de indicar expressamente as consequéncias juridicas e administrativas de sua decisao.

Em seguida, no § 3° do art. 171, a NLL prevé que a decisao de mérito, em processo em que houve a sus-
pensao cautelar do processo licitatorio, deve, se possivel, definir as medidas necessarias e adequadas, em face
das alternativas possiveis, para o seu saneamento. Apenas se inviavel a regularizacio, devera ser determinada
a anulacio. F norma consentinea com o ja mencionado parigrafo tnico do art. 20 da Lindb, que também
impoe o dever de considerar as possiveis alternativas antes de se reconhecer a invalidade, e também com o
paragrafo Gnico do art. 21 da mesma Lei, ao prever que a decisiao de invalidacdo indique, quando cabivel, as
condicOes para que a regulatizacdo ocorra de modo proporcional e equanime, sem prejuizo aos interesses
gerais.

4.4 A sistematica de invalidades em sede de licitacoes e contratos

Evidente, portanto, que a NLL segue a trilha das diversas mudancas operadas na Lindb, apés a Lei n.°
13.655/18. Isso, também, ocorte em trelacio a sistematica de invalida¢io adotada pela nova legislacao, ade-
rente a ideia de que a nulidade s6 deve ser reconhecida em w#/tima ratio. A partir da nova lei, essa medida sera
cabivel, apenas, quando nio for possivel o saneamento e se for a providéncia que melhor atenda ao interesse
publico. Para tanto, devem ser observados diversos aspectos, como os impactos economicos e financeiros
decorrentes do atraso na execuc¢ao do objeto do contrato, os riscos sociais ambientais e a seguranca da po-
pulago, o fechamento de postos de trabalho, o curso para realizar nova licitagao etc. (art. 147, caput e incisos
IaXI).

De forma semelhante, como mencionado, a Lindb dispoe que a decisio que decretar a invalidacao de
ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa deverd indicar de modo expresso suas consequén-
cias juridicas e administrativas. Ademais, quando for o caso, é necessario indicar as condi¢des para que a
regularizagdo ocorra de modo proporcional e equanime, sem prejuizo aos interesses gerais, nao se podendo
impor aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em func¢ao das peculiaridades do caso, sejam anormais ou
excessivos (art. 21, caput e paragrafo nico).

O Decreto n.° 9.830, de 10 de junho de 2019, que regulamenta a Lindb, reforca esse sentido ao estabe-
lecer que a motiva¢ao da decisdo que decreta a invalidacdo de atos, contratos, ajustes, processos ou normas

preparatéria do certame. Defendem que a op¢ao constitucional recaiu sobre a realizacdo do controle a posteriori das finangas publicas
pelos TCs, sendo admissivel o preventivo, apenas, em casos excepcionais expressamente indicados na Constituicio. Seria vedada a
ampliacdo desse limite, sob pena de violagao ao principio da separacio dos poderes. Destacam-se, nesse sentido, as razoes ao veto
do inc. XII do § 1° do art. 32 da NLL, que estabelecia uma espécie de controle prévio das Cortes de Contas no didlogo competitivo
(OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; HALPERN, Erick. O controle dos Tribunais de Contas e o art. 171 da Lei 14.133/2021
(nova Lei de Licitagoes). Zénite Facil, Douttina, 25 mai. 2021. Disponivel em: http://www.zenitefacil.com.br. Acesso em: 8 jul. 2021).
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administrativas deverd demonstrar a necessidade e a adequagiao da medida imposta, consideradas as possi-
veis alternativas e observados os critétios de proporcionalidade e de razoabilidade.”

4.5 A nova sistematica do controle da ordem cronolégica de pagamentos

Outra situagao representativa do maior apreco da NLL pela deferéncia em relagao as decisdes dos agen-
tes publicos, limitando o espago do controle exercido pelos TCs, consiste na nova disciplina relacionada ao
descumprimento da ordem cronolégica dos pagamentos efetuados pela Administracao Publica.

A lei anterior estabelecia, em carater geral, que cada unidade da Administragao, no pagamento das obri-
gacOes relativas ao fornecimento de bens, locacdes, realizaciao de obras e prestacao de servigos, deveria obe-
decer, para cada fonte diferenciada de recursos, a estrita ordem cronolégica das datas de suas exigibilidades.
A ressalva legal permitia afastar essa regra “quando presentes relevantes razoes de interesse piblico e me-
diante prévia justificativa da autoridade competente, devidamente publicada” (art. 5°, caput, Lei n°® 8.666/93).

Pela abertura da norma de excecio, cabia a cada 6rgao de controle avaliar se estavam ou nao presentes
as referidas razoes relevantes de interesse publico, fato que decerto gerava certa inseguranca juridica e abria
caminho para eventuais excessos.”’ Caso as justificativas do agente publico nao fossem acolhidas, além das
sancOes aplicaveis pelas proprias Cortes de Contas, era possivel representar ao Ministério Pablico compe-
tente, nos termos do art. 71, inc. XI, da Constituigao, para fins de propositura de agdo penal, pois estava
tipificado como crime “pagar fatura com pretericio da ordem cronoldgica de sua exigibilidade” (art. 92,
caput, parte final, Lei n.° 8.666/93).

A NLL manteve a previsao de tal fato como crime, ao inserir, no Cédigo Penal, o art. 337-H, majoran-
do, consideravelmente, a pena prevista.*! Todavia, o novo regramento passou a prever de forma expressa
diversas situagoes excludentes da ilicitude da conduta de preterir a ordem cronoldgica de pagamentos. Da
genérica previsao de “relevantes razdes de interesse publico”, passou a delimitar diversas situacoes especi-
ficas, conferindo, a um sé tempo, maior seguranca juridica aos agentes publicos e reduzindo a margem de
discricionariedade dos 6rgaos de controle quanto ao reconhecimento ou nio da conduta ilicita.*?

¥ Neste sentido, cf. o Enunciado 7 do Instituto Brasileiro de Direito Administrativo: “na exptessdo ‘regularizagio’ constante do art.
21 da Lindb estdo incluidos os deveres de convalidar, converter ou modular efeitos de atos administrativos eivados de vicios sempre
que a invalidagdo puder causar maiores prejuizos ao interesse publico do que a manutengao dos efeitos dos atos (saneamento). As
medidas de convalidacio, conversio, modula¢io de efeitos e saneamento sao prioritarias a invalidagao”. INSTITUTO BRASILEI-
RO DE DIREITO ADMINISTRATIVO (IBDA). Semindrio promovido pelo IBDA aprova enunciados sobre a .INDB). Tiradentes, 14
jun. 2019. Disponivel em: https://ibda.com.br/noticia/seminario-promovido-pelo-ibda-aprova-enunciados-sobre-a-lindb. Acesso
em: 27 maio 2021.

0 A Associagiao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon) aprovou a Resolucio n® 08/2014, com diretrizes relacio-
nadas a0 controle do cumprimento do art. 5° da Lei 8.666/93, que trata da ordem nos pagamentos publicos. Recomenda aos TCs
do Brasil, entre varias medidas, que promovam ag6es ou regulamentem, no minimo, “as situagdes que poderdo vir a constituir, ainda
que nao de forma taxativa, relevantes razdes de interesse publico, a permitir excepcionar a regra da ordem cronoldgica, a propdsito
do que estabelece a parte final do artigo 5°, caput, da Lei n® 8.666/93”. Cf. ASSOCIACAO DOS MEMBROS DOS TRIBUNAIS
DE CONTAS DO BRASIL (Atricon). Resolugio n° 08/2014: aprovas as diretrizes de controle externo Atricon 3206/2014 relacio-
nadas 4 tematica “Os Tribunais de Contas do Brasil e o controle do cumprimento do art. 5° da Lei 8.666/93”. Fortaleza: Atricon,
6 ago. 2014. Disponivel em: https:/ /www.atricon.org,br/normas/resolucao-atricon-no-082014-ordem-dos-pagamentos-publicos /.
Acesso em: 2 jul. 2021.

1 Anteriormente, a pena prevista era de detencio, de 2 (dois) a 4 (quatro) anos, e multa. Com a NLL, passou a ser de reclusio, de
4 (quatro) anos a 8 (oito) anos, e multa.

2 Estas sio as situagdes previstas no art. 141, § 1°, da NLL: I — grave perturbacio da ordem, situagio de emergéncia ou calamidade
publica; II — pagamento a microempresa, empresa de pequeno porte, agricultor familiar, produtor rural pessoa fisica, microem-
preendedor individual e sociedade cooperativa, desde que demonstrado o risco de descontinuidade do cumprimento do objeto do
contrato; 11T — pagamento de servigos necessarios 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 dissolu¢do da empresa contratada; V — pagamento de contrato, cujo objeto seja imprescindivel para assegu-
rar a integridade do patrimoénio publico ou para manter o funcionamento das atividades finalisticas do érgio ou entidade, quando
demonstrado o risco de descontinuidade da prestagao de servico publico de relevancia ou o cumprimento da missao institucional.
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Apesar de a nova regra impor a prévia justificativa do descumprimento da referida ordem, permite a
posterior comunicacdo ao 6rgao de controle interno da Administra¢ao e ao Tribunal de Contas competente
(art. 141, § 1°, NLL). E mais um indicativo da busca por uma maior deferéncia em relag¢ao ao exercicio da
atividade administrativa e uma maior delimita¢iao do espaco de atuacao dos 6rgaos de controle.

5 Consideracoes finais

As criticas direcionadas aos alegados excessos cometidos pelos Tribunais de Contas ensejaram uma
mudanca de perspectiva da doutrina e do legislador no sentido de nado mais buscar o recrudescimento das
normas voltadas ao controle. Abriu-se espago para o desenvolvimento de ideias e instrumentos voltados
a0 estabelecimento de limites aos controladores, propiciando uma maior seguranca juridica e delimitando
melhor a possibilidade de responsabilizacao dos agentes publicos.

A autocontencio e a deferéncia como mecanismos para a restricio desses excessos passam a ser in-
centivadas, com significativas mudangas em nosso ordenamento, como observado por ocasidao da Lei n.°
13.655/2018, que modificou a Lindb, em busca de maior seguranca juridica e racionalidade na aplicacio das
normas de Direito Publico. O legislador pétrio, ao editar a NLL, incorporou esse ideal para encorajar um
comportamento mais respeitoso dos 6rgaos de controle externo em relacdo aos agentes publicos responsa-
veis por aplicar a Lei n.° 14.133/2021.

Sdo diversos dispositivos indicativos dessa nova perspectiva. O art. 169 incorpora a visao das trés linhas
de defesa, mitigando, de certa forma, o destaque conferido aos controles externo e interno, para reforcar a
relevancia do tradicional principio da autotutela. A par disso, no § 3° do referido artigo, foram tracadas dire-
trizes relevantes e comuns a serem seguidas por todos os integrantes dessas linhas, uniformizando a atuagao
do controle, no sentido de priorizar medidas de saneamento, mitigacio e controle de riscos, e capacitagio
dos agentes publicos, impondo a necessidade de apuracdo de infragdes apenas nos casos em que houver
dano ao erario. Ainda assim, sendo caso de irregularidade de maior gravidade, a NLL exige dos controla-
dores a observancia da segregacio de fungdes e de individualizagdo de condutas, para evitar excessos na
responsabilizacido de agentes publicos, que possam gerar um temor prejudicial a aplicagao das novidades
incorporadas ao ordenamento pela nova legislacio.

O respeito ao espago de decisao do administrador publico é uma clara preocupa¢io da nova lei ao impor
que suas razoes e os resultados alcancados pela contratacdo sejam sempre, a0 menos, considerados pelo
controlador (art. 170, caput, § 1°). O dever de nio surpresa é uma das grandes novidades, a impedir que
decisGes com impactos significativos sobre a Administracio Puablica sejam adotadas sem facultar antes ao
gestor a apresentacdo de subsidios com consideracGes sobre a relagdo entre custo e beneficio da medida a
ser imposta (art. 171, inc. I).

Outra importante regra condiciona o exercicio do controle a existéncia de procedimentos objetivos e im-
parciais, relatérios tecnicamente fundamentados, baseados em evidéncias e organizados conforme normas
de auditoria (art. 171, inc. II). Aplicadas em conjunto com as disposi¢cdes da Lindb, tais normas corroboram
a constatacdo de que nao hd mais espaco para uma interven¢io voluntariosa e nao dialdgica dos 6rgaos
controladores sobre os controlados.

Uma das mudancas de maior repercussio recaiu sobre o poder geral de cautela dos TCs, tema controver-
tido, mas enfrentado pela nova lei, que a um sé tempo o reconhece como atribui¢io ao alcance das Cortes de
Contas, para estabelecer limites e condicionantes importantes, relativos ao aspecto temporal dos respectivos
processos e aos Onus argumentativos, que deverdo ser enfrentados pelos controladores (art. 171, § 1°), além
de requerer que a decisdao de mérito indique, quando possivel, medidas voltadas ao saneamento de eventuais
vicios, em vez da anulacido do certame (art. 171, 3°).
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A sistematica de invalidades adotada pela NLL ¢ outro aspecto que sugere uma mudanga de postura por
parte dos 6rgios de controle, seguindo a trilha iniciada pela Lindb, que igualmente prop&e o reconhecimen-
to de nulidades apenas em w/tima ratio, quando nao for possivel o saneamento ou a regularizagao de eventuais
impropriedades. A NLL impG&e a observancia de varios critérios relevantes e indispensaveis a caracterizagao
da presenca de interesse publico habil a justificar ou nio a declaracdo de invalidade (art. 147, caput e incisos
TaXI).

Mais um indicativo dessas mudangas foi constatado igualmente na nova sistematica de controle sobre
a ordem cronoldgica de pagamentos pelo Administragdo Publica, ao delimitar expressamente as hipoteses
em que tal conduta deixa de ser considerada ilicita, aspecto que anteriormente ficava a critério quase que
exclusivo dos 6rgaos de controle (art. 141, § 1°).

A partir da avaliagao das mudangas trazidas pela NLL, relacionadas ao controle externo exercido pelas
Cortes de Contas, confirmou-se o seu nitido propésito de melhor delimitar os espacos de atuagao da fungao
administrativa e do 6rgao fiscalizador. A lei propicia uma maior deferéncia desses Tribunais em relacio as
decisoes dos administradores publicos, potencializada quando se conjugam suas novas disposicbes com
aquelas ja estabelecidas na Lindb. Devidamente aplicada, a Lei n.° 14.133/2021 tende a preservar o espa-
co decisorio das autoridades legitimadas, a reduzir o receio de sofrer uma indevida responsabilizacao e a
propiciar a construcdo de um ambiente mais favoravel a implementagdo das inovacdes trazidas pela nova
legislacao.
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Resumo

Analisam-se, criticamente, neste artigo, com base em uma metodologia hi-
potético-dedutiva e na literatura especializada, os dispositivos da nova Lei
de Licitagbes (Lei n.° 14.133, de 1° de abril de 2021) que versam sobre o
controle das contratagdes publicas com o objetivo de apurar se haveria e
quais seriam as inovag¢des da Lei quanto a esse tema. Considerou-se como
hipétese o fato de a nova Lei ter inovado no tema do controle das contra-
tacOes publicas. A pesquisa revelou que, apesar de a nova Lei ndo ter trazi-
do grandes inovagoes, em relacdo ao controle da Administragdo, visto que
grande parte dos seus dispositivos ja era aplicada com base em atos norma-
tivos infralegais, ou fruto da interpretacdo do Tribunal de Contas da Uniao,
houve pontos positivos e que se mostraram inovadores: I) a concepgdo do
controle que vai além da mera e estrita legalidade; II) a atividade de controle
nao se preocupa somente com o carater punitivo e de deteccdo de falhas,
atentando-se, igualmente, com o aprimoramento das praticas administrati-
vas e com o papel pedagdgico a ser exercido pelos 6rgaos de controle; 111)
ha um papel simbolico na inser¢do de previsdes, antes infralegais, em uma
lei em sentido formal; e IV) busca-se, sem perder de vistas as peculiarida-
des de cada caso, uma uniformizacio da atividade de controle, em todos os
entes da federagdo. Trata-se de artigo original e relevante, considerando-se
que a Lei foi recentemente promulgada e é necessario esclarecer os impac-
tos esperados pelo legislador, até para superar entendimentos baseados na
legislagao anterior.

Palavras-chave: Controle; Legalidade; Programas de integridade; Com-
pliance; Contratagdes Publicas.

Abstract

The article, based on a hypothetical-deductive methodology and based on
specialized literature, critically analyzes the provisions of the new Bidding
Law (Law No. 14,133, of April 1, 2021) that deal with the control of public
procurement, with the objective of determining whether there would be
and what new innovations would be on this subject. The hypothesis of the
research was that the new Law would have innovated in the theme of the



control of public procurement. The research revealed that, although the new Law did not bring major inno-
vations with regard to the control of the Administration, since much of its devices were already applied ba-
sed on infralegal normative acts, or the result of the interpretation of the Court of Auditors of the Union,
there were positive points and that proved innovative: i) the conception of control that goes beyond mere
and strict legality; ii) the control activity is not only concerned with the punitive character and detection of
failures, but it is also concerned with the improvement of administrative practices and with the pedagogical
role to be exercised by the control bodies; iii) there is a symbolic role in the insertion of previously infra-
-legal provisions in a law in the formal sense; iv) without losing sight of the peculiarities of each case, the
aim is to standardize the control activity in all entities of the federation. It is an original and relevant article,
considering that the Law was recently enacted, and it is necessary to clarify the impacts expected by the
legislator, even to overcome understandings based on previous legislation.

Keywords: Control; Legality; Integrity programs; Compliance; Public Procurement.

1 Introducao

O advento da nova Lei de Licitacoes, Lei n.° 14.133, de 1° de abril de 2021, suscita a necessidade de
adaptacao dos entendimentos vigentes a esse diploma. Nao seria admissivel que ocorresse o contrario, isto é,
que a nova Lei tivesse de se adaptar aos entendimentos anteriores ou sua interpretacio fosse feita com olhos
no passado. Nio houvesse necessidade de mudanga, nio haveria razdo para um novo diploma legislativo'.

Dessa Lei, sera destacado, para analise, o Capitulo III de seu Titulo 1V, relativo ao controle das contra-
tacOes. O problema suscitado para a pesquisa refere-se a busca para compreender o fato de haver, na nova
lei, Capitulo exclusivo dedicado ao controle quando, ao menos a respeito da Administracao Federal, esse
instrumento ja ¢ determinado como principio fundamental, embora nio exclusivo para contrata¢des, no
Decreto-lei n.” 200, de 25 de fevereiro de 1967. Mesmo para Estados, Distrito Federal e Municipios, a Cons-
tituicdo também prevé o controle, tanto interno quanto externo, estrutura que, pelo Principio da Simetria,
acaba espelhada para essas pessoas politicas?.

A atividade de controle da Administracao, em especial na seara das contrataces publicas, ¢ questao que
permanece presente, a justificar a necessidade de constante estudo e atualizacao. Em que pese haver ainda
hoje uma deficiéncia quanto a esse controle, importantes mecanismos, institui¢oes e instrumentos habeis a
trazer uma efetiva (ou, a0 menos, uma melhot) accountability de modelo hotizontal tém sido estruturados’.

O fato de o advento da Lei n.° 14.133, de 2021, ser recente explica a auséncia de artigos cientificos sobre
o tema do controle das contratagdes tendo por objeto esse novo diploma. Alis, a busca de artigos cientifi-
cos em publicacGes anteriores da Revista Brasileira de Politicas Publicas (RBPP) revelou que, mesmo o tema
do controle das contratagdes publicas, sem relagdo com a nova Lei, também nio foi objeto de pesquisa. Na

! Segundo Rafael Sérgio Lima de Oliveira, “o intuito da nova legislacio é, precipuamente, a modernizagio das leis brasileiras rela-
tivas a formagio, formalizagao e execucao dos contratos publicos. Para tanto, socorreu-se o patlamento brasileiro de experiéncias
vividas em todo o mundo, incluindo ai o Direito Europeu” (OLIVEIRA, Rafael Sérgio Lima. O didlogo competitivo brasileiro.
Farum de Contratagio e Gestao Piiblica— FCGP, Belo Horizonte, ano 20, n. 232, p. 67, abr. 2021).

2 Cf, por exemplo: arts. 31, 70 e 71 da Constitui¢ao Federal.

> RACHED, Danielle Hanna. Accountability e desenho institucional: um “ponto cego” no direito publico brasileiro. RBPP, v. 11, n.
1, p. 190-209, abr. 2021. CABRAL, Flavio Garcia; PIO, Nuno Roberto Coelho. Controle social como mecanismo de efetivagao da
eficiéncia administrativa. Revista de Direito Piiblico, Porto Alegte, v. 14, n. 77, p. 214-239, set./out. 2017. Disponivel em: https://www.
portaldeperiodicos.idp.edu.br/direitopublico/article/view/2681. Acesso em: 29 ago. 2021.
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RBPP o tema do controle foi estudado com énfase nas politicas piblicas e nas institui¢des responsaveis pelo
controle, como o Judicidrio* e o Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Dessa forma, seja pela novidade da Lei, seja pela auséncia de pesquisas sobre o tema, seja pela importan-
cia do tema do controle das contratagoes publicas, justifica-se a presente pesquisa.

A metodologia empregada patra essa pesquisa € a hipotético-dedutiva® e a hipétese colocada é a de que
haveria inova¢des na nova Lei a justificar a estruturacdo de um Capitulo préprio dentro de seu texto espe-
cifico para regular o assunto.

Diante do exposto, neste artigo, tem-se por objetivo descrever, de maneira critica, os dispositivos da
nova Lei de Licitagoes que versam sobre o controle das contratagoes publicas, para apurar se haveria e quais
seriam as inovacoes dessa Lei.

Para essa empreitada, o artigo sera dividido da seguinte forma: as cinco se¢oes iniciais abordarao a analise
dos dispositivos constantes no Capitulo III da nova Lei de LicitacGes. Essas secOes foram sistematizadas
observando a sequéncia com que os dispositivos foram organizados no texto da Lei. A se¢io 6 se subdivide
em quatro subsecoes, cada uma delas tratando das possiveis inovag¢oes positivas trazidas pela Lei no que
tange ao controle das contratagcdes publicas.

2 As trés linhas de defesa na lei de licita¢oes

Na nova Lei de Licita¢oes, o Capitulo especifico do controle das contratacoes ¢ inaugurado pelo artigo
169, que trata sobre as chamadas linhas de defesa para as contratacGes publicas, bem como os pilares da
atividade de controle’.

O dispositivo apresenta, de certo modo, inovaciao em relacio a legislacio antetior (a Lei n.° 8.666/93
especificamente), que nao tinha um grande zelo pela questao do controle das contrata¢oes, possuindo arti-
gos esparsos ¢ laconicos para tratar sobre o assunto. Por outro lado, o capitulo incorpora, em grande parte,

* SOUZA, Selma Leite do N. Sauerbronn de. Controle judicial das politicas publicas: perspectiva da hermenéutica filosofica e con-
stitucional. RBPP, v. 5, n. 1, p. 224-237, 2015.

> GARCIA, Vinicius; LEONETTI, Carlos Aratjo. O controle e a avaliacio pelo Tribunal de Contas da Unido das politicas publicas
implementadas por desoneragdes tributarias no brasil. RBPP, v. 11, n. 1, p. 243-265, abr. 2021.

¢ MEZZAROBA, Orides; MONTEIRO, Claudia Setrvilha. Manual de metodologia da pesquisa no direito. 5. ed. Sio Paulo: Saraiva: 2009.
p. 68-70.

7 CAPITULO III DO CONTROLE DAS CONTRATACOES Art. 169. As contratages publicas deverdo submeter-se a praticas
continuas e permanentes de gestao de riscos e de controle preventivo, inclusive mediante adog¢io de recursos de tecnologia da in-
formacio, e, além de estar subordinadas ao controle social, sujeitar-se-ao as seguintes linhas de defesa: I — primeira linha de defesa,
integrada por servidores e empregados publicos, agentes de licitagdo e autoridades que atuam na estrutura de governanga do 6rgio
ou entidade; II — segunda linha de defesa, integrada pelas unidades de assessoramento juridico e de controle interno do préprio
6rgao ou entidade; III — terceira linha de defesa, integrada pelo 6rgio central de controle interno da Administragdo e pelo tribunal
de contas. § 1° Na forma de regulamento, a implementagao das praticas a que se refere o caput deste artigo sera de responsabilidade
da alta administraciao do 6rgdo ou entidade e levara em consideragio os custos e os beneficios decorrentes de sua implementagao,
optando-se pelas medidas que promovam relagoes integras e confiaveis, com seguranca juridica para todos os envolvidos, e que
produzam o resultado mais vantajoso para a Administragio, com eficiéncia, eficacia e efetividade nas contratagoes publicas. § 2°
Para a realizacao de suas atividades, os 6rgaos de controle deverio ter acesso irrestrito aos documentos e as informagdes necessarias
a realizagdo dos trabalhos, inclusive aos documentos classificados pelo 6rgao ou entidade nos termos da Lei n.° 12.527, de 18 de
novembro de 2011, e o 6rgio de controle com o qual foi compartilhada eventual informagao sigilosa tornar-se-a corresponsavel
pela manutencio do seu sigilo. § 3> Os integrantes das linhas de defesa a que se referem os incisos I, I e III do caput deste artigo
observario o seguinte: I — quando constatarem simples impropriedade formal, adotarao medidas para o seu saneamento e para a
mitigacao de riscos de sua nova ocorréncia, preferencialmente com o aperfeicoamento dos controles preventivos e com a capaci-
tagdo dos agentes publicos responsaveis; I1 — quando constatarem irregularidade que configure dano a Administracio, sem prejuizo
das medidas previstas no inciso I deste § 3°, adotardo as providéncias necessarias para a apuracdo das infracdes administrativas,
observadas a segregacio de fungdes e a necessidade de individualizagao das condutas, bem como remeterao ao Ministério Pablico
competente copias dos documentos cabiveis para a apuragao dos ilicitos de sua competéncia.
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aspectos ja consolidados na jurisprudéncia, cartilhas ou em regulamentacdes normativas do Tribunal de
Contas da Unido (TCU).

