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RESUMO

As regras aplicaveis as licitagdes publicas que surgiram desde a Lei Federal n°
8.666/1993 vém se desenvolvendo no sentido de dar agilidade aos certames licitatdrios,
soltando-o de diversas amarras presentes na Lei Geral de Licitagdes. Nesse panorama,
em razao da necessidade de realizacdo de obras para os grandes eventos esportivos que
se avizinhavam, e diante da inércia do Poder Legislativo em promover a reforma do
Regime Geral de Licitagdes, procurou-se disciplinar um regime excepcional para as
licitagdes e contratacdes destinadas a viabilizar aqueles eventos esportivos com a
criagdo do Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas, resultado da conversdo da
Medida Proviséria n® 527 na Lei Federal n° 12.462/2011. Dentre os principais objetivos
do RDC estao: ampliar a eficiéncia nas contratagdes publicas e a competitividade entre
os licitantes; e assegurar tratamento isondmico entre os licitantes e a selecao da proposta
mais vantajosa para a Administragdo Publica. De maneira gradual, a aplicabilidade do
RDC foi sendo ampliada para abarcar situagdes que inicialmente ndo estavam previstas.
Essas ampliagdes, de certa forma, corroboram as criticas a Lei Geral de Licitacdes e
mostram a necessidade de dotar os administradores publicos de um instrumento que
garanta contratacdes mais eficientes. A pesquisa busca analisar as principais novidades
do instituto do Regime Diferenciado de Contratagdes a luz dos principios da moralidade
e da eficiéncia, como possivel instrumento para a promo¢dao do desenvolvimento
econdmico do pais. A pesquisa divide-se em trés partes. Na primeira, serd abordada a
moralidade administrativa. Na segunda, a eficiéncia administrativa, buscando-se
delimitar os marcos tedricos para a analise do RDC, que sera feita na terceira parte. Em
relacdo a nova modalidade licitatdria, serdo abordadas as principais novidades trazidas
pelo instituto: contratagdo integrada, remuneracdo varidvel, contrato de eficiéncia,
critério de julgamento do maior retorno econdémico, sigilo do valor estimado e o
procedimento recursal. Para tanto, serd utilizado o método dedutivo de abordagem. Os
métodos de procedimento serdo o histérico e o comparativo, por meio de eventuais
comparagdes entre o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas e as demais
modalidades licitatorias. Para a interpretacdo do texto legal, serd utilizado o método
exegético. Ja a técnica de pesquisa serd a documentagdo indireta, por meio da pesquisa
documental de fontes primarias, no que tange aos resultados das licitagdes e da pesquisa
bibliografica de fontes secunddrias, como publicagdes, revistas e livros e monografias.
Conclui-se trazendo dados do RDC no DNIT — Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes e na Infraero — Empresa Brasileira de Infraestrutura
Aeroportudria, estabelecendo-se algumas comparagdes entre os resultados obtidos pelos
diferentes regimes de execucdo da modalidade e, ainda, entre esses e a Lei Federal n°
8.666/1993.

Palavras-chave: Direito Administrativo. Licitacdo. Regime Diferenciado de
Contratagdes Publicas. Eficiéncia. Moralidade.



ABSTRACT

The rules applicable to public procurement that have arisen since Federal Law
8,666/1993 have been developed in order to give agility to the bidding events, releasing
it from several moorings present in the General Bidding Law. In view of the need to
carry out works for the upcoming major sporting events, and in view of the inertia of the
Legislative Power in promoting the reform of the General Procurement Regime, an
exceptional arrangement was considered for biddings and contracting aimed at enabling
those sporting events with the creation of the Differentiated Regime of Public
Contracting, resulting from the conversion of Provisional Measure n° 527 into Federal
Law n° 12,462/2011. Among the main objectives of the DRPC are: to increase
efficiency in public contracting and competitiveness among bidders; and ensure
isonomic treatment between bidders and the selection of the most advantageous
proposal for Public Administration. Gradually, the applicability of the DRPC was
expanded to encompass situations that were initially not foreseen. These extensions, to a
certain extent, corroborate the criticisms of the General Procurement Law and show the
need to provide public administrators with an instrument to guarantee more efficient
contracting. The research seeks to analyze the main novelties of the institute of the
Differentiated Regime of Public Contracting in the light of the principles of morality
and efficiency, as a possible instrument for the promotion of the economic development
of the country. The research is divided into three parts. In the first, administrative
morality will be addressed. In the second, the administrative efficiency, seeking to
delimit the theoretical frameworks for the analysis of the DRPC, which will be done in
the third part. In relation to the new bidding modality, the main novelties brought by the
institute will be: integrated contracting, variable remuneration, efficiency contract,
criterion of judgment of the highest economic return, confidentiality of the estimated
value and the appeals procedure. To do so, the deductive method of approach will be
used. The methods of procedure will be historical and comparative, by means of
possible comparisons between the Differentiated Regime of Public Contracting and
other bidding modalities. For the interpretation of the legal text, the exegetical method
will be used. The research technique will be indirect documentation, through
documentary research of primary sources, regarding the results of bids and
bibliographic research of secondary sources such as publications, journals and books
and monographs. The conclusion brings data from the RDC in the DNIT — National
Department of Transport Infrastructure and in the Infraero — Brazilian Airport
Infrastructure Company, establishing some comparisons between the results obtained by
the different regimes of execution of the modality and, also, between these and the
Federal Law 8,666/1993.

Key-words: Administrative Law. Public Bidding. Differentiated Regime of Public
Contracting. Efficiency. Morality.
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INTRODUCAO

Em razdo da necessidade de realizagdo de obras para os eventos esportivos
mundiais que ocorreriam no Brasil entre os anos de 2013 e 2016, procurou-se
disciplinar um regime excepcional para as licitagdes e contratagdes publicas. Essa busca
por um regime excepcional pode ser explicada pela inércia do Poder Executivo em
adotar as providéncias pertinentes para a preparacdo da Copa do Mundo e das
Olimpiadas, tendo deixado para fazé-lo quando o escasso tempo ja ndo comportava
mais a sujeicdo ao Regime Geral de Licitagdes e Contratos Administrativos da Lei
Federal n® 8.666/1993. Porém, ¢ inegavel também que, hd muito tempo, dadas as
criticas a0 modelo de contratagdes criado pela Lei Federal n® 8.666/1993, aventa-se a
possibilidade de uma nova lei geral de licitagdes no pais e, nesse caso, tem havido
igualmente uma inércia do Poder Legislativo em discutir a questao.

De toda forma, em maio de 2010, com a edi¢do das medidas provisorias n°
488 e n° 489, criou-se o referido regime excepcional, com o objetivo de tornar mais
célere o processo de contratacdo das obras para aqueles eventos esportivos. Todavia,
essas normas perderam sua eficacia pelo decurso do tempo, levando a que, na sessdo
legislativa seguinte, fosse incluida a disciplina relativa ao Regime Diferenciado de
Contratagdes Publicas na Medida Provisoria n® 527. Essa medida provisoria foi
posteriormente convertida na Lei Federal n® 12.462/2011, que regula o RDC.

Inicialmente, a modalidade seria aplicavel apenas as licitacdes e contratos
relacionados a Copa das Confederagdes de 2013, a Copa do Mundo da FIFA de 2014,
aos Jogos Olimpicos de 2016, no Rio de Janeiro, e as obras de infraestrutura e de
contratacdo de servigcos para os aeroportos das capitais dos Estados da Federagdo
distantes até 350 quildmetros das cidades sedes dos mundiais. Contudo, houve diversas
alteracdes legislativas posteriores que ampliaram seu campo de incidéncia, evitando que
o RDC tivesse sua aplicacdo limitada quanto ao tempo e ao espaco.

O RDC trouxe diversas alteracdes sobre o tema das licitagdes, incorporando
muitas criticas que vinham sendo feitas, ao longo dos anos, ao Regime Geral de
Licitagdes e afastando expressamente a sua incidéncia, tais como a inversao das fases de
habilitacdo e julgamento das propostas; o sigilo do or¢amento; novos critérios de

julgamento, como melhor conteudo artistico e maior retorno econdmico, dentre outras.
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Em consonincia com os motivos que levaram a sua criacdo, o RDC
estabeleceu como um de seus objetivos ampliar a eficiéncia nas contratagdes publicas e
a competitividade entre os licitantes e assegurar tratamento isondmico entre os licitantes
e a selecdo da proposta mais vantajosa para a Administragdo Publica.

Esta pesquisa busca analisar as principais novidades do instituto do Regime
Diferenciado de Contratacdes a luz dos principios da moralidade e da eficiéncia, como
possivel instrumento para contratagdes publicas mais eficientes e, a0 mesmo tempo,
com respeito aos principios do regime juridico-administrativo, colaborando, assim, para
o desenvolvimento econdmico do pais.

A dissertacdo divide-se em trés partes, cada qual correspondente a um
capitulo. No primeiro, serd abordada a moralidade administrativa. No segundo, a
eficiéncia administrativa. Nesses dois primeiros capitulos, busca-se delimitar os marcos
teodricos para a analise do RDC. Finalmente, no terceiro capitulo sera feita a andlise do
RDC sob os prismas da moralidade e da eficiéncia.

Em relacdo a nova modalidade licitatoria, serdo abordadas as principais
novidades trazidas pelo instituto: contratacdo integrada, remunerag¢do variavel, contrato
de eficiéncia, critério de julgamento do maior retorno econdomico, sigilo do valor
estimado e o procedimento recursal. O recorte ¢ necessario, tendo em vista a inten¢ao de
tratar do tema especificamente sob o angulo da moralidade e da eficiéncia, o que
impede esgotar todos os aspectos da modalidade licitatéria no presente estudo,
considerando suas limitagcdes. Dai a opcao pela andlise apenas das novidades que a Lei
Federal n° 12.462/2011 trouxe em relagdo as demais modalidades licitatorias. E bem
verdade que a sistematica recursal ndo representa uma novidade, pois ja vinha sendo
utilizada desde a introducdo da modalidade de Pregdo no ordenamento juridico
brasileiro. Porém, considerando a necessidade de discutir a modalidade licitatoria a luz
da moralidade, ndo seria possivel passar ao largo dos recursos e impugnagdes previstos.

Assim, sera utilizado o método dedutivo de abordagem. Os métodos de
procedimento serdo o histérico e o comparativo, por meio de eventuais comparagdes
entre 0 Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas e as demais modalidades
licitatorias. Para a interpretacdo do texto legal, sera utilizado o método exegético. Ja a

técnica de pesquisa sera a documentagdo indireta, por meio da pesquisa documental de
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fontes primarias, no que tange aos resultados das licitagdes e da pesquisa bibliografica
de fontes secundarias, como publica¢des, revistas e livros e monografias.

A relevancia do tema se justifica ndo apenas pela novidade da modalidade
licitatoria em si, o que ja demanda seu estudo, mas também pela importancia que as
compras governamentais tém e, principalmente, porque a paulatina ampliagdo do campo
de aplicagdo do RDC parece indicar uma tendéncia para as licitagdes no Brasil,
principalmente em um momento em que se volta a discutir a alteragdo do marco

regulatorio das licitagdes no pais.
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1 MORALIDADE

A moralidade administrativa, mesmo antes da introdu¢do do principio da
moralidade no caput do artigo 37 da Constituigdo de 1988, suscitou o interesse dos
estudiosos do Direito Administrativo, que procuraram estabelecer suas origens,
delimitar seu conteudo e, principalmente, investigar a influéncia que o Direito sofre da
Moral. Em que pese a importancia desse trabalho, ¢ preciso rememorar que a influéncia
ou ndo da Moral sobre o Direito e, por consequéncia, o contetido e as peculiaridades do
principio da moralidade variam conforme o marco tedrico que, em bases objetivas, se
mostre, no momento considerado, como o que melhor sustentabilidade 16gico-juridica
fornece ao conceito.

E fundamental lembrar ainda, que este, como ademais qualquer outro
conceito que merece estudo pela Ciéncia Juridica, é sempre provisorio, eis que nesta e
nas demais Ciéncias jamais existe verdade definitiva e absoluta. O grande mérito da
Ciéncia ¢ que, ao contrario de outros campos do conhecimento humano, ela sempre se
coloca em cheque, sempre testa suas proprias conclusdes. A evolu¢dao da Ciéncia, ao
contrario daquela que se opera no campo da religido, da ideologia etc., se opera em
bases objetivas, absolutamente isenta de preferéncia ou antipatias pessoais. Como
afirma Karl Raimund Popper, “o conhecimento subjetivo so se torna criticavel quando
se torna objetivo. E torna-se objetivo quando dizemos o que pensamos; € mais ainda

. . 1
quando o escrevemos, ou imprimimos”.

1.1 A RELACAO ENTRE MORAL E DIREITO

Em geral, nas defini¢des dos administrativistas sobre o principio da

moralidade, ¢ comum a referéncia a uma obrigagdo da Administragdo Publica de atuar
~ . o 2 1 . . r ~ ~

segundo padrdes morais e éticos.” E corriqueira também a representacdo da relagdo

entre Moral e Direito por meio de circulos concéntricos ou que se interpenetram,

" POPPER, Karl Raimund. Conhecimento objetivo: uma abordagem evolucionaria. Trad. Milton Amado.
Belo Horizonte: Itatiaia; Sdo Paulo: EDUSP, 1975. p. 35.

% Nesse sentido, vale conferir, a guisa de exemplo, o conceito de Celso Antdnio Bandeira de Mello para o
principio em questdo: “a Administragdo e seus agentes tém de atuar na conformidade de principios
éticos”. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 30. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2013. p. 122.
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conforme se entenda que o Direito estaria contido na Moral ou que, embora separados,
possuem um campo de incidéncia comum. Impde-se, entdo, definir a moral atinente ao

principio da moralidade, bem como sua relagdo com o Direito.

1.1.1 Separacio entre Moral e Direito: positivismo juridico

Atribui-se a Hans Kelsen a absoluta separagdo entre a Moral e o Direito. O
autor, em sua Teoria Pura do Direito, buscou separar o conceito de norma juridica da
nocdo de norma moral, distinguindo o Direito tanto da Natureza como de outros
fendmenos espirituais, e, ainda, das normas de outro género. Nesse sentido, seria
necessario afastar o Direito do contato com a Moral, o qual surgiu na Antiguidade.’

Ricardo Marcondes Martins aponta que o pensamento de Kelsen foi
construido a partir da premissa filoséfica do absoluto relativismo da Moral. Nesse
cendrio, além de relativos, os valores seriam também subjetivos. Nao existiria um grau
de objetividade valorativa, os valores morais dependeriam do juizo de cada pessoa e,
portanto, a Moral seria sempre dependente do pluralismo. Diante disso, o legislador, ao
editar a lei, teria liberdade para escolher os valores morais; e, efetuada a escolha, o
aplicador do Direito deveria simplesmente se ater & escolha positivada.”

Portanto, o juspositivismo, escola a qual se perfilou Kelsen, procedeu a

separagdo entre o Direito e a moral.
1.1.2 Vinculacao entre Moral e Direito: neoconstitucionalismo
Posteriormente, a escola neoconstitucionalista pregou uma tomada de

postura moral, uma atitude ética, destacando-se pela negagdo da tese juspositivista da

separagdo entre Direito e Moral.” Assim, Robert Alexy trata da vinculagio necessaria

> KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 6. ed. Trad. Joio Baptista Machado. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 1998. p. 42-58.

* Cf. MARTINS, Ricardo Marcondes. Estudos de direito administrativo neoconstitucional. Sio Paulo:
Malheiros, 2015. p. 30-31.

> Cf. POZZOLO, Susanna. Un constitucionalismo ambiguo. In: CARBONELL, Miguel (Ed.).
Neoconstitucionalismo(s). Madrid: Trota, 2003. p. 187-210. Para a autora, o neoconstitucionalismo parte
de um catalogo detalhado de direitos fundamentais e da justiciabilidade da carta fundamental por obra de
um orgdo para ela especificamente predisposto. A partir deste dado positivo, propde um certo modelo
teorico para a explicagdo e a descricdo do Direito do Estado constitucional, negando a tese juspositivista
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entre o Direito e a Moral, eis que, segundo sustenta, o Direito pressupde uma pretensao
de corregdo ou de justica.’

Faz-se necessario, entdo, delimitar os conceitos de Moral ¢ de Direito.

Ricardo Marcondes Martins, procedendo a uma analise etimoldgica, afirma
que “Justica (‘justo’; ¢ o que ¢ suficiente, perfeitamente adequado) diz respeito a um
juizo de valor sobre a adequacgdo de algo, de ajustamento ao mais apropriado; Moral
(‘relativo aos costumes’) diz respeito a normas de conduta. Os conceitos sdo
inconfundiveis e dogmaticamente o Direito esta ligado a ambos”.” Ainda, a Moral diz
respeito aos costumes, a um conjunto de normas vigentes no meio social, fundadas nos
conceitos de certo e errado, bom e mau, honesto e desonesto.

Especificamente no conjunto de normas morais haveria, para o autor, dois
subconjuntos. No primeiro estariam aquelas normas morais que, ao estabelecer o certo e
o errado para o individuo, ndo repercutem além de sua esfera intima e, portanto, ndo
interferem na esfera dos demais individuos. Esse subconjunto ¢ irrelevante para o
Direito. O segundo subconjunto de regras morais seria constituido pelas que repercutem
diretamente na esfera dos demais individuos.® Conclui, entdo, que “As normas que
transcendem a intimidade e repercutem na esfera alheia podem ser objetivadas,
desvinculadas da esfera intima. Para fins didaticos, essas normas objetivas podem ser
chamadas de normas éticas”.’

J&4 Eduardo Garcia Maynez define Direito e Moral com base em critérios de
interioridade e exterioridade; unilateralidade e bilateralidade; incoercibilidade e
coercibilidade. Com base no primeiro critério, enquanto o Direito visa a realizagdo de
valores coletivos, a Moral objetiva valores pessoais. As normas morais sdo unilaterais,

pois seu cumprimento ¢ inexigivel por outras pessoas. Ja as normas de Direito impdem

da separagdo conceitual entre Direito e Moral. Assim, propde também um modelo axioldgico-normativo
sob cujas linhas deveria desenvolver-se o direito real. Este modelo axiologico-normativo nao
individualizaria o ideal em um objeto distinto do Direito real. Ao contrario, pretende poder alcangar o
ideal juridico através do que poderia chamar-se uma projecdo evolutiva, expansiva e necessaria do
conteudo do Direito Constitucional positivo.

® Cf. MARTINS, Ricardo Marcondes. Estudos de direito administrativo neoconstitucional. Sio Paulo:
Malheiros, 2015. p. 35.

7 Ibid., p. 35-36.

¥ Ibid., p. 46-47.

? Ibid., p. 48.
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direitos e deveres exigiveis por outras pessoas. Por fim, os deveres morais seriam
incoerciveis, enquanto que, para o Direito, haveria a possibilidade de coercibilidade.

Apds proceder a diferenciacdo acima, Marcus Vinicius Corréa Bittencourt
arremata que “O Direito ordenaria um minimo ético para conservar a vida social. Seria
o minimo de Etica estritamente indispensavel a convivéncia pessoal”."!

O autor aponta, ainda, as seguintes diferengas entre Moral e Direito: as
regras juridicas possuem validade objetiva, independentemente da vontade de seus
destinatarios, e, portanto, conclui que o Direito ¢ heterdbnomo, pois seus valores
juridicamente relevantes sdo determinados por terceiros. Por outro lado, a Moral seria
autonoma. Por fim, lembra que, apesar de serem ambas regras de comportamento,
distinguem-se pelo objetivo, pois as regras morais buscam o aprimoramento pessoal, ao
passo que as normas juridicas buscam a garantia da ordem e da paz social.'?

Miguel Reale aponta que as regras juridicas exibem o caracteristico da
bilateralidade atributiva, ou seja, pela qual os sujeitos de uma relagdo ficam autorizados
a pretender, exigir, ou a fazer, garantidamente, algo."

Para Susanna Pozzolo o termo “moral” possui a0 menos quatro significados:
O primeiro seria a moral individual, indicando um conjunto de principios referentes ao
comportamento humano em relagdo a ideia que cada um tem do que ¢ certo e errado. O
segundo significado possivel seria a moral positiva, a qual indica um conjunto de
principios relativos ao comportamento humano em relagao a ideia que um determinado
grupo social tem do que ¢ certo e errado. O terceiro, denominado moral concertada,
seria o conjunto de principios referentes ao comportamento humano, elaborados por
meio de um debate, conduzido segundo regras pré-determinadas, em relacdo a ideia que
os participantes desse debate tém do que ¢ certo e errado. Por fim, haveria a moral
universal, relativa a um conjunto de principios atinentes ao comportamento humano,

sem qualquer relagdo com o que os seres humanos creem que seja certo ou errado. Essa

" MAYNEZ, Eduardo Garcia. Filosofia del derecho. México: Porriia, 1989. p- 135.

"' BITTENCOURT, Marcus Vinicius Corréa. Moralidade administrativa: evolu¢do e contetido. In:
BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. (Coord.). Direito administrativo contemporaneo: estudos em
memoria do Professor Manoel de Oliveira Franco Sobrinho. Belo Horizonte: Forum, 2004. p. 217.

"2 Ibid., p. 217-219.

" REALE, Miguel. Li¢des preliminares de Direito. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001. p. 48.
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moral universal independe do contexto histdrico ou espacial, do desenvolvimento social
e do debate intersubjetivo; seria valor em sua esséncia.'*

A autora conclui que a moral que possui conexdo com o Direito positivo
seria a moral universal, pois, para a escola neoconstitucionalista, sobrepor-se-ia ao
Direito, a0 mesmo tempo em que é negada pela escola do positivismo juridico."

Ao tratar do histérico do principio da moralidade, Diogo de Figueiredo
Moreira Neto recorda que Thommasius delimitou as trés disciplinas da conduta
humana: “a Moral (caracterizada pela idéia do honestum), a Politica (caracterizada pela
idéia do decorum) e o Direito (caracterizado pela idéia do iustum)”,'® demonstrando que
os deveres morais sdo da esfera intima e, portanto, incoerciveis, ao passo que os deveres
juridicos sdo externos, logo, coerciveis. O autor prossegue a analise da conexdo entre
Moral e Direito, distinguindo a moralidade na criacdo da lei - a moral NO Direito — da
moralidade na aplicagdo da lei - a moral DO Direito."’

Essa distingdo entre a moralidade presente na criacdo do Direito e a
moralidade verificada na aplicacdo do Direito também foi abordada por Manoel de
Oliveira Franco Sobrinho. Com efeito, o autor paranaense, um dos precursores do
estudo do tema no Brasil, ainda na década de 1970, em regime anterior ao da
Constituicdo de 1988, cuidou da ética DO Direito, que seria a obriga¢do de a norma
juridica ser moral, em contraposi¢do a ética NO Direito, que seria aquela que prevalece

no exame do ato-fato.'®

" POZZOLO, Susanna. Un constitucionalismo ambiguo. In: CARBONELL, Miguel (Ed.).
Neoconstitucionalismo(s). Madrid: Trota, 2003. p. 196-198.

" Ibid., p. 200-202.

'® MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Moralidade administrativa: do conceito a efetivagdo. Revista
de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 190, p. 1-44, 1992. p. 3.

" Ibid., p. 4. O autor esclarece, com espeque nos ensinamentos de Bergson ¢ Weber, que h4 distingdo
entre moral aberta e moral fechada. A aberta ¢ individual, ligada a consciéncia que cada um tem sobre o
bem e o mal; a moral fechada ¢ social, referida a um grupo determinado, na qual se desenvolveu para
proteger a incolumidade de seus proprios fins grupais, contra o influxo perturbador da vontade a eles
estranha. Sob a perspectiva bergsoniana, a moral administrativa ¢ uma moral fechada, gerada dentro do
circulo restrito dos atores investidos de poder publico para executarem a publica administragdo; um
complexo institucional juspolitico regido por "um sistema de normas destinadas a realizacdo de certos
valores". Ademais, pode-se analisar também a disting@o entre a moral de inteng@o e a moral de resultados.
De um lado, a moral de intencéo ¢ a que se evidencia a partir do exame da vontade do agente, na condigéo
de administrador, em contraste com a moral comum. Do outro lado, a moral de resultados s6 se toma
patente quando se contrasta o resultado objetivamente considerado com o resultado que seria exigido para
a finalidade legal da administrag@o.

' FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. O principio constitucional da moralidade
administrativa. 2. ed. Curitiba: Génesis, 1993. p. 28.
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Por fim, Juarez Freitas assinala que o mutuo relacionamento dos principios
justifica uma vinculacdo entre o Direito e a Moral, posicdo essa que, segundo o
entendimento desse autor, adotou o constituinte, mas sem pretender uma identidade
plena entre aquelas esferas. Assim, ndo se tem uma mera positivagdo inclusiva da
moralidade, mas realizou-se “auténtica proclamagdo vocacionada a eficacia direta de
principio axioldgico que precisa ser considerado em toda e qualquer hierarquizacdo
topico-sistematica”.”

O autor tece criticas a separagdo entre Direito e Moral, afirmando que “o
agir eticamente universalizavel desponta como imposi¢do valida para as relacdes
juridicas. Perpassa a totalidade do sistema, requerendo a superacdao daquele positivismo

. . . . . re s . . 20
singelo que percebia o Direito e a Moralidade como inconcilidveis conceitualmente.”

1.2 AMORALIDADE ADMINISTRATIVA

1.2.1 Origem da moralidade administrativa

A moralidade administrativa tem origem na teoria do desvio de poder no
Direito Administrativo, criada na jurisprudéncia do Conselho de Estado na Franga. Seu
marco inicial ¢ tido como o “arrét” Lesbats, de 25 de fevereiro de 1864, apresentada na
forma de um controle juridico da Administragio Publica.?!

Em que pese tenha sido expressamente referido no caput do artigo 37 da
Constituicdo, remanesce na doutrina divida quanto a autonomia do principio da

moralidade administrativa, havendo quem o identifique com o principio da legalidade.*

" FREITAS, Juarez. Principio da moralidade administrativa. In: PIRES, Luis Manuel Fonseca;

ZOCKUN, Mauricio; ADRI, Renata Porto. (Coords.). Corrupcio, ética e moralidade administrativa.
Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 196.

2 Ibid., p. 196.

1 Cf. BITTENCOURT, Marcus Vinicius Corréa. Moralidade administrativa: evolugio e contetido. In:
BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. (Coord.). Direito administrativo contemporaneo: estudos em
memoria do Professor Manoel de Oliveira Franco Sobrinho. Belo Horizonte: Forum, 2004. p. 220.

> Nesse sentido, cf. CAMMAROSANO, Marcio. O principio constitucional da moralidade e o
exercicio da funcido administrativa. Belo Horizonte: Editora Forum, 2006. p. 111, para quem “essa
referibilidade a valores juridicizados, consubstanciados em normas e principios, ndo nos permite
reconhecer a moralidade administrativa como principio dotado de autonomia”; e também ZOCKUN,
Carolina Zancaner. Principio da moralidade: algumas considerag¢des. In: PIRES, Luis Manuel Fonseca;
ZOCKUN, Mauricio; ADRI, Renata Porto. (Coords.). Corrupcio, ética e moralidade administrativa.
Belo Horizonte: Forum, 2008. p. 37-45. A autora afirma que a Moralidade pode ser entendida como
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Nesse sentido, estariam contidos no ambito do principio da moralidade, os
principios da lealdade e da boa-fé, que reclamam uma atuacdo sincera da Administragdo
Publica para com os particulares. A seu turno, Celso Antonio Bandeira de Mello
observa que nem toda ofensa a moral social serd também ofensiva ao principio da
moralidade administrativa. Isso apenas ocorrerd quando “houver violagdo a uma norma
de moral social que traga consigo menosprezo a um bem juridicamente valorado.”” O
autor conclui que o principio da moralidade administrativa seria um refor¢co ao da
legalidade, eis que Ihe d4 um 4mbito mais compreensivo.*

Porém, Marcus Vinicius Corréa Bittencourt esclarece que, apesar de alguns
autores entenderem que a ofensa a moralidade restaria configurada apenas nas hipdteses
de vicio dos atos administrativos (a improbidade estaria na intencdo do agente), tal
entendimento teria surgido com carater instrumental, de molde a permitir a andlise da
moralidade administrativa pelo Poder Judiciario, que, até entdo, estava adstrito ao
exame da legalidade dos atos administrativos.””> Para o citado autor, o principio da
moralidade possui autonomia e seria um conceito juridico indetermindvel, com suas
inerentes zonas de certeza positiva e negativa. Contudo, ndo haveria a necessidade de se

aprofundar na intencdo do agente para se verificar a violacdo ao principio da

Principio Constitucional e como objeto de resguardo do interesse ptblico por ag¢do popular. Ainda, com
relagdo a legalidade, assevera que a atividade administrativa da-se secundum legem, jamais ultra ou
contra legem. Assim, busca-se delimitar o principio da moralidade, compatibilizando-o com a estrita
legalidade que se impde & Administragdo Publica. As regras de moral sdo fluidas e, portanto, ndo podem
ser o conteudo do principio da moralidade, pois isso acarretaria inseguranga juridica. Ademais, se o
principio da moralidade fosse porta de entrada das regras morais, a atividade do legislador seria
esvaziada. Para a autora, o principio refere-se ao proprio Direito, ndo a moral. Ndo ha moral juridica fora
do Direito positivo. O principio da moralidade esta ligado a legalidade, que lhe da substancia. Ndo possui
aplicag@o pratica sem regras juridicas que lhe definem expressamente o conteudo para cada caso. Assim,
a Administragdo Publica caberia apenas cumprir o principio da estrita legalidade. Sobre a inseguranca
juridica que as regras morais poderiam acarretar, vale rememorar que, cf. BARCELLOS, Ana Paula de.
Constitucionalizagdo das politicas publicas em matéria de direitos fundamentais: o controle politico-social
e o controle juridico no espago democratico. In: SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti.
(Orgs.). Direitos fundamentais: or¢gamento e reserva do possivel. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2010. p. 111. Alguns dos marcos filosoficos da pos-modernidade — s@o o ceticismo e o
relativismo, sobretudo o moral. Um dos corolarios imediatos do relativismo ¢ a impossibilidade de
descrever algo como certo ou errado. A rigor, uma vez que ndo ha consensos morais, a posi¢do de
qualquer pessoa é apenas uma opinido relativa em esséncia, cujo fundamento de autoridade é o proprio
individuo e ndo uma verdade independente dele ¢ a ele superior.

23 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013. p. 122-123.

* Ibid., p. 123.

» Cf. BITTENCOURT, Marcus Vinicius Corréa. Moralidade administrativa: evolugio e contetido. In:
BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. (Coord.). Direito administrativo contemporineo: estudos em
memoria do Professor Manoel de Oliveira Franco Sobrinho. Belo Horizonte: Forum, 2004. p. 223.
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moralidade, vez que essa ndo se limita apenas a vontade interior do agente, pois muitas
vezes o proprio conteudo do ato administrativo ofende o senso comum de honestidade e
justica da sociedade, bastando proceder-se a um exame da desproporcionalidade entre o
fim almejado e os meios utilizados.*

Acerca dessa interagdo entre a moralidade e o desvio de finalidade, pode-se
concluir, entdo, que a aplicacdo da teoria do desvio de finalidade funciona como meio
de verificacdo concreta da observancia do principio da moralidade. Por conseguinte, o
principio da moralidade concerne ao contetido moral da atuacdo do agente publico, ao
passo que o estudo do desvio de finalidade se refere ao espago exterior a tal contetudo.
Logo, ambos se completam.’

Na esteira do entendimento acima esposado, Maria Sylvia Zanella Di Pietro
anota que “a partir do momento em que o desvio de poder foi considerado como ato
ilegal e ndo apenas imoral, a moralidade administrativa teve seu campo reduzido; o que
ndo impede, diante do direito positivo brasileiro, o reconhecimento de sua existéncia

s T A 28
como principio autdbnomo”.

1.2.2 Conteudo do principio da moralidade

O entendimento de Marcus Vinicius Corréa Bittencourt, acima esposado, ¢
compartilhado por Egon Bockmann Moreira, que afirma interessar ao Direito o
conjunto de normas postas e vigentes e a sua interpretacao e aplicagdo a luz da realidade
circunstante. No caso do principio da moralidade, ocorreria uma ampliagdo da
possibilidade de controle da atividade administrativa também por parametros morais, 0s
quais sdo aplicados por meio das normas juridicas.”’

Desse modo, para Egon Bockmann Moreira, a delimitagdo do conteudo do

principio da moralidade deve ser feita a partir de seus destinatarios, ou seja, as pessoas

2 BITTENCOURT, Marcus Vinicius Corréa. Moralidade administrativa: evolugdo e conteudo. In:
BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. (Coord.). Direito administrativo contemporineo: estudos em
memoria do Professor Manoel de Oliveira Franco Sobrinho. Belo Horizonte: Forum, 2004. p. 212-230.

27 BLANCHET, Luiz Alberto. Direito administrativo: o Estado, o particular ¢ o desenvolvimento
sustentavel. 6. ed. Curitiba: Jurua, 2012. p. 33.

Bpr PIETRO, Maria Sylvia Zanella de. Direito administrative. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 70.

* MOREIRA, Egon Bockmann. O principio da moralidade e seu controle objetivo. In: PIRES, Luis
Manuel Fonseca; ZOCKUN, Mauricio; ADRI, Renata Porto. (Coords.). Corrupgao, ética e moralidade
administrativa. Belo Horizonte: Forum, 2008. p. 101.
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que devem cumpri-lo (delimitacdo subjetiva) e as condutas que podem acarretar
violagdo ao principio (delimitacdo objetiva). Sob o aspecto subjetivo, estdo obrigados ao
cumprimento do principio a Administracdo Publica direta e indireta e os particulares
que com ela se relacionem. Ja sob o ponto de vista objetivo, cita como exemplo as acdes
colocadas a disposi¢do dos cidaddos para o controle dos atos da Administracdo Publica,
tal como a acdo popular, mas ressalva que nao se pode considerar valido o desprestigio
a moralidade administrativa em razdo da auséncia de positivacdo expressa de preceitos
morais.”’

Alias, o autor corrobora a concepgio de principio de Humberto Avila, o que
resta evidenciado ao afirmar que a auséncia de positivagdo expressa de preceitos morais
ndo pode obstar a aplicagdo do principio da moralidade, sob pena de configurar-se uma

1°! “Extrema porque exclui os valores

postura positivista extrema e paradoxa
perseguidos pelo proprio ordenamento juridico[...] Paradoxal porque [...] exigir-se a
positivagado juridica dos preceitos morais implicaria, por um lado, reivindicar-se demais
do sistema juridico e, por outro, desprezar-se ao extremo esse mesmo sistema.”>

Essa moral administrativa positivada ndo se confunde com a moral comum,
que ¢ eminentemente subjetiva. A moral administrativa ¢ objetiva, ndo sofrendo
influéncia de impressdes ou preceitos individuais, mas advinda do sistema juridico
como um todo.”® Por serem objetivas, essas normas podem ser imputadas a uma pessoa
juridica. E justamente o que faz o principio da moralidade administrativa: imputa as
normas éticas ao Estado.

Além dos critérios objetivo e subjetivo, diversos outros critérios de
delimitagdo do principio da moralidade podem ser cotejados. Nesse passo, Thiago
Marrara propde inicialmente, sob o aspecto pessoal ou subjetivo, que a moralidade

administrativa seria a moralidade do agente publico ou de um conjunto de agentes.

Ressalva, contudo, que essa interpretacdo ¢ incompativel com o texto constitucional,

* MOREIRA, Egon Bockmann. O principio da moralidade ¢ seu controle objetivo. In: PIRES, Luis
Manuel Fonseca; ZOCKUN, Mauricio; ADRI, Renata Porto. (Coords.). Corrupgao, ética e moralidade
administrativa. Belo Horizonte: Forum, 2008. p. 102-106.

I bid., p. 105.

2 Ibid., p. 106.

> MARTINS, Tamira Almeida. A legalidade ¢ a moralidade: a previsio normativa e a compreensdo
doutrinaria de dois principios em aparente tensdo no discurso judicial brasileiro. Revista Digital de
Direito Administrative, Brasil, v. 2, n. 1, p. 137-159, oct. 2014. Disponivel em:
<http://www.revistas.usp.br/rdda/article/view/83069>. Acesso em: 17 fev. 2018.
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pois consagraria o arbitrio. Em seguida, cogita da moralidade administrativa como
valores de ac¢do das entidades ou Orgdos administrativos.”® Porém, aponta que essa
concepgdo pode ndo ser compativel com o Estado Democratico de Direito, pois os
valores das institui¢des publicas s6 sdo legitimos se compativeis com os valores maiores
do Estado.” Finaliza, entdo, sob o angulo subjetivo, asseverando que a moralidade
administrativa “representa o respeito aos valores maiores do Estado, ou seja, aos
valores, eleitos democraticamente e consagrados no ordenamento juridico, que
justificam a existéncia e a acdo do Poder Publico, inclusive de modo a restringir a
liberdade e a propriedade privada em algumas situagdes”.*

Por outro lado, sob a perspectiva material, o autor defende a
operacionalizagdo do principio segundo trés vetores: probidade, razoabilidade e
cooperagdo no exercicio da fung¢do administrativa. 1°) A moralidade como probidade
corresponde a atuagdo com boa-fé por parte do administrador publico, guiando-se
apenas para a concretizacdo dos interesses publicos primarios. Essa probidade ¢
objetiva, conforme as categorias de atos de improbidade presentes na legislagao
brasileira, que avaliam a conduta do agente publico conforme os resultados do ato
administrativo praticado. Exige-se ndo s6 que a pessoa juridica, o Estado, a
Administragdo, se conduza de acordo com essas regras éticas, mas que cada agente
publico, cada pessoa fisica que presenta a Administracdo também observe essas pautas.
Dai a vertente subjetiva da moralidade administrativa e seu subprincipio da probidade
administrativa: exige-se honestidade dos agentes publicos. Improbidade seria uma
imoralidade qualificada pela desonestidade, severamente repudiada pelo ordenamento

vigente. 2°) A Moralidade como razoabilidade corresponde a necessidade de proceder a

** Essa é a posigdo preconizada por BITTENCOURT, Marcus Vinicius Corréa. Moralidade

administrativa: evolu¢do e contetido. In: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. (Coord.). Direito
administrativo contemporaneo: estudos em memoria do Professor Manoel de Oliveira Franco Sobrinho.
Belo Horizonte: Forum, 2004. p. 227, ao afirmar que as premissas da moralidade administrativa “vigoram
no proprio ambiente institucional, condicionando a fungdo administrativa”. Para o autor, a moral
institucional se sobrepde a lei, pois a no¢do de moralidade administrativa é mais ampla do que a nogéo de
legalidade. Dentro da moralidade institucional, sobressai a necessidade de adequagdo entre a gestdo dos
administradores publicos e os fins perseguidos pela entidade. No ambito da entidade, busca-se a vocagao
institucional exigindo uma correta especificag@o e adequag@o dos instrumentos utilizaveis com a busca do
objetivo previsto. E finaliza afirmando que a realizagdo da boa administragdo ¢ aquela que visa ao
interesse publico, seu fim institucional, alcangando-se bons resultados objetivamente considerados.

*> MARRARA, Thiago. O contetido do principio da moralidade: probidade, razoabilidade e cooperagio.
gli . (Org.). Principios de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 164.

Ibid., p. 165.
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uma avaliagdo da adequacgao, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito do uso
da discricionariedade pelo agente publico. 3°) A Moralidade como cooperagdo, que se
divide em trés modalidades: cooperagdo interna ou intra-administrativa; a cooperagao
inter-administrativa e a cooperagdo na relagio entre Poder Piiblico e cidaddo.’’

A moralidade como razoabilidade, nos termos dos vetores defendidos por
Thiago Marrara parece indicar para a técnica da ponderacdo pela proporcionalidade,
preconizada por Robert Alexy.’® Trata-se de um projeto de institucionalizagio da razio,
que visa a tornar controlaveis os processos argumentativos. Uma vez que os principios
sdo mandamentos de otimizacdo, faz-se necessdrio um instrumento que demonstre
quando se chega a um resultado 6timo.

Dessa maneira, criou-se um roteiro de argumentagdo estruturado em trés
perguntas. Inicialmente, quanto 3 ADEQUACAO, questiona-se: o meio é apto para
atender a finalidade? A racionalidade est4 por trds dessa pergunta. Esta-se a perquirir
quais os ganhos resultantes da medida adotada. Em seguida, no que tange a
NECESSIDADE, pergunta-se: existe alguma medida alternativa igualmente adequada a
medida que atinja menos o principio afetado?

Essas duas perguntas tratam das possibilidades faticas.

Por fim, tem-se a PROPORCIONALIDADE EM SENTIDO ESTRITO: O
grau de restricdo ao principio afetado ¢ compensado pelo grau de promog¢ao do principio
visado?*’

A utilidade desse roteiro permite i) conhecer as valoragdes implicitas dos
tomadores de decisdes; ii) distribuir claramente as cargas de prova e argumentagao e iii)
aprendizado institucional de longo prazo.

Assim, o agente deve verificar as circunstancias faticas e os principios

incidentes e apurar o fim (ou fins) que, segundo o Direito, deve ser atingido, verificando

*” MARRARA, Thiago. O contetido do principio da moralidade: probidade, razoabilidade e cooperagio.
In: . (Org.). Principios de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 166-176.

*¥ Ricardo Marcondes Martins afirma que, para ALEXY, o sistema juridico nio contém apenas normas
juridicas, regras e principios. Haveria um terceiro tipo de elementos, os axiomas normativos, que
independem de positivacdo; valem ainda que ndo estejam expressa ou implicitamente positivados; seriam
pressupostos epistemologicos de compreensdo do sistema juridico. Dentre eles, elenca a razoabilidade e a
proporcionalidade. Cf. MARTINS, Ricardo Marcondes. Estudos de direito administrativo
neoconstitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p. 34.

¥ SILVA, Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel. Revista dos Tribunais, Sio Paulo, v. 798, p.
23-50, 2002. p. 44.
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se ha um meio de concretizagdo (regra) ja definido de antemao na Constitui¢do ou nas
leis ou se ¢ o caso de estabelecer esse meio.

Ricardo Marcondes Martins afirma um carater duplice da moralidade
administrativa, segundo o qual essa pode apresentar-se como principio ou regra. Dessa
forma, enquanto nio editado um ato invalido, o principio da moralidade ndo determina
que as normas éticas mencionadas sejam concretizadas pela Administragdo na maior
medida possivel. Trata-se de uma determinacdo no ambito das circunstincias faticas e
juridicas a Administracdo para que ela se conduza de maneira proba e honesta. Assim,
cuida-se de uma regra, nio de um principio. E uma regra de estrutura, porque disciplina
o exercicio da fun¢do administrativa, vale dizer, a edicdo de atos administrativos
introdutores de normas administrativas; ndo disciplina diretamente a conduta, mas a
producio normativa. E uma regra em branco, pois se reporta a todas as regras éticas
objetivadas. Somente quando for editado um ato administrativo invalido, o principio da
moralidade passa a ser empregado com o significado de norma de estrutura de dupla
estrutura. Assim, o principio estabelece razdes a serem consideradas na ponderagdo
realizada quando do exame da invalidade.*

Do mesmo modo, Diogo de Figueiredo Moreira Neto elenca as hipdteses de
infracdo ao principio da moralidade e a relagdo desse principio com a legalidade. A
moralidade administrativa, de acordo com o autor, se disfarca na legalidade, devendo-se
proceder a uma analise de dois elementos do ato administrativo - o motivo e o objeto -
em relagdo direta com o interesse publico especifico identificado como o elemento
finalidade. Assim, portanto, o vicio da moralidade administrativa se verifica quando o
agente publico praticar ato administrativo (contrato administrativo ou ato administrativo
complexo) fundando-se em motivo: a) inexistente; b) insuficiente; c¢) inadequado; d)
incompativel; e e) desproporcional. Ao mesmo modo que, com respeito aos motivos,
ocorre vicio de moralidade administrativa quando o agente publico praticar ato
administrativo, contrato administrativo ou ato administrativo complexo visando a

objeto: a) impossivel; b) desconforme; e c) ineficiente.”!

40 MARTINS, Ricardo Marcondes. Estudos de direito administrativo neoconstitucional. Sao Paulo:
Malheiros, 2015. p. 51-53.

* MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Moralidade administrativa: do conceito & efetivagdo. Revista
de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 190, p. 1-44, 1992. p. 11-14.
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1.3 A MORALIDADE E O DEVER DA BOA ADMINISTRACAO

A esséncia do bom governo e da boa administracio demanda que a
dimensdo ética esteja presente. A conducdo da Administragdo Publica deve buscar o
bem-estar integral dos cidaddos e deve facilitar, portanto, aqueles que realizam seu
melhoramento pessoal.” Assim, “Os grandes principios gerais orientam na busca de
solugdes, podem ser elementos de contraste para um juizo sobre a validade das solucdes
propostas, mas por si mesmos ndo resolvem nada, porque as solugdes dos problemas
concretos vdo depender do juizo prudencial daqueles que devem decidir”.*?

Percebe-se, portanto, que uma ideia central no estudo do principio da
moralidade administrativa ¢ o dever da boa administracdo. Esse dever, no entendimento
de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, encerra um imperativo moral do administrador
publico, cuja violagdo, embora possa escapar as malhas da legalidade, pode prender-se
nas da licitude.** Exsurge, entfio, a ideia da legalidade expandida.

Esse fim especifico que deve ser buscado na gestdo publica seria aquele
explicito ou implicito na norma legal como o interesse publico também especifico, a ser
alcangado em determinada a¢do administrativa. Assim, o conceito genérico da
finalidade da administragio publica refere-se, amplamente, ao interesse publico
genérico, enquanto que o conceito especifico de finalidade publica de uma determinada
acdo administrativa, ato ou contrato, dirige-se, restritamente, a um interesse publico
especifico.”’

Ainda a respeito da atividade de interpretagdo do interesse publico, cabe
assinalar que Luiz Alberto Blanchet traca os seguintes parametros para os agentes
publicos: “Na investigacdo da vontade do Estado, o agente deve observar, além das
peculiares exigéncias de cada problema concreto cuja solucdo compete a

Administragdo, a necessidade de desenvolvimento futuro e, naturalmente, a

2 RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, Jaime. Direito fundamental 3 boa Administracio Publica. Trad.
Daniel Wunder Hachem. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 45.

* Ibid., p. 52.

* MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Moralidade administrativa: do conceito & efetivagdo. Revista
de Direito Administrativo. n. 190, 1992. p. 15.

* 1bid., p. 15.
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sustentabilidade do empreendimento idoneo para solver o problema de interesse
publico”.*®

Conquanto tal exercicio possa parecer, por vezes, penoso, ¢ fundamental
para extrair a vontade do Estado. Essa “ndo ¢ um enigma, ndo ¢ um fendmeno amorfo e
imprevisivel, tampouco poderia ser confundida ou conjugada com a vontade pessoal do
agente ou do grupo a que ele pertence. [...] sua formula objetiva deflui das normas
constitucionais e legais”.*’

Com isso, insere-se um elemento finalistico na analise de legalidade de
todas as acdes estatais, de modo que o cumprimento da norma juridica pela autoridade
publica somente pode ser valido quando vinculado aos valores em que tal norma se
funda. Em breve sintese, sustenta-se que a moralidade administrativa impde a atuagdo
proba, razoavel e cooperativa da Administracdo Publica, suas entidades, orgdos e
agentes publicos quer em relagdes internas, quer em relacdes externas. Somente o
respeito aos trés vetores ¢ capaz de concretizar a moralidade no exercicio da fungdo
publica e permitir que se fale de uma boa administragdo.*®

Destaca-se, portanto, que a necessidade de legitimagdo do Estado e de suas
acOes exige mais que a mera legalidade. Exige uma Administracio Publica
integralmente compativel com os valores constitucionais e comprometida com a
concretizagdo de interesses sociais legitimamente eleitos, os chamados interesses
publicos primarios. A finalidade devem-se somar condutas comprometidas, na pratica,
pela probidade ou honestidade dos agentes publicos, pela cooperagdo desses agentes em
relacdo a si mesmos e aos cidaddos e pela razoabilidade na escolha do tipo e conteudo
de seus atos.”’