A previsdo normativa determina que sejam adotadas praticas continuas e permanentes de gestao de risco
e controle preventivo. Um primeiro aspecto que se destaca refere-se ao realce de que essas atividades nao
sa0 pontuais, casuisticas, que ocorrem em determinados tipos de contrato ou em determinadas fases da con-
tratacdo publica. Tanto a gestdao de risco como o controle preventivo devem ser permanentes e continuos.
Isso implica que todas as fases da contratacao publica (do planejamento da licitagdo a execug¢io contratual)
precisam se submeter a essas praticas. Significa, igualmente, que, durante todas essas fases, ndo somente no
seu inicio ou final, essas mesmas praticas devem estar presentes.

Gestio de riscos refere-se a uma atividade de planejamento, de cariter preventivo e prospectivo, que
visa mapear e prever solugcdes para ocorréncias que possam obstar a regularidade e efetivagiao da contrata-
¢do publica. Risco pode ser compreendido como “o efeito da incerteza sobre objetivos estabelecidos. E a
possibilidade de ocorréncia de eventos que afetem a realizacdao ou alcance dos objetivos, combinada com o
impacto dessa ocorréncia sobre os resultados pretendidos™.

A previsio de gestio de tiscos nio é uma completa novidade’, j4 que, a0 menos no que tange a Admi-
nistracdo Publica Federal, ja havia normativos que demandavam a realizacdo de gestdo ou gerenciamento
de riscos a luz da legislagdo pretérita. Mencione-se, de maneira exemplificativa, a Instru¢io Normativa n.°
5, de 26 de maio de 2017, do entao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, que, ao versar
sobre contratacdo de servicos, precisa em seu artigo 25 que o Gerenciamento de Riscos ¢ um processo que
consiste em:

a) identificacdo dos principais riscos que possam comprometer a cfetividade de qualquer fase da
contratacio e o alcance de seus objetivos;

b) avaliacdo dos riscos identificados quanto a probabilidade e impacto;
¢) definicao de ag¢oes para reduzir a probabilidade dos riscos inaceitaveis e de suas consequéncias;
d) acées de contingéncia para a hipétese de concretizagdao destes riscos; e

e) defini¢ao dos responsaveis pelo tratamento dos riscos e pelas a¢oes de contingéncia.

A previsao de atividade de gestdo de risco representa, inclusive, a incorpora¢do de uma recomenda-
¢do dada ao governo brasileiro pela Organizacido para a Cooperagio ¢ o Desenvolvimento Econémico
(OCDE)" no ano de 2011, no sentido de que houvesse a integracio da:

gestio de riscos como elemento-chave da responsabilidade gerencial, de modo a promover a integridade
e prevenir a improbidade, os desvios e a corrupcdo. A gestdo de riscos operacionais contribui para
eficiéncia na prestacio dos servicos publicos, aumenta a responsabilizacio dos gestores e inspira a
confian¢a nos 6rgaos publicos. Promove, também, melhorias na alocagao de recursos e no cumptimento
da legislacdo. Gestores publicos devem compreender, reconhecer e serem recompensados por adotar
gestdo de riscos em suas atividades rotineiras.

O controle preventivo (a priori), no qual a gestdo de riscos encontra-se inserida, de certa forma, é um
mecanismo que visa limitar a possibilidade de ocorrer resultados indesejados por meio da abordagem de
suas causas de maneira prévia. Ambas as formas de controle, preventiva ou repressiva (a posteriori), tém sua
importancia e sao desejaveis em qualquer sistema organizacional. O controle preventivo ganha, entretanto,

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Referencial bisico de gestao de riscos. Brasilia: TCU, Secretaria Geral de Controle Externo
(Segecex), 2018. p.8.

? O proptio TCU ja possuia a Resolucio — TCU n.° 287, de 12 de abril de 2017, que regulamenta a gestio de riscos no ambito da
propria Corte de Contas.

" OCDE. Avaliagio da integridade no Brasil da OCDE: a gestio de tiscos para uma administracio publica mais transpatente e ética.
2011. Disponivel em: https://www.oecd.org/gov/ethics/48947422.pdf. Acesso em: 09 fev. 2021.
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uma especial relevancia para o caso da Administracao Publica no Brasil, considerando-se a baixa eficacia e
alto custo das a¢oes destinadas a recuperar os recursos desviados''.

Pressupde-se que, por meio da detecgio prévia de falhas e planejamento, sejam evitados danos e gastos
desnecessarios, bem como retrabalho, que afrontam a eficiéncia administrativa e o préprio interesse publi-
co. A maxima licdo popular representa a inten¢ao do legislador: “é melhor prevenir do que remediar”. Da
mesma sorte, com essa deteccdo preventiva de riscos, conhecendo-se o processo licitatério como um todo,
haveria menos espago pata praticas corruptivas, o que privilegiaria a integridade das contratagdes publicas'?.

Ha, contudo, de se avaliar a intensidade e a preferéncia quase que absoluta pelo controle preventivo.
Embora ele constitua um 6timo mecanismo de controle, conforme exposto acima, razao pela qual o legis-
lador conferiu maior destaque a ele, o seu funcionamento adequado depende de uma correta interacio com
formas de controle repressivo, bem como uma analise proporcional sobre sua utilizagao. Orgﬁos de controle
que atuam com controles preventivos de maneira excessiva acabam inviabilizando o exercicio da fungao
administrativa, substituindo (de maneira indevida), muitas vezes, a atividade do gestor publico.

O artigo 169 da nova Lei de Licitagbes também demanda a utilizagio de recursos de tecnologia da infor-
magao. Este talvez seja o futuro do Direito como um todo, culminando num novo ramo denominado Direi-
to Digital. As atividades da Administragao Publica, de maneira ampla, ndo somente as contrata¢oes publicas,
necessitam estar alinhadas ao uso de tecnologias que sejam capazes de aprimorar sua atuacio, cumprindo
com o dever de eficiéncia administrativa constante no caput no artigo 37 da Constitui¢ao Federal. A Admi-
nistragao Publica ja tem se valido de mecanismos de tecnologia de informagao na atividade administrativa,
ainda que, de maneira timida, seja por meio de instrumentos de inteligéncia artificial fraca ou forte. Podem
ser citados, como exemplo na atividade de controle, os robos Alice, Sofia e Moénica, que ajudam os auditores
do Tribunal de Contas da Unido a detectar fraudes em licitagdes, ou mesmo o ja conhecido robé Victor, que
atua no Supremo Tribunal Federal auxiliando o reconhecimento de repercussio geral®.

Outro ponto de destaque do caput do art. 169 é a imposicao de que todas as fases da contratacio também
se encontrem submetidas ao controle social. Os mecanismos sociais de controle sio verdadeiros pilares para
o aprimoramento das relacoes de acconntability (horizontal e vertical), tendo adquirido cada vez mais espaco
nas relacdes institucionais e politicas das novas democracias politicas (poliarquias), suprindo incontaveis
lacunas vivenciadas por aqueles instrumentos tradicionais de controle'. Nessa toada, o controle social,
além de possuir seus efeitos préprios, seja de cunho moralizante, seja de carater informativo, ¢ instrumento
imprescindivel para o melhoramento das demais formas de controle (eleitorais e institucionais), bem como
para a provocacio delas, sendo engrenagem primordial a todo um sistema de controle estatal.

O legislador optou por utilizar a nomenclatura “linhas de defesa”, referindo-se a gama de agentes que
participam, direta ou indiretamente, do processo de contratagio publica. Ao trata-los como agentes atuan-
tes em uma linha de defesa, confere-lhes uma atribuicio, que ja era implicita, de zelo, cautela e controle em
relacio aos mecanismos relacionados as licitacdes e aos contratos administrativos.

As trés linhas de defesa, tratadas nesse dispositivo, representam a incorporagio de praticas recomenda-
das internacionalmente para a iniciativa privada em suas estruturas de controle interno e gestao de riscos®.

" NOGUEIRA, Sérgio Seabra. Gerenciamento de Riscos em Organiza¢oes Publicas: uma pratica efetiva para controle preventivo
e melhoria dos gastos publicos no Brasil? Revista da CGU, ano 2, n. 3, p. 43, dez. 2007.

2. CABRAL, Flavio Gatcia. Comentarios aos artigos 75 (DISPENSA) e 169 a 173 (CONTROLE). In: SARAI, Leandro. (org).
Tratado da Nova 1ei de Licitagoes e Contratos Administratives: 1ei 14133/21 Comentada por Advogados Puablicos. Salvador: JusPodium,
2021.v. 1. p. 1324.

3 FIGUEIREDO, Catla Regina Bortolaz de; CABRAL, Flavio Garcia. Inteligéncia artificial: machine learning na Administracio
Publica. International Journal of Digital Law, Belo Hotizonte, ano 1, n. 1, p. 90, jan./abr. 2020.

" CABRAL, Flavio Garcia; PIO, Nuno Roberto Coelho. Controle social como mecanismo de efetivacio da eficiéncia administra-
tiva. Revista de Direito Priblico, Porto Alegre, v. 14, n. 77, p. 220, set./out. 2017.

5 TIA. ILA Position Paper: The three lines of defense in effective risk management and control. Jan. 2013. Disponivel em: https://
na.theiia.org/standards-guidance/Public%20Documents/PP%20The%20Three%20Lines%200f%20Defense%020in%20Effec-
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Na iniciativa privada, ha risco reputacional e risco para os resultados da empresa. Nas contratacoes pu-
blicas, os desvios podem comprometer o atingimento dos objetivos trazidos pela Lei de Licitagdes. Nio se
conseguira, por exemplo, o melhor preco se algum agente publico for corrompido para direcionar a contra-
tacdo para determinado agente privado.

Numa primeira linha de defesa, os agentes publicos mais proximos a contratagdo estdo obrigados a

16

observar as normas pertinentes no exercicio de suas atividades. Essa primeira linha'®, na esfera federal, cot-

responde a estrutura indicada pelos arts. 13 e 14 do Decreto-lei n.” 200, de 1967.

Numa segunda linha, haveria o controle sobre a primeira linha, como forma de tentar apurar eventuais
falhas que tenham passado por ela. Essa linha é composta pelo corpo juridico e pela equipe de controle
interno do proprio 6rgao ou ente. Na esfera federal, o corpo juridico é composto pela Advocacia-Geral
da Unido e seus 6rgaos vinculados, conforme art. 131 da Constituicdo Federal. As unidades de controle
interno'” do préprio 6rgiao podem ser estruturadas com equipes de auditoria, que fazem chegar 2 alta ad-
ministracio o conhecimento sobre os fatos apurados no exame da execu¢do da missio institucional pelos
subordinados.

Na iniciativa privada, é na segunda linha de defesa que se instala a politica de compliance'™. A palavra
“compliancia” em Lingua Portuguesa, segundo o dicionario, representa um fenémeno da fisica que implica
a capacidade de um corpo se adaptar a uma for¢a que sobre ele € aplicada. Por sua vez, o verbo, em Lingua
Inglesa, “t0 comply” significa cumprir. A ideia de compliance, assim, é a de se observar na pratica o cumpri-
mento das normas. Causa intriga a preocupacao com cozpliance na Administracao Pablica quando esta, por
principio constitucional, é regida ndo apenas pela legalidade, que, por si s6, ja determinaria toda a atuagao
segundo a lei, mas também por outros principios que reforcam a integridade da conduta do Poder Publico,
como a moralidade, a impessoalidade, a publicidade e a eficiéncia’®. Mas ha quem sustente a necessidade de
haver a figura de um compliancer piblico, uma vez que esse papel transcenderia a assessoria juridica, econd-
mica e mesmo politica®.

Esse termo cada vez se torna mais comum e ganha espag¢o com a edigdo da Lei n.° 12.840, de 2013,
conhecida como Lei Anticorrup¢ao, que, aparentemente, refere-se a responsabilizacio das pessoas juri-
dicas que cometessem desvios em seu relacionamento com a Administracdo Publica, uma vez que elas,
em principio, escapariam das normas da Lei n.° 8.666, de 1993, ¢ da Lei n.° 8.429, de 1992. O compliance é
compreendido pelos programas de integridade mencionados no art. 7°, VIII, da Lei n.° 12.846, de 2013, e
se destinava, justamente, a referidas pessoas juridicas®. Nota-se, ainda, que o compliance surge no contexto

tive%20Risk%20Management%20and%20Control.pdf Acesso em: 9 mar. 2021.

16 Apesar de esses agentes estarem indicados expressamente como responsaveis pela chamada “primeira linha de defesa” na Nova
Lei, seu papel de destaque e sua responsabilizacao em razio de omissao ja era sentida a luz da antiga legislagao, em particular pelo
Tribunal de Contas da Unido. Em diversas ocasides, a Corte ja decretou a responsabilizacio da autoridade que homologava o pro-
cedimento licitatério (Acérdao 2318/2017-Plenario) ou mesmo a comissdo de licitaco (Acdrdio 203/2018-Plenario), por exemplo.
7 Os 6tgaos de controle interno, nos termos da Instrug¢io Normativa TCU n.° 63/2010, sio as unidades administrativas, integran-
tes dos sistemas de controle interno da administragao publica federal, incumbidas, entre outras fungGes, da verificagao da consistén-
cia e qualidade dos controles internos, bem como do apoio as atividades de controle externo exercidas pelo Tribunal.

8 TIA. ILA Position Paper: The three lines of defense in effective risk management and control. Jan. 2013. Disponivel em: https://
na.theiia.org/standards-guidance/Public%20Documents/PP%20The%20Three%20Lines%200f%20Defense%020in%20Effec-
tive%20Risk%20Management%20and%20Control.pdf. Acesso em: 9 mar. 2021, p. 4.

¥ Ha quem aponte até mesmo uma aberra¢do nessa pretensdo de gerir o Estado como se fosse uma empresa privada (MARTINS,
Ricardo Marcondes. Tema I - compliance na administracao publica: aspectos gerais 1. compliance, administragao publica e neocolo-
nialismo. In: DAL POZZO, Augusto Neves; MARTINS, Ricardo Marcondes. Compliance no Direito Administrative. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 2021. v. 1. p. 41-54).

% QUERALT, Joan J. Public compliance y corrupcion: analisis conceptual y propuestas. Revista Internacional Transparéncia e Integridad,
n. 2. sep./dic. 2016.

2 GONCALVES, Benedito. GRILO, A utilizagio dos instrumentos de compliance para a realizacio do principio da moralidade
administrativa. In: DAL POZZO, Augusto Neves; MARTINS, Ricardo Marcondes. Compliance no Direito Administrativo. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2021. v. 1. p. 41-54.
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brasileiro voltado, principalmente, a abarcar casos de corrupgio e fraude, mas preocupado com ir além das
normas juridicas para também tratar de aspectos éticos™.

Além disso, o compliance pode ser considerado um importante instrumento para o avanco do movimento
constitucionalista no pais, na medida em que tem por escopo a ampliacio dos instrumentos de controle e
a promoc¢iao de uma maior transparéncia da gestao de recursos publicos, incrementando a efetividade dos
direitos fundamentais, com destaque para os sociais que exigem um maior dispéndio de recursos®.

Posteriormente a Lei n.° 12.846, de 2013, contudo, a Administracdo Publica de fato passa a se preocupar
em implantar em sua estrutura politicas de governanga e programas de integridade, como se nota, no ambito
federal, pelo Decreto n.° 9.203, de 22 de novembro de 2017%.

A terceira linha de defesa, por sua vez, de certa forma, serve como uma camada adicional de protecao,
para captar as falhas residuais ndo apuradas nas linhas anteriores. Essa linha é composta pelo Tribunal de
Contas e pelo 6rgao central de controle interno, que, no ambito federal, constitui a Controladoria-Geral da
Unido®.

Nota-se no dispositivo a preocupagao com que as boas praticas sejam adotadas desde a alta administra-
¢io, inclusive para servir de exemplo de sua seriedade para os agentes subordinados. Além disso, conside-
rando-se os custos dessa estrutura de controle, a norma orienta que se busque um ponto étimo, de modo
que o controle ndo se torne um fim em si mesmo e prejudique a atividade institucional.

Para a realizagao de suas atividades, os 6rgaos de controle poderio ter acesso a toda documentagio ne-
cessaria, inclusive a sigilosa®.

2 ARAUJO, Valter Shuenquener de; SANTOS, Bruna de Brito André dos; XAVIER, Leonardo Vieira. Compliance na adminis-
tragdo publica brasileira. Ae>C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Hotizonte, ano 19, n. 77, p.247-272, jul./set.
2019.

% CARNEIRO, Claudio; LOURENCO, Daniel Braga. Transparéncia Publica e os Programas de Integridade no Brasil. In: CAR-
NEIRO, Claudio; MOTA FILHO, Humberto Eustaquio César (org.). Transparéncia Priblica: o estado da arte. Rio de Janeiro: Univer-
sity Institute Editora, 2020. p. 10.

2 Mostra-se interessante notar que o aludido Decteto foi elaborado com base essencialmente no estudo feito pelo TCU, resumido
no manual —10 passos para a Boa Governanca”. Tal Decreto do Executivo ¢ fruto de uma producio quase que exclusiva do Tribunal
de Contas da Unido (CABRAL, Flavio Garcia. O papel do Tribunal de Contas da Unido (TCU) para o compliance na Administracao
Publica. In: DAL POZZO, Augusto Neves; MARTINS, Ricardo Marcondes (coord.). Compliance no Direito Administrative. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2020, p.350).

» A Controladoria-Geral da Uniio (CGU) ¢ o 6tgio de controle interno do Governo Federal responsavel por realizar atividades
relacionadas a defesa do patrimoénio publico e ao incremento da transparéncia da gestdo, por meio de a¢oes de auditoria publica,
correicdo, prevencao e combate a corrupgao e ouvidoria. A CGU, também, deve exercer, como C)rgﬁo Central, a supervisio técnica
dos 6rgios que compdem o Sistema de Controle Interno, o Sistema de Correicao e o Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo
Federal, prestando a orientagio normativa necessaria (BRASIL. Controladotia-Geral da Unido. Institucional. Disponivel em: https://
www.gov.bt/cgu/pt-br/acesso-a-informacao/institucional. Acesso em: 21 ago. 2021).

% Nesse ponto, o Decreto n.° 10.209/2020 libera o compartilhamento de informagdes necessatias 2 realizagio de procedimentos
de auditoria e de inspegio, inclusive aquelas protegidas pelo sigilo fiscal previsto no art. 198 do Cédigo Tributario Nacional. Com
isso, a Secretaria Especial da Receita Federal poderd compartilhar esses dados tanto com o Tribunal de Contas da Uniao (TCU),
que ¢ um 6rgao de controle externo da administragio publica federal, quanto com a Controladoria-Geral da Unido (CGU), que é o
6rgao de controle interno do Poder Executivo. Os dados poderao ser compartilhados com o TCU no ambito de processo especifico,
a partir de uma portaria que indique os auditores autorizados a acessa-los. Eles assinario um termo de confidencialidade e assumir
todas as responsabilidades legais que um auditor da Receita Federal também assume. O objetivo é contribuir para o aprimoramento
da governanga e para que a administragao publica federal tenha mais transparéncia, credibilidade e eficiéncia. Essas auditorias aux-
iliaram a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional nos procedimentos de recuperagio de créditos da divida ativa da Unido, com
consideravel aumento na arrecadagio, o que se demonstra pelo Relatério PGFN em Numeros (disponivel no site https://www.
gov.br/pgfn/pt-br/acesso-a-informacao/institucional /pgfn-em-numeros-2014/pgfn-em-numeros-2020/view).Para a colocagio
em pratica do comando autorizativo do Decreto em questao, o TCU e a Receita Federal passaram a ter a obrigacio de definir as
condigodes operacionais e de seguranca da informacio para viabilizar o compartilhamento do sigilo (BRASIL. Tribunal de Contas da
Unido. Decreto libera compartilhamento de dados protegidos por sigilo fiscal. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/imprensa/
noticias/decreto-libera-compartilhamento-de-dados-protegidos-por-sigilo-fiscal htm. Acesso em 20 ago. 2021).
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No exercicio do controle, hd nitida orientacao para que se dé prioridade ao saneamento e capacitagao
em casos de falhas que nio causem prejuizos. Por outro lado, nio se tratando de mera falha formal, serdo
acionados os 6rgaos competentes para apura¢ao, reparacao e eventual punicio dos responsaveis, buscando
atribuir a responsabilidade aos efetivos culpados.

3 Diretrizes para o controle

A Lei de Licitagoes estabeleceu as diretrizes para o exetcicio do controle no seu artigo 1707 Esse dis-
positivo incorpora praticas ja existentes, por exemplo, em relacdo ao Tribunal de Contas da Unido, que, em
muitos aspectos, observa recomendagdes internacionais relativas a controles internos expedidas pelo Com-
mittee of Sponsoring Organizations of the Treadway Comission®. Convém, por esse motivo, recorrer aos
conceitos técnicos empregados por esta Corte de Contas.

Os critérios de oportunidade, materialidade, relevancia e risco sdo previstos, expressamente, no art. 19
da Resolu¢ao n.° 269, de 25 de marco de 2015, do Tribunal de Contas da Unido, que rege o sistema de pla-
nejamento e gestao desta Corte, embora tais conceitos nio sejam tao claros. Ao que tudo indica, a Lei de
Licitagdes pretende expandir esse modelo para todos os érgaos de controle.

A materialidade ¢ um conceito técnico empregado no ramo da auditoria e diz respeito a um pardmetro
utilizado para aferir se determinada irregularidade ou distor¢ao tera relevancia para fins de apuracgio, apon-
tamento e recomendacdes”, representando, ainda, “o volume de recursos envolvido”, segundo o inciso VI
do paragrafo unico do art. 1° da Instru¢do Normativa TCU n.° 63, de 1° de setembro de 2010. Questiona-se,
entdo, se o volume de recursos se refere aos custos da fiscalizacdo ou aos valores ou importe econémico
do objeto que estd sendo fiscalizado. O parametro nio ¢ aferido, apenas, do ponto de vista monetario, mas
também segundo critérios de importancia “social e politica, [de|] conformidade, transparéncia, governanca
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e accountability”, razdo pela qual pode variar conforme tempo e local™. A materialidade, como critério de

selecao do objeto a ser auditado, determina que sejam considerados® os valores associados ao objeto de con-

trole, de forma que a agio de controle possa propotcionat beneficios significativos em termos financeiros.”!

A relevancia, por sua vez, diz respeito a “aspecto ou fato considerado importante, em geral no contexto
do objetivo delineado, ainda que nao seja material ou economicamente significativo”, conforme o inciso VII
do pardgrafo tunico do art. 1° da Instrugdo Normativa TCU n° 63, de 2010*% Ou seja, ao indicar que algo

7 “Art. 170. Os 6rgaos de controle adotario, na fiscalizacio dos atos previstos nesta Lei, critérios de oportunidade, materialidade,
relevancia e risco e considerardo as razoes apresentadas pelos 6rgios e entidades responsaveis e os resultados obtidos com a con-
tratagao, observado o disposto no § 3° do art. 169 desta Lei. § 1° As razGes apresentadas pelos 6rgaos e entidades responsaveis
deverio ser encaminhadas aos 6rgios de controle até a conclusio da fase de instruciao do processo e ndo poderio ser desentranha-
das dos autos. § 2° A omissdo na prestacdo das informagdes ndo impedird as deliberagbes dos 6rgaos de controle nem retardara a
aplicagdo de qualquer de seus prazos de tramitagao e de deliberagio. § 3° Os 6rgaos de controle desconsiderario os documentos
impertinentes, meramente protelatérios ou de nenhum interesse para o esclarecimento dos fatos. § 4° Qualquer licitante, contratado
ou pessoa fisica ou juridica podera representar aos 6rgaos de controle interno ou ao tribunal de contas competente contra irregu-
laridades na aplicacao desta Lei.”

% COSO, Committee of Sponsoting Organizations of the Treadway Commission. Enserprise Risk Management: Integrated Framework.
Sep. 2004. https:/ /www.coso.org/Documents/ COSO-ERM-Executive-Summary.pdf Acesso em: 10 mar. 2021.

# BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Boletim do Tribunal de Contas da Unido administrativo especial, Brasilia, Ano. 36, . 11, p. 24-25,
2017.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Orientacies para selecio de objetos e agoes de Controle. 2016. Disponivel em: https://portal.tcu.
gov.br/fiscalizacao-e-controle/auditoria/selecao-de-objetos-e-acoes-de-controle/ Acesso em: 12 mar. 2021, p.15; BRASIL. Tribu-
nal de Contas da Uniao. Manual de Auditoria Operacional. 4. ed. Brasilia: TCU, Secretaria de Métodos e Suporte ao Controle Externo
(Semec), 2020. p. 30.

' BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Orientacies para selecio de objetos e agoes de Controle. 2016. Disponivel em: https://portal.tcu.
gov.br/fiscalizacao-e-controle/auditotia/selecao-de-objetos-e-acoes-de-controle/ Acesso em: 12 mar. 2021, p. 13.

2 BRASIL. Ttibunal de Contas da Unido. Boletins do Tribunal de Contas da Unido adpuinistrativo especial, Brasilia, Ano. 36, n. 11, p. 33,
2017.
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pode ser relevante sem ser materialmente significativo, o sentido do termo “material” parece contradizer o
conceito acima de materialidade. A relevancia também é um critério para direcionar a selecao dos objetos de
auditoria para temas “atuais, de grande importancia nacional e de interesse da sociedade”, para que se “leve
em conta o beneficio que possa gerar a sociedade.”” Ocorte que o beneficio a sociedade, como visto, tam-
bém é mencionado como ligado a materialidade, o que mostra novamente a confusio terminologica, ficando
incontroverso, apenas, o aspecto da importancia ou grande valotizacio que a sociedade atribui ao objeto.*

Outro aspecto que possui carater aberto ¢ o da oportunidade, que, segundo o TCU, orientaria a adogao
da acio de controle para que fosse realizada no momento adequado, considerando-se a disponibilidade de
recursos materiais e humanos, como auditores com os conhecimentos necessarios, bem como dados e infor-
magcdes disponiveis para serem auditados.” Ressalta-se que, sendo a agdo de controle um meio para o objeto
do controle alcangar seu fim, ela ndo pode ser um fim em si mesmo. Com isso, analise quanto a0 momento
da acio de controle nio pode ter em vista, apenas, o que é melhor para o 6rgio de controle. F fundamental
que também se verifique se é oportuna a intervencdo do ponto de vista do 6rgao controlado, como se pode
ver na seguinte hipétese: uma contratacdo urgente e importante em que o Orgao contratante possui poucos
recursos materiais e humanos para realizar suas fun¢des. Caso a acdo de controle ocorra durante o processo
de contratagdo, com a solicitacdo de informagoes, por exemplo, isso pode atrapalhar o tramite da contra-
tacdo, pois os agentes encarregados da contratacdo teriam de parar suas atividades para elaborar relatorios
solicitados pelo controlador. Eventualmente, com isso, a propria acdo de controle poderia ser prejudicial
para a sociedade. Mas esse aspecto nao passa despercebido na concepgao de oportunidade, uma vez que o
proprio TCU também considera, nesse critério, “se a acdo de controle podera trazer beneficios significativos
a administracdo publica e a sociedade” e se ela serd favoravel do ponto de vista da relagio custo-beneficio.”

Alids, esse aspecto ¢ o principal na terminologia do Committee of Sponsoring Organizations of the
Treadway Comission (COSO)”, ao considerar oportunidade como “a possibilidade de um evento ocorrer e
afetar positivamente a realizacao de objetivos”.

Nota-se no art. 170 um claro alinhamento da nova Lei de Licitagdes com as alteragbes promovidas
pela Lei n.° 13.655/2018 a respeito da Lei de Introducdo as Normas do Diteito Brasileiro (LINDB), em
especial quando se impde aos érgaos de controle que considerem “as razdes apresentadas pelos 6rgios e
entidades responsaveis e os resultados obtidos com a contrata¢ao”. Esse alinhamento ocorre principalmente
na combinacao do artigo 20 da LINDB — que determina que, nas decises controladoras, nao se decidira
com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo
— com o artigo 22 da LINDB — que prescreve que, na interpretacao de normas sobre gestio publica,
serao considerados os obstaculos, as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu
cargo, sem prejuizo dos direitos dos. Afinal, mecanismos de controle vistos de uma perspectiva unilateral,
na qual o contraditério era meramente formal, cedem espaco a um controle dialbgico, que concretiza um
contraditério material.

* BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Orientacies para selecio de objetos e agoes de Controle. 2016. Disponivel em: https://portal.tcu.
gov.br/fiscalizacao-e-controle/auditotia/selecao-de-objetos-e-acoes-de-controle/ Acesso em: 12 mar. 2021, p. 13.

* BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Orientacies para selecio de objetos e agoes de Controle. 2016. Disponivel em: https://portal.tcu.
gov.br/fiscalizacao-e-controle/auditoria/selecao-de-objetos-e-acoes-de-controle/ Acesso em: 12 mar. 2021, p. 15. BRASIL. Tribu-
nal de Contas da Uniao. Manual de Auditoria Operacional. 4. ed. Brasilia: TCU, Secretaria de Métodos e Suporte ao Controle Externo
(Semec), 2020. p.32.

» BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Orientacies para selecio de objetos ¢ agoes de Controle. 2016. Disponivel em: https://portal.tcu.
gov.br/fiscalizacao-e-controle/auditoria/selecao-de-objetos-e-acoes-de-controle/ Acesso em: 12 mar. 2021, p. 13-15.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Orientacies para selecio de objetos e agoes de Controle. 2016. Disponivel em: https://portal.tcu.
gov.br/fiscalizacao-e-controle/auditotia/selecao-de-objetos-e-acoes-de-controle/ Acesso em: 12 mar. 2021, p.29.

7 COSO. Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission. Enterprise Risk Management: Integrated Framework.
Sep. 2004. p. 2; BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Boletim do Tribunal de Contas da Unido administrativo especial, Brasilia, Ano. 36,
n. 11, p. 27, 2017.
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4 O procedimento de controle

O procedimento ¢é tratado no art. 171 da nova Lei.*® Percebe-se, no art. 171, que, enquanto os incisos I
e II parecem estar voltados ao 6rgao de controle, o inciso III aparentemente também se aplica ao plancja-
mento da prépria contratacdo nos casos ali indicados.

O inciso I do art. 171 traz a preocupagao quanto a relacao entre custos e beneficios do controle, além de
privilegiar a visdo do gestor. Refere-se a uma maior abertura dialogica entre controlador e controlado, com
a permissao de que os 6rgaos de controle ougam previamente os gestores.

Essa previsdo é mais uma que positiva a pratica normativa ja constante no TCU. De fato, as Normas
de Auditoria do Tribunal de Contas da Unido (NAT), previstas na Portaria TC n.° 280/2010, com todas as
alteracOes e revisOes sofridas no ano de 2020, declaram ser regra nas auditorias operacionais a remessa do
relatério preliminar para comentarios dos gestores; e declara a remessa obrigatoria, nas demais auditorias,
nos casos em que houver achados de alta complexidade ou de grande impacto. Para justificar essa previsao,
consta na prépria Portaria que essas diretrizes tém por escopo “oferecer oportunidade de manifestagao
aos gestores sobre possiveis propostas de encaminhamento que terdo impacto significativo nas rotinas de
trabalho dos 6rgios/entidades auditados, a fim de que se possa avaliar previamente o custo versus beneficio
dessas proposi¢des”. A justificativa foi praticamente reproduzida de modo integral no inciso sob analise.

A concepcio do inciso 1 do art. 171 é que seja oportunizada a possibilidade de os gestores publicos se
manifestarem sobre possiveis recomendacoes exaradas pelos 6rgaos de controle, quando essas recomenda-
¢Oes afetarem a sistematica de trabalho, permitindo que o controlador avalie a relacdo de custo e beneficio
(economicidade) entre o que se pretende com a recomendacio e o impacto das mudangas necessarias.

O inciso 1I do art. 171, por sua vez, procura tornar objetiva a andlise, além de propiciar uniformidade.
Hsse inciso tem como diretriz evitar subjetivismos na atividade de controle. Prevé que os procedimentos de
controle devem ser feitos de maneira imparcial, elaborando-se relatérios tecnicamente fundamentados, com
base, exclusivamente, nas evidéncias® obtidas.

# “Art. 171. Na fiscaliza¢io de controle seta observado o seguinte:

' — viabiliza¢do de oportunidade de manifestagio aos gestores sobre possiveis propostas de encaminhamento que terdo impacto
significativo nas rotinas de trabalho dos érgios e entidades fiscalizados, a fim de que eles disponibilizem subsidios para avaliacdo
prévia da relagdo entre custo e beneficio dessas possiveis proposicoes;

"~ adoc¢do de procedimentos objetivos e imparciais e elaboragio de trelatérios tecnicamente fundamentados, baseados exclusiva-
mente nas evidéncias obtidas e organizados de acordo com as normas de auditoria do respectivo 6rgao de controle, de modo a evitar
que interesses pessoais ¢ interpretacoes tendenciosas interfiram na apresentacio e no tratamento dos fatos levantados;

" — defini¢do de objetivos, nos regimes de empreitada por preco global, empreitada integral, contratacio semi-integrada e con-
tratagdo integrada, atendidos os requisitos técnicos, legais, orcamentarios e financeiros, de acordo com as finalidades da contratacio,
devendo, ainda, ser perquirida a conformidade do prego global com os parimetros de mercado para o objeto contratado, consid-
erada inclusive a dimensao geografica.

§1° Ao suspendet cautelarmente o processo licitatorio, o tribunal de contas devera pronunciar-se definitivamente sobre o mérito
da irregularidade que tenha dado causa a suspensio no prazo de 25 (vinte e cinco) dias uteis, contado da data do recebimento das
informagdes a que se refere o § 2° deste artigo, prorrogavel por igual periodo uma unica vez, e definird objetivamente:

'— as causas da ordem de suspensio;

"— 0 modo como serd garantido o atendimento do interesse publico obstado pela suspensio da licitacio, no caso de objetos es-
senciais ou de contratacdo por emergéncia.

§2° Ao ser intimado da ordem de suspensido do processo licitatétio, o 6tgao ou entidade deverd, no prazo de 10 (dez) dias Uteis,
admitida a prorrogagao:

'~ informar as medidas adotadas para cumprimento da decisdo;

" — prestar todas as informagoes cabiveis;

1 — proceder a apuracio de responsabilidade, se for o caso.

§3° A decisio que examinar o mérito da medida cautelar a que se refere o § 1° deste artigo deverd definir as medidas necessarias e
adequadas, em face das alternativas possiveis, para o saneamento do processo licitatério, ou determinar a sua anulagao.

§4° O descumprimento do disposto no § 2° deste artigo ensejara a apuragio de responsabilidade e a obrigagio de reparagio do
prejuizo causado ao erario.”

¥ Evidéncia, para fins de controle, significa os elementos de comprovagio da discrepancia (ou nio) entre a situacio encontrada
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O dispositivo materializa, num primeiro aspecto, principios administrativos como o da impessoalidade
e o da motivag¢io. Esse inciso é bem-vindo quando se observa, por parte dos 6rgaos de controle, o que se
pode denominar de ativismo de contas, entendido como “o comportamento dos Tribunais de Contas que, a
pretexto de se mostrarem proativos ou de serem encarados como concretizadores de direitos fundamentais
ou controladores de politicas publicas, acabam por exercer suas atribuicbes em desconformidade com o que
permite o texto constitucional e infraconstitucional, demonstrando a subjetividade na tomada de decisoes
por seus membros”*. A atividade controle, como espécie do género atividade administrativa, nio confere
espaco a subjetivismos e decisdes que destespeitem os limites do texto constitucional.

Apesar da relevancia de se positivar na nova Lei de Licita¢oes essa previsio, ela ndo configura uma inova-
¢do. A atuacio independente, objetiva e imparcial ja constava como preceito ético exigido dos auditores dos
Tribunais de Contas (vide Portaria — TCU n.° 168, de 30 de junho de 2011). Da mesma maneira, o Manual
do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal (Manual do SCI), aprovado pela IN SFC n.°
01/2001, previa que, para fins de fiscalizacdo e controle, objetividade significa “apoiat-se em documentos e
evidéncias que permitam convic¢ao da realidade ou a veracidade dos fatos ou situagdes examinadas”, além
de trazer a recomendacdo de “abster-se de intervir em casos onde haja conflito de interesses que possam
influenciar a imparcialidade do seu trabalho, devendo comunicar o fato aos seus superiores”. A referida
Instrucio Normativa foi substituida pela Instru¢do Normativa (IN) n.° 3/2017, da Controladoria-Geral da
Unido, que, na mesma linha, prescreve que “como pressuposto da objetividade, as comunica¢oes decorren-
tes dos trabalhos de auditoria devem ser precisas, e as conclusGes e opinides sobre os fatos ou situagoes
examinadas devem estar respaldadas por critérios e evidéncias adequados e suficientes”.

O inciso I do caput do art. 171 estabelece parametros para analise de contratagdes em que hd um prego
unico global para um objeto complexo. A preocupacio aqui é que, estando o pre¢o fixo, a tendéncia serd a
contratada buscar reduzir seus custos para maximizar o lucro e, com isso, podera prejudicar a finalidade da
contratagao.

Os paragrafos do art. 171, ao tratar das medidas cautelares, tentam encontrar um meio termo entre o
atendimento oportuno das necessidades publicas, sem prejuizo da possibilidade de obstar, ainda em seu
trimite, as contratagOes irregulares*’.

Eles deixam claro que a suspensio neles tratada ¢ a suspensio cautelar do processo licitatério pelo Tri-
bunal de Contas e nio, portanto, a suspensao cautelar de contratos administrativos.

Essa diferenciacio ¢ deveras importante quando se apura a pratica de atuacdo de diversos Tribunais de
Contas pelo pafs, que regularmente determinam a suspensao cautelar de contratos administrativos. Se é cet-
to que ha uma cautelaridade administrativa prépria do exetcicio da fun¢io administrativa, também é certo
que n2o ha uma atividade puiblica desprovida de limites. A legislacdo e, com maior destaque, a Constitui¢ao
podem balizar os limites da atua¢do cautelar administrativa. De fato, como salienta Eduardo Jordio*, o art.
71, X, da CF prevé que o TCU podera determinar a sustagio dos efeitos de atos administrativos irregulares.
Essa sustacdo ¢ justamente uma medida cautelar: ndo anula o ato administrativo nem decide definitivamente
sobre sua regularidade. Consiste em providéncia para evitar que se realizem os efeitos de ato que causaria
danos ao erario até a solu¢do definitiva da questdo. Assim, prossegue o autor, a leitura combinada dos arts.
71, IX e X, aponta que a sustacdo dos efeitos de atos irregulares pelo TCU (i) sera precedida do esgotamen-

(ou condi¢ao) e o critério de auditoria (situacao ideal) (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Auditoria governamental. Brasilia: TCU,
Instituto Serzedello Corréa, 2011. p. 40).

0 CABRAL, Flavio Garcia. O ativismo de contas do Tribunal de Contas da Unido (TCU). Revista de Direito Administrativo e Infraes-
trutura - RDAI v. 5, n. 16, p. 215-257, 2021.

1 Sobre a medida cautelar, cf. CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cantelares administrativas: regime juridico da cautelaridade adminis-
trativa. Belo Horizonte: Férum, 2021.

2 JORDAO, Eduardo. Quanto ¢ qual poder de cantela para o TCU? 02 jan. 2020. Disponivel em: https://wwwijota.info/opiniao-e-
analise/ colunas/ controle-publico/quanto-e-qual-poder-de-cautela-para-o-tcu-02012020 Acesso em: 30 mat. 2020.
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to de prazo que o proprio TCU assinar para que as autoridades pertinentes adotem as solugoes cabiveis e
(ii) sera seguida da comunicacao da decisdo de sustacio a Camara e ao Senado. Esta ¢ a extensdo do poder
cautelar concedido ao TCU e este é o procedimento que deve ser seguido para exercé-lo. Além disso, em
relacdo aos contratos administrativos, nao cabe ao TCU suspendé-los diretamente, conforme se extrai do
artigo 71, §§1° e 2°, do texto constitucional.

Cautelares administrativas de sustacdo de atos sem a concessao de prazo para a corre¢io de ilegalidade,
bem como cautelares diretas (ainda que sob o rétulo de determinacGes) de sustagao de contratos encon-
tram-se fora dos limites constitucionais” e devem ser analisadas de uma maneira bastante critica®.

Outro aspecto salutar do dispositivo refere-se a imposi¢ao de prazo para que, havendo medida cautelar
de suspensio, seja analisado o mérito da suposta irregularidade detectada. Essa previsao visa evitar pratica
corriqueira de medidas cautelares de suspensao que duravam por prazo indeterminado, gerando, por conse-
guinte, inseguranca e prejuizos ao erario e a sociedade.

O prazo é de 25 dias tteis, contados da data do recebimento das informagées do §2° do art. 171 da Lei de
LicitacGes. No entanto, deve-se considerar que, as vezes, nao havera a prestacio de informacoes, quedando-
-se 0 gestor omisso. Nesses casos, embora o paragrafo nada disponha, o prazo de 25 dias uteis se iniciard do
término do prazo conferido para a prestacao de informacdes.

5 Vinculagao as orienta¢oes dos orgaos de controle?

Durante o tramite do Projeto de Lei que deu origem a nova Lei de Licita¢oes, o art. 172 acabou vetado,
por ter suscitado algumas discussoes. Sua redacdo era a seguinte:
Art. 172. Os 6rgios de controle deverdo orientar-se pelos enunciados das sumulas do Tribunal de

Contas da Uniao relativos a aplicacao desta Lei, de modo a garantir uniformidade de entendimentos e a
bl
propiciar seguranca jurl'dica 20s interessados.

Paragrafo unico. A decisao que ndo acompanhar a orientagio a que se refere o caput deste artigo devera
apresentar motivos relevantes devidamente justificados.

O problema desse dispositivo era de duas ordens. De um lado, ao criar uma vinculagio as orientacdes do
Tribunal de Contas da Unido, isso restringia, indevidamente, a atividade do gestor que, por estar mais perto
dos fatos, teria muito mais condi¢oes de saber a melhor decisdo para o caso concreto. Além disso, num sis-
tema juridico com separacdo de Poderes e federalismo, ndo poderia o TCU, mesmo que por lei, ter o poder
de vincular, completamente, os 6rgaos dos demais poderes e entes federados, sem previsao constitucional
trazendo essa excecdo a separacdo dos poderes e mesmo as competéncias dos demais entes federados. A
segunda ordem de problemas dizia respeito ao fato de a Constitui¢do expressamente atribuir a Advocacia
Publica o papel de assessoramento juridico do Poder Executivo, de modo que também por esse motivo a
norma estaria violando a ordem constitucional.

De fato, ao consagrar o TCU como unico intérprete legitimo das regras gerais de licitagdes e contratos,
pregando uma espécie de “pseudo-hierarquia” de suas decisdes sobre as decisdes dos demais Tribunais de
Contas, colocava-se em xeque a estrutura federativa imposta pela Constituicao Federal de 1988. Diferente-

¥ Celso Antdnio Bandeira de Mello ja havia apontado isso de maneira bastante licida em parecer a respeito do tema, tendo
apresentado em suas conclusées que “Tribunais de Contas nio tém competéncia para determinar sustagio de contratos, independ-
entemente do transcurso # albis, no Legislativo, do prazo a que alude o art. 71, §2°, da CF” (MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de.
Pareceres de Direito Administrative. Sio Paulo: Malheiros, 2011, p.436).

# CABRAL, Flavio Garcia. Comentitios aos artigos 75 (DISPENSA) ¢ 169 a 173 (CONTROLE). In: SARAI Leandro. (org.).
Tratado da Nova Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos: Lei 14133/21 Comentada por Advogados Publicos. 1ed.Salvador: JusPo-
dium, 2021. v. 1. p. 1370.
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mente do que ocorre no Poder Judiciario, em que a Suprema Corte como 6rgao de cipula, expressamente
indicada como guardia da Constitui¢io, e cuja sistematica recursal positivada permite que o STF seja capaz,
dentro dos limites processuais, de rever as decisGes tomadas pelas instancias inferiores, bem como tem a
prerrogativa de emitir decisoes de carater vinculante, inclusive simulando-as (vide artigo 103-A da CF/88),
isso ndo ocorte na organiza¢io do controle da Administracio pelos Tribunais de Contas. O TCU nao é um
o6rgao de cupula da estrutura do controle externo da Administragao. Apesar de se chamar Tribunal de Con-
tas da Uniflo, mais adequado seria se fosse nomeado como Tribunal de Contas Federal, uma vez que suas
atribuicoes se limitam, essencialmente, a analise que envolve recursos do erario federal. Assim, nao pode
revisar decisoes tomadas por Tribunais de Contas Estaduais ou Municipais. De igual modo, em relagio a
esses Orgaos de controle, ndo emite decisoes a eles vinculantes (nem mesmo aos demais 6rgaos estaduais e
municipais, salvo se houver dinheiro pablico oriundo dos cofres federais envolvidos).

A redacdo que chegou a ser proposta no Senado solucionaria, em parte, esse problema, ao prever que
quem deveria seguir as posi¢oes do TCU seriam, somente, os 6rgaos de controle da Administracao Puablica
direta, autarquica e fundacional federais. Ao limitar a abrangéncia desse dispositivo a 6rbita federal somente,
o artigo se alinharia a estrutura federativa exposta na Constitui¢ao e a natureza do TCU.

Certamente, apesar de solucionar o problema federativo, ainda assim a previsdo, se nao fosse integral-
mente vetada, pareceria conferir ao TCU um poder maior do que de fato a Constituigao lhe assegura. Muito
embora a uniformizagio e a seguranca juridica sejam vetores almejados que devem ser concretizados pela
Administracio, elas ndo podem ser feitas a qualquer custo. Poder-se-ia cogitar a criacio de uma estrutura
de Conselho Nacional de Contas, a semelhanca do Conselho Nacional de Justica, mas atribuir ao TCU a
figura de “intérprete legitimo™ acerca da Lei de Licitagoes em ambito federal, de modo que os demais 6rgaos
de controle interno federal tenham de, obrigatoriamente, seguir suas posi¢oes, parece ainda ndo encontrar
abrigo na Constituicao™®.

As consideragoes feitas nao excluem, contudo, a possibilidade de os demais 6rgaos de controle, bem
como 6rgaos e entidades da Administracao municipal e estadual acabarem realizando interpretagdes sinoni-
mas as que forem estampadas pelas simulas do TCU. O que ndo encontra amparo no texto constitucional,
porém, seria tratar essa orientagdo como uma imposicao e ndo como uma mera faculdade.

Desse modo, as orientagdes do TCU devem ser tidas como boas praticas, mas que precisam ser ana-
lisadas no caso concreto quanto a seu cabimento, principalmente se a Advocacia Publica tiver expedido
otientacio em sentido diverso*.

6 O papel educativo dos tribunais de contas

# CABRAL, Flavio Garcia. Comentarios aos artigos 75 (DISPENSA) e 169 a 173 (CONTROLE). In: SARAI, Leandro. (Org,).
Tratado da Nova 1Lei de Licitagoes e Contratos Administratives: 1ei 14133/21 Comentada por Advogados Publicos. Salvador: JusPodium,
2021. v. 1. p.1380.

6 A respeito do papel da advocacia publica na efetivagio do dever de coeréncia da Administragio Publica, Rafael Carvalho Rezende
Oliveira destaca que “o tratamento isonoémico e coerente dos administrados ¢ dever do gestor publico, cujo exercicio pressupoe
a existéncia de 6rgdo da advocacia piblica capaz de emitir as orientacoes juridicas necessarias a tomada das decisdes. A advocacia
publica, instituicio permanente, autbnoma e especializada, composta por membros escolhidos por mérito e dotadas de garantias
institucionais proprias, revela-se 6rgao estatal essencial a0 Estado Democritico de Direito. No rol de suas atribui¢des, ganha relevo,
atualmente, o papel de garantir a coeréncia dos atos estatais, com o respeito aos precedentes administrativos e judiciais vinculan-
tes, evitando a atuagio administrativa esquizofrénica e em descompasso com o interesse publico” (OLIVEIRA, Rafael Carvalho
Rezende. O papel da Advocacia Publica no dever de coeréncia da Administracio Pablica. Revista Estudos Institucionais, v. 5, n. 2, p.
397-398, maio/ago. 2019).
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O art. 173 da nova Lei de LicitacGes trouxe uma funcio salutar relativa ao controle, qual seja, a capaci-
tacao®’.

O treinamento dos agentes dos 6rgaos controlados tende a propiciar o adequado cumprimento das not-
mas, contribuindo para o atingimento dos fins dos proprios 6rgaos de controle. Na grande parte das vezes,
as irregularidades decorrem do desconhecimento e nao da desonestidade, uma vez que, se houvesse de fato
ma-fé, elas seriam ocultadas.

Ademais, a participacdo no processo de controle e supervisio da Administracio Puablica se constitui
como um processo educativo que traz contribui¢des para o bem-estar da coletividade®.

Embora nio haja, de maneira expressa, nenhuma atribui¢éo pedagdgica no rol de competéncias do artigo
71 da Constituicao, ela se extrai do papel desempenhado pelos Tribunais de Contas de controlador dos gas-
tos publicos e do fato de que, ja tem certo tempo, uma Administracio Publica simplesmente punitivista nao
atende, da melhor maneira, o interesse publico, mostrando-se, muitas vezes, ineficiente. Com muito mais
razio, essa constatacdo se aplica, especificamente, aos 6rgaos de controle.

A atividade administrativa consensual, dialégica, que busca ouvir os administrados, ndo mais sob uma
perspectiva vertical de imposicdo, mas sim num plano horizontal de administracio concertada, ¢ a tonica
dos novos modelos de Administracao Pablica. Dentro dessa toada, a atividade de treinamentos, de cursos,
de explica¢oes, de elaboracSes de cartilhas mostra-se bastante pertinente e adequada, pois indica aos admi-
nistrados, muitos dos quais nao possuem qualquer expertise sobre as diversas matérias com as quais tém de
lidar, em especial no que toca as licitagdes e aos contratos, quais sao as posi¢bes normativas e jurispruden-
ciais da propria Corte de Contas.

Essa norma se coaduna, perfeitamente, aos comandos exarados na Lei de Governo Digital, que, em seu
art. 3° inciso XX, preve, expressamente, o “estimulo a a¢des educativas para qualificacdo dos servidores
publicos para o uso das tecnologias digitais e para a inclusdo digital da populagiao”. O processo de infor-
matizagdo dos meios para a execucao dos servigos publicos essenciais tem ganhado cada vez mais relevo,
como se pode notar nas disposi¢coes da nova Lei de Licitagdes que contemplam a introdugao de inovacoes
tecnoldgicas nas contratagdes publicas®.

A respeito, Marianna Montebello Willeman e Rodrigo Valverde Martinez Suarez™ esclarecem que:

Nesse ponto, os tribunais de contas devem atnar, inclusive exercendo sua funcao pedagdgica, orientando os jurisdicionados
¢ disseminando boas priticas, como, por exemplo, a aplicacao das instrugoes normativas federais, tal qual a n.” 05/2014
do Ministério do Planejamento, Orcamento ¢ Gestao; ou mesmo estimulando o recurso a pareceres, enunciados e minutas
padronizadas de consultorias juridicas tradicionais, como a AGU e procuradorias estaduais e municipais.

7 “Art. 173. Os tribunais de contas deverio, por meio de suas escolas de contas, promover eventos de capacitagio para os servi-
dores efetivos e empregados publicos designados para o desempenho das funcoes essenciais a execugao desta Lei, incluidos cursos
presenciais e a distancia, redes de aprendizagem, semindrios e congressos sobre contratages publicas.”

# PERES, Marcia Andrea dos Santos. A transparéncia publica como ferramenta de controle e supervisao da Administracdo Publica
Municipal. In: CARNEIRO, Claudio; MOTA FILHO, Humberto Eustaquio César (org.). Transparéncia Piblica: o estado da arte. Rio
de Janeiro: University Institute Editora, 2020. p. 78.

# Como exemplo, citem-se os seguintes dispositivos da Lei n.® 14.133/2021: art. 2°, inciso VII (contrata¢des de tecnologia da in-
formacio e de comunicagio); art. 6°, inciso XVIII, alinea ‘h’ (contratagio de servigos controles de qualidade e tecnolégico), inciso
XXVII, alineas b’ e ‘¢’ (matriz de risco nos contratos de solugdes tecnoldgicas) e inciso LV (contratagio de produtos para pesquisa,
desenvolvimento ou inovagao tecnoldgica); art. 19, inciso V (promocio de adogio gradativa de tecnologias) e § 3°, (modelagem
da informagio da construcio — BIM); art. 26, § 2° (margem de preferéncia para bens resultantes de inovagio tecnoldgica), §7°
(contratacdo para implantag¢do, manutencio e aperfeicoamento dos sistemas de tecnologia de informacio e comunicacio); art. 32
(dialogo competitivo para contratagao de inovagao tecnoldgica), § 1°, inciso VI (reunides com licitantes gravadas com a utilizagao de
recursos tecnolégicos de audio e video); art. 60, § 1°, inciso III (preferéncia na contratagao de empresas que invistam em pesquisa
e desenvolvimento de tecnologia); art. 81 (procedimento de manifestacao de interesse para a contratacio de startups) e art. 114
(contratacio de sistemas estruturantes de tecnologia da informagao com vigéncia maxima de 15 anos).

50 WILLEMAN, Marianna Montebello; SUAREZ, Rodrigo Valverde Martinez. Os Tribunais de Contas: como tornar as con-
tratagGes publicas mais transparentes? In: CARNEIRO, Claudio; MOTA FILHO, Humberto Eustaquio César (org,). Transparéncia
Priblica: o estado da arte. Rio de Janeiro: University Institute Editora, 2020. p. 104.
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Portanto, a elimina¢io de assimetrias informacionais e a transparéncia orientada para o controle e super-
visdo da Administracio Publica sio objetivos presentes no papel educativo desempenhado pelos Tribunais
de Contas.

A esse respeito, o TCU tem sido prédigo nos treinamentos realizados, merecendo destaque o funciona-
mento de sua escola de contas, por meio do Instituto Serzedello Corréa. Em termos quantitativos, no ano
de 2019, o Instituto ofertou 412 a¢des educacionais, que geraram 51.535 participacoes. Dessas, foram regis-
tradas 20.825 participagdes de servidores de fora do TCU e de cidaddos em cursos sobre obras publicas, lici-
tacOes e contratos, sustentabilidade, Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel, integridade publica, gestao
orcamentaria e financeira, convénios entre outros temas®'. Dessa maneira, 20 menos na 6rbita federal, ha-
vendo continuidade nas rotinas educacionais ja realizadas, o dispositivo analisado sera facilmente atendido.

7 O que ha de novo e positivo sobre o controle?

A luz do que se apresentou até aqui, ha, na nova Lei, uma estruturacio organizada sobre como deve se
dar a atividade de controle das contratagoes publicas. No entanto, de igual maneira, grande parte das pre-
visdes — ndo todas —reproduzem normas juridicas que ja existiam nos planos infralegais, bem como nas
deliberacoes realizadas pelo Tribunal de Contas da Unido. Assim, cabe destacar a seguir o que teria de novo
e positivo sobre o controle na Lei n.° 14.133, de 2021.

7.1 Nao é uma questao de mera legalidade

Integridade se relaciona com a ideia de honestidade, probidade e, por isso, estd intimamente ligada a
ética. A palavra integridade ligada a ideia de integro, inteiro e intato se contrapde a ideia daquilo que esta
quebrado, fraturado, deteriorado ou rompido, ou seja, a ideia de corrup¢ao™.

Ainda que do ponto de vista filosofico se possa sustentar que a esfera do Direito ndo se confunde com
a esfera moral, cada vez mais, o Direito busca incorporar os valores sociais vigentes e impor o atendimento
dos padrdes considerados éticos pela sociedade. Além dessa convergéncia entre ética e Direito, ndo deixa de
ser notavel também a convergéncia entre a esfera publica e a privada.

Uma vez que o artigo trata de contrata¢oes, dois exemplos podem mostrar alguns contrastes entre essas
esferas mencionadas. No setor privado, ha uma pratica chamada popularmente como “guelta”. A guelta
consiste num pagamento que ¢ feito por um fornecedor aos vendedores da empresa cliente quando estes
vendem seu produto. Nao ha norma proibindo tal pratica e o fornecedor pode dispor livremente de seu
patrimonio para alcangar seus fins, de modo que, em tese, poderia fazer esse pagamento como forma de in-
centivo aos vendedores da empresa cliente. Do ponto de vista juridico, ha repercussio na esfera trabalhista,
sendo tal pagamento normalmente considerado gorjeta®. Mas a questdo que se coloca é do ponto de vista
ético. Esse pagamento nao faria com que a empresa cliente privilegiasse esse fornecedor em detrimento de
outros? Da mesma forma, quando os vendedores fossem oferecer os produtos aos consumidores, o fato de

1 BRASIL. Ttibunal de Contas da Unido. Relatdrio Anual de atividades do TCU: 2019. Brasilia: TCU, 2020. p.221.

2 Vale salientar que “a corrupgio corréi o tecido social, comprometendo a credibilidade das institui¢oes, afugentando investimen-
tos, amesquinhando os valores morais da sociedade [...] A transparéncia contribui para o combate a corrup¢ao, escancarando dados
em formato aberto, nimeros, nomes, contratos; permitindo o tratamento por robds e o cruzamento das informacoes, trazendo a
lume o que se quer esconder. Falta de transparéncia é auséncia de acconntability’ (WILLEMAN, Marianna Montebello; SUAREZ,
Rodrigo Valverde Martinez. Os Tribunais de Contas: como tornar as contratagdes publicas mais transparentes? Iz: CARNEIRO,
Claudio; MOTA FILHO, Humberto Eustaquio César (org,). Transparéncia Priblica: o estado da arte. Rio de Janeiro: University Insti-
tute Editora, 2020. p. 96).

3 BRASIL. Tribunal Supetior do Trabalho. RR — 207159-62.2013.5.04.0004. Relator: Walmir Oliveira da Costa. j. 1° mar. 2021.
Publicagio 04/03/2021.
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preferirem oferecer os produtos do fornecedor que paga “guelta” em detrimento de produtos que eventual-
mente fossem melhores para os consumidores nio seria algo questionavel eticamente?

Outra pratica questionavel no setor privado é a chamada “bola”. Nesse caso, empresas fornecedoras
pagam uma quantia ao empregado do setor de compras da empresa cliente para que ele adquira os produtos
delas. Com esse incentivo, pode ocorrer de o empregado do setor de compras adquirir produtos mais caros
apenas para poder ter a vantagem de receber a “bola”, pratica que, nitidamente, tende a causar prejuizos a
empresa que o emprega. Nesse caso, € mais comum a empresa cliente ter politicas que vedam tais praticas
a seus empregados. Essa vedacio, contudo, faz com que os envolvidos realizem a pratica de forma oculta,
o que torna mais desafiador enfrenta-la. Essa mesma pratica, se ocorrida no setor publico, configuraria,
nitidamente, o crime de corrupgao.

Sio principalmente praticas como essas que os programas de integridade buscam impedir, embora, uma
vez implantados, abranjam a verificagao do adequado cumprimento das normas em geral e contribuam até
mesmo para o aperfeicoamento da gestao.

Se controlar a acao de um individuo ¢ tarefa problematica, o problema se torna mais complexo quando
se pensa em controlar uma organizagao, um grupo de individuos. Essa relagao ja é estudada ha muito tempo
pela teotia econdémica e denominada Relagio de “Agéncia™*. A propésito:

[...] o problema de agéncia aparece nas rela¢oes em que alguém (chamado “principal”) encarrega outrem
de executar um servigo (“o agente”). Nelas, pode haver interesses distintos de ambos e muitas vezes
conflitantes, gerando custos: a) para o principal com fiscalizagao; b) para o agente com a garantia de que

nao prejudicard o principal ou para assegurar uma compensagao ao principal, caso isso ocorra; e ¢) para
ambos em decorréncia da propria divergéneia sobre a melhor decisio para o negdcio.™

Para que se trate do problema de agéncia, ¢ necessaria uma estrutura que garanta o poder de controle
dentro da organizacio. A estrutura que se presta a essa garantia é a estrutura de governanca.” Ela se presta
a garantir que uma organizagdo atue como ente integro, ndo somente no sentido de probo, mas principal-
mente no sentido de harmonico. Significa que o administrador consegue fazer chegar seus comandos em
todos os membros. Alids, é por isso que, no Direito Internacional, a comunidade costuma nio reconhecer
a personalidade juridica de entes que estio sob revolug¢io intestina ou em guerra civil, pois representantes
desses entes nao teriam credibilidade para assegurar que os tratados firmados por eles seriam devidamente
respeitados.

Quando se diz que a nova Lei de Licitagdes nao objetiva, apenas, controlar a legalidade, de certa forma,
essa assertiva ¢ bastante impactada com o fato de o dever de probidade ja estar integrado na legislacdo, seja
no art. 37 da Constituicao, seja nas normas de conduta dos érgaos publicos. Mas o fato é que essas normas
sao abertas e a concepe¢ao de moralidade é mutavel conforme os valores vigentes nos tempos e nos lugares.

Além disso, a desonestidade costuma ser oculta e é por isso que o controle ganha ares distintos. Nao
basta haver previsiao de dever de probidade. E necessaria a previsao de mecanismos para impedir os desvios.

Nesse sentido, considera-se outro aspecto que mostra a novidade do tema: de modo a conciliar o aspecto
estatico da lei com o aspecto dinamico da vida, a norma representa uma aproximacao das ciéncias, no caso,

* JENSEN, Michael C.; MECKLING, William H. Theory of the firm: managerial behaviour, agency costs and ownership struc-
ture. Journal of Financial Economics, v. 3, n. 4, p. 305-360, oct. 1976; HART, Oliver. “Corporate Governance: Some Theory and
Implications.” The Economic Journal, v. 105, n. 430, p. 678-689, 1995. Disponivel em:. www.jstor.org/stable/2235027. Acesso em: 30
jul. 2020.

» SARAL Leandro. Contratagies priblicas sustentdveis: cxitica da norma pura e caminho da transformagio. Londrina: Thoth, 2021. p. 35.
% SARAL, Leandro. Contratagies priblicas sustentdveis: ctitica da norma pura e caminho da transformagio. Londrina: Thoth, 2021. p.
34-35; HART, Oliver. “Corporate Governance: Some Theory and Implications.” The Economic Journal, v. 105, n. 430, p. 678-689,
1995. Disponivel em: wwwijstor.org/stable/2235027. Acesso em: 30 jul. 2020; PETERS, Brainard Guy. O que ¢ governanca? Revista
do TCU, n. 127, p. 28-33, maio/ago. 2013. Disponivel em: https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/87 Acesso
em: 30 jul. 2020.
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nao apenas o Direito e a Economia, mas também a ciéncia da Administracio e as técnicas de auditoria. B
uma incorporacio da gestao no ambito normativo.

Em vez de a Lei estabelecer toda a estrutura de controle, ela da a diretriz, deixando que os 6rgaos con-
trolados, sob orientacdo dos controladores, se adaptem as melhores praticas, algo que abre ensejo para o
segundo ponto desta parte.

7.2 Nao se trata, apenas, de apontar falhas

Compliance se volta inicialmente para riscos aos resultados e, em suma, ao lucro. Ocorre que o lucro tan-
to pode ser afetado por falhas quanto por oportunidades. Nao é por outro motivo que os documentos intet-
nacionais indicam como papel do auditor ndo apenas levantar falhas, mas também apontar as oportunidades.

Com efeito, tanto eliminando falhas quanto aprimorando o ente auditado por meio do incentivo ao
aproveitamento de oportunidades, o resultado tende a ser mais positivo. Logo, o controle deve, também,
colaborar com os 6rgaos controlados. Esse aspecto ¢é verificado no critério da oportunidade e no fato de os
Tribunais de Contas terem o papel — hd tempos existente, mas agora de maneira expressa — nao somente
de capacitar os 6rgaos controlados, mas de apontar oportunidades de aprimoramento.

Cria-se um ambiente simbiotico de colabora¢ao mutua. Os 6rgaos de controle aprendem com os 6r-
gaos controlados e, com a experiéncia adquirida, difundem o aprendizado das novas praticas para todos os
demais entes controlados”. Essas priticas dependem de um ambiente institucional propicio ou, de outro
modo, de um ordenamento juridico adequado, como se vera no topico seguinte.

7.3 Papel simboélico da nova lei

Um dos aspectos positivos da nova Lei € a incorporacdo em seu texto de varias posi¢des consolidadas
do TCU, bem como de atos normativos infralegais. Se tais elementos, por esse motivo, ndo representam
verdadeira novidade, a inovag¢ao estd na elevacao de muitos deles ao status legal, trazendo uma mensagem
pragmatica-simbélica muito importante.

Ha, conforme Tercio Sampaio Ferraz Janior™, algumas funcoes pragmaticas do discurso. Nas palavras
do autor, seriam as seguintes:

Em se tratando de uma relagao do orador para o ouvinte, o discurso tem, inicialmente, uma funcio
sintomdtica, isto ¢, ele expressa sentimentos, sensacoes, como discordancia, concordancia, amor,
odio, asticia, ingenuidade etc. Da parte do ouvinte, temos, entio, uma funcdo de sinal, ou seja, o
discurso produz no ouvinte um certo comportamento, capaz, inclusive, de conduzi-lo a uma mudanca
de atitudes, de modo de pensar, de sentir, e, pois, uma mudanc¢a no préprio comportamento. Esse
comportamento, por sua vez, se volta para a prépria questio, caracterizando-a (complexidade numérica,
grau de reflexividade, qualidade, carater basico) com a ajuda de predicadores como duvidosa, correta,
boa, ma, util, inutil, perigosa, despretensiosa, complexa, simples etc. Falamos, nesse caso, da funcio
estimativa do discurso.

7 Interessante trazer neste ponto a teflexdo sobre o dilema da confianca na seara publica: “¢ preciso de confianga para cooperat,
entretanto, também ¢ preciso cooperar para ganhar confianga, seja na interagao entre agentes publicos, agentes privados ou na inter-
acio entre agentes publicos e privados. E, de uma maneira geral, estudos apontam que a maioria dos brasileiros tem dificuldades no
estabelecimento de novas relagdes de confianga (CNI, 2014) e que mesmo as empresas brasileiras consideradas inovadoras colabo-
ram menos com outras organizacoes nacionais ou internacionais do que as empresas de grande parte dos paises da OECD. Essas
lacunas na confianca social comprometem a colaboragio necessaria nas relagdes negociais. Por seu turno, nas relagdes publico-
privadas, ndo ha razio para supor que o quadro é muito melhor” (MOTA FILHO, Humberto Eustaquio César. A governanca da
informagdo: como tratar dados com transparéncia e seguranga juridica? In: CARNEIRO, Claudio; MOTA FILHO, Humberto
Eustaquio César (org). Transparéncia Piblica: o estado da arte. Rio de Janeiro: University Institute Editora, 2020. p. 37).

* FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Direito, retdrica e comunicagio: subsidios para uma pragmatica do discurso juridico. 2. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 1997. p. 13.
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Dessas func¢des pragmaticas, a que desperta maior interesse para o presente momento setria justamente a
funcio de sinal, isto é, a mudan¢a de comportamento — ou a0 menos sua pretensao — gerada pot textos
normativos.

Apesar da crise de legalidade vivenciada em diversos paises, em especial no Brasil, ha uma aura de legi-
timacdo e persuasio quando certas questoes sao vinculadas expressamente por leis em sentido formal. Seja
para os proprios agentes publicos — que ainda se veem em uma dependéncia quase que absoluta da existén-
cia de previsoes legais para atuarem, seja para os administrados, que enxergam uma justificacdo na atuagao
administrativa quando a conduta encontra respaldo em uma lei — ¢ inegavel que as leis, ainda, atuam como
instrumentos fortemente indutotes das condutas humanas.

Enquanto certas praticas detinham assento somente em atos normativos administrativos, nao havia um
sentimento de obrigatoriedade ou, até mesmo, questionava-se sua legitimidade. Regras de auditoria, por
exemplo, as vezes eram inaplicadas pelos préprios auditores de Cortes de Contas ou eram totalmente desco-
nhecidas pelos fiscalizados. A insercdo dessas regras em Lei, antes previstas em normas infralegais, pragma-
ticamente tem o conddo, a0 menos em tese, de aprimorar, pela aceitacdo, a atividade de controle.

Cada vez mais a Academia atribui aos desenhos institucionais as causas dos diferentes niveis de desen-
volvimento das na¢des.” Esses autores utilizam o termo “instituicdes” para se referir a normas formais e
informais que regem a sociedade e interferem na forma como ela funciona. Tem importancia, desse modo,
a forma como o Direito é estruturado, para provocar mudangas e consolidar praticas na sociedade.

7.4 Nacionalizacao do controle

Outro aspecto relevante da nova Lei, no que tange ao controle, esta em fazer valer posi¢des ja existentes
no ambito do TCU, mas agora para toda a Administra¢ao Publica, inclusive para as esferas estadual, distrital
e municipal. Esse aspecto deve ser analisado com cautela.

Embora seja valido e relevante adotar um padrdo minimamente uniforme sobre como o controle deva
ser exercido para todos os entes, nao se pode perder de vista que a realidade dos entes federados é bastante
distinta, em especial para os municipios. O rigor do controle e das exigéncias feitas, ndo pode desconsiderar
as dificuldades e obstaculos reais dos gestores municipais e estaduais (a luz do que determinada a prépria
LINDB). Enquanto diversos 6rgaos publicos federais, por exemplo, possuem uma equipe completa e estru-
turada responsavel por realizar as licitacGes, ha muitos municipios que dispéem de um dnico servidor para
executar multiplas tarefas.

Sem embargo e sem deixar essas consideragdes de lado, nao se pode igualmente admitir que se tenha,
sem a perspectiva de mudancgas, a existéncia de padroes tao variados de controle, havendo locais nos quais
se aceitam condutas lenientes, omissas e ineficientes, enquanto em outras localidades o controle se mostre
extremamente rigoroso. Ademais de gerar a quebra da isonomia, traz, muitas vezes, uma forte inseguranca
aos proprios administrados.

A Lei, portanto, ao prever diretrizes minimas do controle, aplicaveis indistintamente aos entes federados,
busca otimizar a atividade administrativa como um todo, servindo como mecanismo indutotr de melhotia e
aprimoramento, principalmente dos entes menores.

¥ ACEMOGLU, Daron; ROBINSON, James. Por gue as nagies fracassam [tecurso eletronico]: as origens do poder, da prosperidade e
da pobreza. Tradugio Cristiana Serra. Rio de Janeiro: Elsevier, 2012; NORTH, Douglass C. Institutions. The Journal of Economic Per-
spectives,v. 5,n. 1, p. 97-112, 1991; NORTH, Douglass. Institutions, Institutional Change and Economic performance. Cambridge: Cambridge
University Press, 1990; NORTH, Douglass C.; WALLIS, John Joseph; WEINGAST, Barry R. VViolence and social orders: a conceptual
framework for interpreting recorded human history. New York: Cambridge, 2009.
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8 Consideracoes finais

A analise dos aspectos de controle da Lei n.° 14.133, de 2021, transita entre o ar de consolidacao de
praticas ja existentes ¢ a inova¢éo na forma pela qual sio estruturadas essas disposi¢oes sobre o controle.

A inovacido em si da Lei ndo se encontra, portanto, no conteido material de cada dispositivo especifico,
analisado isoladamente (ja que muitos deles decorriam de previsdes infralegais pretéritas); em realidade, a
inovagao se pauta na consolidacio, buscando uma uniformidade, das praticas pertinentes ao controle por
meio de uma lei em sentido formal.

O ordenamento juridico e o Direito em geral ndo podem existir completamente desprendidos dos co-
nhecimentos ja fornecidos por outras ciéncias.

Em tom de sintese e desfecho, ainda que em um olhar macro, a nova Lei ndo tenha trazido verdadeiras
inovagdes no que tange ao controle da Administracao, uma vez que grande parte dos seus dispositivos era
aplicada com base em atos normativos infralegais, ou fruto da interpretacdo do TCU sobre certos dispo-
sitivos na legislacdo pretérita, apuram-se pontos positivos sobre a previsio do controle na Lei n.” 14.133,
de 2021: a) a Lei refor¢a uma ideia de controle que vai além da mera e estrita legalidade, alinhando-se com
as premissas do controle do préprio texto constitucional; b) a atividade de controle é posta como aquela
que ndo se preocupa somente com o carater punitivo e de deteccao de falhas, preocupando-se, igualmente,
com o aprimoramento das praticas administrativas e com o papel pedagdgico a ser exercido pelos 6rgaos de
controle; ¢) ha um papel simbélico na inser¢io de previsdes, antes infralegais, em uma lei em sentido formal,
buscado uma maior adesdo e compreensio sobre o funcionamento da atividade de controle; e d) buscam-se,
sem perder de vistas, as peculiaridades de cada caso, uma uniformizagao da atividade de controle, em todos
os entes da federacio.

A nova Lei de Licita¢oes, ao incorporar as melhores diretrizes para a gestao, principalmente as voltadas
a prevenir riscos, inclusive de corrupgao e de fraude, abre caminho para uniformizagio dessas praticas e
sua difusdo dentro da Administracio Publica. Ela legitimara a exigéncia dos 6rgaos de controle para que as
melhores praticas sejam incorporadas, garantindo exequibilidade delas.
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Resumo

Este estudo visa analisar os aspectos relativos a exigéncia de adogao de um
programa de compliance anticorrupgdo nas organizagdes licitantes enquan-
to possivel qualificadora do processo licitatério, a fim de diminuir praticas
relacionadas a improbidade administrativa quando da contratagdo publica.
Para tanto analisa-se o programa de compliance e a aplicagio no setor publico;
as normas relacionadas a licitacdo e em quais etapas podem ser instituidos
novos mecanismos de controle, além de identificar os principais beneficios
da implementagao dessa politica por empresas na participacdo de proces-
sos licitatérios. Como resultado, identifica-se a importancia da utilizagdo da
ferramenta para auxiliar o combate as praticas de improbidade administra-
tiva, uma vez que objetiva nao apenas responsabilizar atos improbos, mas
também evitd-los a partir de uma gestdo de riscos. Aborda-se o beneficio
as organizacoes de tais programas, fomentando uma cultura empresarial
delimitada por padrdes éticos e morais, garantindo que as normas sejam
cumpridas, qualificando a seguranca nas contratacoes realizadas no ambito
empresarial, corroborando menores desvios corruptivos, fomentando uma
sinergia entre os deveres da Administragio Publica e os anseios da socieda-
de. Verifica-se a necessidade de constatar qual o momento oportuno que
deva ser exigido o compliance nos certames. Se exigido no momento do julga-
mento, torna-se contrario aos principios licitatorios, uma vez que limitaria a
concorréncia. Supde-se que essa exigéncia seja mais eficaz se cobrada na fase
de contratacao com o erario. Diante do exposto, a fim de garantir a efetiva-
¢ao dos objetivos, utiliza-se o método de abordagem qualitativo de natureza
basica, exploratéria e de procedimento bibliografico dedutivo.