E de se ver também que as modernas constituicdes ocidentais possuem um
grande nimero de principios de justica e direitos fundamentais, os quais impdem ao
Estado tarefas de intervengdo na sociedade e na economia. O Estado, entdo, deveria

desenvolver tarefas ativas para realizar esses chamados direitos positivos. Todas essas

disposi¢des, que no antigo Estado legalista eram meras enuncia¢des politicas

* BLANCHET, Luiz Alberto. Direito administrativo..., p. 49.
" BLANCHET, Luiz Alberto. Administragio piblica, ética e desenvolvimento: o que o agente publico
deve e o que ndo pode fazer. Curitiba: Jurua, 2014. p. 21.
* MARRARA, Thiago. O contetido do principio da moralidade: probidade, razoabilidade e cooperagio.
gl: . (Org.). Principios de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 177-178.

Ibid., p. 178.
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desprovidas de uma efetiva tutela jurisdicional, eis que ndo se reclamava uma atitude
ativa do Estado, sdo agora efetivamente juridicas e demandaveis. Esses mesmos direitos
ou valores, para ser interpretados e aplicados, necessitam de uma tomada de posi¢ao
moral destinada a dar-lhes concretude.’

Muitos afirmam que a Administragdo Publica estd submetida a legalidade
em sentido lato, considerada a legalidade como bloco de legalidade, abrangendo, além
das leis, dos principios constitucionais. Porém, a Administracdo Publica esta submetida
a juridicidade, ndo s6 as normas postas pelo legislador, mas também aos principios
constitucionais e s normas postas pela propria Administragdo.”' Nesse cenario, Ricardo
Marcondes Martins conclui: “o principio da moralidade pertence ao Direito, a
Administragdo estd submetida a lei e a moral — ao principio da legalidade e a da
moralidade — est4 enfim, submetida ao principio da juridicidade”.’* Para o autor, porém,
esse dever da boa administragdo de concretizar otimamente o interesse publico seria
uma decorréncia do dever de buscar a justica no caso concreto. Segundo essa Optica, o
conceito ndo se confunde com a moralidade administrativa, com o dever da
Administragdo de observar as regras éticas.

A sujeicdo da Administracio Publica ao bloco de juridicidade ¢
acompanhada por Daniel Wunder Hachem, que assinala que atualmente ampliou-se o
conjunto de deveres juridicos aos quais a Administragdo Publica deve obediéncia. Se
antes estava submetida a uma legalidade estrita, agora se passa a uma legalidade ampla.
Diz-se, entdo, que a Administracdo Publica se encontra subordinada ao principio da
juridicidade. “Significa que, embora respeitados os trAmites formais exigidos pela lei
para a pratica do ato, desenvolvimento do procedimento ou celebracdo do contrato
administrativo, sua validade pode ainda ser questionada por ofensa, v.g., aos principios

da moralidade [...].”"

% POZZOLO, Susanna. Un constitucionalismo ambiguo. In: CARBONELL, Miguel (Ed.).
Neoconstitucionalismo(s). Madrid: Trota, 2003. p. 190.

31 MARTINS, Ricardo Marcondes. Estudos de direito administrativo neoconstitucional. Sao Paulo:
Malheiros, 2015. p. 57-58.

2 Ibid., p. 58.

> HACHEM, Daniel Wunder. A maximizagio dos direitos fundamentais econdmicos e sociais pela via
administrativa e a promogdo do desenvolvimento. Revista Direitos Fundamentais & Democracia, v.
13, n. 13, Curitiba, UniBrasil, p. 340-399, jan./jul. 2013. p. 348. No mesmo sentido, Cf.
COSTALDELLO, Angela Cassia. A invalidade dos atos administrativos e uma construgéo teérica frente
ao principio da estrita legalidade e da boa-fé. Curitiba, 1998. 164f. Tese (Doutorado em Direito) —
Programa de Pé6s-Graduagdo em Direito, Universidade Federal do Parana. p. 131.
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2 EFICIENCIA

Feita a andlise da moralidade administrativa, impde-se, agora, o exame da
eficiéncia administrativa, de molde a estabelecer o marco teodrico que sera utilizado para
a analise ulterior dos principais pontos do Regime Diferenciado de Contratacdes
Publicas.

Inicia-se com um breve apanhado sobre a origem da ideia de eficiéncia na
Administragdo Publica, bastante em voga nas ultimas décadas, principalmente apos a
reforma havida no Brasil nos anos 90 do século XX, que pretendeu introduzir o modelo
de Administragao Publica Gerencial.

Na sequéncia, buscar-se-4 delimitar o contetido do principio da eficiéncia no
ordenamento juridico patrio, em especial no que respeita ao processo administrativo.

Por fim, serdo estudados os principais aspectos da Andlise Econdmica do
Direito, tendo em vista que alguns desses serdo necessarios para a verificagdo da
eficiéncia do Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas. Dada a complexidade do
tema, optou-se por abordar as premissas principais que podem fornecer um recorte

metodoldgico util ao presente tema.

2.1 A ORIGEM DO IDEAL DE EFICIENCIA

O ideal de eficiéncia teria nascido de um anseio racionalista de abandono as
subjetividades caracteristicas das concepgdes medievais, permeadas pela moral
religiosa. Seria, nesse aspecto, uma forma simbdlica de que o Estado se utiliza para
sustentar-se e, mais que isso, alcangar legitimagdo.>*

O mito juridico moderno, fundado no principio da legalidade, encontra-se
atualmente, na p6s modernidade, em um estagio de reducdo de seu potencial simbolico
legitimador. Cada vez mais exsurge na mentalidade popular contemporanea o ideal de
eficiéncia como fundamental nas relagdes entre individuos e, principalmente, como um
escopo do Estado. A lei, que inicialmente surge na modernidade para colaborar com a

exigéncia eficientista do Estado racional, o qual deve buscar a satisfagdo da vontade dos

> GABARDO, Emerson. Eficiéncia e legitimidade do estado: uma analise das estruturas simbolicas do
direito politico. Barueri: Manole, 2003. p. 57.
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cidaddos, agora na pos-modernidade ¢ julgada culpada, justamente pelo seu fracasso em
conferir legitimidade a um ente que, em seu apogeu, ¢ considerado ineficiente.>

Emerson Gabardo observa que, para resolver o problema da satisfacdo dos
interesses dos cidaddos, abandona-se o sistema legal e o préprio Direito, rumo a um
paradigma a ele externo, no qual ndo interessa a eficiéncia normativa, porque se busca
diretamente a eficiéncia, ainda que ndo por meio da norma. A pos-modernidade vem
oferecer uma resposta até certo ponto pré-moderna ao problema: a eficiéncia auto-
satisfativa, cujo valor ¢ intrinseco; retorna-se ao problema inicial da legitimagao
moderna, com a novidade de que o novo mito, da eficiéncia como valor auténomo,
adquire uma real potencialidade legitimadora, ainda que, no entendimento do autor,
abdicando da moral e do Direito.”

Assim, devido a crise do Direito legal, a racionalidade que propiciou o
advento do Estado Social vé-se sem condi¢des de sustentagdo. Cada vez mais, entdo, a
legitimag@o dos poderes do Estado Democratico de Direito depende de sua capacidade
de expressar e satisfazer as vontades e os interesses dos representados, o que o faz
adquirir uma caracteristica utilitarista.”” Para Emerson Gabardo ha, portanto, um
fendomeno de exaltacdo mitica da eficiéncia como um valor absoluto e incontestavel que,
pelo seu potencial justificador do poder, ¢ tomado como instrumento simbdlico de
legitimag¢do do proprio Estado. Trata-se de um paradigma cultural em ascensdo: a
eficiéncia como um atributo caracteristicamente economicista.’®

E nesse contexto historico pos-moderno, por conseguinte, que surge o ideal
de busca da eficiéncia administrativa como finalidade a ser perseguida pela
Administragdo Publica para o atendimento dos interesses dos cidadaos.

Nas ultimas décadas, observou-se uma crescente preocupagdo com a
questao da eficiéncia da Administragdo Publica no Brasil, culminando com o advento da
Emenda a Constituicdo n® 19/1998, que introduziu no caput do artigo 37 o Principio da
Eficiéncia, cujo objetivo foi estabelecer parametros tipicos da iniciativa privada para a

prestagdo de servigos publicos e para a fun¢do administrativa de modo geral.

>> GABARDO, Emerson. Eficiéncia e legitimidade do estado: uma analise das estruturas simbolicas do
direito politico. Barueri: Manole, 2003. p. 80.

*® Ibid., p. 81.

> Ibid., p. 107.

¥ Ibid., p. 12 et seq.
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Evidentemente, o dever de a Administracdo Publica agir com eficiéncia nao
surgiu com a inclusdo do Principio da Eficiéncia no caput do artigo 37 da Constituigao.
Esse principio, alids, ja era previsto, conforme aponta Alvacir Correa dos Santos,”’ na
legislacdo infraconstitucional, como, por exemplo, nos artigos 13 e 25, inciso V, do
Decreto-lei n° 200/1967:% nos artigos 4°, inciso VII, 6°, inciso X, e 22 do Cdédigo de
Defesa do Consumidor;®' e no artigo 6°, § 1°, da Lei Federal n° 8.987/ 1995.% Mesmo na
Constituicao de 1988, o dever de eficiéncia ja se encontrava encartado no artigo 70, ao
referir-se ao termo “economicidade”; no artigo 74, inciso II; e no artigo 144, § 7°.%

Essa explicitagdo do Principio da Eficiéncia da Constituicdo de 1988 deve

ser entendido no ambito da reforma administrativa levada a efeito no Brasil na década

>’ SANTOS, Alvacir Correa dos. Principio da eficiéncia da administraciio publica. Sio Paulo: LTr,
2003. p. 183-185.

69 «Art. 13 O controle das atividades da Administragio Federal dever4 exercer-se em todos os niveis e em
todos os orgdos, compreendendo, particularmente: a) o contrdle, pela chefia competente, da execugdo dos
programas e da observancia das normas que governam a atividade especifica do 6rgdo controlado; b) o
contrdle, pelos oOrgdos proprios de cada sistema, da observincia das normas gerais que regulam o
exercicio das atividades auxiliares; ¢) o contréle da aplicag@o dos dinheiros publicos e da guarda dos bens
da Unido pelos drgaos proprios do sistema de contabilidade e auditoria”.

“Art. 25. A supervisdo ministerial tem por principal objetivo, na area de competéncia do Ministro de
Estado: [...] V - Avaliar o comportamento administrativo dos o6rgdos supervisionados e diligenciar no
sentido de que estejam confiados a dirigentes capacitados”.

6l «Art. 4° A Politica Nacional das Relagdes de Consumo tem por objetivo o atendimento das
necessidades dos consumidores, o respeito a sua dignidade, satide e seguranga, a protecdo de seus
interesses econdmicos, a melhoria da sua qualidade de vida, bem como a transparéncia e harmonia das
relagdes de consumo, atendidos os seguintes principios: [...] VII - racionalizagdo e melhoria dos servigos
publicos;”.

“Art. 6° Sao direitos basicos do consumidor: [...] X - a adequada e eficaz prestagdo dos servigos publicos
em geral”.

“Art. 22. Os orgdos publicos, por si ou suas empresas, concessionarias, permissionarias ou sob qualquer
outra forma de empreendimento, sdo obrigados a fornecer servigos adequados, eficientes, seguros e,
quanto aos essenciais, continuos.”

62 «Art. 6° Toda concessdo ou permissio pressupde a prestagio de servigo adequado ao pleno atendimento
dos usuarios, conforme estabelecido nesta Lei, nas normas pertinentes ¢ no respectivo contrato”.

“§ 1° Servico adequado ¢é o que satisfaz as condi¢des de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranga,
atualidade, generalidade, cortesia na sua prestag@o e modicidade das tarifas”.

63 «Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administrag@o direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo
das subvengdes e rentincia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo,
e pelo sistema de controle interno de cada Poder”.

“Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de: [...] II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a
eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos orgdos e entidades da
administragdo federal, bem como da aplicag@o de recursos publicos por entidades de direito privado;”.
“Art. 144. A seguranga publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, ¢ exercida para a
preservagdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio, através dos seguintes
orgdos: [...] § 7° A lei disciplinarda a organizagdo ¢ o funcionamento dos Orgdos responsaveis pela
seguranca publica, de maneira a garantir a eficiéncia de suas atividades.”
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de 90 do século XX, que buscou a introdu¢ao de um modelo gerencial de Administragdo
Publica, focado nos resultados ¢ finalidades. Cuida-se de uma reagdo ao modelo
burocratico, com énfase no controle aprioristico dos meios. A racionalidade gerencial,
ao contrario, desprestigia os meios, pois a legitimidade do ato decorrerd de sua
eficiéncia, ou seja, da satisfagio do fim a que se destina.®*

Em razdo desse foco nos resultados, Rodrigo Pironti Aguirre de Castro

afirma:

Essa nova concepgdo de gestdo administrativa propde um modelo que
verifica sim os meios, mas se preocupa precipuamente com a realizagdo dos
resultados, do alcance primeiro do bem comum, da realizagdo do interesse
publico, da maxima eficiéncia do ato administrativo, em outras palavras, da
efetivagdo da justica social através de uma gestio eficiente.®

O modelo gerencial de gestdo administrativa, portanto, esta voltado a
realizacdo do interesse publico, por meio da eficiéncia da fun¢do administrativa, com
foco nos resultados, com o que se busca a satisfagdo dos interesses dos cidaddos e o

atendimento dos valores contemplados no ordenamento juridico.

2.2 A EFICIENCIA ADMINISTRATIVA

2.2.1 O principio constitucional da eficiéncia

Em comentario ao Principio da Eficiéncia constante da Constituicao
argentina, Roberto Dromi sintetiza os valores e instrumentos desse novo paradigma

gerencial, em licdo aplicavel também a realidade brasileira:

La sociedad sabe que no puede volver a un Estado ineficiente; aspira, con
legitima pretension, a asegurar la eficacia del accionar de toda la
organizacion economica para la eficacia de la ‘concertacion’ (de los planes),
da la ‘regulacion’ (de las contrataciones y servicios), de la ‘descentralizacion’
(privatizacién, competencia y demonopolizacion), de la ‘fiscalizacion’ (de
todo), de la ‘estabilizacion (conversion y consolidacion) y de la ‘promocion’
(fomento, inversion, reconversion, transmision tecnologica y financiacion).

o4 GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. Sdo Paulo: Dialética,
2002. p. 48.

65 CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de. Sistema de controle interno: uma perspectiva do modelo de
gestdo publica gerencial. Belo Horizonte: Forum, 2007. p. 207.
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Aspira a la eficacia de la organizacion administrativa, a efectos de lograr una
administracion racional de ‘bien-estar general’, no a una administracion
pasional del ‘mal-estar comun’, acosada de legalismo y burocratismo con
estructuras excesivas y obsoletas. Exige una racionalizacion en pro de la
incorporacion tecnologica; una simplificacion en pro de la sencillez, eficacia
y economia de tramites; una modernizacion en pro de los nuevos cometidos
estatales, para librar la batalla definitiva por la sencillez y la simplicidad
juridicas.®

Emerson Gabardo propde uma interpretacdo sistematica do principio da
eficiéncia, de modo que, apds sua explicitagdo no texto constitucional, fruto da Emenda
n° 19/1998, sirva como instrumento a servico do regime juridico-administrativo, e ndo

uma mera ferramenta pragmatica economicista:®’

No Brasil, a eficiéncia, mais que um principio de Direito Administrativo, ¢
um principio de Direito Constitucional, condicionante de toda a atividade
administrativa do Estado, inclusive a enquadrada como da ordem econdmica
(constitucional ou ndo). Todavia, isso ndo implica que tal condicionamento se
refira a imposi¢do de meros critérios econémicos, pois ¢ muito mais larga a
sua natureza e abrangt—?ncia.68

Destarte, o autor afirma que a interpretacdo constitucional do dispositivo
deve compatibilizd-lo com as normas constitucionais do Estado Social sob pena,
inclusive, de o principio da eficiéncia ser inconstitucional.”” Desse modo, alerta: “Nio
deve ser esquecida, quando aplicado o principio em questdo, a natureza
compromissoria, democratica e dirigente da Constituigdo Federal de 1988.”7°

Considerar, portanto, a eficiéncia como sob o aspecto exclusivamente
econdmico encerra um duplo equivoco. Primeiramente, porque sua etimologia seria
distinta da conotagdo estritamente econdmica, relativa a atividade racional de obter os
fins mediante os melhores meios; e, em segundo lugar, porque, ainda que o fosse, esse

sentido seria perdido no momento em que o conceito foi absorvido e condicionado pela

ordem juridica.”’ Finaliza Emerson Gabardo:

% DROMI, Roberto. Derecho administrativo. 9. ed. atual. Ciudad Argentina: Buenos Aires, 2001. p. 41.
67 GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. Sdo Paulo: Dialética,
2002. p. 17.

% Ibid., p. 18.

% Ibid., p. 88.

" Ibid., p. 89.

" Ibid., p. 91.
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Uma concepgdo juridica do principio da eficiéncia refere-se, portanto, a
analise de todos os aspectos exclusivamente restritos a eficiéncia, no seu viés
economicista e socioldgico, incrementada por caracteres eminentemente
juridicos. Do resultado dessa operagdo somatoria ¢ que nasce o principio, que
se qualifica ainda mais pela sua natureza constitucional.”

Mauricio Vaz Lobo Bittencourt, em contraposi¢do ao entendimento acima
exposto, fornece um viés eminentemente econdmico e destaca que a eficiéncia ¢
bastante proxima da ideia de economicidade, ou seja, uma boa prestagdo de servicos, de
modo mais simples, mais rdpido e mais econdmico, culminando com uma melhor
relagio custo/beneficio da atividade administrativa.”

De modo um pouco diferente, fruto da formacgado juridica da autora, Vanice
Regina Lirio do Valle ressalta que a eficiéncia administrativa deve ser compreendida em
seu carater dinamico, com uma relacdo de interdependéncia entre legitimidade,
eficiéncia, resultado e sustentabilidade na concretizagdo do interesse publico.”

Contrapondo a visdo econdmica em face da juridica, Marcal Justen Filho

afirma que ha diferenga entre eficiéncia administrativa e econdmica:

[...] a eficiéncia administrativa ndo ¢ sinénimo de eficiéncia econdmica.
Numa empresa privada, a autonomia permite organizar os fatores da
producdo segundo as finalidades perseguidas egoisticamente pelo empresario
— 0 que autoriza, inclusive, a privilegiar a busca do lucro. Ao contrario, a
atividade estatal devera traduzir valores de diversa ordem, e ndo apenas
aqueles de cunho econdmico.”

Basicamente, o autor apresenta a sua diferenciagdo a partir da finalidade,
diferenciando a finalidade lucrativa da iniciativa privada da finalidade da Administragao
Publica, que ndo visaria o lucro. Todavia, cabe ponderar que esta tem formatos variados

que incluem as sociedades de economia mista que, apesar da participacdo estatal em seu

2 GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. Sdo Paulo: Dialética,
2002. p. 98.

? BITTENCOURT, Mauricio Vaz Lobo. Principio da eficiéncia. In: RIBEIRO, Marcia Carla Pereira;
KLEIN, Vinicius (Coords.). O que é analise econdomica do direito: uma introdugdo. Belo Horizonte:
Forum, 2011. p. 32.

" VALLE, Vanice Regina Lirio do. Sustentabilidade das escolhas publicas: dignidade da pessoa trazida
pelo planejamento publico. A&C Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte,
a. 11, n. 45, p. 134-137, jul./set/ 2011.

> JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 7. ed. Belo Horizonte: Forum, 2011. p.
183.
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capital social, buscam o lucro em sintonia com o interesse publico para remunerar os
investidores privados.

Guilherme Adolfo dos Santos Mendes, apds proceder a uma analise dos
significados do termo eficiéncia conforme as Ciéncias da Administragdo e Econdmica,
afirma que “ser eficiente ¢ alcangar o mais alto grau de resultados com o minimo de
sacrificios, mas ndo necessariamente materiais. A natureza dos resultados e dos
sacrificios ¢ estabelecida em razdo da especifica fungdo que a atividade busca

desempenhar.”’®

Portanto, para o autor, a eficiéncia implicaria em garantir os direitos
estatuidos pela ordem constitucional com o menor sacrificio possivel decorrente da
imposicio de deveres a sociedade.”” Tragando um paralelo entre os paradigmas liberal e
social da Constituicdo, afirma, em sintese, que “A eficiéncia impde, de um lado, em
face do paradigma liberal, o menor grau de atenuacgdes de liberdades para um mesmo
nivel de resultados e, de outro, em razao do viés social, que, para um mesmo patamar de
sacrificios, a Administragio Publica proveja a sociedade com o maximo de direitos.””®

Interessante abordagem esse mesmo autor faz ao relacionar o principio da
eficiéncia com os demais do artigo 37 da Constitui¢do. Segundo o seu entendimento, a
eficiéncia teria um cardter instrumental, ao passo que a legalidade, impessoalidade,
moralidade e publicidade seriam finalisticos.” Desse modo, por ser um preceito
instrumental, a eficiéncia qualifica condutas ja delimitadas nos campos finalisticos dos
demais principios. Uma vez fixado o fim a ser atingido, delimita-se o campo de
aplicagdo da eficiéncia.®

Egon Bockmann Moreira leciona que a alteragdo promovida pela Emenda
Constitucional n® 19/98 pretendeu submeter a Administragdo Publica a uma méxima
tipica da Administracdo e da Economia, atinente ao vinculo entre os custos e o produto
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final.” O autor resume o conceito de eficiéncia para esses campos do conhecimento da

seguinte forma:

" MENDES, Guilherme Adolfo dos Santos. Principio da eficiéncia. In: MARRARA, Thiago. (Org.).
Principios de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 363.

7 Ibid., p. 366.

" Ibid., p. 367.

7 Ibid., p. 368.

0 Ibid., p. 369.

! MOREIRA, Egon Bockmann. Processo administrativo: principios constitucionais e a lei 9.784/1999.
4. ed. atual., rev. e aum. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 181.
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A eficiéncia apresenta basicamente trés nogdes classicas: (a) eficiéncia
produtiva (ou técnica, vinculada a relagdo entre os fatores de produgdo ¢ a
quantidade de bens produzidos); (b) eficiéncia de Pareto (ou alocativa,
vinculada a distribuicdo dos recursos em vista a ampliagdo do bem-estar
social); e (c) eficiéncia de Kaldor-Hicks (ou ‘principio da compensagdo’, em
que a alocagdo dos recursos € eficiente quando maximiza a riqueza,
independentemente de sua distribuicdo social). Em termos juridicos, tais
conceitos referem-se basicamente ao gerenciamento da Administracdo
Piiblica, a regulagio econdmica e & tutela da concorréncia.*

Dessa forma, o autor também propde uma interpretacdo do instituto de
forma integrada e coerente com os demais dispositivos constitucionais, na medida em
que a “aplicacdo da norma constitucional tem como ponto de partida o texto da
Constituicdo e a sua integracdo aos fatos (bem como o que nos ensinam as demais

83 n )
”®? Em resumo, a eficiéncia seria uma ‘“nova forma de controle” e

ciéncias).
compreenderia os seguintes aspectos: i) necessidade de o ato administrativo cumprir os
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade, ou seja, de produzir
o efeito util previsto na lei, com respeito a transparéncia, moralidade e impessoalidade;
i1) maximizagao do respeito a dignidade da pessoa humana, que ¢ a finalidade bésica da
Administragdo Publica em um Estado Democratico de Direito; iii)) ¢ um modo de
avaliagdo interna dos servidores publicos, para o controle do desempenho funcional
desses; iv) dirige-se ao controle de metas administrativas preestabelecidas nas normas
legais. Nesse ponto, aproxima-se da defini¢do econdmico-administrativa do termo,
retratando a relagdo entre os objetivos definidos previamente e aqueles alcangados.®

A seu turno, Diogo de Figueiredo Moreira Neto entende o principio da

eficiéncia como:

[...] a melhor realizacdo possivel da gestdo dos interesses ptiblicos, em termos
de plena satisfagdo dos administrados com os menores custos para a
sociedade, cla se apresenta, simultaneamente, como um atributo técnico da
administracdo, como uma exigéncia ética a ser atendida, no sentido
weberiano de resultados, e como uma caracteristica juridica exigivel, de boa
administragio dos interesses publicos.®

2 MOREIRA, Egon Bockmann. Processo administrativo: principios constitucionais e a lei 9.784/1999.
4. ed. atual., rev. e aum. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 181.

¥ Ibid., p. 187.

¥ Ibid., p. 204-208.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutoria, parte
geral e parte especial. 12. ed. rev., ampl. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2001. p. 103.
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O autor procede a uma interessante analise, segundo a qual o principio da
eficiéncia nasce da conjugacdo de duas linhas de pensamento: de um lado, o conceito de
eficiéncia, estranho a Ciéncia do Direito, como a relagdo entre um produto util e aquele
teoricamente possivel com os meios empregados e, posteriormente, como uma relagao
mensuravel ou estimavel entre produto e insumos; e, de outro lado, os estudos juridicos
relativos ao conceito de boa administragdo, voltada a eficiéncia da agdo da
Administragdo Publica. De acordo com essa ultima linha de pensamento, exige-se que
os atos administrativos sejam praticados com qualidades intrinsecas de exceléncia, que
possibilitem lograr-se o melhor atendimento possivel das finalidades para ele previstas
em lei. Esses parametros podem ser estabelecidos sob os seguintes critérios: tempo,
recursos utilizados, generalidade do atendimento ou respostas dos usudrios dos servigos
publicos.™

De maneira semelhante, Alvacir Correa dos Santos, apos proceder a uma
diferenciagdo entre eficiéncia e eficcia, valendo-se de diversos autores, assinala que a
primeira estaria relacionada ao melhor aproveitamento possivel dos meios, enquanto
que a segunda seria atinente a obtengdo de resultados.®” Na sequéncia, afirma que o
Principio da Eficiéncia inscrito no caput do artigo 37 da Constitui¢do engloba ambas as
nogdes e conclui que a eficiéncia seria um reclamo contra a burocracia estatal, visando a
combater a malversacdo dos recursos publicos, a falta de diretriz e de planejamento e,
ainda, os 6nus causados por sucessivos erros, € compreenderia: i) a produgdo dos efeitos
desejados, com respeito a igualdade, a imparcialidade e a objetividade; e ii) a aptiddo
para prestar servigos a sociedade, com respeito ao cidaddo e com a geracdo de
beneficios para todos.®™ Visto em conjunto com os demais valores protegidos pela
Constituicdo, constitui um instrumento para a consolida¢cdo do Estado Democratico de

Direito no Brasil.®

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutoria, parte
geral e parte especial. 12. ed. rev., ampl. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2001. p. 103.

7 SANTOS, Alvacir Correa dos. Principio da eficiéncia da administracio publica. Sio Paulo: LTr,
2003. p. 186-189.

¥ Ibid., p. 190.

¥ Ibid., p. 193. No mesmo sentido, Cf. CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de. Sistema de controle
interno: uma perspectiva do modelo de gestdo publica gerencial. Belo Horizonte: Forum, 2007. p. 199.
“A partir de entdo, com o principio da eficiéncia positivado no texto constitucional, aumenta-se o seu
espectro, passa a conformar tanto a nogdo de eficiéncia quanto eficacia da atuagdo administrativa, ou seja,
o principio da eficiéncia preocupa-se com os meios empregados e com o atingimento de seus resultados,
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Nesse passo, ¢ também valiosa a diferenciacdo a que procedeu Carlos Ary
Sundfeld, para quem o Direito Administrativo Brasileiro divide-se em Direito
Administrativo do Clipes (DAC) e Direito Administrativo dos Negocios (DAN). O
primeiro ocupa-se de atividades estatais de regulagdo, tais como processos
administrativos de licenciamentos, registros e fiscalizacdo, além da gestdo financeira, de
pessoal ¢ de patrimdénio da Administragdo Publica direta e das autarquias. E a
manifestagdo da burocracia estatal.”

J4 o Direito Administrativo dos Negocios esta focado nos resultados e, para
tanto, gerencia a escassez de tempo e de recursos, baseando-se na relagdo
custo/beneficio. Na Administragdo Publica o DAN estd presente, por exemplo, nas
entidades que disputam mercado (empresas publicas e sociedades de economia mista
exploradoras de atividade econdmica) ou que sdo responsaveis por servigos publicos de
primeira necessidade (transporte publico, seguranca, coleta de lixo etc.) ou a perdas
eleitorais (saude, educacdo, financiamento agricola etc.). Nesses casos, a busca de
resultados é necessaria.”' Para esse segundo Direito Administrativo, na diferenciagio a
que procedeu o autor, parece adequado falar-se em economicidade e na aplicagdo de

conceitos de economia para a busca da eficiéncia. Nesse sentido, Alexandre Santos de

Aragdo assinala:

As necessidades da eficiéncia, na qual estd contida, como veremos, a
economicidade, ndo devem ser solucionadas pelo menosprezo a lei (aqui,
naturalmente, entendida como "bloco de juridicidade"), mas sim pela
valorizagdo dos seus elementos finalisticos. E sob este prisma que as regras
legais devem interpretadas e aplicadas, ou seja, todo ato, normativo ou
concreto, s6 sera valido ou validamente aplicado, se, ex vi do Principio da
Eficiéncia (art. 37, caput, CF), for a maneira mais eficiente ou, na
impossibilidade de se definir esta, se for pelo menos uma maneira
razoavelmente eficiente de realizacdo dos objetivos fixados pelo
ordenamento juridico.’”

uma vez que ndo constitui um fim em si mesmo e deve estar coroborado por todos os demais principios
do texto constitucional”.

% SUNDFELD, Carlos Ary. Direito administrativo para céticos. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros. 2014. p.
147.

I Ibid., p. 148.

%2 ARAGAO, Alexandre Santos de. Interpretagio consequencialista e anilise econdmica do direito
publico a luz dos principios constitucionais da eficiéncia e da economicidade. Revista Brasileira de
Direito Publico - RBDP, Belo Horizonte, a. 11, n. 57, set/out. 2009. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bidBiblioteca_periodico_telacheia pesquisa.aspx?i=63184&p=16>.
Acesso em: 17 fev. 2018.
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Em outra passagem, esse mesmo autor, a exemplo de Guilherme Adolfo dos
Santos Mendes, destaca que a eficiéncia ndo € apenas a maximizacao do lucro, mas sim
o melhor atendimento do interesse publico que incumbe ao Estado, obtendo a maior
realizacdo das finalidades inscritas no ordenamento juridico, com o menor sacrificio
possivel, tanto de indole financeira para o Estado quanto de liberdades para os
cidaddos.”

Phillip Gil Franca, ao comentar sobre o principio da eficiéncia, traca a

seguinte defini¢do de eficiéncia administrativa:

indica a atuaglo estatal em conformidade com padroes de conduta
preestabelecidos e conforme verificagdo de atendimento de tais requisitos de
correicdo dos exercicios publicos, voltados ao atendimento de objetivos
definidos como hébeis para a viabilizagdo do sistema estatal.”*

Em abordagem sobre o principio da eficacia do Direito espanhol, Luciano

Parejo Alfonso traga a seguinte distingdo entre eficécia e eficiéncia:

Quizas pueda decirse, resumiendo, que mientras la eficacia alude a la
produccion real o efectiva de un efecto, la eficiencia se refiere mas bien a la
idoneidad de la actividad dirigida a un fin. En todo caso, entre ambas
nociones existe una muy estrecha relacion.”

A eficiéncia, entdo, segundo o autor espanhol, toma corpo e existéncia na
.~ N 96 . . .
transi¢do da poténcia para o ato.” Em seguida, ao analisar o significado que esses
termos possuem para a ciéncia econdomica, o autor aponta que a eficiéncia opera em um
plano abstrato ou sistémico, atendendo a alocag@o dos recursos disponiveis em um dado
sistema econdmico, ao passo que a eficdcia seria o grau com que se alcancam os
.. ~ . . .. 97 . .

objetivos propostos ou a atuagdo para cumprir tais objetivos.”’ Assim, conclui que a

relacdo entre as nogdes de eficiéncia e eficdcia consiste em que a atuagdo da eficiéncia ¢

> ARAGAO, Alexandre Santos de. O principio da eficiéncia. In: MARRARA, Thiago. (Org.). Principios
de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 375.

% FRANCA. Phillip Gil. Ato administrativo e interesse piiblico: gestdo publica, controle judicial e
consequencialismo administrativo. 3. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: RT, 2017. p. 108.

> ALFONSO, Luciano Parejo. Eficacia y administracién: tres estudios. Madrid: INAP — BOE, 1995. p.
92.

® Ibid., p. 93.

T Ibid., p. 93-94.
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especifica e estritamente econdmica; ja a da eficicia ¢ organizativa ou administrativa,
constitui a manifestagio administrativa da eficiéncia economica.”®

Ainda, sob o enfoque da teoria das organizacdes e da gestdo, prossegue
esclarecendo que a eficiéncia deve ser entendida como a relagdo entre input e output,”
medindo a melhora alcangada mediante o incremento do produto sem um aumento
equivalente do input ou mediante a redugdo dos recursos para um mesmo output ou,
ainda, fazendo ambas as coisas.'"

Deve-se, entdo, segundo Luciano Parejo Alfonso, distinguir entre: a)
eficiéncia teécnica (relagdo entre recursos fisicos e resultados fisicos) e eficiéncia
economica (relagao entre custos de utilizagdo dos recursos ¢ o valor dos resultados),
dando-se mais importancia a ultima; ») No ambito da eficiéncia econdmica, por sua vez,
distingue-se a eficiéncia na alocagdo (distribui¢do 6tima dos recursos disponiveis) e a
eficiéncia produtiva (rendimento na utilizagdo dos recursos disponiveis; produ¢do ao
minimo custo). A ciéncia da gestdo foca-se nessa ultima; c) eficiéncia operativa (alusiva
a pressao, em ambiente estavel, sobre a consciéncia do custo no desenvolvimento das
fungdes; relaciona-se com o planejamento de longo prazo, a formulagdo de objetivos, a
fixacdo de padrdes de atividade, especializagdo, padronizacdo de procedimentos; € o
estabelecimento de estruturas fixas) e eficiéncia adaptativa (relacionada com um
ambiente evolutivo e cambiante e, portanto, com a reformulacdo de objetivos e a
flexibilidade). E necesséaria uma aplica¢io ponderada de ambas; d) eficiéncia e eficdcia
(medida em que se realizaram os objetivos desejados ou programados).'®!

Ao final, em sintese, o autor espanhol diferencia os principios da eficacia

(com assento na constitui¢ao espanhola) e da eficiéncia. Quanto a esse ultimo:

se circunscribe a los recursos publicos que posibilitan la accioén del Estado o
gasto publico; tiene por destinatario a todos cuantos poderes publicos tengan
disposicion sobre la determinacion, distribucion, asignacion y aplicacion de
dichos recursos (lo que vale decir todos los poderes publicos, incluido y en

% ALFONSO, Luciano Parejo. Eficacia y administracion: tres estudios. Madrid: INAP — BOE, 1995. p.
94.

* Ibid., p. 95. O autor, com base na teoria geral dos sistemas, explica que as organizagdes seriam sistemas
concretamente abertos que transformam a energia de que dispdem — input — e criam um novo produto —
output (processam informagdo, formam pessoas ou proporcionam um servigo). Trata-se do modelo input-
transformagao-output.

"% 1bid., p. 96.

" bid., p. 97-98.
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primer término el legislativo); y predica exclusivamente la mejor gestion
posible en los términos que vimos al tratar del significado de la eficiencia en
la ciencia econémica y la gestion o el management publicos.'"*

Do mesmo modo, ao tratar do conceito de eficiéncia denominado

substantivo, Fernando Leal adverte que esse ndo se limita ao critério de economicidade:

A releitura juridica do conceito de eficiéncia agrega exigéncias que vdo além
do que se entende por conduta eficiente em outras areas do saber. Ndo basta
mirar os custos; ha de se considerar sempre as finalidades e o atendimento de
certos requisitos materiais minimos para que esteja realizado o dever de
eficiéncia. A eficiéncia pressupde a economicidade, mas vai além dela.'”

O autor questiona se a eficiéncia seria de fato um principio juridico, ao que
assevera que isso depende do conceito de principio que seja adotado.'™ Segundo seu
entendimento, o que se costuma vincular & realizagdo do “principio” da eficiéncia
espelha, na verdade, uma confusdo entre o fim imediato que se busca e o modo pelo
qual se busca realiza-lo.'” Assim, para analisar a natureza principiolégica do instituto,
seria necessario perquirir a ideia de finalidade, pois a defini¢do de um principio juridico
requer 1) a delimitacdo do estado de coisas almejado e ii) a vinculagdo de sua realizagdo
ao sistema juridico.'”® No caso da eficiéncia, é necessario saber se existe um estado de
coisas auténomo e desejavel buscado pela propria norma ou se ela seria um instrumento

ue pauta a realizacdo de outros fins independentes.'!’” E conclui:
quep ¢ p

Caracteriza-la como principio ¢ possivel tanto através de uma investigagio
ética ou de filosofia do direito que identifique a eficiéncia como valor, como
pelo exame da estrutura da norma. No primeiro caso basta o recurso a tese
alexyana, aparentemente também endossada por Avila, da existéncia de uma
ampla conexdo estrutural entre principios e valores. Se é possivel conceber
eficiéncia como algo desejavel pela expressa manifestagdo da preferéncia do
constituinte, entdo basta relacionar este “bem” com o “dever” de realiza-lo.
Coleman, por exemplo, descreve o papel das institui¢des juridicas, em uma
abordagem econdomica do direito, como facilitador do desenvolvimento e

192 ALFONSO, Luciano Parejo. Eficacia y administracion: tres estudios. Madrid: INAP — BOE, 1995. p.
106-107.

' LEAL, Fernando. Propostas para uma abordagem tedrico-metodolégica do dever constitucional de
eficiéncia. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdomico (REDAE), Salvador, n. 15,
ago./out, 2008. Disponivel na Internet: <http://www.direitodoestado.com.br/redac.asp>. Acesso em: 16
jan. 2018.

1% Idem.
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retificador de algumas distorgdes do mercado, condigdes necessarias para
promover um estagio de distribuicdo de recursos (resources) eficiente. O
mercado maximiza a interag@o social e contribui para a estabilidade porque ¢é
uma forma apropriada de organizagdo racional sob certas circunstancias
empiricas, como heterogeneidade de valores, diversidade cultural e dispersdo
geografica. Um funcionamento, portanto, adequado desse modelo, que atribui
ao direito o papel importante de redutor de custos de transacdo, porquanto
considera a eficiéncia em si valiosa, passa a ser buscado como um dever.
Regras que regulam contratos, responsabilidade ou que objetivam celeridade
processual sdo exemplos de meios que promovem resultados eficientes no
campo privado.'”®

Nesse aspecto, a eficiéncia, ao subscrever metafinalidades, seria a versao
nacional do dever de boa administracdo do Direito italiano, como principio setorial
voltado & Administragdo Piblica,'”” conforme j foi visto anteriormente e serd mais bem
detalhado na sequéncia.

Essa visdo parece proxima daquela defendida por Onofre Alves Batista
Junior, para quem ¢ preciso diferenciar a eficiéncia como um valor em si da eficiéncia
como critério de controle. Esse Ultimo seria um juizo de coeréncia entre os fins
pretendidos e a ac¢do, ao passo que a eficiéncia como um valor, a eficiéncia substancial,
seria um atributo da agdo, o que permite aferi-la a priori e ndo somente a posteriori.''’
Logo, o controle de eficiéncia seria possivel quando a Administracdo Publica esta
articulando os meios para a consecu¢do dos fins, 0 modo e o tempo de um procedimento
e ponderando os interesses intervenientes para buscar o fim imediato perseguido,
mesmo antes que os resultados sejam alcancados. O principio da eficiéncia, entdo, seria
um vetor da atividade administrativa.''’ Os referenciais de eficiéncia administrativa nio
estabelecem as finalidades que devem ser buscadas pela atividade administrativa (essas
estariam dispostas no ordenamento juridico), mas favorecem a otimizagdo da satisfacdo
dessas finalidades.''> Segundo o autor, atuam como referenciais de eficiéncia os
canones de experiéncia (costumes e a praxe administrativa), as regras técnicas de boa

administracdo (referenciais da Ciéncia da Administragdo que devem ser ponderados

"% LEAL, Fernando. Propostas para uma abordagem tedrico-metodolégica do dever constitucional de

eficiéncia. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdomico (REDAE), Salvador, n. 15,
ago./out, 2008. Disponivel na Internet: <http://www.direitodoestado.com.br/redac.asp>. Acesso em: 16
jan. 2018.
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" Ibid., p. 328.
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pelo agente publico em sua decisdo, juntamente com outros de natureza ética, politica e,
at¢ mesmo, de bom senso) e as regras internas de boa administragdo (expedidas no
interior da Administragdo Publica, dirigidas aos seus agentes e decorrentes do poder

s L : 113
hierarquico).

2.2.2 A eficiéncia, a moralidade e a boa administracao

Sem descuidar do aspecto econdmico da eficiéncia administrativa, ndo se
pode perder de vista que a atividade estatal se volta para a realizagdo do interesse
publico, com respeito aos demais principios constitucionais, e, nesse sentido, nem
sempre ird coincidir com os objetivos de persecucdo do lucro caracteristicos da
iniciativa privada. Como bem alerta Romeu Felipe Bacellar Filho, da aplicagcdo do
principio da eficiéncia com observancia do nucleo constitucional integrante das
clausulas pétreas da constitui¢do decorrem duas consequéncias: i) deve o principio estar
em constante processo de aplicacdo conforme a constituicdo, de modo a evitar que
atente contra a identidade dessa; e ii) na interagdo com os demais principios da
Administragdo Publica — legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade —
participard da ponderacdo necessaria para a aplicagdo desses principios ao caso

114
concreto.

Dai o motivo pelo qual a aplicagdo de instrumentos tipicos da atividade
privada na Administracdo Publica deve cercar-se de cautelas.

Atentando-se para essa finalidade publica, com respeito aos demais
principios do regime juridico-administrativo, observa-se que as nogdes de eficiéncia,
moralidade e razoabilidade estio intimamente ligadas ao dever de boa administragdo.'"
De fato, embora o ordenamento juridico brasileiro ndo consagre expressamente o direito

fundamental a boa administrag¢@o, sua aplicacdo pratica e sua fundamentag¢do decorrem

diretamente dos principios informativos da Administragio Piblica.' '

'3 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. 2. ed. rev.

e atual. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 334-342.

" BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo administrativo disciplinar. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2013. p. 222-223.

s GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. Sdo Paulo: Dialética,
2002. p. 133.

16 Cf. CUNHA, Bruno Santos. O principio da eficiéncia e o direito fundamental & boa administragdo. In:
MARRARA, Thiago. (Org.). Principios de Direito Administrative. Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 382.
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Tragando-se uma escala evolutiva dos sistemas de controle do Estado, desde
o absolutismo, passando pelo Estado Liberal, pelo Welfare State, até chegar ao estagio
pés-moderno atual, Bruno Santos Cunha assinala que o Estado de Direito legalista e
formal, submetido a legalidade estrita e ao rigido controle burocratico como forma de
garantia das liberdades dos cidaddos, ndo correspondia as necessidades de um Estado
prestacional, que atuasse em prol dos cidaddos para a promoc¢do da igualdade material.
Dai a exigéncia de uma mudanga de paradigma, em que a legalidade estrita e a atuagdo
mecanizada sdo substituidas pela juridicidade da Administragdo Publica (sujei¢do ao
Direito), com base nos elementos finalidade, eficiéncia e resultados, o que evidencia o
direito fundamental a boa administra¢do, para a obtencdo de resultados e a melhora da
atuagio administrativa em termos materiais.'"’

Celso Antonio Bandeira de Mello, que ndo concebe o principio da eficiéncia
sendo na intimidade do principio da legalidade, como foi visto anteriormente, afirma
que aquele seria uma das facetas do principio da boa administracdo, mais amplo,
conforme tratado no Direito italiano.'®

De fato, o assunto ¢ tratado no artigo 97 da constitui¢do italiana como

. ;. 119 rqe
principio do bom andamento. ~ Sobre o tema, confira-se o escolio de Fausto Cuocolo:

11 principio del buon andamento dell’amministrazione (o, piu sinteticamente,
di buona amministrazione) ¢ pit un principio politico — cio¢ di politica
amministrativa — che non tecnico giuridico, e fa sorgere a carico sia del
legislatore sia dell'amministrazione 11 dovere di adottare strumenti
organizzativi idonei al suo concreto raggiungiamento [...]."*°

"7 CUNHA, Bruno Santos. O principio da eficiéncia e o direito fundamental & boa administragdo. In:
MARRARA, Thiago. (Org.). Principios de Direito Administrative. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 385-386.

" MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrative. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013. p. 125. Para um resumo do principio da boa administragdo no Direito Comparado, Cf. CUNHA,
Bruno Santos. O principio da eficiéncia e o direito fundamental a boa administragdo. In: MARRARA,
Thiago. (Org.). Principios de Direito Administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 393-401.

19 «Art. 97, Le pubbliche amministrazioni, in coerenza con 1’ordinamento dell’Unione europea,
assicurano 1’equilibrio dei bilanci e la sostenibilita® del debito pubblico.”

“I pubblici uffici sono organizzati secondo disposizioni di legge, in modo che siano assicurati il buon
andamento e I’imparzialita’ dell’amministrazione.”

“Nell’ordinamento degli uffici sono determinate le sfere di competenza, le attribuzioni e le responsabilita’
proprie dei funzionari.”

“Agli impieghi nelle pubbliche amministrazioni si accede mediante concorso, salvo i casi stabiliti dalla

legge.”
120 CUOCOLO, Fausto. Instituzioni di diritto pubblico. 10. ed. Mildo: Giuffré, 1998. p. 429.
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O conceito visa a assegurar a eficiéncia, a rapidez, a corre¢do e a
congruéncia da acdo administrativa no que se refere ao atingimento do interesse
publico, segundo o jurista italiano.'*!

Por sua vez, Juarez Freitas assim define o direito fundamental a boa

administracao:

trata-se do direito fundamental & administragdo publica eficiente e eficaz,
proporcional e cumpridora de seus deveres, com transparéncia, motivacéo,
imparcialidade e respeito a moralidade, a participagdo social e a plena
responsabilidade por suas condutas omissivas ¢ comissivas, a tal direito
corresponde o dever de a administragdo publica observar, nas rela¢des

administrativas, a cogéncia da totalidade dos principios constitucionais que a

122
regem.

O autor desdobra o conceito nos seguintes direitos: a) direito a
Administragdo Publica transparente; b) direito a Administracdo Publica dialdgica, ou
seja, respeitadora do devido processo legal; c) direito a Administracdo Publica
imparcial; d) direito a Administragdo Publica proba, vedadas condutas éticas nao-
universalizdveis; e) direito a Administragdo Publica respeitadora da legalidade
temperada;123 e, finalmente, f) “direito a Administracao Publica eficiente e eficaz, além
de econdmica e teleologicamente responsavel, redutora dos conflitos intertemporais,
que s6 fazem aumentar os chamados custos de transagdo.”'**

Também Hely Lopes Meirelles, ao tratar sobre o dever de eficiéncia da
Administragdo Publica, relaciona tal conceito ao dever de boa administragdo do Direito
italiano e lembra que a verificacdo da eficiéncia do servigo deve atingir os aspectos
qualitativo e quantitativo, para avaliar seu efetivo rendimento, o custo operacional e a
real utilidade para a populacdo e a propria Administracdo Publica. Assim, segundo seu
entendimento, o controle do dever de eficiéncia desenvolve-se na linha triplice

.. . A (e 125
administrativa, econdmica e técnica.