Palavras-Chave: cozpliance; Administragio Publica; corrupeios licitagio.



Abstract

This paper aims to contribute with the aspects related to the requirement to adopt an anti-corruption
compliance program in bidding organizations as a possible way to qualify the process to reduce practices
described as administrative misconduct in public procurement. For that, the compliance program and the
application in the public sector are analyzed; norms related to bidding and in what stages of such process
new control mechanisms can be instituted to reduce corruptive practices, in addition to identifying the main
benefits of implementing an anti-corruption compliance policy by companies when participating in bidding
processes. As a result of this research, it was determined the importance of using the tool to help combat
administrative misconduct practices since it aims to make unlawful acts accountable and avoid them through
risk management. The benefit to organizations of such programs is addressed, fostering a business culture
delimited by ethical and moral standards, ensuring that the rules are complied with by all. It will also qualify
security in business contracts, supporting less corruptive deviations, fostering a synergy between the duties
of the Public Administration and the concerns of society. There is a need to verify the opportune moment
that compliance should be required in biddings. If necessary, it is contrary to the precepts of competition at
the time of judgment. When considering the bidding’s normative principles, it is assumed that this require-
ment is more effective if charged in the contracting phase with the Administration. The qualitative approach
method of a primary, exploratory, and deductive bibliographic procedure is used to ensure the achievement

of objectives.

Keywords: compliance; Public Management; corruption; bidding;

1 Introducao

A corrupgio é considerada um problema sistémico, que desgasta as instituicoes e impoe dbices a efetiva-
¢io dos direitos difusos e garantias individuais, afetando, diretamente, o bem-estar da popula¢io, a economia
Nacional, Internacional e, consequentemente, o desenvolvimento do Estado e os pilares basicos da acepciao
democratica do Estado de Direito. Diante disso, o combate a corrup¢ido, bem como a prevenc¢ao desta siao
questdes de interesse coletivo. Pois, na medida em que esses ilicitos aumentam, inversamente proporcional
tém-se investimentos sociais e isso, consequentemente, traz inimeros prejuizos para a sociedade como um
todo. Dessa forma, torna-se um imperativo aperfeicoar os sistemas de controle piblicos e privados.

Por serem pontos de grande quantidade de fluxos financeiros e de atividades entre o setor publico e o
privado, os processos licitatorios e, consequentemente, as contratacdes publicas sao um relevante ponto de
alerta no combate a corrupcio. Nesse sentido, verifica-se a necessidade de adog¢ao de programas que quali-
fiquem o processo licitatorio, como as politicas de integridade.

Diante desse quadro, o presente trabalho visa analisar de que maneira a obrigatoriedade de um progra-
ma de compliance anticorrupg¢io, para contratar com a administracdo publica, podera qualificar o processo
licitatorio, buscando, para isso, uma maior compreensao desse programa e da respectiva aplicacdo nas ins-
tituicoes.

Verifica-se a necessidade da qualificacio do processo licitatério, uma vez que, a partir desse procedimen-
to, sera escolhida a empresa que ird contratara com a Administragdo Publica, impactando, diretamente, os
atos desta na forma como serdo geridos os direitos sociais além de, consequentemente, estar relacionada a
qualidade da prestacio do servico publico em voga. Portanto, ¢ relevante a exigéncia de alguns quesitos por
parte da Administracdo Publica de maneira que sejam expandidos os instrumentos capazes de garantir a
transparéncia e a integridade nas empresas contratantes, bem como efetivar os principios inerentes ao pro-
cesso licitatério como a legalidade, a impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a probidade administrati-
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va. Dessa forma, surge o questionamento: de que maneira a obrigatoriedade de um programa de compliance'
anticorrupcao nas empresas licitantes pode qualificar o processo licitatorio?

Procura-se, com base no presente trabalho, associar a tematica do compliance— que se encontra em voga
no mundo corporativo devido ao fato de aproximar a gestio dos niveis de conformidade —, a eficacia da
exigéncia dos programas de integridade® por parte da Administracio Publica para com as empresas que com
ela contratardo, como forma de qualificar o processo licitatorio. Contudo, cautelas sdo necessarias para que
essa exigéncia nao tenha como consequéncia a propria ruina dos certames, ao invés de somente qualificar,
pode gerar uma maior restricao aos licitantes. Pois, uma limitacdo demasiada tende a uma maior desvanta-
gem ao Estado no momento da contratacio, o que prejudicaria o desenvolvimento sustentavel do Pafs.

N

Urge (re)discutir o processo licitatério como um todo, por meio de novas perspectivas no tocante a
necessidade da adogao dos programas de integridade. Para isso, objetiva-se analisar os aspectos relativos a
exigéncia de ado¢ao de um programa de compliance anticorrupcao nas empresas licitantes enquanto possi-
vel qualificadora do processo licitatorio a fim de diminuir praticas ilegais relativas a contratacdo publica;
compreender o programa de compliance e a aplicagdo nas institui¢des; analisar as legislagoes relacionadas a
licitagdo e em quais etapas podem ser instituidos novos mecanismos de controle visando a diminui¢ao das
praticas corruptivas, além de identificar os principais beneficios da implementacio de uma politica de com-
pliance anticorrupg¢ao por empresas quando da sua participacdo em processos licitatorios.

A fim de atingir os objetivos tragados e responder os questionamentos, em um primeiro momento, faz-se
necessario compreender a evolucio do programa de compliance anticorrupgao, para defini-lo e compreender
a respectiva aplicagdo nas institui¢bes. A partir de entdo, serdo analisados os desmembramentos dos setores
especificos dessa politica, correlacionados com as respectivas areas de atuagio, para, em um momento opos-
tuno, analisar-se o processo licitatério como um todo, sobretudo no que tange aos principios da licitagao e
fases procedimentais, para enfim, concluir qual o momento oportuno para a exigéncia de um programa de
compliance. Por fim, serdo analisados os beneficios e dificuldades visualizadas em relacdo a implementagao

desse programa.

Para a realizacio deste estudo, utiliza-se do método de abordagem qualitativo, de natureza basica, explo-
ratoria e de procedimento bibliografico-dedutivo, a fim de se analisarem as questOes mais generalistas, em
um primeiro momento, no que tange ao cozzpliance e a aplicagao nas empresas; as legislagoes que estimulam a
criagdo de programas que visem diminuir as praticas de improbidade administrativa, bem como as questdes
pormenorizadas do programa de compliance, especialmente no que tange a aplicabilidade nas empresas e na
participacdo do processo licitatério. Obtendo subsidios para posteriori, buscar uma analise mais especifica,

O termo Compliance é de origem anglo-saxonica e significa agir em conformidade com alouma regra, com algum ordenamento, seja
g g g g gra, gu >

ele interno ou externo. Tem origem no verbo inglés “to comply”, significando cumprir, concordar, obedecer, consentir, aquiescer.
Ou seja, € a obrigagio de agir de acordo com as diretrizes éticas estipuladas, sob pena de possiveis sancoes, previamente estabel-
ecidas, conforme leciona MOREIRA, Eliane de Oliveira. Compliance no Brasil: Aspectos da responsabilidade fiscal das empresas no
combate a corrupgio. Parana: Revista Juridica da Escola Superior de Advocacia da OAB-PR, 2018, n. 3. Acesso em: 27 jul. 2021.

2 Embora existam diferencas — por minimas que sejam — conceituais, no que tange aos termos “programas de compliance” e
“programas de integridade”, acredita-se, diante do campo de atuagio pratico-institucional, que esses programas se tornam modelos
que se confundem, uma vez que atuam na mesma dire¢do, buscando os mesmos objetivos e utilizando-se dos mesmos mecanismos
para atingi-los, obstinados na busca de um fim comum: estar em conformidade com os ordenamentos, garantindo, sobretudo, a
integridade empresarial. Nesse sentido, diversos autores corroboram com a similitude conceitual, afirmando que ha diferencas
minimas no que tange aos termos “compliance” ¢ “programa de integridade”, pois possuem objetivos em comuns. Portanto, nao
havendo ainda grandes divergéncias doutrinarias quanto as denominagdes, utiliza-se, neste artigo, os termos “programas de inte-
gridade” e “compliance” como sinbnimos. Conforme menciona, a titulo exemplificativo, SCHRAMM Fernanda Santos. O compliance
como instrumento de combate a corrupeao no dmbito das contratagies piiblica. 2018, p. 245. Disponivel em: https://repositorio.ufsc.br/han-
dle/123456789/190091 Acesso em: 27 jul. 2021: “A Lei Federal n.° 12.846/2013 e o Decreto n.° 8.420/2015 nio usam o termo
programa de compliance, mas, sim, programa de integridade. Entretanto, considerando-se a inexisténcia de conceito univoco no orde-
namento jutidico e na doutrina nacional — o que se extrai da Lei Federal n.° 13.303/2016, que usa o termo compliance para referir-se
ao programa de integridade”. Dessa mesma forma, a nova lei de licitagdes, também, utiliza o termo “programa de integridade” e,
diante do exposto, no presente estudo, sera utilizado enquanto sinénimo do termo compliance.
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a fim de exaurir as questdes acerca da exigéncia do compliance anticorrup¢ao no processo licitatorio como
forma de qualificacdo deste.

2 A aplicacao do programa de compliance anticorrupcao como forma de
prevencao de riscos e consolidacao da probidade corporativa

O programa de compliance diz respeito a conformidade da organizagdo a um arcabouco de normas. Esse
inclui a legislacao Estatal, bem como a observancia de preceitos morais de honestidade e transparéncia, nao
apenas na maneira de conduzir os negécios, mas em todas as atitudes comportamentais dos membros de
uma institui¢do — avan¢ando em muitos casos para questoes trabalhistas, ambientais, saude do trabalhador
dentre outras. Observa-se que essa politica de compliance pode ser vista como uma estratégia de prevengao
ou até mesmo minimizacdo dos possiveis riscos organizacionais, uma vez que se da por meio de uma pro-
gramacio de normativas que devam ser seguidas por todos os que a ela estdo subordinados’. Implementar
um programa desses passa a ser um investimento, antecipando riscos e alinhando continuamente as agbes
da organizacio aos seus objetivos estratégicos®.

Isso porque caracteriza-se enquanto uma importante ferramenta para o combate as praticas de improbi-
dade administrativa, uma vez que, a partit do enquadramento, enquanto um sub ordenamento juridico’, possui a
capacidade nio apenas de responsabilizacdo das possiveis praticas improbas, diminuindo os riscos propoz-
cionados por essas por meio do aumento da fiscalizagio e aplicacao dos codigos de conduta das organiza-
¢Oes — sejam elas publicas ou privadas.

A politica de Compliance visa aquiescer as limitacoes que sio colocadas pelo sub ordenamento juridics®, por
meio da instauracdo de codigos de conduta de ambito interno, destinando-se a mitigagao de praticas ilicitas
e contrrias aos objetivos institucionais por meio da constru¢io de uma cultura organizacional delimitada
por padrdes éticos que mantenham a integridade’”. Um programa voltado a preceitos anticorrupgao, por
exemplo, caminha de encontro com os principios constitucionais estabelecidos na Carta Magna, no artigo
37%, como moralidade administrativa, eficiéncia, legalidade, publicidade e impessoalidade’.

Em suma, a politica de compliance visa a uma prevencao ou até mesmo atenuagido dos possiveis riscos
decorrentes do descumprimento de determinadas normativas por atos ilicitos praticados tanto pelos agentes
econdmicos quanto pelos demais colaboradores da instituicio em voga. Para isso, é extremamente impot-

> MOREIRA, Eliane de Oliveira. Compliance no Brasil: Aspectos da responsabilidade fiscal das empresas no combate a corrupgio.
Revista Juridica da Escola Superior de Advocacia da OAB-PR, n. 2. Disponivel em: http://revistajuridica.esa.oabpr.org.br/wpcontent/
uploads/2018/09/revista_esa_7_14.pdf Acesso em: 27 jul. 2021.

* Cf. GARBACCIO, Grace Ladeira; et al. Startup e o desafio do compliance. Revista Brasileira de Politicas Priblicas, Brasilia, volume 10,
n. 3, dez 2020, pp 329-342.

> WITTMANN, Cristian Ricardo. Programas de cumprimento (Compliance Programs) ¢ o Direito na sociedade global: A concepgio de um
campo autébnomo de regulagio das nanotecnologias em usos militares. Tese: Programa de Pés-Graduacio Em Direito — Doutorado
Linha De Pesquisa: Sociedade, Novos Diteitos E Transnacionalizacio, Sio Leopoldo, 2015. Disponivel em: http:/ /www.repositotio.
jesuita.org.br/handle/UNISINOS /6257 Acesso em: 12 jul. 2021.

¢ WITTMANN, Cristian Ricardo. Programas de cumprimento (Compliance Programs) ¢ o Direito na sociedade global: A concepgio de um
campo autébnomo de regulagio das nanotecnologias em usos militares. Tese: Programa de Pés-Graduacio Em Direito — Doutorado
Linha De Pesquisa: Sociedade, Novos Diteitos E Transnacionalizacio, Sio Leopoldo, 2015. Disponivel em: http:/ /www.repositotio.
jesuita.org.br/handle/UNISINOS/6257 Acesso em: 12 jul. 2021.

8 “Art. 37. A administracio publica diteta e inditeta de qualquer dos Podetes da Unido, dos Estados, do Disttito Federal ¢ dos
Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia”. BRASIL. Constituicao
(1988). Constituigio da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/consti-
tuicaocompilado.htm. Acesso em: 12 out. 2019.

? SCHRAMM Fernanda Santos. O compliance como instrumento de combate a corrupeio no ambito das contratagoes priblica. 2018. Disponivel
em: https://repositotio.ufsc.br/handle/123456789/190091 Acesso em: 27 jul. 2021.
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tante a implementacio de uma cultura de conformidade, de forma a tornar habitual e intrinseca aos agentes
relacionados com a instituicao a pratica de atos pautados pela honestidade. Demonstrando, assim, o com-
promisso destes com os valores e objetivos institucionais ditados pela propria politica de compliance, visando
ao cumprimento permanente das normativas estabelecidas. Nesse sentido, um programa de conformidade
abarca uma série de setores, dividindo-se em compliance anticorrup¢ao — que serd abordado no presente es-
tudo; fiscal; ambiental; trabalhista; governanca; criminal, dentre outros, podendo encontrarem-se de maneira

unificada ou até mesmo separadamente'’.

Esse programa de controle interno ¢é capaz de promover seguranca as transacoes comerciais, especial-
mente no que tange a orientacio dos negocios por meio de andlises econdémico-financeiras. Buscando,
assim, uma gestdo empresarial eficiente, capaz prevenir questdes como fraudes, além de elaborar e garantir
que as normativas sejam cumpridas por todos os membros da instituicio'!. Aspirando alcancar, mormente,
a consolida¢io dos mecanismos de controle internos dentro das organiza¢oes, mitigando e prevenindo os
riscos e, principalmente, contribuindo para a criacdo de uma cultura empresarial calcada na ética. Ainda, ¢é
um programa capaz de promover, também, a seguranca ao publico no qual as proprias organiza¢des estiao
direcionadas e demais colaboradores, atingindo, assim, a sociedade como um todo e consequentemente, o
mercado de capitais.

Os primeiros programas de compliance foram constituidos em bases principioldgicas voltadas ao reconhe-
cimento de um grau de culpabilidade das empresas em decorréncia de possiveis atos ilicitos praticados pelos
membros destas, bem como ao estimulo a ado¢io de comportamentos organizacionais desejados, visando
atender as limitacoes exigidas pelos ordenamentos juridicos vigentes, utilizando-se da criacdo de codigos
internos ambicionando a diminuic¢do da possibilidade dos riscos empresariais. Uma vez que, com a exigéncia
de politicas de compliance, ha a consolidagdo de uma cultura ética organizacional com base na existéncia de
mecanismos de controle, prevencdo e sang¢oes dos comportamentos improbos. Situagdes que possibilitam
uma maior prote¢iao aos negocios realizados no ambito empresarial, uma vez que ha uma maior transpa-
réncia'®.

A partir dessa capacidade de diminui¢ao de riscos empresariais por meio da constru¢ao de uma cultura
delineada em valores éticos corporativos que os programas de integridade sio capazes de fornecer seguranca
as organiza¢oes e a todos os demais atores que com ela se relacionam, como pode-se perceber:

Na verdade, quando se fala em compliance, esta-se referindo aos sistemas de controle internos que servem
para proporcionar maior seguranca a empresa quanto as suas analises econOmico-financeiras, possibilitar
uma atuagao correta e adequada no meio em que atua, proteger contra os riscos de corrup¢io e fraudes
em processos licitatorios ou demais delagdes com entidades governamentais, elaborat e atualizar normas

internas que estejam em harmonia com a filosofia da companhia e garantir que sejam conhecidas e
cumpridas por todos".

Vale ressaltar que o compliance é utilizado de maneira ambigua. Seja como uma ferramenta de controle e
prevencao interna das organizagdes de possiveis atos de corrup¢ao, bem como um instrumento de transfe-
réncia de responsabilidade da empresa, evitando ou até mesmo amenizando-a quando da existéncia desses
atos, atenuando a responsabilidade objetiva da pessoa juridica. Atualmente, ele vem sendo adotado pelas
institui¢des com o objetivo de proteger a integridade institucional por meio da mitigacdo dos fatos preju-

1 CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA. Guia para Programas de Compliance. 2016. Disponivel em:
http:/ /www.cade.gov.br/acesso-ainformacao/publicacoes-institucionais/guias_do_Cade/guia-compliance-vetrsao-oficial.pdf
Acesso em: 10 set. 2019.

' COLARES, Wilde Cunha. Etica e compliance nas empresas de outsonrcing. 2014. Disponivel em: http://dspace.insper.edu.br/xmlui/
handle/11224/1238 Acesso em: 10 ago. 2021.

12 SCHRAMM, Fernanda Santos. O compliance como instrumento de combate a corrupeio no ambito das contratacies priblica. 2018. Disponivel
em: https://repositotio.ufsc.br/handle/123456789/190091 Acesso em: 27 jul. 2021.

13 COLARES, Wilde Cunha. Etica e compliance nas empresas de outsonrcing. 2014. Disponivel em: http://dspace.insper.edu.br/xmlui/
handle/11224/1238 Acesso em: 10 ago. 2021. p. 60.
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diciais a institui¢do, da conscientizagao dos profissionais das areas de riscos e da preservacio dos interesses
dos clientes, dando mais seguranca a eles e consequentemente a empresa. Mantendo assim, uma boa repu-
tacao'*. Diante desse quadro de controle interno, por meio da conformidade com as leis e ordenamentos,
e transparéncia institucional, inimeros mecanismos, inerentes a seguranca organizacional, estdo intrinsecos
nele como a Governanca Corporativa, possibilitando uma melhor imagem da empresa que os adotam por
meio de bases éticas s6lidas e comprometida com os negécios'.

Embora a politica de compliance possa ser aplicada em qualquer tipo de organizagdo — uma vez que a so-
ciedade tende a exigir condutas éticas a fim de que seja consolidada uma cultura ética empresarial — deve-se
considerar que nele existem pequenas, médias e grandes instituicoes. E que cada uma delas necessita de um
direcionamento diferente, que se desenvolva de acordo com os proprios planejamentos e valores culturais,
considerando-se a trajetoria percorrida, os objetivos tracados e as areas institucionais mais frageis que este-
jam a iminéncia dos possiveis riscos, pensando-se nessa politica a partir das particularidades organizacionais.
Por isso, o programa de conformidade deve ser individualizado para as organiza¢oes, devendo ser aplicado
ap6s uma andlise minuciosa dos quesitos supracitados e no periodo de tempo necessario para uma melhor
adaptacio e desenvolvimento do sistema por parte da institui¢do, buscando, assim, a eficiéncia plena desse

programa'®.

Embora a perspectiva de regulacio envolva, prioritariamente, aspectos proibitivos, relevante, também, é
verificar os outros aspectos que envolvem a regulaciao do contexto organizacional. Historicamente, a proibi-
¢io direta de condutas obteve maior atenc¢ao ampliando-se hoje a uma regulagao de andlise das circunstan-
cias favoraveis a pratica delitiva, combinando aspectos de informagio, treinamento, incentivos quando da
pratica positiva e proativa dentre outras'’.

A adogao de programas de conformidade pela Administracdo Publica, seja ela direta ou indireta, é de
extrema valia dado que oportuniza a transparéncia das ag¢oes institucionais, uma necessidade na atual con-
juntura politico-econémica. Além disso, o Erario, por meio de suas institui¢Oes, estara dotado de politicas
preventivas aos riscos, fundadas em fortes bases éticas, corroborando a efetividade dos servicos prestados e,
consequentemente, dando causa a construcdo de uma boa reputag¢io institucional frente 4 sociedade como
um todo. Como o compliance possui como uma das fungdes principais o combate as praticas improbas, re-
sulta em outros beneficios decorrentes deste, como a diminui¢ao dos processos administrativos e judiciais,
diminuindo, também, os tiscos empresatiais e possiveis danos a reputagio desta, quando bem aplicado'™.

Dessa forma, a implementacio de um programa de integridade devera ser entendida como uma ferra-
menta crucial para adog¢do de uma cultura ética, instituida com base em mudancas comportamentais, esta-
belecendo condutas adversas a corrupciao. Criando-se, assim, uma espécie de normas morais intrinsecas as
pessoas que se relacionam com o grupo empresarial, e ndo apenas para evitar a responsabilidade da empresa
quando preterida®.

* GABARDO, Emerson; CASTELLA, Gabricl Morettini. A nova lei anticorrupgio e a importincia do compliance para as empre-
sas que se relacionam com a Administragao Publica. A&C-Revista de Direito Administrativo & Constitucional, v. 15, n. 60, p. 129-147,
2015. Disponivel em: http://www.revistaaec.com/index.php/revistaacc/article/view/55 Acesso em: 10 set. 2021.

5 GARCIA, Sheila Abukater Arkie. Compliance: um instrumento de governanga corporativa e fomento do mercado de capitais. 2012. Disponivel
em: http://dspace.insper.edu.br/xmlui/handle/11224/303 Acesso em: 27 ago. 2021.

16 RIBEIRO, Marcia Carla Pereira; DINIZ, Patricia Dittrich Ferreira. COMPLIANCE E LEI ANTICORRUPCAO NAS EM-
PRESAS. Parana: Revista de Informagio Legislativa, 2015, n. 205. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/1il/edicoes/52/205/
ril_v52_n205_p87.pdf Acesso em 20 maio 2021.

7 Cf. JORDAO, Eduardo; COSTA, Luiz Carloss Penner Rodrigues da. Estratégias regulatérias de controle a corrupgao. Revista
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De fato, seria preferivel o estimulo de ado¢io de programas de integridade por meio de normas promo-
cionais e ndo a imposi¢io de implementagdo nesses programas patra contratar com a Administracio Publica.
Contudo, tratando-se de uma sociedade que se encontra em uma caminhada constante para uma conduta
calcada na moralidade, e ainda nao a ter atingido plenamente, faz-se necessario a atuagdo das normas legais
a fim de tornar habitual a pratica de condutas probas, principalmente no que tange a fatores que se rela-
cionam a efetivacao dos direitos difusos e garantias individuais, que ¢ o erario. Portanto, a obrigatoriedade
da existéncia do compliance torna-se viavel e congruente com o ordenamento constitucional, dado que visa
resguardar os valores e principios constitucionais e administrativos®.

Desse modo, considera-se pertinente a exigéncia da ado¢ao de um programa de compliance como forma
de consagragao dos principios constitucionais como a legalidade, moralidade, impessoalidade, dentre outros,
constituindo dever do Estado preserva-los e exigir a preservacao. Isso porque a exigéncia do respeito aos
principios balizadores da Administracdo Publica possibilita uma maior eficiéncia a respeito da prestagao de
servigos para a sociedade, especialmente se dentre as formas de exigéncia englobarem a adocao de politicas
de integridade, que possibilitam a diminui¢ao da pratica de atos ilicitos por meio da construcdo de uma cul-
tura organizacional pautada na idoneidade.

3 Alein.c14.133/2021 E a possibilidade de exigéncia de um programa de
compliance anticorrup¢ao no processo licitatorio

Os principios que regem a Administragao Pablica também constituem o processo licitatério, contudo a
Nova Lei de Licitagdes (n.° 14.133/2021), no artigo 5°, dispde de um rol exemplificativo que urge menciona-
-los para que seja possivel observar a convergéncia do programa de integridade com estes principios conso-
lidantes dos processos que envolvem o erario publico.

O primeiro principio a ser relatado trata-se do Principio da Moralidade, que exige das partes condutas
éticas, calcadas na honestidade e boa-fé, estando diretamente relacionado ao Principio da Impessoalidade
que exige que todos os possiveis contratantes sejam tratados da mesma maneira por parte daquele®. Tanto
a Administragdo Publica quanto os licitantes devem agir de maneira proba, uma vez que a ndo adequagao
a esse principio enquadra-se no conceito de crime, aplicando-se sangbes penais, administrativas e civis.
Ressalta-se que o cometimento de pratica improbas nio se da, apenas, no momento da elaboragao do ins-
trumento convocatorio por meio do favorecimento de determinadas instituicoes em detrimento de outras,

1. Por isso, deve ser exigida, no processo licitatétio, a

mas também, no momento da execucio contratua
existéncia de instrumentos de controle —dentro das proprias empresas e fiscalizadas pelo Estado — que

previnam, cofbam e tornem ainda mais dificeis os atos de corrupgao.