"2l CUOCOLO, Fausto. Instituzioni di diritto pubblico. 10. ed. Mildo: Giuffre, 1998. p. 430.

122 FREITAS, Juarez. Discricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa
administracio publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 20.

"2 Ibid., p. 20-21.

"2 Ibid., p. 21.

'3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2008. p.
108.
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De fato, Angela Cassia Costaldello, tratando do controle da atividade do

Estado, com o fito de avaliar o cumprimento de politicas publicas e a concretizacdo do

principio da boa administragao, leciona:

Pode-se, pois, buscar eliminar dentre todos os meios disponiveis a
Administragdo Publica, aqueles comprovadamente ineficientes para a
observancia dos fitos constitucionais. O objetivo desse procedimento é buscar
garantir uma eficacia minima das agdes estatais. E isso porque as politicas
publicas necessitam contribuir com uma eficiéncia minima para alcangar os
propositos assegurados pela Constituigio. '

Ao sintetizar os objetivos do constituinte reformador com a introdugdo do

principio da eficiéncia no caput do artigo 37 da Constitui¢ao, Alvacir Correa dos Santos

destaca a necessidade de observancia dos parametros morais da seguinte forma:

a introducdo do principio da eficiéncia pretendeu deixar claro que a atuacgdo
do administrador, além de se dar com presteza, agilidade, perfei¢do e
rendimento, deve ser feita nos limites da lei, sempre voltada para o alcance
de uma finalidade publica, respeitando-se pardmetros morais validos e
socialmente aceitaveis.'”’

E exatamente no principio da boa administragdo, entdo, que a busca pela

eficiéncia e pela moralidade da acdo estatal se entrelagam, pois o dever de bom

andamento representa um imperativo moral para a Administracdo Publica de buscar o

fim especifico explicita ou implicitamente previsto na Constituicdo, nas normas

infralegais e administrativas — bloco de juridicidade — como o interesse publico em uma

determinada agdo administrativa, agindo de modo eficiente.

2.2.3 A eficiéncia no campo do processo administrativo e da licitacio

O caput do artigo 2° da Lei Federal n® 9.784/1999 prevé que a

Administragdo Publica obedecerd, dentre outros, aos principios da legalidade,

"2 COSTALDELLO, Angela Cassia. Aportes para um ideario brasileiro de gestdo publica: a funcio do
controle externo. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, a. 10,
n. 40, p. 13-31, abr./jun. 2010. p. 22.

"7 SANTOS, Alvacir Correa dos. Principio da eficiéncia da administragdo piiblica. Sio Paulo: LTr,

2003. p. 194.
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finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa,
contraditorio, seguranga juridica, interesse piiblico e eficiéncia.'*®

Ao tratar do tema no dmbito do processo administrativo, Egon Bockmann
Moreira evidencia que a eficiéncia processual deve garantir um “processo célere,
simples, com finalidade predefinida, econdmico e efetivo.”'®

Celeridade implica em atos processuais praticados continua e
coordenadamente no menor tempo possivel.'*

Simplicidade do processo administrativo significa despi-lo de formalidades
desnecessérias para o atingimento da finalidade ptiblica."'

Por finalidade predefinida, entende-se que a relacdo juridica processual nao
pode ter objetivos abstratos ou genéricos. As partes devem ter plena ciéncia do fim a
que se destina.'**

A economia processual estd ligada a ideia de maxima concentracdo de atos,
encadeados de forma racional para evitar-se a sua repeticdo desnecessdria e a
consequente procrastinagio do ritmo processual, com vista a decisdo final.'*’

Efetividade, integrada ao conceito de eficiéncia, diz respeito a realizagao
dos fins processuais, devendo o ordenamento juridico necessariamente dispor dos
instrumentos para a tutela de direitos e a possibilidade de sua utilizagdo pratica.
Ademais, deve possibilitar ampla atividade probante, para que o o6rgdo julgador
aproxime-se da realidade. Finalmente, seu resultado deve ser obtido com o minimo
dispéndio de energia.'**

Sem adentrar no tema da distingio entre processo e procedimento'” e

adotando-se a posicdo de Odete Medauar, para quem licitagdo ¢ “o processo

administrativo em que a sucessao de fases e atos leva a indicacdo de quem vai celebrar

28 «Art. 2° A Administragio Publica obedecerd, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranga juridica,
interesse publico e eficiéncia.”

' MOREIRA, Egon Bockmann. Processo administrativo: principios constitucionais e a lei 9.784/1999.
4. ed. atual., rev. e aum. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 209.

20 1dem.

Plbid., p. 212.

P2 1bid., p. 215.

3 Ibid., p. 216.

P4 Ibid., p. 221.

35 Para um resumo do tema, cf. BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo administrativo
disciplinar. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 40-60.
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.. ~ 5 136 A . . .
contrato com a Administragdo”, ™ os parametros relacionados nos itens anteriores, a

respeito da eficiéncia administrativa, lhe sdo inteiramente aplicaveis.

Adentrando especificamente o tema em estudo, a Lei Federal n°
12.462/2011, que estabelece o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas, no seu
artigo 1°, § 1°, inciso I, determina que essa modalidade licitatoria tem como um de seus
objetivos ampliar a eficiéncia nas contratagdes publicas.””’ Ainda, o artigo 4°, inciso III,
dessa lei estatui uma série de diretrizes relacionadas a eficiéncia, a saber: busca da
maior vantagem para a administragdo publica, considerando custos e beneficios, diretos
¢ indiretos, de natureza econOmica, social ou ambiental, inclusive os relativos a
manuteng¢do, ao desfazimento de bens e residuos, ao indice de depreciagdo econdmica e
a outros fatores de igual relevancia, dentre outros."®

Como foi visto anteriormente, a eficiéncia ndo pode apartar-se de seu
contetido econdmico, ainda que a ele ndo se limite.

Em um pais marcado por forte intervengdo do Estado na economia,
ocupando papel destacado como propulsor do desenvolvimento econdmico, ¢ natural
que o tema das licitacdes seja um dos mais tradicionais e debatidos do Direito
Administrativo. O que se propde, portanto, ¢ um enfoque do instituto do Regime

Diferenciado de Contratagdes Publicas com vista a maximizagdo do custo/beneficio das

¢ MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: RT,

2008. p. 178. A autora entende que a licitagdo ¢ um processo porque “além da sucessdo de atos e fases, ha
sujeitos diversos — os licitantes — interessados no processo, que dele participam, perante a Administragéo,
todos, inclusive esta, tendo direitos, deveres, Onus, sujeicdes”. p. 178. No mesmo sentido, Cf.
CAMMAROSANO, Marcio. Artigos 5° a 7° da lei n® 12.462, de 05 de agosto de 2011. In: ; DAL
POZZO, Augusto Neves; VALIM, Rafael. (Coords.). Regime Diferenciado de Contratacio Piiblica —
RDC (Lei n° 12.462/11;/decreto n°® 7.581/11): Aspectos fundamentais. 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo
Horizonte: Forum, 2014. (Edicdo Kindle). Para o autor, a licitacdo pode ser definida como “processo
administrativo que tem por finalidade direta e imediata a sele¢do da proposta mais vantajosa para a
Administragdo Publica, para contratagdo de seu interesse, mediante competi¢do isondmica entre os
eventuais interessados que atendam aos requisitos estabelecidos em lei, ¢ minudenciados em instrumento
convocatorio do certame [...]. Trata-se de processo porque implica relagdo juridica entre quem promove a
licitagdo e os que dela venham a participar, com a possibilidade de exercicio do contraditério, e que se
desenvolve consoante rito procedimental preestabelecido [...]. E processo administrativo porque implica
exercicio de fun¢do administrativa, submetido, portanto, a regime juridico administrativo, condicionador
de sua validade e eficacia. E processo em larga medida vinculado [...].”

BT «Art. 19§ 1° O RDC tem por objetivos: I - ampliar a eficiéncia nas contratagdes publicas e a
competitividade entre os licitantes;”

138 «Art. 4° Nas licitagdes e contratos de que trata esta Lei serdo observadas as seguintes diretrizes: [...] III
- busca da maior vantagem para a administragdo publica, considerando custos e beneficios, diretos e
indiretos, de natureza econdOmica, social ou ambiental, inclusive os relativos a manutengdo, ao
desfazimento de bens e residuos, ao indice de depreciagdo econdmica e a outros fatores de igual
relevancia;”
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contratagdes pela Administragio Publica. E necessério, entdo, o conhecimento de alguns
conceitos da Ciéncia Econdmica, aplicados ao ambito juridico. Para tanto, recorrer-se-a
ao instrumental da Analise Econdmica do Direito, linha de pesquisa que vem ganhando
destaque nos ultimos anos no Brasil, sendo j& largamente difundida nos Estados Unidos

e na Europa.

2.3 A ANALISE ECONOMICA DO DIREITO

2.3.1 Breve contextualizaciao

A principio, o Direito e a Economia sdo ciéncias completamente distintas. A
Economia se ocupa da maneira como as escolhas e as decisdes dos individuos e da
sociedade contribuem para satisfazer as necessidades individuais e coletivas,
considerando os recursos disponiveis. Ja o Direito procura regular a conduta humana
para disciplinar a convivéncia em sociedade.

Considerando-se que a Economia se volta para o estudo do atendimento das
necessidades materiais da sociedade, ¢ natural que o Direito seja objeto da andlise
econdmica, assim como outros temas, como o individuo, as empresas, o mercado, o
Estado etc. Ludwig Von Mises afirma que a Economia ¢ a mais nova das ciéncias e,
nesse sentido, “abriu para as ciéncias humanas um dominio até entdo inacessivel, no
qual ndo se havia jamais pensado.”'*’

Logo, a utilizacdo de conceitos econdmicos para analisar o Direito ndo ¢
uma novidade. Ejan Mackaay e Stéphane Rousseau apontam que essa ideia remonta a
Magquiavel, Hobbes e Locke e aos filésofos escoceses do Iluminismo.'*

A Andlise Econdmica do Direito, contudo, tem origem nos Estados Unidos.
O marco historico considerado como surgimento da AED foram os textos escritos por
Ronald Coase (The nature of the firm, no ano de 1937, e The problem of social costs,
em 1960) e Guido Calabresi (Some thoughts on risk distribution and the law of torts, de
1961).

P9 MISES, Ludwig von. A¢iio humana: um tratado de economia. 3. ed. Sdo Paulo: Instituto Ludwig von
Mises Brasil, 2010. p. 21.

140 MACKAAY, Ejan; ROSSEAU, Stéphane. Analise econdmica do direito. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2015. p. 8.
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Emerson Gabardo assevera que, a partir da década de 1980, mediante o
aporte tedrico da Escola de Chicago, introduziu-se a analise econdmica do Direito nas
decisdes. Assim, passou-se a defender a utilizacdo da eficiéncia econdmica como Unico
objetivo, em desprezo as demais fungdes da legislagcdo, pois, segundo essa corrente,
nenhum objetivo assegura tdo bem o bem-estar dos consumidores do que a eficiéncia.'"!

Com efeito, Ivo Teixeira Gico Junior, resume da seguinte maneira o

instituto da AED:

A Analise Econdémica do Direito (AED), portanto, ¢ o campo do
conhecimento humano que tem por objetivo empregar os variados
ferramentais teéricos e empiricos econdmicos e das ciéncias afins para
expandir a compreensdo e o alcance do direito e aperfeicoar o
desenvolvimento, a aplicagdo e a avaliagdo de normas juridicas,
principalmente com relagdo as suas consequéncias.

[...]

Assim, quando se fala em analise econdmica, ndo estamos nos referindo a um
objeto de estudo especifico (e.g. mercado, dinheiro, lucro), mas ao método de
investigagdo aplicado ao problema, o método econémico, cujo objeto pode
ser qualquer questio que envolva escolhas humanas (e.g. litigar ou fazer
acordo, celebrar ou ndo um contrato, poluir ou ndo poluir) [...].

A Analise Econdmica do Direito, portanto, nada mais é que a aplicagdo desse
método para se tentar compreender, explicar e prever as implicagdes faticas
do ordenamento juridico, bem como da logica (racionalidade) do proprio
ordenamento juridico. A AED ¢ a utilizagdo da abordagem econdmica para
tentar compreender o direito no mundo e o mundo no direito.'**

Ainda, para Fabio Nusdeo, a AED pode ser traduzida nos seguintes moldes:

os estudos relativos a interface Direito-Economia, sobretudo nos Estados
Unidos, encaminharam-se mais na direcdo de identificar as implica¢des ou
consequéncias da legislagdo sobre o desempenho econdmico, seja da
economia de um pais (macroeconomia) seja de seus varios setores ou
mercados individualmente considerados microeconomia. A isso, chama-se
aqui e em outros paises de direito codificado de analise econémica do Direito
e, sobretudo nos Estados Unidos de ‘Law and Economics’, uma disciplina
muito mais atuante no campo da Economia do que no do Direito.

[...]

Os juristas ¢ a sociedade em geral frequentemente fazem indagagdes do tipo:
sangdes econdmicas de carater punitivo sobre empresas poluentes levardo a
uma elevagdo de seus custos. Como isto repercutira nos niveis de emprego e
de exportagdes dessas industrias. Ou, entdo, a imposicdo de penas mais
severas aos criminosos levardo a uma diminui¢do da criminalidade ou a

"I GABARDO, Emerson. Eficiéncia e legitimidade do estado: uma analise das estruturas simbolicas do
direito politico. Barueri: Manole, 2003. p. 147.

2 Gico JUNIOR, Ivo Teixeira. Introdugdo a analise economica do direito. In: RIBEIRO, Marcia Carla
Pereira; KLEIN, Vinicius. (Coords.). O que é analise econémica do direito: uma introdugdo. Belo
Horizonte: Forum, 2011. p. 17-20.
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esquemas mais engenhosos de burlar as leis? Esse, basicamente, vem a ser o
campo de estudos chamado em inglés de ‘Law and Economics’.'*

A AED tem vertentes positivas e normativas. Trata-se de uma ferramenta
que tenta explicar e prever o comportamento das partes e das pessoas reguladas pelo
Direito. Da mesma forma, tem por pretensdo aperfeigoar as leis, ao elencar
consequéncias nao desejadas ou ndo pretendidas pelas leis existentes ou propostas, seja
quanto a eficiéncia econdmica, seja quanto a distribuicdo de renda e riquezas ou, ainda,
de outros valores.'**

Cuida-se, por conseguinte, de um instrumento que consiste na utilizacao de
modelos econdomicos para a compreensao das decisdes tomadas pelos sujeitos em face

das leis, visando ao aperfeicoamento dessas tltimas.

2.3.2 Pressupostos

Sem ter o objetivo de abordar todos os pressupostos da AED, serdo
escolhidos alguns deles em fun¢@o do tema das licitagdes. Assim, como pressupostos da

AED, podem ser apontados os seguintes:

(1) existe maximizagdo racional das necessidades humanas; (2) os individuos
obedecem a incentivos de pregos para conseguir balizar seu comportamento
racional; (3) regras legais podem ser avaliadas com base na eficiéncia de sua
aplicacdo, com a consequente maxima de que prescri¢gdes normativas devem
promover a eficiéncia do sistema social.'*’

O primeiro pressuposto ¢ o da maximizacao racional. Os individuos fardo

escolhas que atendam seus interesses egoisticos, pessoais. Assim, na formulacdo de

S NUSDEO, Fabio. Curso de economia: introducio ao direito econdmico. 9. ed. rev., atual. e ampl. Sdo

Paulo: RT, 2015. p. 331-332.

14 POSNER, Richard A. Values and consequences: an introduction to economic analysis of law. Coase-
Sandor Working Paper Series in Law and Economics, Chicago, n. 53, 1998. p. 2. Disponivel em:
<https://chicagounbound.uchicago.edu/law_and_economics/608/>. Acesso em: 09 jan. 2018.

145 SADDI, Jairo. E possivel a analise econdomica da Constituigdo? In: SUNDFELD, Carlos Ary;
ROSILHO, André. (Orgs.). Direito da regulagdo e politicas publicas. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p.
89.
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teorias, deve-se partir da premissa de que os individuos calculam para alcangar os
maiores beneficios aos menores custos.'*

Para a Economia, a racionalidade do agente ¢ a logica que dirige os agentes
econdmicos (pessoas, governos ou empresas). Segundo a concepg¢do de racionalidade, o
agente econdmico racional ¢ aquele que adota um comportamento maximizador nas
variadas formas da vida; ou seja, quando se v€ na contingéncia de tomar uma decisdo, o
agente econdmico elege a conduta que, segundo seu juizo, ird maximizar seus
beneficios e minimizar eventuais custos.'*’

A racionalidade do comportamento humano pode ser moldada a partir de
incentivos. Destarte, ao ser apresentado a opg¢des que tendam a maximizar seus
beneficios, o agente econdmico tenderia a adota-las, caso seus ganhos se revelassem
maiores do que seus custos.'*®

Finalmente, com base no ultimo desses pressupostos, as normas devem
incentivar a melhor aplicacdo possivel dos recursos publicos, em homenagem ao
principio da eficiéncia. Trata-se, em outras palavras, da melhor relagdo custo/beneficio.
Portanto, ao elevar a eficiéncia a condi¢do de principio constitucional passa a ter que
adotar um conjunto de incentivos que permita atingi-la e isso deve ser feito através das
regras aplicaveis as licitacdes. Assim, a Economia, neste caso, ndo pode desconsiderar

os constrangimentos legais. '’

2.4 IMPERFEICOES DO MERCADO, EXTERNALIDADES, TRADEOFFS E
ASSIMETRIA DE INFORMACOES

Raramente as condigdes perfeitas de mercado sdo verificadas na pratica.

Quando isso ocorre, diz-se que ha uma falha ou imperfeicdo de mercado. Dentre as mais

" SALAMA, Bruno Meyerhof. A histéria do declinio ¢ queda do eficientismo na obra de Richard
Posner. In: LIMA, Maria Lucia L. M. Padua. (Coord.). Trinta Anos de Brasil: Didlogos entre Direito ¢
Economia. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 55.

47 COULON, Fabiano Koff. Critérios de quantificacio dos danos extrapatrimoniais dotados pelos
tribunais brasileiros e analise econémica do Direito. In: BENETTI, Luciano. (Org.). Direito e Economia.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 184.

'8 STRINGARI, Amana Kauling. A influéncia econdmica sobre o direito administrativo: uma proposta
neoadministrativista. Floriandpolis, 2015. 229f. Dissertagdo (Mestrado em Direito). Faculdade de Direito
da Universidade Federal de Santa Catarina. p. 97.

9 ZYLBERSZTAJN, Decio; SZTAIN , Rachel. Direito & economia: analise econdmica do direito e das
organizagdes. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005. p. 3.
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comuns, estdo as externalidades e a informacdo incompleta ou assimétrica dos
participantes em uma operagéo.'*’

Todas as vezes em que uma transacdo resulta ndo apenas em custos ou
beneficios individuais para as partes envolvidas, mas também em custos ou beneficios
para terceiros, haverd uma externalidade positiva ou negativa. Serd positiva se
produzirem algum tipo de beneficio. Por outro lado, se forem transmitidos custos, sera
uma externalidade negativa.

As averiguagdes propostas pela corrente da AED sdo centradas na conduta
dos individuos. O conjunto das escolhas individualmente realizadas pelo agente
econdmico resultard no comportamento coletivo.””' Nesse enfoque individual, importa
analisar a ideia de tradeoffs ou custo de oportunidade, o qual pode ser conceituado
como “o melhor uso alternativo que se encontre”.'>

Amana Kauling Stringari lembra que os tradeoffs constituem as escolhas
feitas ao longo do tempo por um governo ou uma empresa, € irdo delinear os aspectos

subjetivos que formam este agente economico:

Os tradeoffs estdo intimamente relacionados a existéncia da escassez. Os
recursos disponiveis, monetarios ou ndo, sdo escassos e, diante das
necessidades ilimitadas, faz-se necessario que os agentes realizem escolhas.
O pressuposto da escassez torna premente a escolha na alocagdo de recursos
de ordem individual e coletiva, conforme se verifica nas dotacdes
orgamentarias que destinam recursos a determinadas politicas publicas.'>

A aplicacdo no campo das licitacdes ¢ de facil percep¢do. Ao decidir pela
contratacdo de determinado produto ou servico, o agente publico responsavel deve
perquirir esses aspectos para decidir pela melhor contratacdo para a Administragdo
Publica, considerados os custos envolvidos e a dotagdo orcamentéria disponivel. Veja-
se que ndo ha incompatibilidade entre a perspectiva econdmica e a do interesse publico
envolvido. Algumas vezes a relagdo custo/beneficio ndo pode ser invocada porque o

direito envolvido, numa determinada politica publica, ndo ¢ suscetivel de quantificagao.

150 MACKAAY, Ejan; ROSSEAU, Stéphane. Analise econdmica do direito. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2015. p. 122.

I STRINGARI, Amana Kauling. A influéncia econdmica sobre o direito administrativo: uma proposta
neoadministrativista. Florianépolis, 2015. 229f. Disserta¢do (Mestrado em Direito). Faculdade de Direito
da Universidade Federal de Santa Catarina. p. 103.

"2 MACKAAY, Ejan; ROSSEAU, Stéphane. Op. cit., p. 119.

'33 STRINGARI, Amana Kauling. Op. cit., p. 104.
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Entretanto, no processo licitatorio coexistem as eficiéncias de natureza economica e
administrativa na medida em que envolve a alocacdo dos recursos publicos para a
execucdo daquela politica. Assim, embora tenha limitagdes em sua aplicacdo, no
processo licitatorio ¢ plenamente justificavel a aplicacdo da AED e seus pressupostos.
Desse modo, a defini¢do do objeto licitado e do formato do processo, dentre
as varias escolhas disponiveis, encerra uma atividade racional do agente publico ou, no
caso, do agente econdmico. Para isso, importa que sua decisdo seja calcada na logica.
Luiz Alberto Blanchet traga alguns parametros que devem balizar a atividade do agente

publico:

o agente nido deve somente agir ou omitir-se de acordo com o interesse
publico, mas também raciocinar pelo Estado. Este, alias, ¢ um inevitavel
imperativo logico, visto que ninguém assume conduta adequada sem prévia
(e concomitantemente) raciocinar. E raciocinar em nome do Estado
corresponde a elaborar a “vontade” coletiva, a qual [...] ¢ logica e ndo
psicologica.

Cabe, portanto, ao agente descobrir a vontade do Estado objetivamente, isto
¢, mediante recurso a critérios logicos e ndo psicologicos. Pelo processo
psicoldgico, o individuo busca saber o que ele proprio quer ou necessita, com
base em seus interesses ¢ preferéncias pessoais. Pelo critério 16gico, o mesmo
individuo, ao agir em nome do Estado, deve descobrir o que a coletividade
necessita ou deseja, e a isto ele ndo poderia proceder sendo a partir da
investigagdo objetiva da situag@o concreta ¢ com base nas normas juridicas.
Na investigagdo da vontade do Estado, o agente deve observar, além das
peculiares exigéncias de cada problema concreto cuja solugdo compete a
Administragdo, a necessidade de desenvolvimento futuro e, naturalmente, a
sustentabilidade do empreendimento idoneo para solver o problema de
interesse ptblico."™*

Por outro lado, no consentdneo a assimetria de informacdes das partes
envolvidas, pode-se afirmar que o problema ¢ mitigado no procedimento licitatorio.
Como as regras sdo previamente estabelecidas, tanto pela lei de regéncia quanto pelo ato
convocatorio publicado pela Administragdo Publica, a tramitacdo do procedimento e os
critérios de selegdo sao do conhecimento de todos com antecedéncia. Ademais, a
licitacdo instaura a competicdo entre agentes econdmicos de um mesmo setor do

mercado, os quais, como ¢ de se esperar, dispdem das informagdes necessarias para a

¥ BLANCHET, Luiz Alberto. Direito administrativo: o Estado, o particular ¢ o desenvolvimento

sustentavel. 6. ed. Curitiba: Jurua, 2012. p. 49.
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confec¢do da proposta e, via de regra, at¢é mesmo sobre os aspectos técnicos dos

: 155
produtos e servigos de seus concorrentes.