O Principio da Publicidade estabelece que todos os atos praticados pela Administragdo, nas fases da
licitagdo, devem ser publicos, a fim de que possa ser fiscalizada a legalidade por todos os interessados™. Ou
seja, o processo licitatério deve ser largamente publicizado, proporcionando, assim, uma maior eficiéncia
procedimental na selegdo da proposta mais vantajosa, ao passo que serd amplamente conhecida essa realiza-

% COSTA, Gabtiela Revoredo Peteira. Compliance, lei da empresa limpa e lei sapin II: uma anilise da aplicagio do regime de obrigato-
riedade de adogio de programas de integridade corporativa no Brasil. 2017. Trabalho de Conclusio de Curso. Universidade Federal
do Rio Grande do Norte. Disponivel em: https://monografias.ufrn.br/jspui/bitstream/123456789/5659/1/GabticlaRPC_Mono-
grafia.pdf Acesso em: 08 set. 2021.
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¢do por parte da populagio™. Ainda sobre esse escopo insere-se, também, o Principio da Transparéncia que,
associado a publicidade, sio pilares nas licitagdes e no Estado Democritico de Diteito™.

O Principio da Igualdade que possui guarida constitucional ndo apenas no artigo 5°, como também, no
artigo 37, inciso XXI no qual estabelece que a Administracao deve tratar todos os administrados com igual

% ofertando-lhes as mesmas condicoes,

respeito e consideracio — na melhor compreensio Dworkiniana
sendo vedada a existéncia de vantagens a algum, que no se estenda aos demais. Essa igualdade, obviamente,
nao impede a Administracao de estabelecer requisitos basicos no instrumento convocatério. Uma vez que
durante o instrumento convocatorio trata-se de uma igualdade presumida, de expectativa de contratar com
a Administracdo Puablica. Podendo ser excluidos os que nio possuem os requisitos necessarios apds a con-
vocagao, sem esbarrar no Principio da Igualdade. O que, de fato, nao pode, é haver tratamento diferenciado
aos licitantes em razdo de questdes como domicilio, sede empresarial, natureza dos licitantes, havendo as

excecoes”.

O Principio da Competitividade esta diretamente ligado ao da igualdade, uma vez que todos os licitantes
devem ter as mesmas oportunidades de competi¢do, cabendo a Administragao Publica proporcionar, por
meio de procedimentos adequados, a concorréncia entre os licitantes, sem impor Obices para a sua efeti-
vacdo. Cabe ressaltar que a supracitada igualdade ndo ¢é plena, uma vez que deverdo ser consideradas, no
processo licitatorio, as questdes inerentes a igualdade material, proporcionando aos hipossuficientes — not-
malmente empresas de pequeno porte e microempresas —, tratamento desigual na medida da desigualdade,
a fim de torna-las equivalente as demais, possibilitando, assim, a isonomia e, consequentemente, a competi-

tividade justa, conforme determina o art. 179 da Constituicio Federal®.

Principio da Vinculagao ao instrumento convocatério pode ser considerado como um meio eficaz res-
ponsavel por salvaguardar tanto a Administragdo Publica quanto aos licitantes, uma vez que determina nio
apenas que o ordenamento designado especificamente para o processo licitatério deva ser seguido pelas
partes, mas também que as normativas previamente estabelecidas no edital de convocagdo para o processo
licitatério devem ser seguidas pelo Administrador sob pena de invalida-lo, inexistindo a possibilidade de
mudangas, salvo se para correcio de falhas. Situacdo em que os licitantes deverdo obter ciéncia, além de
tempo hdbil para adequarem-se a ela, devendo cumprir, fielmente, os pardmetros estabelecidos durante a
convocagio, sob pena de desclassificacio”. E um principio de suma importancia, diretamente relacionado
ao Principio da Legalidade e a respectiva aplicacio, pois se nao forem observadas as regras dispostas na
convocagio, podera ocasionar a ilegalidade no processo licitatério™.

O Principio do Julgamento Objetivo, por sua vez, estd diretamente relacionado ao Principio da Vincu-
lagao ao Instrumento Convocatério, ao passo que estabelece que o que outrora foi adotado como requisito
obrigatério no instrumento convocatorio, deve permanecer inalterado, devendo haver objetividade quando
do julgamento, no que tange ao desempate quando mais de uma for os licitantes vencedores, afastando,
assim, quaisquer possibilidades de favorecimentos pessoais®. Contudo, hd algumas exigéncias no processo
licitatorio que carregam uma carga subjetiva, como € o caso de comprovag¢io de que o licitante ja participou
de obras similares ao objeto do processo licitatério. Também no que tange a escolha da melhor técnica, por
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isso essas exigéncias somente podem ser adotadas quando forem extremamente importantes para o objeto
licitado™.

Ademais, ha alguns principios correlatos aos principais supracitados, sendo eles: Principio da Indistin¢do
que também esta relacionado ao Principio da Isonomia, a0 passo que nao se permite a criagao de distingoes
no que tange ao domicilio, naturalidade e sede, conforme art. 30, § 1°, I, do Estatuto), além do art. 19, 111
da Constituicao Federal. Principio da Inalterabilidade do edital que esta diretamente ligado ao Principio da
Publicidade e da Vinculacao do Instrumento Convocatorio, ao passo que, uma vez publicado o edital, nao
podera haver mudancas quanto as regras estabelecidas pela administracao publica™.

O Principio do Planejamento — uma das inovagoes trazidas pela lei n.° 14.133/2021 — esta diretamente
relacionado ao Principio da Eficiéncia, pois pressupoe a realizacdo de estudo técnico anterior a etapa da
licitagao, ja que é destinado para a analise minuciosa das questdes que envolvem o objeto, a necessidade,
a viabilidade técnica e economica da licitacdo e da propria contratacdo. Ja o Principio do Procedimento
Formal relaciona-se ao fato de que os procedimentos licitatérios utilizados deverdo seguir os dispositivos
normativos, instaurando-se procedimento especifico para tanto. Aqui se observam os critérios da modera-
¢io, ja que se pode abrir espaco para exce¢Oes quando nio se tratar de algo que possa colocar em xeque a
isonomia, sendo, portanto, estabelecidas exce¢oes no artigo 12 da lei n.° 14.133/2021*.

O Principio do Sigilo da proposta, que esta relacionado com o Principio da Moralidade e Igualdade, em
que as propostas ofertadas pelos licitantes deverdo ser sigilosas por meio de lacres, somente podendo ser
abertas em momento oportuno, como em sessao publica previamente agendada, conforme artigo 43 § 1°% o
Principio do Formalismo Procedimental estabelece que as regras procedimentais para o processo licitatorio
devam ir de encontro com as estipuladas em instrumento normativo, nio podendo ser alterados, devendo
ser observado o devido processo legal e o Principio da Adjudicagdo compulsoria que estabelece que se, apos
o certame licitatério, a administracao publica quiser contratar, serda com o vencedor do processo. O que nao
corresponde que o vencedor tenha direito subjetivo, mas que se aquilo a Administracdo fizer, este sera o

detentor do direito™®.

O Principio da Eficiéncia relaciona-se ao Principio da Celeridade e Economicidade. Esse principio esta
constantemente presente na nova lei de licitacSes, sendo permitido, em alguns casos, a remunera¢ao variavel
de acordo com o desempenho das fungdes, se disposto no edital. No artigo 22 da lei, também ha referéncia
a gestdo de riscos, devendo ser estabelecido previamente o que couber a cada parte. Por fim, o Principio
da Segregacao das Fungdes, por sua vez, pauta-se na separacio ¢ especializagdo das fungdes a fim evitar o
surgimento de conflitos de interesses entre os agentes, garantindo, assim, a eficiéncia e consequentemente,

a moralidade®.

Diante do supramencionado, é perceptivel que o programa de Compliance é extremamente compativel
com os principios balizadores da Administracao Publica, bem como, os demais dispostos no rol exem-
plificativo no artigo 5° da Lei n.° 14.133/2021. Isso, pois, a0 buscar a prevencio, reducio e mitigacao das
praticas improbas, consagra a moralidade, a legalidade, a eficiéncia e os demais principios a esses correlatos.
Além disso, em relacdo ao fato de que as empresas que possuem uma politica de compliance devam seguir as
normativas dispostas no (sub)ordenamento juridico™, torna-se mais ficil a garantia do cumprimento do disposto
quando relacionado ao Principio da Vinculagido ao instrumento convocatério e os que dele decorrem como
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o do julgamento objetivo. Contudo, para que sejam atendidos os principios da igualdade entre os licitantes,
da competitividade e os que a ele estdo relacionados, faz-se necessario pensar em quais etapas o programa
de compliance pode ser exigido. O que pressupde um conhecimento prévio das etapas do processo licitatorio.

Conforme a lei n.° 14.133/2021, o processo de licitacdo é dividido em etapas internas e externas. Dessa
forma, enquanto etapa interna, considera-se a fase de preparacao para o processo licitatério e etapa externa
todos os atos a posteriori, que ocorrem a partir da publicacdo do edital, o qual funcionara como uma espécie
de lei interna da legislacdo ja que delimitara as regras a serem cumpridas pelos licitantes e pela propria Ad-
ministracao Publica. Ressalta-se que a nova lei de licitagdes estabelece que, em se tratando de procedimentos
licitatorios de grande porte, devera ser exigido, no edital, a implementacao de um programa de integridade
para o licitante que vencer a licitagdo, possuindo um prazo de seis meses para tanto, a partir da celebragao
do contrato, havendo penalidades caso nao seja implementado esse mecanismo™, conforme o disposto no
artigo 25 da lei:

Art. 25. O edital devera conter o objeto da licitagdo e as regras relativas a convocagao, ao julgamento, a

habilitacdo, aos recursos e as penalidades da licitagao, a fiscalizagao e a gestao do contrato, a entrega do
objeto e as condi¢oes de pagamento.

§ 1° Sempre que o objeto permitir, a Administra¢ao adotara minutas padronizadas de edital e de contrato
com clausulas uniformes.

§ 2° Desde que, conforme demonstrado em estudo técnico preliminar, nio sejam causados prejuizos
a competitividade do processo licitatério e a eficiéncia do respectivo contrato, o edital podera prever
a utilizagdo de mao de obra, materiais, tecnologias e matérias-primas existentes no local da execugao,
conservagio e operacao do bem, servi¢o ou obra.

§ 3° Todos os elementos do edital, incluidos minuta de contrato, termos de referéncia, anteprojeto,
projetos e outros anexos, deverdo ser divulgados em sitio eletronico oficial na mesma data de divulgacao
do edital, sem necessidade de registro ou de identificagao para acesso.

§ 4° Nas contratacoes de obras, servicos e fornecimentos de grande vulto, o edital devera prever a
obrigatoriedade de implantagao de programa de integridade pelo licitante vencedor, no prazo de 6 (seis)
meses, contado da celebragao do contrato, conforme regulamento que dispora sobre as medidas a serem
adotadas, a forma de comprovacio ¢ as penalidades pelo seu descumprimento® (grifo nosso).

Nio é uma inovagao a adaptacio do contexto normativo licitatério com vistas a adotar novas sinergias
com demandas sociais como ¢é o caso da nocio de desenvolvimento ja desenvolvido®. A nova lei de licita-
¢Oes ¢ assertiva ao estabelecer a exigéncia de ado¢ao de um programa de integridade apenas apds a contrata-
¢io. Isso porque permite que principios basilares do procedimento mantenham-se intactos, como o da livre
concorréncia, da isonomia e os deles decorrentes. Permitindo que todas as empresas — inclusive aquelas
que ndo possuem um programa de integridade implementado — participem em igualdade de condic¢Ges
do processo. Contudo, ha de se problematizar algumas questoes que vém a tona em relagio a exigéncia de
adocgao desses programas. Pois sabe-se que os programas de integridade dependem da construcido de uma
cultura delineada na ética, ja que envolve nio apenas o ambiente organizacional e os respectivos trabalhado-
res, mas também os colaboradores externos.

Dessa forma, exigir uma plena adequagio — e consequentemente, uma grande mudanca cultural organi-
zacional — é extremamente complicado. Além disso, é imperioso questionar porque se exige a adogdo des-
ses programas apenas para os procedimentos de grande vultor Considerar que somente nesses casos faz-se
necessario a ado¢io de condutas probas ¢ tornar as praticas corruptas nos procedimentos de menor escala
enquanto insignificantes. O referido contexto ¢ problematico, especialmente diante de programas que, para
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haver um pleno funcionamento, necessitam de altera¢oes significativas nos padrdes culturais organizacio-
nais. Isso posto, vale ressaltar que a mera ado¢do de um programa de integridade no prazo estabelecido, para
apenas alguns, nao resolve os problemas relacionados a corrupg¢ao, incorrendo-se no risco de haver a criagao
em massa de programas de integridade de fachada.

Dando seguimento as etapas do processo licitatorio, apos a divulgacao do edital, da-se inicio a abertura
dos envelopes contendo as propostas dos licitantes. A legislagao anterior previa a habilitagdo como proce-
dimento posterior ao julgamento das propostas. Contudo, essa sequéncia fornece base para discussoes de
questdes formais que, as vezes, prejudicam a celeridade do processo. Dessa forma, a lei n.° 14.133/2021
adotou o julgamento das propostas anteriores a fase de habilitacio*’. O julgamento destina-se a analise das
(ir)regularidades, tanto formais quanto materiais, das propostas feitas pelos licitantes. Os critérios a serem
utilizados nesse julgamento seguirdo o disposto no edital, respeitando os principios da isonomia, da ampla
concorréncia, da impessoalidade, dentre outros. Caso haja empate entre as propostas das empresas licitantes,
o ultimo critério de desempate a ser valorizado o fato de o licitante possuir um programa de integridade®,
conforme dispde o artigo 60 da nova lei de licita¢oes:

Art. 60. Em caso de empate entre duas ou mais propostas, serdo utilizados os seguintes critérios de
desempate, nesta ordem:

I — disputa final, hipétese em que os licitantes empatados poderdo apresentar nova proposta em ato
continuo a classifica¢io;

II — avaliagio do desempenho contratual prévio dos licitantes, para a qual deverdo preferencialmente ser
utilizados registros cadastrais para efeito de atesto de cumprimento de obrigagGes previstos nesta Lei;

III — desenvolvimento pelo licitante de a¢des de equidade entre homens e mulheres no ambiente de
trabalho, conforme regulamento;

IV — desenvolvimento pelo licitante de programa de integridade, conforme orientacdes dos
orgios de controle® (grifo nosso).

Aqui, destaca-se o fato de que o legislador, ao estabelecer a utilizagdo do programa de integridade como
um dos critérios de desempate, reconhecer a importancia social que tal instituto possui. Essa situa¢ao qua-
lifica, de fato, o processo licitatério em comparacio a antiga legislacdio — que estabelecia, enquanto critério
de desempate, a utilizacao de sorteio. Contudo, ainda se deve questionar se o fato de reconhecer a utilizagao
dos programas de integridade como mero critério de desempate basta para qualificar o processo licitat6rio?
Ou se um processo licitatorio qualificado deve pressupor um empate? Dessa forma, faz-se necessario (re)
discutir as formas de (re)insercao de critérios que possam qualificar a contratagao publica como um todo e
ndo apenas nos casos em que houver empate.

Posteriormente ao julgamento das propostas, a lei n.° 14.133/2021 traz a etapa da habilitacio. Aqui, a
Administracio Publica verificara a capacidade juridicas; técnica; fiscal, social e trabalhista e econémico-fi-
nanceira do licitante. Sera adquirida ciéncia da documentacio enviada pelo licitante classificado em primeiro
lugar. A fase da habilitacio é destinada para a andlise da idoneidade e aptidao do potencial contratante com
o Erario. Nessa etapa, somente podem ser exigidos os documentos dispostos no artigo 62* da nova lei de
licitagdes, sob pena de ferir principios que constituem o procedimento licitatétio como o da isonomia®, da

I OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrative. 9* Edi¢io, Rio de Janeiro: METODO, 2021.

2 CARVALHO Matheus. Manual de Direito Administrativo. 9* Edigio. Salvador: Juspodivm. 2021

¥ BRASIL. Lei n.° 14.133, de 1° de abril de 2021: Lei de Licitagoes ¢ Contratos Administrativos. Disponivel em: http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2021/lei/1.14133.htm. Acesso em: 20 ago. 2021.

* A nova lei de licitagoes estabelece que “Art. 62. A habilitagio ¢ a fase da licitagio em que se verifica o conjunto de informagoes
e documentos necessarios e suficientes para demonstrar a capacidade do licitante de realizar o objeto da licitacdo, dividindo-se em:
I —juridica; IT — técnica; 111 — fiscal, social e trabalhista; IV — economico-financeira.” BRASIL. Lei n.” 14.133, de 1° de abril de 2021:
Lei de Licitagoes ¢ Contratos Administrativos. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2021/lei/
1.14133.htm. Acesso em: 20 ago. 2021.

* CARVALHO Matheus. Manual de Direito Administrative. 9* Edi¢ao. Salvador: Juspodivm. 2021.
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vinculacdo do instrumento convocatorio, dentre outros deles decorrentes. Com a entrada em vigor da nova
legislacdo, essa fase é destinada, apenas, ao licitante vencedor, exceto se essa etapa de habilitacio seguir o
procedimento antigo e ocorrer antes do julgamento®.

Ap6s a finalizacdo dos prazos para os recursos referentes a habilitacdo, a Autoridade Superior podera,
conforme o artigo 71 da nova lei de licitagOes exigir que os autos retornem para resolver as possiveis irregu-
laridade ou anular o procedimento, caso essas irregularidades sejam insanaveis; revogar a licitagio conforme
conveniéncia e oportunidade ou proceder a adjudicagio e homologac¢io da licitacao®’.

Essas novas possibilidades de atuacao frente aos atos que apresentem vicios e a possibilidade de sana-los
demonstra a busca do legislador em prezar por um procedimento pautado na legalidade e conformidade.
Posteriormente, ocorre a etapa da adjudicacao e da homologacdo. Nessa respectiva ordem, o que até entdo
nao estava expresso na antiga legislacao. E na adjudicagao que ocorre a atribuicdo do objeto da licitagao para
o vencedot. Ja na homologac¢io, a Administra¢do Publica comprova o interesse na contratacao™®.

Diante do supramencionado, verifica-se o reconhecimento por parte da Administracdo Puablica da im-
portancia de exigéncia de programas de conformidade por parte das organizacdes licitantes como forma
de qualificar o procedimento. Contudo, faz-se necessario questionar a forma e o momento pelos quais
esses programas sio exigidos, ja que ndo se trata de uma simples implementa¢ao formal, uma vez que sao
politicas que exigem uma (trans)formacio da cultura organizacional como um todo, o que impossibilita
uma implementac¢ao efetiva. Dessa forma, devem-se buscar alternativas que evitem a criagao de programas
de integridade de fachada para que haja uma busca efetiva pelo combate e prevencio da corrupgao. Nesse
sentido, o proximo topico sera destinado para fazer essa necessaria discussao.

Ressalta-se para a possibilidade da exigéncia de um programa de compliance por parte da administracdo
publica como forma de incentivo e fomento para os sistemas organizacionais como um todo. Ademais a
obrigacao imposta no art. 174 da Constituicao Federal, o Estado, com base nas suas fun¢oes de maior cen-
tralidade no sistema juridico, tem melhor capacidade de indicar padrSes a serem seguidos pelas organizacoes
do seu entorno. Teubner® entende, sociologicamente, a retroalimentagio entre os atores no fomento de
normas sistémicas nao mais exclusivas por parte do ente Estatal — tais quais os programas de integridade.

4 Momento da exigibilidade da adocao de politica de compliance
anticorrupc¢ao para contratar com a administracao publica

Antes da entrada em vigor da lei n.° 14.133/2021, algumas legislacoes estaduais ja previam a utilizacio
de programas de integridade como forma de qualificar o processo licitatorio. Dentre elas, destaca-se para
o Estado do Rio de Janeiro, por meio da lei n.° 7.753/2017, que passou a exigir a ado¢ao de programas de
integridade — em alguns casos especificos — com o objetivo de proteger a Administracao Pablica Estadual
dos possiveis atos improbos que pudessem causar prejuizos de cunho financeiro ao Erario Estadual no mo-

¥ CARVALHO Matheus. Manual de Direito Administrativo. 9* Edigio. Salvador: Juspodivm. 2021.

7 BRASIL. Lei n.° 14.133, de 1° de abril de 2021: Lei de Licitagoes ¢ Contratos Administrativos. Disponivel em: http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2021/lei/1.14133.htm. Acesso em: 20 ago. 2021.

* OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrative. 9* Edi¢io, Rio de Janeiro: METODO, 2021.

¥ TEUBNER, Gunther. A Bukowina Global sobre a emergéncia de um pluralismo juridico transnacional. Revista Inmpulso, Piraci-
caba, v. 13, n. 33, p. 9-31, 2003, p. 11.
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mento da contrata¢ao, reduzindo, assim, os possiveis riscos e proporcionando uma maior qualidade para o
procedimento™. Nesse mesmo sentido, entrou em vigor a lei n.° 6308/2019 adotado pelo Distrito Federal’'.

E de se ressaltar que ambas as legislacdes — tanto a do Rio de Janeiro quanto a do Distrito Federal —
adotaram valores especificos e espécies de contratacdo em que passou a ser exigida a ado¢ao de um progra-
ma de integridade. Situagio que nio ocorreu nos momentos em que a lei n.° 14.133/2021 faz a exigéncia,
deixando a cargo da livre interpretacio das pessoas envolvidas com o processo licitatorio, o que significa
uma contratacao de grande vulto. Isso passa a ser considerado enquanto um problema com base no momen-
to em que deixa de haver um critério exato especifico e passa-se a depender de interpretacdes, ja que “grande
vulto” podera possuir propor¢oes diferentes, a depender de quem estiver regulando o processo.

Diante disso, existem diversas especulagdes dos momentos oportunos para que sejam postos em pratica
as exigéncias dos programas de compliance. Algumas correntes afirmam que o ideal da exigibilidade de um
programa de integridade por parte da Administracao Publica seja no momento do julgamento das propos-
tas, atribuindo pontuagdes especificas aqueles que possuem os programas de integridade na constituiciao
empresatial”’. Contudo, acredita-se ndo ser o momento ideal, pois as modalidades ndo estdo unificadas,
existindo varios critérios de julgamento da proposta mais vantajosa para a Administracido Publica. Portanto,
restringir a um tipo especifico a possibilidade de exigéncia de compliance seria limitar as oportunidades e os
tipos de licitagbes nos quais este estaria presente, nao resolvendo, assim, os problemas sistémicos referentes
a pratica de atos corruptos.

Ademais, considerando que a etapa de julgamento passa a ser uma das primeiras fases do procedimento
licitatorio, exigir um programa de integridade ja nesse periodo seria inexequivel, pois seria impossivel uma
analise efetiva referente a eficicia dos programas dos licitantes por parte da Administragao Publica, além de
que as empresas que ndo possuem programa de conformidade sairiam em desvantagem em comparacio as
que possuem, o que de fato, iria impor ébices a efetivacdo dos principios inerentes do processo licitatorio
como o da isonomia e da competitividade entre os licitantes™.

No que tange ao tltimo critério de desempate que a lei n.° 14.133/2021 estabelece ao considerar as em-
presas que possuam um programa de integridade, deve-se atentar para que a implementagao das politicas
de compliance nao fiquem restritas a casos de desempate se o objetivo é combater e/ou prevenir a corrupgao.
Dessa forma, embora seja relevante a adogio desse critério, diante dessa possivel forma de fomento publico,
acredita-se que hd outras maneiras de fomentar e até mesmo de exigir a ado¢ao de programas de compliance
se 0 objetivo for proporcionar uma maior seguranca or¢amentaria ¢ administrativa para as contratacoes
publicas.

O que compreende também, a necessidade de (re)pensar se os programas de integridade sio importantes
apenas nos casos de licitacGes vultuosas. Pois, ao fazer essa exigéncia, a legislacdo desconsidera a importan-
cia da probidade no ambito das contratagdes publicas que versem sobre valores menores. E, especialmente
diante de uma politica em que para que haja uma efetividade plena, faz-se necessaria a implementacio de
uma cultura organizacional, torna-se contraditério exigir a probidade de alguns enquanto que de outros nio.
Dessa forma, esse tipo de exigéncia ¢ extremamente contraproducente, pois impossibilita a construcao de

% RIO DE JANEIRO. Lei n.° 7.753, de 17 de outubro de 2017. Dispoe sobre a institui¢do do programa de integridade nas empre-
sas que contratarem com a administracao publica do Estado do Rio de Janeiro e da outras providéncias. Didrio Oficial do Estado
do Rio de Janeiro, 18 out. 2017.

> DISTRITO FEDERAL. Lei n.° 6.308, de 06 de fevereiro de 2019. Dispde sobre a implementagio de Programa de Integridade
em pessoas juridicas que firmem relagao contratual de qualquer natureza com a administracao publica do Distrito Federal em todas
as esferas de poder e da outras providéncias. Diario Oficial do Estado do Distrito Federal, 14 jun. 2019.