2.4.1 A obrigacao de licitar e o conceito de value for money

Rememore-se que o procedimento licitatorio visa a selecao da proposta mais
vantajosa para a Administragdo Publica, dentre os objetivos insculpidos no artigo 3° da
Lei Federal n°® 8.666/1993. Para que se obtenha a melhor proposta, ¢ imprescindivel que
haja competicdo entre os proponentes. Nesse panorama, como observam Egon
Bockmann Moreira ¢ Fernando Vernalha Guimaraes, a licitagdo busca, antes de tudo,
concretizar uma escolha de Best Value for Money. Segundo os autores, esse conceito
“pretende correlacionar os custos a eficiéncia, por meio de calculos comparativos, a fim
de gerar uma decisdo consistente [...].”"°° O objetivo ¢ criar pardmetros e avaliar o

projeto no tempo. Em suma:

deve-se averiguar quanto custa determinado projeto ao longo de sua vida util,
através de um rol de questdes associadas ao caso concreto. Os custos sdo
maiores ou menores na modalidade de contratagdo direta, na concessdo
comum ou na PPP? A manutencéo do bem em toda a sua vida util é permitida
pelos paradigmas de responsabilidade fiscal? A Administracdo Publica
dispde de maturidade e conhecimento técnico que autorizem a promover uma
contratagdo integrada do RDC? Ou um Procedimento de Manifestagdo de
Interesse/PMI? O escopo ¢ o de que o procedimento de VFM permita
expandir e comparar a gestdo de riscos, o padrdo da prestacdo, a alocagdo de
recursos e os resultados de gestdo da infraestrutura.'’

Na mesma linha, Jodo Henriques Pinheiro, abordando os requisitos para a
outorga de obras publicas por meio de parcerias publico-privadas, trata dos termos
identitarios fundamentais das parcerias, que seriam o Value for the Money e o Public
Sector Comparator. O Value for Money seria uma relacdo entre os custos globais e os

beneficios financeiros, econdmicos e sociais do projeto, nos seguintes termos:

Valor que resulta da relagdo entre o equilibrio entre os custos globais (ciclo
de vida total do projecto) e os beneficios financeiros, econdmicos e sociais do

S MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitacdo piblica: a lei geral de
licitagdo — LGL e o regime diferenciado de contratagdo — RDC. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p. 122.
¢ bid., p. 119.
57 1bid., p. 120.
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mesmo. E um conceito relacionado com a eficiéncia, pois permite comparar o

dispéndio entre a solucdo de investimento imediato e a escalonada ao longo
158

do tempo.

Logo, com base no primeiro termo, se o valor total atual do custo da oferta
pelo setor privado for menor que o valor liquido atual do custo de base do servigo,
aferido em fun¢do dos riscos que o Estado continua a suportar, ajustamentos por riscos
transferiveis e efeitos de neutralidade concorrencial, a parceria publico-privada estara
justificada.

Por outro lado, com base no segundo termo:

a) o lancamento e a contratacdo da parceria publico-privada pressupdem a
configura¢do de um modelo de parceria que apresente para o parceiro publico
vantagens relativamente a formas alternativas de alcangar os mesmos fins
[...];

b) sera necessaria a demonstragdo da inexisténcia de alternativas equiparaveis
dotadas de maior eficiéncia técnica e operacional ou de maior racionalidade
financeira.'”

Esses conceitos tornam mais objetiva a analise dos custos da contratagdo e
dos custos de oportunidades por parte do agente publico. Além disso, facilitam a tarefa
de delimitar os aspectos técnicos do objeto que se pretende contratar e os futuros custos

de fiscaliza¢do e manutengdo dos contratos administrativos.

2.4.2 Custos de transacao das licitacoes

Os custos de transag@o foram definidos por Ronald H. Coase, nos seguintes

termos:

Para que alguém realize uma transag@o, ¢ necessario descobrir quem ¢ a outra
parte com a qual essa pessoa deseja negociar, informar as pessoas sobre sua
disposicdo para negociar, bem como sobre as condigdes sob as quais deseja
fazé-lo, conduzir as negociagdes em diregdo a barganha, formular o contrato,
empreender meios de inspegdo para se assegurar que os termos do contrato
estdo sendo cumpridos, e assim por diante. Tais opera¢des sdo, geralmente,
extremamente custosas. Custosas o suficiente para evitar a ocorréncia de

8 PINHEIRO, Jodo Henriques. Ambito de aplicagio do codigo dos contratos piiblicos e normas comuns

de adjudicacdo. Publicacoes CEDIPRE Online, Coimbra, n. 5, fev. 2011. p. 74.
159
Idem.
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transagdes que seriam levadas a cabo em um mundo em que o sistema de
: 160
pregos funcionasse sem custos.

A exemplo das contratagdes realizadas em ambito privado, as contratacdes
publicas também incorrem em custos de transa¢do. Novamente Egon Bockmann
Moreira e Fernando Vernalha Guimardes trazem alguns exemplos desses custos, em rol

obviamente ndo exaustivo:

Basta pensar nas despesas para a confecgdo de edital relativo a obra publica
complexa, respectiva publicagdo e julgamento das propostas, ao lado
daquelas relativas a formacdo de consorcios empresariais, configuragdo da
proposta e litigios administrativos e judiciais (aqui as despesas das pessoas
privadas), para se ter uma ideia da efetiva existéncia destes custos de
transagdo. Isto é: o contrato administrativo custa muito mais caro do que o
mero objeto da execugdo contratual.'®!

A esses custos podem ser acrescidos os custos de fiscaliza¢do ordinaria dos
contratos. Contudo, a simples exigéncia de realizagdo do procedimento licitatério, por si
sO0, ndo implica em custos muito mais elevados. O problema estd no mau uso do
instituto, manifestado principalmente pela formulacdo de exigéncias desnecessarias,
pelo apego ao formalismo e aos excessos burocraticos e, claro, pelos desvios de
conduta.'®

E forcoso assinalar que Amana Kauling Stringari discorda desse
posicionamento, alertando para a assimetria de informagdes entre a Administracdo

Publica contratante e os licitantes:

A comecar pela assimetria informacional existente entre o contratante
(Administra¢do Publica) e os licitantes. Quando o licitante possui muito mais
informagdes sobre o objeto licitado do que a administragdo ja na fase pré-
contratual, estar-se-4 diante de uma situacdo de “sele¢do adversa”. Dessa
forma, o licitante possui uma vantagem em relagdo ao contratante, o qual
normalmente estd ciente disso. O contratante determina os critérios de
qualificagdo técnica e economica (além da qualificacdo fiscal, ja especificada
na Lei 8.666/93) para tentar aferir a capacidade de o licitante executar o
objeto. Mas acaba por ficar a mercé de defini¢des mais objetivas a respeito da
técnica e especificidades do objeto, o que normalmente ocorre quando se

" COASE, Ronald H. O problema do custo social. The latin american and caribbean. Journal of Legal

Studies. Trad. Francisco Kiimmel F. Alves e Renato Vieira Caovilla, Porto Alegre, v. 3. n. 1. 2008. p. 13.

I MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitacdo piiblica: a lei geral de

{iégitagéo — LGL e o regime diferenciado de contratagdo — RDC. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p. 121.
Ibid., p. 122.
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tratam de itens muito especificos, como produtos quimicos destinados ao
i . 1 163
tratamento de dgua ou equipamentos médicos.

Essa questdo da assimetria informacional entre os licitantes e a
Administragdo Publica realmente merece atengdo. Em geral, os orgios da
Administragdo Publica contratante ndo dispdem dos mesmos conhecimentos técnicos e
econdmicos que os agentes do mercado. Lamentavelmente, verificam-se os conluios e
jogos de planilha entre os licitantes para lesar a Administragdo Publica. Reiteram-se
aqui os apontamentos feitos acima acerca da necessidade de o agente publico
responsavel bem delimitar o objeto que a Administragdo Publica pretende contratar,
considerando os custos envolvidos, o orcamento disponivel e as variantes técnicas dos
diversos produtos e servigos aptos a atender o interesse publico no caso concreto. Para
isso, € preciso estar bem informado sobre os aspectos do mercado. Lucival Lage Lobato
Neto e Benjamin Miranda Tabak elencam algumas medidas para garantir a qualidade do

objeto licitado:

a) a padronizag@o, sempre que possivel, dos projetos de obras e servigos e
dos bens a serem adquiridos e dos projetos (caput do art. 11, da Lei n° 8.666,
de 1993; inc. I do art. 15, da Lei n° 8.666, de 1993; ¢ inc. I, do art. 4° da Lei
n® 12.462, de 2011), que permite o ganho de escala, a facilidade de
manutencdo, o aproveitamento de treinamento anteriores dos servidores, em
suma, deve-se evitar desperdicios, sem contudo ficar refém de uma
tecnologia ultrapassada;

b) a padronizagdo dos instrumentos convocatérios e das minutas de contrato,
utilizando benchmarking para os atos convocatorios e para as minutas de
contratos, com vistas a evitar desperdicio de esforgos e a aumentar a
qualidade do objeto;

c) a possibilidade de se exigir amostras de bens e de se realizar testes
gustativos de produtos consumivesis [...];

d) a exigéncia de prazo minimo de garantia do objeto, de assisténcia técnica,
e de suporte técnico.'®

Sdo esses 0s conceitos basicos necessarios para o presente estudo, que nao
tem a intencdo de esmiucgar o tema da Analise Econdmica do Direito, que € bastante rico
e complexo. O objetivo, nesse ponto, foi tragcar um breve resumo dos principais

aspectos, eis que, algumas dessas premissas sdo referidas posteriormente, na analise do

' STRINGARI, Amana Kauling. A influéncia econdmica sobre o direito administrativo: uma proposta
neoadministrativista. Florianépolis, 2015. 229f. Disserta¢do (Mestrado em Direito). Faculdade de Direito
da Universidade Federal de Santa Catarina. p. 179-180.

' LOBATO NETO, Lucival Lage; TABAK, Benjamin Miranda. A eficiéncia nas leis nacionais de
licitacdes e contratos administrativos: uma abordagem jusecondmica. Curitiba: CRV, 2015. p. 157.
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Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas, principalmente para verificar a

eficiéncia do processo licitatorio.
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3 REGIME DIFERENCIADO DE CONTRATACOES PUBLICAS

3.1 CONTEXTUALIZACAO

As regras aplicaveis as licitagdes publicas que surgiram desde a Lei Federal
n® 8.666/1993 vém se desenvolvendo no sentido de dar agilidade aos certames
licitatorios, soltando-o de diversas amarras presentes na Lei Geral de Licitagdes.

Inegavelmente, cuida-se a Lei Federal n® 8.666/1993 de diploma legal que
tratou de forma minudente sobre a matéria, adotando o caminho da superlegalizacdo e,
consequentemente, transferindo para o diploma normativo federal uma série de aspectos
que poderiam ser tratados pelos agentes publicos das demais esferas federativas.
Destarte, reduziu-se significativamente a margem de discricionariedade do gestor
publico, tornando o procedimento licitatério excessivamente burocratico e demorado,
por si s0, sem mencionar a possibilidade de suspensdo a cada nova etapa, motivada
pelos recursos administrativos e medidas judiciais propostas pelos licitantes, o que
termina por encarecer as contratagcdes feitas pela Administracdo Publica e restringir a
participagdo de interessados que ndo detenham condic¢des financeiras para arcar com o
longo processo de contratagao.

A consequéncia logica ¢ um distanciamento do procedimento licitatério de
seus objetivos bésicos: a contratacdo mais vantajosa para a Administracdo Publica, o
respeito a isonomia e a promog¢do do desenvolvimento nacional sustentdvel, conforme
insculpido no artigo 3° da Lei Federal n° 8.666/1993,' com as alteragdes que foram
introduzidas pela Lei Federal n® 12.349, de 2010.

Nao demorou muito para que fosse langada a ideia de uma reforma no
sistema de contratagdes publicas que alterasse esse quadro. Nesse panorama, também
foram editadas leis esparsas que excepcionaram aquele regime geral, casos da licitagdo

na modalidade de Pregdo - tratada pela Lei Federal n° 10.520/2002 -, destinada a

195 “Lei Federal n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Art. 3° A licitagdo destina-se a garantir a observancia
do principio constitucional da isonomia, a sele¢do da proposta mais vantajosa para a administragdo e a
promogdo do desenvolvimento nacional sustentavel e serd processada e julgada em estrita conformidade
com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade,
da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e dos
que lhes sdo correlatos.”
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~ . . 166 . , .
contratacdo de bens e servicos definidos como “comuns”; " e as Parcerias Publico-

Privadas, prevista pela Lei Federal n® 11.079/2004, que t€ém por objeto as concessoes,
nas modalidades patrocinada ou administrativa, de grande vulto.'®’” Esses dois diplomas
legais refletiram, em suas disposicdes, algumas sugestdes para agilizar o procedimento,
como a inversdo das fases de habilitacdo e julgamento. Dados do site
comprasnet.gov.br, mantido pelo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdao mostram que, entre 2010 e 2015, houve uma economia da ordem de 48 (quarenta
e oito) bilhdes de reais aos cofres pblicos com a utilizagdo da modalidade de Pregdo na
forma eletronica.'®®

Premido pela necessidade de realizagdo de obras para os grandes eventos
esportivos que se avizinhavam, e diante da inércia do Poder Legislativo em promover a
reforma do Regime Geral de Licitagdes e Contratos Administrativos, procurou-se
disciplinar um regime excepcional para as licitagdes e contratacdes destinadas a
viabilizar aqueles eventos esportivos em maio de 2010, com a edigdo das medidas
provisorias n° 488 e n° 489. Contudo, essas normas perderam sua eficacia pelo decurso
do tempo. Na sessdo legislativa seguinte, entdo, incluiu-se a disciplina relativa ao
Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas na Medida Provisoria n® 527. Essa

medida proviséria foi posteriormente convertida na Lei Federal n® 12.462/2011.

10«1 ei Federal n° 10.520, de 17 de julho de 2002. Art. 1° Para aquisi¢do de bens e servigos comuns,
podera ser adotada a licitagdo na modalidade de pregdo, que sera regida por esta Lei. Paragrafo unico.
Consideram-se bens e servigos comuns, para os fins e efeitos deste artigo, aqueles cujos padrdes de
desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificagdes
usuais no mercado.”

17 “Lei Federal n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Art. 2° Parceria publico-privada é o contrato
administrativo de concessdo, na modalidade patrocinada ou administrativa. § 1° Concessdo patrocinada é
a concessdo de servigos publicos ou de obras publicas de que trata a Lei no 8.987, de 13 de fevereiro de
1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usudrios contraprestagdo pecuniaria do
parceiro publico ao parceiro privado. § 2° Concessdo administrativa € o contrato de prestacdo de servigos
de que a Administragdo Publica seja a usudria direta ou indireta, ainda que envolva execug@o de obra ou
fornecimento e instalagdo de bens. § 3° Néo constitui parceria publico-privada a concessdo comum, assim
entendida a concessdo de servigos publicos ou de obras publicas de que trata a Lei no 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995, quando ndo envolver contraprestagdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro
privado. § 4° E vedada a celebragdo de contrato de parceria publico-privada: I - cujo valor do contrato
seja inferior a R$ 10.000.000,00 (dez milhdes de reais); Il — cujo periodo de prestagdo do servico seja
inferior a 5 (cinco) anos; ou III — que tenha como objeto Unico o fornecimento de mao-de-obra, o
fornecimento e instalagdo de equipamentos ou a execucdo de obra publica.”

8 BRASIL. MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO. Compras
Governamentais. Pregiio eletrénico gera economia de R$ 48 bi nos ultimos cinco anos: modalidade
acumula beneficios para governo federal, abr., 2015. Disponivel em:
<http://www.comprasgovernamentais.gov.br/noticias/pregao-eletronico-gera-economia-de-r-48-bi-nos-
ultimos-cinco-anos>. Acesso em: 17 fev. 2018.



61

Inicialmente, a modalidade seria aplicavel apenas as licitagdes e contratos relacionados
a Copa das Confederacdes de 2013, a Copa do Mundo da FIFA de 2014, aos Jogos
Olimpicos de 2016, no Rio de Janeiro, e aos servicos e obras de infraestrutura de
aeroportos.

Com o objetivo de regulamentar a referida modalidade licitatoria, o
Governo Federal editou, na sequéncia, o Decreto Federal n® 7.581/2011.

O RDC trouxe diversas alteragdes sobre o tema das licitagdes, incorporando
muitas criticas que vinham sendo feitas, ao longo dos anos, ao Regime Geral - cuja
incidéncia foi expressamente excepcionada pelo novo regime,'® tais como: i) a inversio
das fases de habilitacdo e julgamento das propostas — que ja era uma realidade no
ambito do Pregdo, mas que, no RDC, tornou-se regra; ii) o sigilo do or¢amento; iii)
novos critérios de julgamento, como melhor contetido artistico e maior retorno
econdmico, dentre outras.

Os objetivos do RDC, de acordo com o artigo 1°, § 1°, da Lei Federal n°
12.462/2011 sdo: a) ampliar a eficiéncia nas contratacdes publicas e a competitividade
entre os licitantes; b) promover a troca de experiéncias e tecnologias em busca da
melhor relagdo entre custos e beneficios para o setor publico; ¢) incentivar a inovagao
tecnoldgica; e d) assegurar tratamento isondmico entre os licitantes e a selecdo da
proposta mais vantajosa para a Administracdo Publica. O artigo 3° da lei impde a
observancia dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, igualdade,
publicidade, eficiéncia, probidade administrativa, economicidade, desenvolvimento
nacional sustentavel, vinculagdo ao instrumento convocatdrio e julgamento objetivo.

De maneira gradual, a aplicabilidade do RDC foi sendo ampliada para
abarcar situagdes que inicialmente ndo estavam previstas: em 2012, por meio da Lei
Federal n° 12.688, foram incluidas as a¢des integrantes do Programa de Aceleracido do
Crescimento (PAC), as obras e servigos de engenharia no ambito do Sistema Unico de
Satde (SUS) e as obras e servigos relacionados a estabelecimentos penais e unidades de
atendimento socioeducativo. Posteriormente, ainda no ano de 2012, foi editada a Lei

Federal n® 12.722, com a inclusdo das obras e servicos de engenharia no ambito do

19“Lei Federal n° 12.462, de 4 de agosto de 2011. Art. 1°, § 2° A opgdo pelo RDC devera constar de
forma expressa do instrumento convocatorio e resultara no afastamento das normas contidas na Lei no
8.666, de 21 de junho de 1993, exceto nos casos expressamente previstos nesta Lei.”
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sistema publico de ensino. Por fim, as obras e servicos de engenharia para construgdo,
ampliacdo e reforma de estabelecimentos penais e unidades de atendimento
socioeducativo; e acdes no ambito da Seguranca Publica, foram incluidos pela Medida
Provisdria n® 678, convertida na Lei n° 13.190, de 23 de junho de 2015.

Essas ampliagdes, de certa forma, corroboram as criticas a Lei Geral de
Licitagdes e mostram a necessidade de dotar os administradores publicos de um
instrumento que garanta contratagdes mais eficientes, com respeito aos aludidos
principios.

Nao se pode deixar de assinalar que essas leis estdo inseridas na reforma por
que passou o Estado brasileiro nos ultimos 20 anos, j4 aludida anteriormente. A
Administragdo Publica unilateral, impositiva e excludente, detentora tUnica da
“supremacia” do interesse publico, foi parcialmente sucedida por uma Administragcdo
Publica plurilateral, cooperadora e interativa. As transformagdes no relacionamento da
economia publica com os agentes privados foram igualmente marcantes, derivadas da
atenuacao da presencga estatal e dos novos instrumentos normativos que entao surgiram.
Com isso procurou-se introduzir na Administragdo Publica modelos de gestao
empresarial, com a defini¢do prévia de objetivos, a racionalizagio eficiente de recursos
(publicos e privados), o alcance de metas e diretrizes e as formas contratuais de
gerenciamento.

Nesse contexto, deu-se também a edi¢do de leis que permitem a
“contratualizacdo” das politicas publicas. Trata-se da legislagdo sobre contratos de
concessao de servigo publico (Lei Federal n® 8.987/1995 e Lei Federal n® 9.074/1995) e
das ja aludidas parcerias publico-privadas (Lei Federal n° 11.079/2004). Esses diplomas
legais sdo instrumentos que permitem a instalagdo de politicas publicas consistentes.
Por meio de um projeto concessiondrio assegura-se a prestagdo de um servico — ou a
constru¢do e manutencdo de obras conjugadas com servigos — durante 15, 20 ou até 35
anos, o que pode se dar em projetos de desenvolvimento nacional, com garantia de sua

estabilidade ao longo do tempo.'"

""" MOREIRA, Egon Bockmann. Governando por contratos. PPP Brasil — observatério das parcerias

publico-privadas. 24 jun. 2011. Disponivel em: <http://www.pppbrasil.com.br/portal/content/artigo-
governando-por-contratos>. Acesso em: 17 fev. 2018.
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Ainda, o Estado-Administragdo abdicou de muitos monopolios publicos e
passou a reguld-los. Foram estabelecidos deveres de servigo publico e metas de
universalizagdo a serem atendidas, sob pena de supressdo do direito a exploragcdo dos
servigos. O Estado outrora titular exclusivo do interesse publico viu-se sucedido por um
Estado que se vale da iniciativa privada para atingir fins publicos, numa logica
cooperativa, horizontal e integradora (o Poder Publico ao lado da iniciativa privada).

Nesse panorama, podem ser incluidos também os procedimentos licitatorios
simplificados das Sociedades de Economia Mista exploradoras de atividade economica,
tal como a Petrobras, cujo processo licitatorio ¢ regulado pelo Decreto n® 2.745/1998 e
pela Lei Federal n° 9.478/1997, o qual, a despeito dos debates travados entre os juristas
acerca de sua constitucionalidade, sempre foi objeto de decisdes por parte do Supremo
Tribunal Federal que lhe privilegiavam o aspecto de conferir maior eficiéncia as
contratagdes feitas pela empresa, que atua em regime concorrencial no mercado.'”
Assim, submeter a Petrobras ao regime da Lei Geral de Licitagdes iria contrariar os
preceitos constitucional da eficiéncia e da livre concorréncia e o proprio modelo das
sociedades de economia mista.'’”* Esses aspectos foram contemplados na Lei Federal n°
13.303/2016, que dispde sobre o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de
economia mista e de suas subsidiarias, no dmbito da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios. A novel legislagdao regulamenta o inciso III do § 1° do artigo
173 da Constitui¢do, no que tange ao regime licitatorio aplicavel a essas empresas.

Portanto, o Estado outrora monocéntrico, que prestava os servigos publicos
e definia quem os poderia prestar, viu-se envolvido num processo de sucessdo por um
Poder Publico que privatiza (material e formalmente), concede, autoriza e regula os
servigos publicos (e interage em outras das demais atividades econdmicas), muitos deles
com caracteristicas concorrenciais. O antigo Estado definidor das tarefas de interesse

publico convive com a instalacdo de atividades publicas por iniciativa e gestdo de

"I Cite-se como exemplo o Mandado de Seguranga n® 25986/DF.

172 ¢t RIBEIRO, Marcia Carla Pereira; TORRES, Paula Ritzmann. O procedimento licitatorio
simplificado da Petrobras: o dilema jurisprudencial de uma sociedade estatal de mercado. Revista de
Direito Empresarial - RDEmp, Belo Horizonte, a. 10, n. 1, p. 169-188, jan./abr. 2013. p. 184.
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pessoas privadas. Dessa maneira, o espago publico passa a ser espontaneamente

ocupado pelos particulares.'”

32 O PROCESSO LICITATORIO NA MODALIDADE DE REGIME
DIFERENCIADO DE CONTRATACOES PUBLICAS

Antes de adentrar nos pontos especificos do Regime Diferenciado de
Contratagdes Publicas, convém fazer referéncia — ainda que sucinta, ja& que o presente
estudo ndo tem por objeto uma analise pormenorizada do processo licitatorio em si — as
fases e etapas do certame, conforme previsto na lei de regéncia. O objetivo, por ora, é
apenas tracar um panorama sobre o desenvolvimento do certame sob a modalidade de
RDC. Voltar-se-a posteriormente ao tema, para uma andlise detalhada de alguns pontos
mais controvertidos.

A exemplo das licitagdes previstas na Lei Federal n° 8.666/1993, o Regime
Diferenciado de Contratagdes Publicas também possui uma fase interna, em que sdo
executados os atos preparatorios que informam e instruem a licitacdo, e uma fase
externa, na qual os eventuais interessados apresentam suas propostas técnicas e de
preco, que serdo julgadas pela entidade licitante segundo as regras previstas no ato

convocatorio.

3.2.1 Fase interna e atos preparatorios

A fase interna do RDC estd prevista no artigo 12, inciso I, da Lei n°
12.462/2011 e no capitulo II do Titulo II (artigos 4° a 12) do Decreto Federal n°
7.581/2011.

O artigo 4° do Decreto estabelece que “Na fase interna a administracao
publica elaborard os atos e expedird os documentos necessarios para caracterizacdo do

objeto a ser licitado e para defini¢cdo dos pardmetros do certame”.

'3 RIBEIRO, Marcia Carla Pereira; TORRES, Paula Ritzmann. Desenvolvimento econdmico, politicas

publicas e pessoas privadas. Revista da Faculdade de Direito UFPR, Curitiba, v. 46, 75-100, 2007. p.
92.
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Assim, na etapa interna da licitagdo devem ser elaborados pelo ente
contratante: a justificativa da contratagdo e da ado¢do do RDC; a defini¢do i) do objeto
da contratagdo, ii) do orcamento e prego de referéncia, remuneragdo ou prémio, iii) dos
requisitos de conformidade das propostas, iv) dos requisitos de habilitagdo, v) das
clausulas que deverdo constar do contrato, e vi) do procedimento da licitacdo, com a
indicacdo da forma de execu¢do, do modo de disputa e do critério de julgamento; a
justificativa técnica; a justificativa para a fixa¢do dos fatores de ponderagdo na
avaliagdo das propostas técnicas e de preco, quando escolhido esse critério de
julgamento, a indicacdo de marca ou modelo; a indicagdo da fonte de recursos suficiente
para a contratacdo; a declaracdo de compatibilidade com o plano plurianual, no caso de
investimento cuja execug¢do ultrapasse um exercicio financeiro; o termo de referéncia
que contenha conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisdo
adequado, para caracterizar o objeto licitado; o projeto basico ou executivo para a
contratacdo de obras e servicos de engenharia; o instrumento convocatério; € o ato de
designacdo da comissdo de licitacdo, entre outros previstos no referido artigo 4°.

A Lei Federal n° 12.462/2011 ¢ uma norma especial, que excepciona a
aplicagdo da Lei Geral de Licitagdes. Portanto, a decisdo que optar pela contratacdo sob
essa nova modalidade licitatéria deverd constar expressamente no instrumento
convocatorio, conforme previsto no seu artigo 1°, § 2°.

Entre as definicdes necessarias nessa fase interna do certame, ¢ importante
destacar dois aspectos inovadores da modalidade licitatoria em exame: a defini¢do do
procedimento da licitacdo, com a indicac¢do da forma de execucdo, do modo de disputa e
do critério de julgamento; e os requisitos de remuneragdo variavel.

O RDC, além dos modos de execucdo previstos na Lei Geral de Licitagdes,
traz um novo regime de execucdo indireta: a contratagdo integrada, que compreende na
contratacdo de todas as etapas da obra ou servigo de engenharia, desde a elaboragdo e o
desenvolvimento do projeto bésico e executivo, passando pela execugdo, até a sua
entrega em condi¢do de operacdo de acordo com os requisitos estabelecidos no ato

convocatorio.'

7# Lei Federal n° 12.462, de 4 de agosto de 2011. Art. 9°, § 1°.
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J& dentre os documentos que devem instruir o processo licitatorio, cabe

destacar o termo de referéncia, que deve conter o conjunto de elementos necessarios e

suficientes, com nivel de precisdo adequado, para caracterizar os servigos a serem
: 175 . o) .

contratados ou os bens a serem fornecidos "° e o projeto basico ou executivo para a

~ . .. 176
contratacao de obras e servigos de engenharia.

3.2.2 Fase externa

A etapa externa inicia-se com a publicagdo do instrumento convocatdrio.
Nela, os interessados em contratar com a Administracdo Publica apresentam suas
propostas técnicas e/ou de prego e demonstram que cumprem os requisitos para
participar do certame.

Preveem-se, nessa fase externa, a habilitacdo, o julgamento das propostas e
dos recursos, a homologacdo e a adjudicacdo do objeto licitado. Contudo, a Lei Federal
n® 12.462/2011 estabelece também diferentes formas de realizacdo e de disputa da
licitagdo em relacdo ao regime geral da Lei Federal n® 8.666/1993, consoante sera visto

em seguida.

3.2.2.1 Formas de realizacio e modos de disputa da licitacdo

O artigo 13 da Lei Federal n® 12.462/2011 estabelece que as licitagcdes na
modalidade de RDC deverdo ser realizadas preferencialmente sob a forma eletronica,
mas admitindo também a forma presencial. Do mesmo modo, o Decreto Federal n°
7.581/2011, também em seu artigo 13, de redacdo quase idéntica, determina a
preferéncia da realizagdo sob a forma eletronica e, ainda, traz a possibilidade de
processamento do certame por meio do sistema eletronico utilizado para a modalidade
pregao.

Adiante, no seu artigo 16, a Lei Federal n° 12.462/2011 prevé que poderao
ser adotados os modos de disputa aberto e fechado, os quais poderdo ser também

combinados na forma do regulamento. Com efeito, o regulamento em questdo — Decreto

5 Decreto Federal n° 7.581, de 11 de outubro de 2011. Art. 4°, VII.
176 Decreto Federal n° 7.581, de 11 de outubro de 2011. Art. 4°, VIIL
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Federal n® 7.581/2011 — estabeleceu os critérios para os modos de disputa aberto,
fechado ou combinado da modalidade nos artigos 15 a 24.

No modo de disputa aberto, os licitantes apresentardo suas propostas em
sessdo publica por meio de lances publicos e sucessivos, que serdo crescentes ou
decrescentes, de acordo com o critério de julgamento adotado, conforme preveem os
artigos 17, inciso I, da Lei Federal n® 12.462/2011, e 18 do Decreto.

Caso o certame seja realizado sob a forma presencial, as propostas iniciais
serdo classificadas de acordo com a ordem de vantajosidade. Em seguida, a comissao de
licitagdo convocara os licitantes de forma individual e sucessiva, a partir do autor da
proposta menos vantajosa, para apresentar lances verbais. Na hipotese de desisténcia do
licitante em apresentar lance verbal, ocorrera sua exclusdo da etapa de lances verbais e a
manutengdo do ltimo prego por ele apresentado.'”’

E permitido que o instrumento convocatorio possibilite lances
intermediarios, ou seja, iguais ou inferiores a0 maior ja ofertado, quando adotado o
julgamento pelo critério da maior oferta de preco; ou iguais ou superiores ao menor ja
ofertado, quando adotados os demais critérios de julgamento. Essas propostas
eventualmente serdo convocadas a contratar com o ente licitante em caso de
impossibilidade de contratacdo do licitante cuja proposta foi vencedora. Dai a relevancia
da previsao legal e regulamentar.

E possivel, também, de acordo com o regulamento, que, apos a definigdo da
melhor proposta, caso a diferenga em relagdo a proposta classificada em segundo lugar
seja de pelo menos dez por cento, a comissao de licitacdo admita o reinicio da disputa
aberta, nos termos estabelecidos no instrumento convocatorio, para a defini¢do das
demais colocagdes.'”®

Ja no modo de disputa fechado, as propostas apresentadas pelos licitantes
serdo sigilosas até a data e hora marcadas para sua divulgagdo.'”

Finalmente, os artigos 23 e 24 do Decreto Federal n° 7.581/2011
estabelecem as normas para a combinagdo das formas aberta e fechada de disputa.

Destarte, caso o procedimento se inicie pelo modo de disputa fechado, serdo

T Decreto Federal n° 7.581, de 11 de outubro de 2011. Art. 19.
178 Decreto Federal n° 7.581, de 11 de outubro de 2011. Art. 21.
17 Decreto Federal n° 7.581, de 11 de outubro de 2011. Art. 22.
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classificados para a etapa subsequente aqueles licitantes que apresentarem as trés
melhores propostas, iniciando-se, entdo, a disputa aberta com a apresentacdo de lances
sucessivos. Por outro lado, caso o procedimento se inicie pelo modo de disputa aberto,

os licitantes que apresentarem as trés melhores propostas oferecerdo propostas finais,

fechadas.

3.2.2.2 Julgamento das propostas

O artigo 18 da Lei Federal n® 12.462/2011 traz os seguintes critérios de

julgamento:

Art. 18. Poderdo ser utilizados os seguintes critérios de julgamento:
I - menor prego ou maior desconto;

IT - técnica e preco;

III - melhor técnica ou contetudo artistico;

IV - maior oferta de prego; ou

V - maior retorno econémico.

Os incisos Il a IV ndo diferem dos critérios previstos no artigo 45, § 1° da
Lei Geral de Licitagdes. Também em relagdo ao critério de menor prego, a previsao ja
constava na Lei Federal n°® 8.666/1993. Apenas, incluiu-se a previsdo de que podera ser
adotado o critério de julgamento de maior desconto. Esse dispositivo encontra-se
regulamentado no artigo 27 do Decreto Federal n® 7.581/11, segundo o qual sera
considerado o menor dispéndio para a Administracdo Publica, desde que, obviamente,
sejam atendidos os pardmetros minimos de qualidade exigidos. A referéncia para tanto
sera o prego total estimado, conforme definido pelo instrumento convocatorio.

O tltimo critério de julgamento, previsto no inciso V do artigo 18 da Lei do
RDC, ¢ o de maior retorno economico. Trata-se de inovagdo utilizada exclusivamente
para a celebracdo de contratos de eficiéncia, no qual as propostas serdo consideradas de
forma a selecionar a que proporcionard a maior economia para a Administracao Publica
decorrente da execu¢do do contrato. Esse critério serd abordado com mais vagar na
sequéncia do estudo.

Para efeitos de julgamento, o retorno econdmico serd o resultado da
economia que se estima gerar com a execug¢ao da proposta de trabalho, descontando-se a

proposta de prego.
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Dessa forma, em licitacdes que adotem esse critério de julgamento, segundo
o artigo 37 do Decreto, os licitantes apresentardo a proposta de trabalho, a qual devera
contemplar i) as obras, servicos ou bens, com os prazos de realizagdo ou fornecimento,
conforme o caso; € ii) a economia que se estima gerar, expressa em unidade de medida
associada ao objeto licitado e expressa em unidade monetdria. Deverdo apresentar
também a proposta de prego, que corresponderd a um percentual sobre a economia que
se estima gerar durante determinado periodo, expressa em unidade monetaria.

E imprescindivel que o instrumento convocatorio preveja parimetros
objetivos de mensuracdo da economia gerada com a execu¢do do contrato. Esses
parametros servirdo de base de calculo da remuneragdo devida ao contratado. Se a
vantagem prometida ndo for alcancada, o contratado ficard sujeito as multas previstas
no artigo 23, § 3° da Lei do RDC: i) a diferenca entre a economia contratada e a
efetivamente obtida; ii) caso essa diferenca seja superior a remunera¢do do contratado,
sera aplicada multa por inexecucdo contratual no valor da diferenca; e iii) outras
sangOes cabiveis caso a diferenca entre a economia contratada ¢ a efetivamente obtida
seja superior ao limite maximo estabelecido no contrato.

Em relagdo aos critérios de julgamento, o artigo 26 da Lei do RDC trouxe
também a possibilidade de a Administragdo Publica negociar condi¢cdes mais vantajosas
com o primeiro colocado do certame.

Essa negociacdo podera ser estendida aos demais licitantes, segundo a
ordem de classificagdo inicialmente estabelecida, quando o pre¢o do primeiro colocado,
mesmo apds a negociagdo, permanecer acima do orcamento estimado e, portanto, sua

proposta for desclassificada.

3.2.2.3 Fase de habilita¢ao

O Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas adota o procedimento
consagrado pela modalidade de Pregdo, no qual a fase de habilitagdo ocorre ao final,
depois da fase de julgamento das propostas. E a sistematica inversa aquela adotada pelas
modalidades tradicionais da Lei Geral de Licitagdes e Contratos.

Curiosamente, ao referir-se a “inversao de fases”, nos artigos 14 e 27 da Lei

do RDC, quis o legislador indicar a sistematica tradicional da Lei Geral. Nesse caso, a
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fase de habilitacdo, mediante ato motivado, ird anteceder as de apresentacdo de
propostas e julgamento, desde que expressamente previsto no instrumento convocatorio.

Dessa forma, no que tange a etapa de habilitagdo, o artigo 14 da Lei do RDC
declara que os documentos exigidos sdo aqueles previstos nos artigos 27 a 33 da Lei
Geral de Licitagdes e Contratos, no que for cabivel.

O inciso IV do artigo 14 da Lei do RDC determina que os documentos
relativos a regularidade fiscal poderdo ser exigidos em momento posterior ao
julgamento das propostas, apenas em relacdo ao licitante classificado em primeiro lugar.

Ainda, o artigo 48 do Decreto Federal n® 7.581/2011 estabelece que, quando
for utilizado o critério de julgamento da maior oferta de preco, nas licitagdes destinadas
a alienacdo, a qualquer titulo, de bens e direitos da Administragdo Publica, os requisitos
de qualificacdo técnica e econdmico-financeira poderdo ser dispensados, desde que
substituidos pela comprovacao do recolhimento de quantia como garantia, limitada essa

a 5% do valor minimo de arrematagao.

3.2.2.4 Fase recursal

Inicialmente, o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas contempla
uma fase recursal unica, que ocorrera apds o resultado da habilitacdo, na qual serdo
analisados os recursos referentes ao julgamento das propostas ou lances e a habilitagao
do vencedor, consoante determina o artigo 27 da Lei Federal n® 12.462/2011.

O artigo 28 prescreve que, apos exauridos os recursos administrativos, o
procedimento licitatdrio serd encerrado e encaminhado & autoridade superior. Essa,
entdo, poderd: i) determinar o retorno dos autos para saneamento de irregularidades
supriveis; i1) anular o procedimento, no todo ou em parte, caso o vicio seja insanavel;
ii1) revogar o procedimento por motivo de conveniéncia e oportunidade; ou iv) adjudicar
o objeto e homologar a licitagao.

De forma derradeira, rememore-se que, no caso de adotar-se a inversdo de
fases prevista no artigo 12 da Lei do RDC, isto ¢, a sistematica tradicional prevista na
Lei Federal n® 8.666/1993, ocorrerdo duas fases recursais. Uma, imediatamente apos a
fase de habilitacdo e tendo por objeto o resultado dessa; outra, apdés a fase de

julgamento das propostas.
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3.3 ASINOVACOES TRAZIDAS PELO RDC

Tragado esse breve panorama sobre o desenvolvimento do processo
licitatorio sob a modalidade de RDC, o estudo atém-se agora as principais inovagdes
trazidas pela Lei Federal n® 12.462/2011, analisando-as sob o prisma da moralidade e da

eficiéncia das contratagdes, utilizando-se das nogdes vistas no inicio do trabalho.

3.3.1 Contratacio integrada

A contratacdo integrada, prevista no artigo 9° da Lei do RDC, inspirou-se no
regulamento de procedimento licitatério simplificado da Petrobras, instituido por meio

do Decreto n° 2.745/1998.'%° Essa norma estabelece, em seu item 1.9:

1.9. Sempre que economicamente recomendavel, a PETROBRAS podera
utilizar-se da contratagdo integrada, compreendendo realizagdo de projeto
basico e/ou detalhamento, realizagdo de obras e servigos, montagem,
execugdo de testes, pré-operagdo e todas as demais operagdes necessarias e
suficientes para a entrega final do objeto, com a solidez e seguranga
especificadas.

O artigo 9° do RDC, por sua vez, apresenta a seguinte redagao:

Art. 9° Nas licitacdes de obras e servigos de engenharia, no ambito do RDC,
podera ser utilizada a contratagdo integrada, desde que técnica e
economicamente justificada e cujo objeto envolva, pelo menos, uma das
seguintes condigoes:

I - inovagdo tecnoldgica ou técnica;

II - possibilidade de execugdo com diferentes metodologias; ou

III - possibilidade de execug¢do com tecnologias de dominio restrito no
mercado.

§ 1° A contratagdo integrada compreende a elaboracdo e o desenvolvimento
dos projetos basico e executivo, a execucdo de obras e servigos de
engenharia, a montagem, a realizagdo de testes, a pré-operagdo e todas as
demais operagdes necessarias e suficientes para a entrega final do objeto.

[.]

O Decreto Federal n® 7.581/2011 regulamenta a matéria no artigo 73:

"0'BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo direta de inconstitucionalidade n® 4.645. Requerentes:

PSDB — Partido da Social Democracia Brasileira, DEM — Democratas e PPS — Partido Popular Socialista.
Relator: Ministro Luiz Fux. Brasilia, 25 de agosto de 2011. A ADI ndo teve nem sequer seu pedido
cautelar apreciado até a data de encerramento desta dissertagao.
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Art. 73. Nas licitagdes de obras e servigos de engenharia, podera ser utilizada
a contratacdo integrada, desde que técnica e economicamente justificada.

§ 1° O objeto da contratacdo integrada compreende a elaboragdo e o
desenvolvimento dos projetos basico e executivo, a execugdo de obras e
servigos de engenharia, a montagem, a realiza¢do de testes, a pré-operacdo e
todas as demais operagdes necessarias e suficientes para entrega final do
objeto.

§ 2° Sera adotado o critério de julgamento técnica e preco.

Trata-se, portanto, de um novo regime de execucdo indireta de obras e
servigos de engenharia, no qual o contratado fica incumbido também das etapas prévias
de elaboracdo e desenvolvimento dos respectivos projetos basico e executivo.

Guilherme Fredherico Dias Reisdorfer assinala que a delegagdo da
elaboracdo do projeto bésico ao particular atende a critérios de eficiéncia. No caso, o
particular ¢ chamado a participar da concepgdo do objeto licitado.'®" Se, por um lado,
isso gera maiores incertezas para a Administragdo Publica, por outro, possibilita
absorver solugdes técnicas inovadoras propostas pelo mercado, bem como a atribui¢do
dos riscos pela concepgio do objeto licitado recaira sobre o particular.'™

Egon Bockmann Moreira e Fernando Vernalha Guimardes afirmam que a
concentragdo desses atos (elaboragdo do projeto, execu¢ao da obra e aparelhamento) sob
a responsabilidade do particular cria um robusto incentivo para que esse persiga a
concepcao mais econdmica e eficiente para o projeto, bem como para a construgdo da
obra e operagdo do empreendimento, eis que quaisquer deficiéncias do projeto irdo
gerar maiores custos na execugio da obra, o que sera suportado pelo contratado.'®

A sistemdtica altera sobremaneira o tratamento dado pela Lei Geral de
Licitagdes e Contratos Administrativos, no qual a elaboragdo prévia do projeto basico,
por parte da entidade licitante, para a execucdo de qualquer obra ou servico ¢

imprescindivel, de acordo com o artigo 7° da Lei Federal n° 8.666/1993:

'8l REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. A contratagdo integrada no regime diferenciado de

contratagdes publicas. In: JUSTEN FILHO, Margal; PEREIRA, Cesar A. Guimardes. (Coord.). O regime
diferenciado de contratacdes publicas (RDC): comentarios a lei n® 12.462 ¢ ao decreto n° 7.581. Belo
Horizonte: Forum, 2012. p. 152.

"2 1bid., p. 154.

'3 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitacdo piiblica: a lei geral de
licitagdo — LGL e o regime diferenciado de contratagdo — RDC. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p. 250.
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Art. 7° As licitagdes para a execugdo de obras e para a prestagdo de servigos
obedecerdo ao disposto neste artigo e, em particular, a seguinte sequéncia:

I - projeto basico;

II - projeto executivo;

III - execugdo das obras e servigos.

§ 1° A execucgdo de cada etapa sera obrigatoriamente precedida da conclusdo
e aprovagdo, pela autoridade competente, dos trabalhos relativos as etapas
anteriores, a exce¢do do projeto executivo, o qual podera ser desenvolvido
concomitantemente com a execucdo das obras e servigos, desde que também
autorizado pela Administragao.

§ 2° As obras e os servigos somente poderdo ser licitados quando:

I - houver projeto basico aprovado pela autoridade competente e disponivel
para exame dos interessados em participar do processo licitatorio;

[.]

Logo, segundo o regime da Lei Geral de Licitagdes, as obras e os servigos
somente poderdo ser licitados quando houver um projeto bdsico com o contetido

. 184
definido por aquela mesma norma.

De forma resumida, todas as especificagdes da
obra ou servico que impliquem em custos ao contratado devem constar do projeto
basico de modo detalhado.

E util estabelecer-se uma diferenciagdo entre o regime de contratago
integrada e os regimes de empreitada definidos na Lei Federal n® 8.666/1993. Nas
empreitadas por prego global e unitario, a Administracdo Publica desenvolve uma
solugdo, uma concepgdo para o objeto licitado, estabelecendo no projeto basico as

condi¢cdes fundamentais que lhe sdo pertinentes. Ademais, ndo existe para o particular

contratado a obrigagdo de assegurar o funcionamento do empreendimento. Na

18 «Lei Federal n°® 8.666, de 21 de junho de 1993. Art. 6°. Para os fins desta Lei, considera-se: [...] IX -
Projeto Baésico - conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisdo adequado, para
caracterizar a obra ou servi¢o, ou complexo de obras ou servigos objeto da licitagdo, elaborado com base
nas indicagdes dos estudos técnicos preliminares, que assegurem a viabilidade técnica e o adequado
tratamento do impacto ambiental do empreendimento, e que possibilite a avaliacdo do custo da obra e a
definicdo dos métodos e do prazo de execugdo, devendo conter os seguintes elementos: a)
desenvolvimento da solugdo escolhida de forma a fornecer visdo global da obra e identificar todos os seus
elementos constitutivos com clareza; b) solu¢des técnicas globais e localizadas, suficientemente
detalhadas, de forma a minimizar a necessidade de reformulagdo ou de variantes durante as fases de
elaboragdo do projeto executivo e de realizacdo das obras ¢ montagem; c) identificacdo dos tipos de
servigos a executar e de materiais e equipamentos a incorporar a obra, bem como suas especificagdes que
assegurem os melhores resultados para o empreendimento, sem frustrar o carater competitivo para a sua
execucdo; d) informagdes que possibilitem o estudo e a dedugdo de métodos construtivos, instalacdes
provisorias e condi¢des organizacionais para a obra, sem frustrar o carater competitivo para a sua
execu¢do; e) subsidios para montagem do plano de licitagdo ¢ gestdo da obra, compreendendo a sua
programagao, a estratégia de suprimentos, as normas de fiscalizagdo e outros dados necessarios em cada
caso; f) orcamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em quantitativos de servigos e
fornecimentos propriamente avaliados;”
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contratagio integrada, como visto, esses escopos cabem ao particular.'™ Ja em relagio a
empreitada integral, hd maiores semelhancas com a contratacdo integrada. Apenas o
projeto basico ¢ elaborado pela Administragdo Publica.'™

Em verdade, o regime de contratacdo integrada guarda semelhancas com um
contrato internacionalmente conhecido como EPC, sigla para Engineering, Procurement
and Construction Contract."”’ Nesse tipo de contrato, o empreiteiro fica incumbido da
concepcao integral do projeto, da obra, da administracdo de todos os servigos de
engenharia associados, pela entrega do empreendimento pronto, equipado e testado, sob
o modelo de turn-key.'™

A contratagdo integrada seria, entdo, uma obrigacdo de resultado, na qual a
Administragdo Publica estabelece o resultado que deseja atingir com o objeto licitado,
detalhando esses aspectos no instrumento convocatério € nos documentos que lhe
devem obrigatoriamente ser anexados. O particular contratado, por sua vez, embora
tenha autonomia para a concepgao desse objeto e dos meios pelos quais esse atingird o
fim pretendido pela entidade licitante, s6 estard desincumbido da obrigacdo que lhe cabe
se efetivamente entregar o objeto nas condigdes prescritas, testado e plenamente apto a
operar.'®

Em muitos casos, nos regimes de empreitada tradicionais, considerando o
nivel de detalhamento exigido e a auséncia de pessoal técnico especializado nos quadros
da Administracdo Publica, esta vé-se obrigada a realizar uma licitagdo prévia apenas
para contratar a elabora¢do do projeto basico que futuramente sera usado para a obra. A

Lei Federal n°® 8.666/1993, em seu artigo 9°, prevé que os profissionais e empresas que

85 Cf. JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p. 181. O autor ainda procede a uma diferenciacdo entre a contratagdo integrada e o
regime de concessdo administrativa prevista na Lei das Parcerias Publico-Privadas, assinalando que nessa
ultima o particular continua desenvolvendo servigos apds a entrada em operagdo do empreendimento, ao
passo que na contratagdo integrada, via de regra, a obrigagdo do particular se exaure com a entrega do
empreendimento em condi¢des de operar.