52 Segundo Guimaties; Requi (2018) apud ARARIPE, Cintia Muniz Rebougas de Alencar; MACHADO, Raquel Cavalcanti Ramos.
Os programas de integridade para contratagdo com a administragao publica estadual: nudge ou obrigacao legal? Um olhar sobre as
duas perspectivas. Revista Brasileira de Politicas Piiblicas, v. 8, n. 2, p. 385-404, 2018.

% SCHRAMM, Fernanda Santos. O compliance como instrumento de combate a corrupeao no dmbito das contratagoes priblica. 2018. Disponivel
em: https://repositotio.ufsc.br/handle/123456789/190091 Acesso em: 27 jul. 2021.
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uma cultura empresarial calcada na ética, ja que esta passa a ser exigida apenas para algumas organizacoes,
quebrando o Principio da Isonomia e da Livre Concortréncia, mesmo que, implicitamente, embora — nesse
caso — as empresas de grande porte nao concorrerdo diretamente com as de menor tamanho.

E, diante da impossibilidade de construciao de uma cultura organizacional que se paute na ética, enfrenta-
-se 0 problema da possibilidade de ineficiéncia das implementagdes dos programas de integridade e, con-
sequentemente, da exigéncia. Pois, até para que a aplicacdo seja plena, deve ser exigido de forma correta.
Especialmente porque, ao considerar que esse tipo de politica de integridade se delineia em uma construgao
coletiva, faz-se necessario que seja exigido coletivamente, sob pena de nao haver a assimilacao cultural e a
consequente aplicagdo de programas de integridade de fachada, que ndo possuam efetividade para resolver
ou minimizar os problemas relacionados a corrupgao.

Dessa forma, destaca-se o grande problema dos programas que sio criados apenas para atender exigén-
cias estabelecidas, ou simplesmente para atenuar o quadro empresarial em situagoes de possiveis condena-
¢Oes, sem qualquer interesse na manuten¢do efetiva do programa para a empresa. Pois a mera existéncia
formal de um programa de integridade nio garante a moralidade empresarial, dado que, para a efetividade
do compliance, faz-se necessaria a existéncia de um comprometimento significativo por parte de toda a insti-
tui¢do, iniciando pela Alta Administracdo e perfazendo-se sobre todos os funcionatios, construindo assim,
uma cultura empresarial calcada em bases principiolégicas éticas, probas e morais. Portanto, devem existir
medidas especializadas a fim de que haja a implementacio efetiva do programa por parte da empresa™.

Diante desse quadro, alguns especialistas criticam a exigéncia de um programa de conformidade para
contratar com a Administraciao Publica, pois ha o problema da criagao desses programas de fachada, passan-
do a existir, apenas, no ambito empresarial formal, para efetivar a contratagdo com a Administracao Publica,
mas sem funcionar no ponto de vista material. Entretanto, é para esse tipo de caso que existem os programas,
ja implementados pela Controladoria Geral da Unido, de avaliacio dos programas de integridade adotados
pela empresa, como o Pro Ftica®s, que, embora necessite da voluntariedade da empresa em submeter-se a
avaliacdo, com a exigéncia da existéncia dos programas de integridade para contratar com a Administragao
Publica, deveria ser primordial a submissao a essa avaliagao, justamente para forcar as empresas a adotarem
um programa de compliance efetivo, e ndo apenas para efetivar os contratos publicos ou atenuar as possiveis
puni¢oes. Contudo, tais circunstancias exigem um maior preparo do Estado para a ampliacio das avaliagGes,

por meio de servidores capacitados e dotados também de uma conduta ética.

Diante da necessidade de exigéncia de implementagdo do programa de compliance anticorrupcdo e os
problemas fiscalizatérios supracitados, que ficariam a cargo unicamente do Estado, pesquisadores possuem
algumas sugestoes a fim de garantir a efetividade das avaliacdes dos programas de integridade dentro das
empresas. A primeira alternativa, diz respeito a criacdo de uma agéncia anticorrup¢ao, conforme ja fora cria-
da na Europa. Contudo, essa alternativa ainda ¢ bastante dificil de implementar do ponto de vista pratico,

* CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA. Guia para Programas de Compliance. 2016. Disponivel em:
http:/ /www.cade.gov.br/acesso-ainformacao/publicacoes-institucionais/guias_do_Cade/guia-compliance-versao-oficial.pdf
Acesso em: 10 set. 2020.

» ARARIPE, Cintia Muniz Rebougas de Alencar; MACHADO, Raquel Cavalcanti Ramos. Os programas de integridade para con-
tratagdo com a administragao publica estadual: nudge ou obrigacio legal? Um olhar sobre as duas perspectivas. Revista Brasileira de
Politicas Piiblicas, v. 8, n. 2, p. 385-404, 2018.

% O Programa Pr6-Etica, supramencionado, ¢ realizado pela Controladoria Geral da Unido anualmente, em que se divulgam as
melhores técnicas de integridade observadas no decorrer do ano. Fomentando, assim, a publicidade das empresas que trabalham no
combate aos atos ilicitos, possibilitando o conhecimento publico e notério. O que colabora para uma publicidade positiva do setor
empresarial, visto que sera disponibilizada a marca Pré-Titica. Além disso, é feita uma anélise minuciosa do programa de integridade
da empresa, por profissionais especializados, que apontarao os pontos positivos e as fragilidades empresariais, contribuindo para
melhorias na politica de integridade e consequentemente para a atuagio da empresa no combate as praticas corruptas, conforme o
MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO — CGU. Manual para implementagio de progra-
mas de integridade — orientagies para o setor priblico. 2017. Disponivel em: https://cgu.gov.br/Publicacoes/ etica-e-integridade/arquivos/
manual_profip.pdf Acesso em: 27 set. 2020.
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uma vez que essa criacdo e plena efetivacio exige um capital financeiro plausivel para iniciar os trabalhos,
contratar profissionais especializados, além de todo o processo de instituicio de uma nova agéncia®. De
outra banda, seria menos dispendioso a atribui¢ao dessa competéncia fiscalizatoria a uma instituicao ja es-
tabelecida, bem estruturada e dotada da experiéncia necessaria no que tange a esse processo de fiscalizacio,
como o Conselho Administrativo de Defesa Economica®™.

Todavia, apesar das ressalvas quanto ao tipo de contratacdo em que ¢ exigido o programa de integridade
na nova lei de licitagOes e as possiveis problematicas existentes, considera-se oportuno o momento em que
o instituto ¢ exigido. Nao sendo estabelecido como condicionante de analise das propostas, mas como uma
obrigacdo correspondente a0 momento posterior da homologacio e assinatura do contrato pelo licitante
vencedor. Ou seja, trata-se de uma obrigacdo contratual do licitante vencedor, incidindo, apenas, em san¢ao
contratual o descumprimento ap6s decorrido o prazo estipulado na legislacio.

Acredita-se, portanto, que esse ¢ o melhor momento para ser exigida uma politica de integridade, uma
vez que ndo acarreta em diferenciagdes entre os licitantes no decorrer dos procedimentos que envolvem a
competicao, sendo todos os licitantes julgados pela Comissao de licitacio de maneira isonémica, possibili-
tando a Administracido Puablica a escolha da proposta mais vantajosa efetivamente, uma vez que 0s Unicos
critérios a serem julgados serdo aquelas estipuladas no momento do julgamento, sem diferenciar empresas
possuidoras e nao possuidoras de uma politica de integridade, dando-se, ainda, para a empresa vencedora,
prazo previamente estipulado em legislacio para adotar o programa e estar, literalmente, em conformidade®.

Também, ndo possui guarida a ideia de que as empresas que ja possuem o compliance, teriam preferéncia
em detrimento das outras, pois nao teriam o custo da implementacdo do programa. Todavia, no momento
de julgamento das propostas, existem outros fatores que também sao analisados, como a capacidade técnica,
pautando-se, na maioria das vezes, em critérios muito especificos. O que, de fato, nao leva a preferéncia de
um licitante em detrimento do outro. O mesmo nao aconteceria com a exigéncia de programas de integrida-
de®. Além disso, ao estar estabelecido no instrumento convocatério, ou em alguma legislacio que verse so-
bre licitagdo como as supracitadas, os licitantes ja saberdao que, se forem os vencedores, deverdo possuir uma
politica de integridade, preparando-se para tanto. Alids, na atual conjuntura, é de extrema importancia que
as empresas possuam esses instrumentos de mitigacio de riscos, principalmente quando da contratagio com
a Administracdo Publica. Ademais, os custos de implementagdo de compliance serdo repassados ao Erario,
nio considerando como problema para os licitantes, desde que possuam a proposta mais vantajosa a ele®’.

Portanto, embora existam algumas dificuldades no que tange a aplicacdo de um programa de compliance
nas empresas, devido a falta de incentivos por parte do Estado, acredita-se que a existéncia de um programa
de integridade, enquanto balizador das condutas humanas, tanto nos ambitos empresariais quanto nos am-
bientes externos a este, ¢ de extrema importancia para coibir e prevenir os atos corruptos. Principalmente,
no que tange a contratagdo com a Administragdo Publica, pois envolve a sociedade como um todo, dado que
os recursos disponiveis do erario sao os mesmos delineados para a efetivagao dos direitos difusos e garantias
individuais. Por isso, atos ilicitos que prejudiquem o Estado prejudicam, também, uma sociedade inteira.

% CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA. Guia para Programas de Compliance. 2016. Disponivel em:
http:/ /www.cade.gov.br/acesso-ainformacao/publicacoes-institucionais/guias_do_Cade/guia-compliance-vetrsao-oficial.pdf
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Diante desse quadro, nota-se a importancia de instrumentos que balizem as condutas empresariais por meio
do poder de policia do Estado e da for¢a normativa.

5 Consideracoes finais

Em suma, conclui-se que a exigéncia de um programa de compliance por parte da Administracdo Publica,
para as empresas licitantes, ¢ um importante direcionamento para a qualificagio do processo licitatorio,
uma vez que a existéncia de um programa efetivo de integridade ¢ capaz de buscar a prevencio e mitigacao
dos riscos empresariais. Além disso, por meio da construcao de uma cultura empresarial calcada em valores
éticos e morais, ha uma modificagdo na forma de pensar e agir daqueles que estio envolvidos com o ambito
empresarial, diminuindo a pratica de atos ilicitos.

Contudo, ressalta-se a necessidade de revisdo e readequacido da destinacdo dessa obrigatoriedade. Pois,
ao utilizar critérios subjetivos para a exigéncia como a vultuosidade, torna essa ado¢io instavel a depender
de quem estara organizando o procedimento. Além disso, deve-se mencionar, na problematica existente, a0
exigir a ado¢ao dos mecanismos de integridade apenas para as licitacdes que envolvam essa vultuosidade,
uma vez que se trata de mecanismos que para serem instaurados de forma efetiva, faz-se necessaria a cons-
trucao de uma cultura organizacional que abranja ndo apenas os membros de uma determinada organizacio,
mas todos os que com ela se relacionam externamente.

Dessa forma, ao exigir a adoc¢do de programas de integridade apenas em alguns casos, é desconsiderar
a importancia que a prevengdo e combate a corrup¢io devam ser buscados em todos os ambitos, em todas
as organiza¢oes e em todas as licitagdes. E, especialmente diante de uma politica em que, para que haja uma
efetividade plena, faz-se necessaria a implementagdo de uma cultura organizacional, tornando-se contra-
ditério exigir a probidade de alguns enquanto que de outros ndo. Somente a partir do momento em que a
legislacdo ampliar essa exigéncia se caminhara para alteracGes culturais internas e externas a organizagao,
0 que acabard com a possibilidade de criacao de programas de compliance de fachada para contratar com o

poder publico.

A partir de entdo, ressalta-se a importancia ainda maior da existéncia de mecanismos ofertados pelo
Estado para a fiscalizagdo e para o controle das atividades, a fim de evitar a criagio e o mantimento desses
programas de fachada. Garantindo, assim, a efetivagdo dos beneficios inerentes as politicas de integridade.
Ou seja, a existéncia de um programa de conformidade dentro da 6rbita institucional, se bem administrado,
resultard em uma gestdo pautada pela probidade, pela ética e pela moralidade.

Consequentemente, os beneficios supracitados estendem-se ao Erario e a toda sociedade, uma vez que,
com base na contratacao publica com empresas probas, sera possivel a obtencao da proposta mais vantajosa
para a Administracao Puablica. Sendo assim, serdo ofertados servicos publicos de melhor qualidade a socie-
dade, ao passo que diminuirdo as praticas ilicitas, que, por sua vez, desgastam a maquina publica e impSem
oObices a efetivagao dos direitos e garantias individuais. Assim, o erdrio possuird uma maior transparéncia no
que tange as suas institui¢oes, sendo essa uma necessidade politico-economica na atual conjuntura. O que,
de fato, contribuira para a plena efetivagao dos principios inerentes ao processo licitatorio, como a legalida-
de, impessoalidade, moralidade e publicidade.

No tocante a0 momento oportuno a ser exigido o programa de integridade, confirmam-se as hipéteses
prelecionadas. Conclui-se que, se a ado¢ao do programa de compliance for exigida durante o momento do
julgamento, torna-se contraproducente, pois colocara ébices na efetivagao dos principios do processo licita-
torio, restringindo a competitividade, ao passo que havera uma desigualdade notoéria entre as licitantes que
possuem e as que ndo possuem o programa de integridade. Ao passo que a implementacdo do compliance

N

WITTMANN, Cristian Ricardo; PEDROSO, Anayara Fantinel. Programa de compliance como exigéncia em licitagdes: analises em prol da qualificacio do processo licitatério no contexto da lei

— 14.133/202. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 11, n. 3. p. 205-225, 2021.

2



possui valores altos, além de ser dispendiosa, limitando, assim, as potenciais contratantes com a Adminis-
tracao Publica.

De outra banda, ao levar em consideracio os principios licitatorios, supde-se que essa exigéncia é mais
eficaz se cobrada apenas na fase da contratacio com a Administragao Puablica, pois as potenciais contratan-
tes ja terdo a ciéncia da exigéncia do compliance, preparando-se para a adocdo deste durante o decorrer do
processo licitatorio. Além disso, no momento da contratagio, ¢ estipulado um prazo para a instituicio do
programa, nao infringindo assim em nenhum principio procedimental.
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Resumo

Neste artigo identifica-se o arcabouco normativo existente em 2021 que
traz a necessidade de as pessoas juridicas possuirem programas de integri-
dade para participarem em licitacdes da Administragao Publica federal, dos
Estados e do Distrito Federal, explorando as razées para a necessidade ¢
explicitando as bases desses programas. Inicialmente, se apresentard o atual
contexto normativo que impactou a necessidade de implementacido de pro-
gramas de integridade por parte das pessoas juridicas licitantes. Em seguida,
se explorara a legislacdo que tratou, de forma especifica, sobre a necessidade
de implementacdo de programas de integridade. Por fim, serdo exploradas
as bases de um programa de integridade e a resisténcia cultural em sua im-
plementacio. Conclui-se que, mesmo quando nao ha a obrigatoriedade do
programa de integridade, ha, nitidamente, um novo ambiente normativo
que exige que as pessoas juridicas contratadas pela Administracio Publica
implementem os processos de gestio de mitigacdo de riscos atrelados ao
relacionamento com o Poder Publico, assegurando, inclusive, transparéncia,
integridade, ética e probidade, o que melhor se faz por meio de um progra-
ma de integridade. O grande impedimento para a transformacio colocada
refere-se a falta de uma cultura organizacional de integridade, que afasta
investimento em medidas que ndo sejam obrigatérias; no entanto, ¢ impor-
tante que as pessoas juridicas licitantes entendam a necessidade atual de efe-
tivarem programas de integridade diante do arcabou¢o normativo posto.
O objetivo deste artigo ¢ contribuir para a apresentacio do novo cendrio
normativo brasileiro licitatério em relacio aos programas de integridade em
licitagdes e contratagdes publicas, ainda desconhecidos por muitas pessoas
juridicas licitantes.

Palavras-chave: licitacoes publicas; contrata¢des publicas; programas de
integridade; ética empresarial; transparéncia publica.



Abstract

The purpose of this article is to identify the regulatory framework existing in 2021 that brings the need for
legal entities to have integrity programs to contract with the federal, state and Federal Public Administra-
tion, exploring the reasons for such need and explaining the bases for these programs. Initially, the current
regulatory context that impacted the need to implement integrity programs by those hired by the Public
Administration will be presented. Next, the legislation that specifically addressed the need to implement
integrity programs will be explored. Finally, the bases of an integrity program and cultural resistance in its
implementation will also be explored. The conclusion drawn is that, even when the integtity program is
not mandatory, there is cleatly a new regulatory environment that requires those hired by the Public Ad-
ministration to implement risk mitigation management processes linked to the relationship with the Public
Authorities, ensuring transparency, integrity, ethics and honesty, which is best done through an integrity
program. The great impediment to transformation is still the lack of an organizational culture of integrity,
which prevents investment in non-mandatory measures. The contribution of this article is to present a new
Brazilian legal bidding scenario regarding integrity programs, which is still unknown by many bidders.

Keywords: public bids; public procutement; integtity programs; business ethics; public transparency.

1 Introducao

A ética empresarial tem ganhado cada vez mais relevancia no ambiente negocial mundial, inclusive, no
cenario brasileiro, o que engloba as licitagoes e contratagdes publicas. Ha uma ampla evolugdo sobre exi-
géncia de conformidade normativa e institucional para as pessoas juridicas que remonta ao inicio do século
XX, e que vem trazendo, cada vez mais, coercibilidade reputacional e normativa quanto a necessidade de
atuarem de forma ética, transparente, proba e integra, tanto em contratagdes privadas, quanto em contra-
tacOes publicas. Como a conformidade normativa depende de processos de gestao de mitigacao de risco, o
que ficou conhecido como programa de compliance, para que se implementem e efetivem esses processos, ha
a necessidade, também, de se desenvolver a governanga corporativa.

No Brasil, esse novo cenario de coercibilidade quanto a necessidade de programas de compliance é posto,
especialmente, ap6s a Lei n.° 12.846, de 1° de agosto de 2013, conhecida como “Lei da Empresa Limpa” ou
“Lei Anticorrupgao”, o caso “Lava Jato”, a Lei n.° 13.303, de 30 de junho de 2016, conhecida como “Esta-
tuto Juridica da Empresa Pablica” e, mais recentemente, a Lei n.° 14.133, de 1° de abril de 2021, que ficou
conhecida como “Nova Lei de Licitagoes”. Houve, ainda, apds a “Operagao Lava Jato”, uma reconstrucio,
em especial nos anos de 2015 e 2016, do arcabougo normativo quanto a governanca corporativa, refor-
mando os pilares para que as pessoas juridicas, em especial para as empresarias, desenvolvam uma estrutura
embasada em ética empresarial e nas melhores praticas de governanca: transparéncia, prestacao de contas,
sustentabilidade corporativa e equidade.’

Assim, atualmente, ha preocupacao por parte das pessoas juridicas em como proceder nas contratacoes
publicas no Brasil, a respeito de exigéncias, ou beneficios, decorrentes de implementacdo de programas de
integridade, denominac¢io dada pelas legislacoes brasileiras ao tratarem do programa de compliance em face
de ilicitos praticados contra a Administracao Publica nacional ou estrangeira. A crescente preocupagio por
parte das pessoas juridicas é vista, por exemplo, pelo aumento da adesao ao Pacto Unidos Contra a Cor-
rupcio, atualmente, em 656.990 pessoas, ¢ pelo aumento de solicitagio de acesso ao sistema do Pré-Fitica.?

! INSTITUTO BRASILEIRO DE GOVERNANCA CORPORATIVA. Evolugio do arcabouco regulatirio de governanca corporativa.
2018. Disponivel em: https://conhecimento.ibge.org.br/Paginas/Publicacao.aspx?Publd=23981. Acesso em: 30 set. 2021.
2 UNIDOS CONTRA A CORRUPCAO. As novas medidas contra a corrupeio. 2018. Disponivel em: http://unidoscontraacorrupcao.
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Esses programas de integridade exigem a implementacio efetiva de mecanismos de prevencao, detecgdo e
resposta ao ilicito cometido em face da Administracio Publica, os quais asseguram maior transparéncia pu-
blica, uma vez que o contratado realizara a gestio do risco e dara a devida resposta, até mesmo denunciando
os eventuais desvios gerados pela Administracao.

Nesse contexto, o presente artigo tem o objetivo de identificar o arcabougo normativo que traz a neces-
sidade de as pessoas juridicas possuirem programas de integridade para participarem em licitagdes publicas
e contratarem com a Administraciao Publica federal, dos Estados-membros, em especial dos que previram a
obrigatoriedade do programa, e do Distrito Federal, explorando as razdes para a necessidade e explicitando
as bases dos programas. A mesma sistematica pode ocorrer também nos Municipios, mas o levantamento
do arcabouco normativo nesses entes nao sera objeto do presente artigo.

2 Novo contexto normativo

Ap6s as manifestagoes populares ocorridas no Brasil de abril a julho de 2013 clamando, dentre outras
pautas, por um combate efetivo a corrupg¢ao, foi promulgada em 1° de agosto de 2013, a Lei n.° 12.846, com
vigéncia a partir de 29 de janeiro de 2014, a qual trouxe a objetivacio da responsabilidade administrativa e
civil das pessoas juridicas por atos praticados contra a Administracdo Publica nacional e estrangeira. Com
esta Lei, tipificou-se uma série de ilicitos que ndo eram, no costume das legislacoes estrangeiras e interna-
cional, tratados juntamente ao compliance anticorrupgio. Os ilicitos previstos na Lei patria tém relagio com
(i) procedimentos licitatorios e contratos publicos; e, (i) procedimentos de investigagdo por parte das auto-
ridades publicas. Assim, atualmente, as politicas de relacionamento com a Administracdo Publica instituidas
pelas pessoas juridicas devem tratar, também, desses ilicitos inseridos pela Lei n.° 12.846/2013 em relagao
a integridade corporativa.

A integtidade corporativa serd implementada nos termos da Lei n.° 12.846/2013 por um programa de in-
tegridade, o qual criara os controles necessarios de prevencao, deteccio e resposta para que o ato ilicito nao
seja praticado e que, se praticado, fique evidente a falta de interesse da pessoa juridica na sua pratica, ou, a0
menos, falta de beneficio a ela, resultando na reducio de eventuais penalidades e, até mesmo, no afastamen-
to da sua responsabilidade. A necessidade do programa de integridade ¢, ainda, maior em face da objetivacao
da responsabilidade feita por meio desta Lei, pois houve uma facilitacio em se provar a responsabilidade
da pessoa juridica por ilicitos cometidos em face da Administragio Publica por seus empregados e partes
relacionadas, mesmo sem o elemento da responsabilidade “culpa /atu sensu” — dolo ou culpa strictu sensu —,
bastando a comprovag¢io de que os atos lesivos a Administracio tenham sido praticados, exclusivamente ou
nao, em beneficio ou interesse da pessoa juridica, provando a conduta, o dano e o nexo de causalidade entre
conduta e dano. Assim, cresceu para as pessoas juridicas a importancia em se adotar programas de integti-
dade, de modo a mitigar o risco de que condutas ilicitas sejam praticadas, ou de seus efeitos.

Ao regulamentarem a Lei da Empresa Limpa, cinco Estados da federacao e o Distrito Federal exigiram
que, preenchidos determinados requisitos, houvesse a implementagiao obrigatéria de programa de integri-
dade pelas licitantes contratadas. Ademais, as “70 Medidas Contra a Corrup¢ao” tém, em sua medida 42,
a “exigéncia de compliance em grandes licitagdes: comprovagio de existéncia de programa de integridade
efetivo por meio de certificagdo por PJ acreditada pela CGU”, a qual, se for adotada normativamente, trara,

orgbr/. Acesso em: 30 set. 2021. Quanto ao Pro-Fitica, solicitaram acesso a0 sistema, para o Pré-Etica 2011-2013, 170 empresas;
para o Pré-Fitica 2015, 97 empresas; para o Pré-Titica 2016, 195 empresas; para o Pr6-Etica 2017, 375 empresas; para o Pré-Titica
2018-2019, 373 empresas; conforme dados disponibilizados pela Controladoria Geral da Unido. CONTROLADORIA GERAL
DA UNIAO (CGU). Estatisticas. 2021. Disponivel em: https://www.gov.bt/cgu/pt-br/assuntos/ etica-e-integtidade/empresa-pro-
etica/pro-etica-em-numeros#d. Acesso em: 30 set. 2021.
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ainda mais, coercibilidade para a integridade em contratacoes publicas.” Esse contexto demonstra a necessi-
dade de as pessoas juridicas licitantes se preocuparem com a estruturacao de programas de integridade em
suas contratagoes publicas.

O Estatuto Juridico da Empresa Publica trouxe, também, uma série de regras de governanga e de contro-
les internos para que as empresas publicas s#ictu sensu e as sociedades de economia mista os adotem, o que
impacta, diretamente, na conduta de suas contratadas, que sofrerio, coercitivamente, exigéncias decorrentes
dessas novas regras, as quais estdo embasadas nas melhores praticas de governanga corporativa: ética empre-
sarial, transparéncia, prestacdo de contas, equidade e sustentabilidade corporativa.

A nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, Lei n.° 14.133, promulgada em 1° de abril de
2021, trouxe, ainda, uma modernizacdo dos procedimentos licitatorios e de contratagdes publicas. Dentre as
medidas adotadas, houve o incentivo e valorizagiao de programas de integridade nas contratagdes publicas,
como a obrigatoriedade quando o contrato for de grande vulto; e, a previsao de que a sua existéncia implica
em critério de desempate e é considerada na aplicacio das sancOes administrativas.

2.1 Lei da Empresa Limpa

A Lei da Empresa Limpa, em seu artigo 9°, dispoe que a Unido tem competéncia federal e relativa aos
atos lesivos praticados contra administragdes publicas estrangeiras. A regulamentacio da Lei na esfera fe-
deral ocorreu por meio do Decreto n.? 8.420, de 18 de mar¢o de 2015, advindo apds amplas manifestagoes
populares no dia 15 de marco de 2015, que ficaram conhecidas popularmente por “panelago”. Esse Decreto
trouxe o regramento quanto aos programas de integridades em seu Capitulo IV, em que consta, no artigo 41,
caput, o conceito do programa de integridade, no artigo 41, paragrafo primeiro, a necessidade de se adotar o
programa com proporcionalidade e dinamismo, e, no artigo 42, os 16 elementos do programa.

Embora a disposicio do Decteto n.° 8.420/2015 tenha sido estabelecida com o objetivo de ctiar parame-
tros para a avaliagdo de programas de integridade em relacio a imposicao de penalidades, os 16 elementos
seguem a pratica internacional e, portanto, sao parametros para as pessoas juridicas implementarem os seus
programas de integridade. Destaque-se, entretanto, que micro e pequenas empresas sdo isentas de alguns
desses elementos, o que se fez por meio da Portaria Conjunta da Controladoria Geral da Unido e da Se-
cretaria da Micro e Pequena Empresa n.” 2.279, de 09 de setembro de 2015, que dispensou os elementos
desproporcionais para a pequena estrutura, nitidamente os relacionados aos terceiros, o canal de dentncia
e a auditoria.

O primeiro elemento previsto no referido artigo 42 é o “comprometimento da alta direcio da pessoa
juridica, incluidos os conselhos, evidenciado pelo apoio visivel e inequivoco ao programa”. O comprometi-
mento com a integridade deve partir do topo da organizacgao, sendo zop-down, partindo de cima o tom para
o restante da estrutura organizacional, consoante expressao em inglés: zone af the top. Para determinar se hd o
comprometimento da alta direcdo, verifica-se, entre outros fatores, (i) a frequéncia de episédios de descum-
primento pela alta administracao; (i) a postura da alta administracdo com relagao a compliance, como garantia
de orcamento e de contato direto com o responsavel pela drea; e, (iif) comunica¢oes.* O grande desafio é
que o comprometimento seja efetivo, e ndo meramente formal, inclusive em observancia aos deveres fidu-
ciarios dos gestores, em especial, o dever de diligéncia, previsto no artigo 153 da Lei n.° 6.404/76 — Lei das
S/A. Diante desse cenério, aumentam as duvidas por parte dos gestores das condutas que devem praticar
para demonstrarem que se desincumbiram do seu dever de diligéncia. O importante serd agir com boa-fé
necessaria para as funcOes assumidas, seguindo a business judgment rule, por meio da qual o gestor ndo pode ser

3 UNIDOS CONTRA A CORRUPCAO. As novas medidas contra a corrupeio. 2018. Disponivel em: http://unidoscontraacorrupcao.
orgbr/. Acesso em: 30 set. 2021.
* Ver FALCETTA, Giovanni Paolo; FARIA, Felipe; SAUD, Salim (otg.). Compliance. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2017. p. 7.
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responsabilizado pelas decisOes negociais que tomar, para isso terd que cuidar para, por exemplo, ndo assinar
relatérios sem a devida conferéncia, tomar cuidado com omissdes de ma-fé e agir sempre que necessatio.

O segundo elemento é “padroes de conduta, codigo de ética, politicas e procedimentos de integridade,
aplicaveis a todos os empregados e administradores, independentemente de cargo ou func¢ao exercidos”.
Isso porque o programa de integridade para ser efetivo exige sua aplica¢do a todos os colaboradores da
sociedade. A excecdo ao programa gera descrédito, com impacto reputacional, e possibilidade de materia-
lizac¢ao do risco. Se um gestor nao se submeter ao programa, podera ser ele a praticar o ilicito, afastando a
efetividade dos controles internos.

O terceiro elemento refere-se aos “padrdes de conduta, codigo de ética e politicas de integridade estendi-
das, quando necessario, a terceiros, tais como, fornecedores, prestadores de servico, agentes intermediarios
e associados”. Exige-se que os padroes de integridade aplicaveis a sociedade sejam, também, aplicados aos
terceiros com os quais a sociedade se relaciona. Ao se exigir que os padrdes de integridade sejam aplicaveis
a0s terceiros, tenta-se mitigar esse risco trazidos por eles para a pessoa juridica. Trabalha-se essa exigéncia,
geralmente, por meio de uma clausula contratual de compliance, a qual devera ser adequada e suficiente aos
riscos identificados em relagdo ao parceiro. Clausulas de compliance proforma e inadequadas para os riscos
existentes no relacionamento contratado podem gerar inefetividade. Esse elemento nao se aplica as micro
e pequenas empresas, embora, eventualmente, elas tenham que se submeter a exigéncias de sociedades que
tenham que cumprir o programa de integridade.

O quarto elemento ¢ a realizacdo de “treinamentos peridédicos sobre o programa de integridade”. O
Decreto n.° 8.420/2015 estabelece a necessidade de treinamentos periddicos de integridade, mas nio se
estabelecem os perfodos de treinamento, tampouco que os perfodos sejam os mesmos aplicaveis a todos
os colaboradores. Varias circunstancias podem levar as sociedades a adogdo de diferentes solugdes para os
treinamentos, como a Lei n.° 13.303/16, que estabeleceu como petiodicidade a realizacio do treinamento
no momento da posse dos gestores e, posteriormente, anualmente, sob pena de o gestor que nao realizar
o treinamento por dois anos consecutivos nao poder ser reconduzido ao cargo. A pratica recorrente é o
treinamento ser realizado, no minimo, anualmente.

O quinto elemento constitui a “andlise periédica de riscos para realizar adaptacGes necessarias ao pro-
grama de integridade”. Trata-se da pratica de, periodicamente, reavaliar os riscos a que estdo sujeitas as
sociedades para fazer os ajustes necessarios ao programa de integridade. A avaliacio do risco exige que haja
a identificagdo, mensuracio, avaliagdo e monitoramento dos riscos corporativos no que tange ao relacio-
namento com a Administracio Puablica. Esse ¢ um dos elementos que também ndo se aplicam as micro e
pequenas empresas, mas que, se observado, podera trazer ganhos com a adapta¢ao necessaria para enfrentar
modifica¢des ocorridas no campo organizacional em que estas empresas operam.

O sexto elemento consiste na definicdo de “registros contabeis que reflitam de forma completa e precisa
as transacoes da pessoa jutidica”. Esse elemento é uma tentativa de o Decreto n.° 8.420/2015 incorporat
aos processos de integridade brasileiros as disposi¢oes contabeis da Foreign Corrupt Practices Act— FCPA para
permitir, inclusive, que haja uma verificacao da possibilidade de corrup¢io nos negécios empresariais. A
adequada escrituracio contabil permite a verificagdo da pratica do suborno, visto que ajuda a evitar o recurso
nao declarado — “caixa dois”.

O sétimo elemento é o estabelecimento de “controles internos que assegurem a pronta elaboracao e
confiabilidade de relatérios e demonstragdes financeiros da pessoa juridica”. Assim como no caso do ele-
mento anteriot, previsto no artigo 42, inciso VI, do Decreto n.” 8.420/2015, houve uma incorporacao aos
processos de integridade brasileiros das disposi¢oes contabeis da Foreign Corrupt Practices Act — FCPA. As
pessoas juridicas devem estabelecer controles internos efetivos para evitar que a contabilizagdo ocorra com
irregularidades e ndo se consiga verificar indicios de fraudes e ilicitos praticados.
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O oitavo elemento ¢ a definicao de “procedimentos especificos para prevenir fraudes e ilicitos no ambito
de processos licitatérios, na execucdo de contratos administrativos ou em qualquer interagio com o setor
publico, ainda que intermediada por terceiros, tal como pagamento de tributos, sujei¢io a fiscalizagdes, ou
obtencao de autorizagdes, licengas, permissoes e certiddes”. Exige-se que as pessoas juridicas tratem de pro-
cedimentos pata a participacao em licitacOes, para a renegociacao de contratos e para a sua performance. Por
exemplo, defini¢ao no cédigo de conduta de que o contato com o agente publico devera ser feito sempre
port, no minimo, dois colaboradores da pessoa juridica; e, proibicao no cédigo de ética da concessio de qual-
quer beneficio para autoridade piblica. Em razio da necessidade de proporcionalidade dos procedimentos,
o que esta de certa forma previsto no artigo 41, paragrafo tnico, do Decteto n.° 8.420/15, pessoas juridicas
que ndo tenham contato tio proximo com a Administragdao nao precisam de procedimentos tao detalhados
quanto as que atuem, diretamente, com o Poder Puablico.

O nono elemento ¢ “independéncia, estrutura e autoridade da instancia interna responsavel pela apli-
cagdo do programa de integridade e fiscalizagdo de seu cumprimento”. Trata-se da exigéncia de que as
sociedades tenham estruturas de compliance independentes e com autoridade, sem conflito de interesses na
atribuicio das func¢des de compliance, de modo a se evitar, na estrutura da pessoa juridica que tenham con-
di¢des de definir instancias diversas, cumulagdes com outras funcbes que possam ter interesses colidentes,
como as func¢des de Data Protection Officer — DPO. Esse ¢ um dos elementos que nao se aplicam as micro e
pequenas empresas.

O décimo elemento refere-se a implantagdo de “canais de denincia de irregularidades, abertos e ampla-
mente divulgados a funcionarios e terceiros, e de mecanismos destinados a prote¢ao de denunciantes de
boa-fé”. Para que um programa seja efetivo, nio ¢ suficiente que haja o treinamento e a comunicac¢ao das
normas, é necessatio fiscalizar. Esse elemento materializa a conduta de deteccao do ilicito na sociedade,
segunda conduta do programa de compliance. Importante que haja a possibilidade de as dendncias serem
anonimas. Embora nao haja disposi¢ao expressa no regulamento, os canais de denuncia normalmente im-
plantados sdo (i) uma linha de comunicacio telefonica; e, (i) uma linha de comunicagao por e-mail, sendo
que o canal ¢, as vezes, administrado por terceiro, que nao integra a organizacao e, por outras, é administrado
internamente.” H4, também, a possibilidade de incorporacio de formulirio de dentncia no préptio website
da pessoa juridica. O importante é gerar a transparéncia adequada quanto ao acesso ao canal e que haja, de
fato, o tratamento da denuncia pela pessoa juridica. Esse é outro dos elementos que nao se aplicam as micro
e pequenas empresas, embora, considerando o seu ambiente organizacional, um mecanismo simples possa
ja ser o suficiente para melhorar o seu programa de integridade, como uma “caixa” para recebimento das
denuncias colocada no banheiro da empresa, local em que nao ha cimeras que permitam a identificagdo do
denunciante.

O décimo primeiro elemento ¢ a criagao de “medidas disciplinares em caso de violagdo do programa de
integridade”. Esse elemento do programa de integridade é o que lhe da real efetividade. No caso de viola-
¢Oes, as pessoas juridicas devem aplicar sangdes. Caso contrario, ndo ha efetividade e o programa passa a
ser um mero procedimento formal. Ha, assim, a materializacdo da conduta de resposta, necessaria para a
efetividade do compliance.

O décimo segundo elemento ¢ a definicao de “procedimentos que assegurem a pronta interrup¢ao de
irregularidades ou infra¢Ges detectadas e a tempestiva remedia¢io dos danos gerados”. A efetividade de um
programa de integridade esta na possibilidade de evitar o descumprimento ou interromper o descumpri-
mento e permitir a tempestiva reparacao dos danos gerados, por isso ¢ importante assegurar que se cesse O
ilicito. Embora a denincia para as autoridades nio seja obrigacdo do particular, a previsio em sua politica de
compliance de que a denuncia serd realizada quanto identificado o ilicito cometido em face da Administra¢ao
ajuda a comprovar esse elemento.

> FALCETTA, Giovanni Paolo; FARIA, Felipe; SAUD, Salim (otg;). Compliance. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2017. p. 12.
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O décimo terceiro elemento ¢é a realizacdo de “diligéncias apropriadas para contratacdo e, conforme
o caso, supervisao de terceiros, tais como fornecedores, prestadores de servico, agentes intermediarios e
associados”. Trata-se da obrigacao de que as sociedades fagam diligéncias de verificagdo, ou due diligences, na
sua interacdo com terceiros. Uma vez que os terceiros estdo fora da organizagao, ¢ mais facil que ocorram
violacGes sem que estas sejam detectadas pela sociedade. O due diligence de terceiros tem como objetivo, jus-
tamente, a verificacdo de os terceiros terem procedimentos de controle adequados, bem como a verificagao
da aderéncia as normas de integridade.® Esse elemento ndo se aplica as micro e pequenas empresas, embora
possam tet que responder a due diligences de parceiros de negocios.

O décimo quarto elemento ¢é a “verificacdo durante os processos de fusdes, aquisi¢Oes e reestruturacoes
societarias, do cometimento de irregularidades ou ilicitos ou da existéncia de vulnerabilidades nas pessoas
juridicas envolvidas”. Trata-se da exigéncia de que, sempre que houver um procedimento de fusio e aquisi-
¢do ou reestruturagio societaria, se realize, por exemplo, um due diligence de compliance para verificar se houve
algum cometimento de irregularidade no passado ou a existéncia de vulnerabilidades. Este elemento podera
ser atendido, também, por meio da realizacdo de auditorias nas envolvidas na operagao.

O décimo quinto elemento implica o “monitoramento continuo do programa de integridade visando seu
aperfeicoamento na prevencao, detec¢do e combate a ocorréncia dos atos lesivos previstos no artigo 5° da
Lei n.° 12.846/2013”. O monitoramento consiste na constante verificagdo do programa de integridade; se
a aplicacao deste programa ¢ correta; e. se tem efetividade. Como o monitoramento ¢é possivel a verificagao
da necessidade de adogio de ajustes e alteragdes. Esse é o ultimo dos elementos que nao se aplicam a micro
¢ pequenas empresas.

O dltimo elemento, décimo sexto, constitui a “transparéncia da pessoa juridica quanto a doagbes para
candidatos e partidos politicos”. Atualmente, ndo sio mais permitidas doa¢Ges de pessoas juridicas para
candidatos e partidos politicos. Entdo, importante se ter transparéncia quanto ao fato de as pessoas juridicas
nao doarem, prevendo essa restricdo em seus regramentos normativos, como no coédigo de ética, o que aju-
dara, inclusive, a que a organizag¢do recuse com maior propriedade eventuais doagdes solicitadas.

2.2 Nova Lei de Licitacoes

A nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, a Lei n.° 14.133, de 1° de abril de 2021, trouxe
verdadeira modificagio para as contratagoes publicas em geral no que tange a necessidade de programas de
integridade pelos licitantes.

A nova Lei previu, no seu artigo 25, §4°, que, nas contratacGes de obras, servicos e fornecimentos de
grande vulto, o edital devera prever a obrigatoriedade de implantacao de programa de integridade pelo lici-
tante vencedor, no prazo de 6 (seis) meses, contado da celebracio do contrato. Caberd a regulamento dessa
lei dispor sobre as medidas a serem adotadas, a forma de comprovacio e as penalidades pelo seu descum-
primento.

Além disso, ainda previu como critério de desempate nas licitacdes o desenvolvimento pelo licitante de
programa de integridades nos termos da regulamentacio, conforme artigo 60, inciso 1V; que seja considerar
a existéncia do programa de integridade na aplicagio de san¢des, conforme artigo 156, §1°, inciso V; e, que,
para a empresa punida por violagao a Lei da Empresa Limpa ou por apresentar declara¢ao ou documentagao
falsa, exigida para o certame ou prestar declaracio falsa durante a licitagdo ou a execuc¢do do contrato ser
reabilitada, deverd implementar ou aperfeicoar o seu programa de integridade.

¢ FALCETTA, Giovanni Paolo; FARIA, Felipe; SAUD, Salim (otg;). Compliance. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2017. p. 14.
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2.3 Contratacoes estaduais e do Distrito Federal

A Lei da Empresa Limpa, em seu artigo 8°, dispoe sobre a competéncia legislativa, determinando que
cada ente federativo regulamentard a Lei em sua esfera de competéncia. A regulamentacio estadual, ge-
ralmente, segue a regulamentacio federal, mantendo o Processo Administrativo de Responsabilizagio —
PAR — como o processo administrativo sancionador para a apuraciao da responsabilidade administrativa
e aplicacdo de suas san¢oes, definindo a competéncia para a instauraciao desse processo em razao do ente
lesado, tratando do acordo de leniéncia e dos sujeitos competentes para a sua celebracio, além de muitas
regulamentagdes estaduais virem, as vezes, acompanhadas de outras normas, as quais trazem , por exemplo,
previsao de criacido ou alteracio de 6rgaos responsaveis pela aplicacio das sangdes e a criagao de fundos de
combate a corrupgao.

Ainda nio regulamentaram a Lei da Empresa Limpa, no Estados do Acre, Amapa e Bahia, embora haja
o Projeto de Lei n.° 22.614/17, com exigéncia de programa de integridade, nos Estados do Piaui, Rorai-
ma e Sergipe. J4 regulamentaram a Lei, os Estados de Alagoas (Decteto n.® 48.326/2016), Ceara (Lei n.°
16.192/16: Programa Estadual de Fortalecimento ao Controle Administrativo; e, Decreto n.® 33.951, de
23/02/2021), Espitito Santo (Decteto n.° 3.956-R/2016, que regulamentou a Lei da Empresa Limpa, e Lei
n.° 10.793/2017, que determinou que as empresas que firmarem contrato com a Administracdo Estadual
deverdo seguir o Cédigo de Conduta e Integridade a ser observado pelos fornecedores de bens e servigos),
Maranhio (Decteto n.° 31.251/2015), Mato Grosso (Decteto n.° 522/2016 e Portaria 08/2016, apresentan-
do critérios para avaliacio de programas de integridade), Mato Grosso do Sul (Decreto n.° 14.890/2017),
Minas Gerais (Dectreto n.° 46.782/2015), Para (Decreto n.° 2.289, de 13/12/2018), Paraiba (Decreto n.°
38.308/2018), Parand (Decreto n.° 10.271/2014 e Lei n.° 19.857, de 29/05/2019, que instituiu o compliance
publico), Rio Grande do Norte (Decreto n.° 25.177/2015), Rondonia (Pacote Anticorrup¢io langado em
16/04/19 e Decreto n.° 23.907/2019, regulamentando a Lei da Empresa Limpa), Santa Catatina (Decteto
n.° 1.106/2017 e Lei n.° 17.715, de 23/01/2019, ctiando o programa de integridade e compliance da Ad-
ministracao Publica estadual), Sio Paulo (Decreto n.° 60.106/2014) e Tocantins (Decreto n.® 4.954/2013).

Ja os Estados do Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Amazonas, Goias e Pernambuco, além do Distrito
Federal, regulamentaram a Lei da Empresa Limpa com uma grande novidade sendo posta: a exigéncia de
programa de integridade para contratacGes publicas. Cada um desses entes previu os proprios requisitos
para a exigéncia, os elementos que devem constar no programa de integridade, a autoridade competente
para a avaliacio do programa e o valor da multa em caso de descumprimento.

O Estado do Rio de Janeiro, por meio da Lei n.° 7.753, de 17 de outubro de 2017, inovou ao prever a
obrigatoriedade de programa de integridade para todas as contratagdes publicas acima de R$ 1.500.000,00,
para obras e servigos de engenharia, ou acima de R$ 650.000,00, para compras e servicos, desde que o prazo
do contrato seja igual ou superior a 180 dias. A contratada terd o prazo de 180 dias para a implementacdo
do programa. Em seu artigo 4°, dispos os elementos do programa de integridade, inovando com um novo
elemento em relacio ao Decreto federal n.° 8.420/2015: “a¢des comprovadas de promocio da cultura ética
e de integridade por meio de palestras, seminarios, workshops, debates e eventos da mesma natureza”. A
analise do programa devera ser feita pelo gestor do contrato, que aplicard multa de 0,02% dia sobre o valor
do contrato, limitado a 10% do valor do contrato, a partir do dia seguinte ao termo final do prazo de 180
dias para a implementa¢io do programa.

O Distrito Federal regulamentou a Lei da Empresa Limpa por meio do Decreto n.° 37.296/2016, e, de-
pois, por meio da Lein.® 6.112, de 02/02/2018, alterada pela Lei n.° 6.308, de 13/06/2019). Previu-se a obti-
gatoriedade de programa de integridade para as contrata¢oes acima de R$5.000.000,00 (antes da alteragao
de 2019, o valor estava em R$80.000,00) e contratagdes com prazo igual ou superior a 180 dias. Entretanto,
a apresenta¢dao da comprova¢ao do programa deve ocorrer no momento da contratagiao. Acrescentou-se,
também, a necessidade de “a¢Ges comprovadas de promogao da cultura ética e de integridade por meio de
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palestras, semindrios, workshops, debates e eventos da mesma natureza”. A analise do programa devera ser
feita pela Administragao Publica, que aplicara multa de 0,08% dia sobre o valor do contrato, limitado a 10%
do valor do contrato, a partir do dia seguinte ao termo final do prazo de 180 dias para a implementagao do
programa — antes da alteracio normativa de 2019, a multa era de 0,1%.

O Estado do Rio Grande do Sul regulamentou a Lei da Empresa Limpa por meio da Lei n.° 15.228,
25/09/2018, trazendo a obrigatoriedade de programa de integridade para contratacdes acima de R$
330.000,00, para obras e servicos de engenharia; ou, acima de R§ 176.000,00 para compras e servicos, ten-
do o prazo de implantacdo de 180 dias. A andlise do programa estd a cargo da Administracdo Puablica, que
podera aplicar multa de 0,02% dia sobre o valor do contrato, limitado a 10% do valor do contrato, pelo
descumprimento do programa de integridade imposto.

O Estado do Amazonas regulamentou a Lei federal por meio da Lei n.° 4.730, 27/12/2018, estipulando
a obrigatoriedade de programa de integridade para todas as contratacdes acima de R$ 3.000.000,00, para
obras e servicos de engenharia; ou, acima de R$ 1.430.000,00 para compras e servicos; e, para contratos com
prazo igual ou superior a 180 dias, com prazo de implantagiao também de 180 dias. Acrescentou ao progra-
ma de integridade, em relacio ao art. 42 do Decreto federal: “acdes comprovadas de promogao da cultura
ética e de integridade por meio de palestras, seminarios, workshops, debates e eventos da mesma natureza”.
A analise do programa cabera a uma comissiao formada por 3 membros, que podera aplicar multa de 0,02%
dia sobre o valor do contrato, limitado a 10% do valor do contrato em razao do descumprimento.

O Estado de Goias previu, por meio da Lei n.° 18.672/2014, a obrigatotriedade de compliance publico
e regulamentou a Lei da Empresa Limpa por meio da e Lei 20.489, de 10/06/2019, que previu a obriga-
toriedade de programa de integridade para todas as contratagdes acima de R$ 1.500.000,00, para obras e
servicos de engenharia; ou, acima de R$ 650.000,00 para compras e servicos; desde que o contrato tenha
prazo igual ou superior a 180 dias. A comprovagao do programa deve ocorrer no momento da contratagao,
sendo que exige 11 elementos no programa de integridade, mas os quais, também, trazem a necessidade
de condutas de prevencio, deteccdo e resposta ao ilicito. Caberd a Autoridade Publica analisar o programa
e aplica multa de 0,1% dia sobre o valor atualizado do contrato, limitado a 10% do valor do contrato, em
razao do descumprimento.

O Estado de Pernambuco promulgou a Lei n.° 16.309/2018, que incluiu o Ministério Pablico nos Pro-
cessos Administrativos de Responsabilizagio — PAR —; estipulou como obrigatério o sigilo no PAR, para
assegurar a reputacdo da empresa; previu a necessidade de treinamentos, canal de dendncias por meio da
Ouvidoria e criagio de Fundo Estadual vinculado ao combate a corrup¢io. Posteriormente, regulamen-
tou, especificamente, a Lei da Empresa Limpa por meio da Lei n.° 16.722, de 09/12/2019, que instituiu
a obrigatoriedade de programa de integridade para contratos para obras e servicos de engenharia, a partir
de 01/01/2022, acima de R$ 10.000.000,00, e, a partir de 01/01/2024, acima de R$ 5.000.000,00; e, para
contratos para compras em geral, a partir de 01/01/2025, acima de R$ 10.000.000,00. A implantacio do
programa deve ocorrer no prazo de 180 dias, cabendo a analise a Secretaria da Controladoria Geral do Es-
tado e unidades de controle interno, que podera aplicar multa pela nio apresentagio do programa, de 0,2%
dia sobre o valor do contrato, limitado a 20% do valor do contrato, e, pelo nio atingimento de pontuagio:
0,1% dia sobre o valor do contrato, limitado a 10% do valor do contrato.