"% Ibid., p. 181.

'87 Cf. MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitagdo piblica: a lei geral
de licitagdo — LGL ¢ o regime diferenciado de contratacdo — RDC. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p.
246.

8 1bid., p. 246.

% Ibid., p. 251.
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elaboraram o projeto basico ficardo impedidos de participar da futura licitagdo para a
execucio da obra.'”’

Percebe-se que o objetivo do regime de contratacdo integrada foi resolver
esse problema que comumente se verifica na Administracdo Publica. O projeto basico ¢é
um documento essencial para a correta definigdo do objeto licitado e dos valores para a
sua contratacdo. A elaboracdo do projeto basico de forma inadequada compromete o
andamento dos trabalhos, a conclusdo da obra e, no mais das vezes, obriga as partes
contratantes a celebrar termos aditivos para compensar essas distor¢des, o que, além de
prejudicar o cronograma, gera custos adicionais. Tanto assim que, se por um lado o
regime de contratacdo integrada possibilitou a contratacdo dos projetos basico e
executivo, por outro, no § 4° do artigo 9° da Lei do RDC, limitou as hipoteses de
celebracio de termos aditivos.'”!

Essa pratica sofre reiteradas criticas, valendo destacar a opinido de Eduardo

P. S. Fiuza:

a complexidade de um servigo de construgdo civil torna muito dificil escrever
contratos completos entre as partes descrevendo todos os estados
contingentes da natureza e as agdes a serem tomadas em cada um deles. O
resultado inevitavel é a profusdo de termos aditivos, muitos deles celebrados
poucos dias depois de assinado o contrato. Além disso, a contratacéo a prego
fixo desestimula a revelacdo, pelas empreiteiras participantes, de falhas e
vicios no projeto antes do certame licitatorio. Elas preferem detecta-los

10 «Lei Federal n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Art. 9°. Ndo podera participar, direta ou indiretamente,
da licitacdo ou da execucgdo de obra ou servigo e do fornecimento de bens a eles necessarios: I - o autor do
projeto, basico ou executivo, pessoa fisica ou juridica; Il - empresa, isoladamente ou em consorcio,
responsavel pela elabora¢do do projeto basico ou executivo ou da qual o autor do projeto seja dirigente,
gerente, acionista ou detentor de mais de 5% (cinco por cento) do capital com direito a voto ou
controlador, responsavel técnico ou subcontratado; [...] § 1° E permitida a participagdo do autor do projeto
ou da empresa a que se refere o inciso 11 deste artigo, na licitagdo de obra ou servi¢o, ou na execugao,
como consultor ou técnico, nas fungdes de fiscalizacdo, supervisdo ou gerenciamento, exclusivamente a
servigo da Administragdo interessada. § 2° O disposto neste artigo ndo impede a licitagdo ou contratagdo
de obra ou servigo que inclua a elaboracdo de projeto executivo como encargo do contratado ou pelo
prego previamente fixado pela Administracdo. § 3° Considera-se participa¢do indireta, para fins do
disposto neste artigo, a existéncia de qualquer vinculo de natureza técnica, comercial, econdomica,
financeira ou trabalhista entre o autor do projeto, pessoa fisica ou juridica, e o licitante ou responsavel
pelos servigos, fornecimentos e obras, incluindo-se os fornecimentos de bens e servicos a estes
necessarios. § 4° O disposto no paragrafo anterior aplica-se aos membros da comissdo de licitagdo.”

Pl “Lei Federal n° 12.462, de 4 de agosto de 2011. Art. 9, § 4° Nas hipoteses em que for adotada a
contratagdo integrada, ¢ vedada a celebragdo de termos aditivos aos contratos firmados, exceto nos
seguintes casos: | - para recomposi¢ao do equilibrio econdmico-financeiro decorrente de caso fortuito ou
for¢a maior; e II - por necessidade de alteragdo do projeto ou das especificagdes para melhor adequagéo
técnica aos objetivos da contratagdo, a pedido da administragdo publica, desde que ndo decorrentes de
erros ou omissdes por parte do contratado, observados os limites previstos no § 1° do art. 65 da Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993”.
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sozinhas e aproveitar-se da assimetria de informagdo para submeter propostas
desbalanceadas (unbalanced bids), conhecidas no Brasil como “jogo de
planilha”, para s6 depois lucrar renegociando o contrato apds a assinatura.

Augusto Neves Dal Pozzo observa que a falta de projetos adequados causa
varios transtornos para a Administracdo Publica durante a execucdo do contrato, seja
pela limitacdo no estabelecimento de quantitativos de valor seja pelo pagamento de um
preco muito superior; em muitos casos, ainda, a ineficiéncia do projeto pode obstar toda
a contratacdo, pois a necessidade de alteracdo técnica ¢ de tal monta que termina por

desnaturar completamente o objeto a ser contratado.'”

O autor entende que ¢ bastante
discutivel a constitucionalidade desse dispositivo da contratagdo integrada, pois o
processo licitatorio tem como premissa a comparagdo objetiva entre as propostas. Se a
Administragdo Publica deixar de estabelecer, de maneira completa, o conjunto de
elementos suficientes para caracterizar o objeto do certame (o projeto basico), essa
comparagio nio sera possivel.'”* Percebe-se que, segundo a opinido desse autor, a
deficiéncia de pardmetros comparativos prejudicaria a avaliacdo do grau de adequagao
das propostas, abrindo margem ao subjetivismo no julgamento, ou seja, em ofensa aos
principios do julgamento objetivo e da isonomia.

A utilizagdo desse novo regime apenas para suprir a deficiéncia da
Administragdo Publica na elaboracdo de projetos basicos adequados ¢ também criticada
por Margal Justen Filho. Essa solugdo revela-se antijuridica e descabida, segundo o
autor, pois, dada a atribui¢do de riscos ao particular em propor¢do maior que no regime
de empreitada — o que acaba sendo precificado pelo contratado, a Administragcdo
Publica termina por pagar um prego superior pela contratagdo, em situagdo em que seria
mais vantajoso economicamente qualificar seus quadros para a elaboragdo de um

. L 195
projeto basico correto.

2 FIUZA, Eduardo P. S. O regime diferenciado de contratagdes publicas e a agenda perdida das compras

publicas. Radar: Tecnologia, Producao e Comércio Exterior, [IPEA. n. 19. Brasilia, 2012. p. 10.

5 DAL POZZO, Augusto Neves. Panorama geral dos regimes de execugdo previstos no regime
diferenciado de contratagdes: a contratagdo integrada e seus reflexos. In: CAMMAROSANO, Marcio;
DAL POZZO, Augusto Neves, VALIM, Rafael. (Coords.). Regime Diferenciado de Contratacio
Publica — RDC (Lei n® 12.462/11;/decreto n® 7.581/11): Aspectos fundamentais. 3. ed. rev., ampl. e
atual. Belo Horizonte: Forum, 2014. (Edi¢ao Kindle).

4 Ibid.

195 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p. 190.
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Rememore-se que, nos termos do artigo 9° da Lei do RDC, a contratacao
integrada deve ser utilizada desde que seja técnica e economicamente justificada e,
ainda, quando o objeto envolver, pelo menos, uma das seguintes condi¢des: I - inovagao
tecnologica ou técnica; II - possibilidade de execugdo com diferentes metodologias; ou
III - possibilidade de execucdo com tecnologias de dominio restrito no mercado.

Nesse sentido, Mario Saadi anota que, se por um lado, deve haver a
subsuncao do objeto a ser licitado aos requisitos previstos no artigo 9° da Lei do RDC,
“De outro, deverd haver a demonstragdo dos beneficios oriundas da contratagdo

integrada em cotejo com outras modalidades de execugdo contratacio que a

99196

Administragdo poderia utilizar no mesmo caso. Essa andlise ndo pode passar ao

largo da distribuicdo de riscos e responsabilidade. Assinala o autor:

Com a contratagdo integrada, a Administracdo Publica busca diminuir os
riscos por ela assumidos e atribuir ao contratado maior responsabilidade, ao
passar para esse ente particular mais autonomia, no que concerne a definigdo
de solugdes técnicas e executivas da obra, durante a elaboragdo dos projetos
basico e executivo.

[...] ha que se destacar que a proposta econdmica ofertada pelos licitantes
para a execugdo do objeto da licitagdo sera tanto maior quanto maiores forem
os riscos [...]. Do ponto de vista da logica empresarial, todos os eventuais
riscos que possam existir serdo precificados [...]. Quando a distribuicdo de
riscos e responsabilidades ndo for clara, além de ndo haver perfeitas
condi¢des para a formulagdo das propostas, a contratagdo podera ser
permeada por ambiente de instabilidade e relativa inseguranga juridica.'®’

Sobre esse aspecto dos requisitos da contratagdo integrada, o Tribunal de

Contas da Unido ja assentou:

A opgdo pelo regime de contratagdo integrada exige, nos termos do art. 9° da
Lei 12.462/2011 (Regime Diferenciado de Contratagdes), que haja
justificativa sob os prismas econdémico e técnico. No econdmico, a
Administragdo deve demonstrar em termos monetarios que os gastos totais a
serem realizados com a implantacdo do empreendimento serdo inferiores se
comparados aos obtidos com os demais regimes de execucdo. No técnico,
deve demonstrar que as caracteristicas do objeto permitem que ocorra real
competicdo  entre as  contratadas para a  concepg¢do  de

% SAADI, Mario. A contratagdo integrada e o planejamento das licitagdes: hipoteses de utilizagdo e
distribui¢do de riscos contratuais. In. CAMMAROSANO, Marcio; DAL POZZO, Augusto Neves;
VALIM, Rafael. (Coords.). Regime Diferenciado de Contratagio Publica — RDC (Lei n°
12.462/11;/decreto n°® 7.581/11): Aspectos fundamentais. 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte:
Forum, 2014. (Ediggo Kindle).

7 Ibid.
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metodologias/tecnologias distintas, que levem a solugdes capazes de serem
aproveitadas vantajosamente pelo Poder Piiblico.'”®

Outro ponto que deve ser destacado € que, embora a Lei do RDC nio tivesse
contemplado incialmente a previsdo de elaboragdo de matriz de riscos, tal situacdo fora
enfrentada pelo Acoérdao n° 1310/2013, do Tribunal de Contas da Unido, que teve
origem em auditoria para fiscalizacdo do Edital RDC presencial n® 489/2012, relativo a
obra de construgio da rodovia BR-163/PA."” Naquele caso, a corte de contas entendeu
que ¢ imprescindivel que os instrumentos convocatorios estabelecam matriz de riscos
detalhada, com a alocagdo dos riscos inerentes ao empreendimento para cada um dos
contratantes, favorecendo a isonomia da licita¢do, fortalecendo a seguranca juridica do
contrato e dotando a Administracdo Publica de meios mais objetivos para o controle do

200 . : . ro~
contrato.” Assim, em sua proposta de encaminhamento, restou consignado no acordao:

Diante do exposto, submete-se este relatorio a consideragdo superior, para
posterior encaminhamento dos autos ao Ministro-Relator, com as seguintes
propostas de encaminhamento:

a) recomendar ao Dnit que, com base no art. 250, inciso III, do Regimento
Interno do TCU:

a.1) preveja doravante, nos empreendimentos a serem licitados mediante o
regime de contratagdo integrada, previsto no art. 9° da Lei 12.462/2011, uma
"matriz de riscos" no instrumento convocatério € na minuta contratual, de
forma a tornar o certame mais transparente, fortalecendo, principalmente, a
isonomia da licitagdo (art. 37, XXI da Constitui¢do Federal; art. 1°, §1°, IV da
Lei n° 12.462/2011) e a seguranga juridica do contrato (art. 5°, XXXVI da
Constitui¢do Federal);*"'

" BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n® 1850/2015. Plenario. Relator: Ministro Benjamin
Zymler. Sessdo de 29/7/2015. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/12/%252a/COPIAAREA%253A%2522
Licita%25C3%25A7%25C3%25A30%2522%2520COPIATEMA %253 A%2522RDC%2522%2520COPI
ASUBTEMA%253A%2522Contrata%25C3%25A7%25C3%25A30%2520integrada%2522/DTRELEVA
NCIA%2520desc%252C%2520COLEGIADO%2520asc%252C%2520ANOACORDA0%2520desc%25

2C%2520NUMACORDAO%2520desc/true/15/false>. Acesso em: 20 fev. 2018.

1% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdio n° 1310/2013. Plenario. Relator: Ministro Walton
Alencar Rodrigues. Sessdo de 29/5/2013. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/NUMACORDAO%253A13

10%2520ANOACORDAO0%253A2013/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOI

NT%2520desc/false/1/false>. Acesso em: 1° fev. 2018.

200 1.
Ibid.

91 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdio n° 1850/2015. Plenario. Relator: Ministro Benjamin

Zymler. Sessdo de 29/7/2015. Disponivel em:

<https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/12/%252a/COPIAAREA%253A%2522
Licita%25C3%25A7%25C3%25A30%2522%2520COPIATEMA%253A%2522RDC%2522%2520COPI
ASUBTEMA%253A%2522Contrata%25C3%25A7%25C3%25A30%2520integrada%2522/DTRELEVA
NCIA%2520desc%252C%2520COLEGIADO%2520as¢%252C%2520ANOACORDA0%2520desc%25
2C%2520NUMACORDAO%2520desc/true/15/false>. Acesso em: 20 fev. 2018.
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Posteriormente, a Lei Federal n°® 13.190/2015 alterou a Lei do RDC, para
incluir o § 5° no artigo 9°, estabelecendo que se o anteprojeto contemplar matriz de
alocagdo de riscos entre a Administracdo Publica e o contratado, o valor estimado da
contratacdo podera considerar taxa de risco compativel com o objeto da licitagdo e as
contingéncias atribuidas ao contratado, de acordo com metodologia predefinida pela
entidade contratante.

Assim, as condi¢des para a utilizacdo do regime de contratagdo integrada
podem ser resumidas da seguinte forma: i) o objeto licitado deve envolver a execu¢do
de obras e servicos de engenharia e outras atividades necessarias para assegurar a
operagao de um empreendimento ou a prestacdo de servigos publicos ou privados, tal
como uma usina de producdo de energia ou um estabelecimento prisional; ii) a solu¢do
técnica para o objeto ndo pode ser determinada ou ¢ de dificil determinagdo; e iii) a
atribui¢do de riscos ao particular deve mostrar-se vantajosa economicamente para a
Administragdo Publica.”?

Outro aspecto a merecer destaque no artigo 9° em comento € que, embora o
projeto basico na contratagdo integrada fique a cargo do particular contratado, a
Administragdo Publica contratante deverd elaborar um anteprojeto, que integrara o

instrumento convocatorio. Confira-se a redacao do artigo:

Art. 9°[...]

§ 2° No caso de contratagdo integrada:

I - o instrumento convocatdrio devera conter anteprojeto de engenharia que
contemple os documentos técnicos destinados a possibilitar a caracterizagdo
da obra ou servigo, incluindo:

a) a demonstragdo e a justificativa do programa de necessidades, a visdo
global dos investimentos e as defini¢des quanto ao nivel de servigo desejado;
b) as condigdes de solidez, segurancga, durabilidade e prazo de entrega,
observado o disposto no caput e no § 1° do art. 6° desta Lei;

c) a estética do projeto arquitetonico; e

d) os pardmetros de adequagdo ao interesse publico, a economia na
utilizagdo, a facilidade na execucdo, aos impactos ambientais e a
acessibilidade;

IT - o valor estimado da contratacdo sera calculado com base nos valores
praticados pelo mercado, nos valores pagos pela administragdo publica em
servigos e obras similares ou na avaliagdo do custo global da obra, aferida
mediante orcamento sintético ou metodologia expedita ou paramétrica.

292 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p. 188.
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O assunto ¢ mais bem detalhado no artigo 74 do Decreto Federal n°

Art. 74. O instrumento convocatdrio das licitacdes para contratagdo de obras
e servigos de engenharia sob o regime de contratagdo integrada devera conter
anteprojeto de engenharia com informacdes e requisitos técnicos destinados a
possibilitar a caracterizagdo do objeto contratual, incluindo:

I - a demonstracdo e a justificativa do programa de necessidades, a visdo
global dos investimentos ¢ as defini¢des quanto ao nivel de servigo desejado;
II - as condigdes de solidez, seguranga, durabilidade e prazo de entrega;

III - a estética do projeto arquitetdnico; e

IV - os parametros de adequagdo ao interesse publico, & economia na
utilizagdo, a facilidade na execucdo, aos impactos ambientais e a
acessibilidade.

§ 1° Deverdo constar do anteprojeto, quando couber, os seguintes
documentos técnicos:

I - concepgdo da obra ou servigo de engenharia;

II - projetos anteriores ou estudos preliminares que embasaram a concepgao
adotada;

III - levantamento topografico e cadastral;

IV - pareceres de sondagem; e

V - memorial descritivo dos elementos da edificacdo, dos componentes
construtivos e dos materiais de constru¢do, de forma a estabelecer padrdes
minimos para a contratagdo.

§ 2° Caso seja permitida no anteprojeto de engenharia a apresentagdo de
projetos com metodologia diferenciadas de execugdo, o instrumento
convocatorio estabelecera critérios objetivos para avaliagdo e julgamento das
propostas.

§ 3° O anteprojeto devera possuir nivel de definicdo suficiente para
proporcionar a comparagao entre as propostas recebidas das licitantes.

§ 4° Os Ministérios supervisores dos orgdos e¢ entidades da administragdo
publica poderdo definir o detalhamento dos elementos minimos necessarios
para a caracterizagdo do anteprojeto de engenharia.

Trata-se, portanto, quase de um verdadeiro projeto basico, pois o0 documento

precisa trazer as informag¢des fundamentais do objeto licitado. Augusto Neves Dal

Pozzo questiona a diferenca que se pode estabelecer entre o projeto basico e o

anteprojeto de engenharia, bem como se essa distin¢do seria meramente taxinomica ou

se haveria distingdes que permitem afirmar tratar-se de duas realidades efetivamente

distintas.”” Na optica do autor, as normas atinentes ao RDC parecem sugerir que o

anteprojeto de engenharia seria menos completo que o projeto basico, constituindo um

% DAL POZZO, Augusto Neves. Panorama geral dos regimes de execugio previstos no regime
diferenciado de contratagdes: a contratagdo integrada e seus reflexos. In: CAMMAROSANO, Marcio;
DAL POZZO, Augusto Neves, VALIM, Rafael. (Coords.). Regime Diferenciado de Contratacio
Publica — RDC (Lei n® 12.462/11;/decreto n® 7.581/11): Aspectos fundamentais. 3. ed. rev., ampl. ¢
atual. Belo Horizonte: Forum, 2014. (Edi¢ao Kindle).
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documento técnico realizado pela Administragdo Publica de maneira acelerada e menos
complexa, para que, ja durante a execugdo do contrato pelo particular, fossem
oferecidos tais projetos.”*

O Ministério Publico Federal, ainda ao tempo da discussdo do projeto do
RDC no Congresso Nacional, emitiu a Nota ao Projeto de Lei de Conversdao da MP
521/2010, na qual se manifestou quanto a inconstitucionalidade do anteprojeto previsto

para o regime de contratacdo integrada nos seguintes termos:

Ocorre que o conteido do denominado “anteprojeto de engenharia” ¢
extremamente vago, genérico, e implicard a ndo a defini¢do adequada do
objeto da licitagdo e do futuro contrato, violando expressamente o artigo 37,
inciso XXI, que impde o dever de licitar para contratagdes de obras e servigos
de engenharia e pressupde logicamente a sua exata configura¢do. Nao ha
licitagdo sem prévio e determinado objeto, porque sem isto ndo ha condi¢des
de disputa.

Admitindo-se o “anteprojeto de engenharia”, isto implicarda violagdo do
principio da competitividade, isonomia e da impessoalidade, porque impedira
o julgamento objetivo da licitagdo. Também podera ensejar graves desvios de
verbas publicas em razdo da deficiéncia e da insuficiéncia do citado
“anteprojeto de engenharia”.

[...]

A licitagdo ¢ um procedimento destinado a selecdo da proposta mais
vantajosa, nos termos do artigo 37, inciso XXI, CF. No regime da contratagdo
integrada, leva-se ao extremo a idéia de flexibilizacdo da identifica¢do do
objeto da licitagdo, levando o regime para o campo da inconstitucionalidade,
porque ndo se tem no referido regime objeto definido e apto a ser licitado, a
servir de pardmetros para propostas diversas que possam ser objetivamente
comparaveis. Ou seja, ndo se tem a definicdo do objeto contratavel, e,
portanto, ha nitida fuga ao dispositivo constitucional citado.?””

Ainda que tenha natureza menos detalhada que o projeto bésico, ¢ de
fundamental importancia que o anteprojeto seja bem desenvolvido, sob pena de a
Administragdo Publica ser entregue obra de qualidade inferior a necessaria para os fins
a que se destina. Os requisitos para os anteprojetos estdo contidos nas NBR 16636-

2:2017 e 16636-1:2017.

2% DAL POZZO, Augusto Neves. Panorama geral dos regimes de execugio previstos no regime
diferenciado de contratagdes: a contratagdo integrada e seus reflexos. In: CAMMAROSANO, Marcio;
DAL POZZO, Augusto Neves, VALIM, Rafael. (Coords.). Regime Diferenciado de Contratacio
Publica — RDC (Lei n® 12.462/11;/decreto n® 7.581/11): Aspectos fundamentais. 3. ed. rev., ampl. ¢
atual. Belo Horizonte: Forum, 2014. (Edi¢ao Kindle).
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A contratacdo integrada, em razdo da autonomia conferida ao particular para
a concepgdo da solu¢do do objeto, traz uma dificuldade de ordem pratica para a
Administragdo Publica: a avaliagdo das propostas oferecidas pelos particulares. Ocorre
que, devido a variedade de solugdes concebidas pelos diversos licitantes, impde-se que
o julgamento se dé objetivamente. Nesse passo, a afericdo da viabilidade econdmica
dependera de um exame especifico das técnicas e dos custos de cada uma delas.”

Justamente por essa dificuldade, o artigo 9°, § 2°, inciso III, da Lei do RDC
previa inicialmente que a utilizag¢do do critério de técnica e prego era obrigatorio, o que
era justificavel em razdo dessa necessidade de se promover um exame especifico das
solugdes técnicas apresentadas pelos licitantes, com a consequente avaliagdo de acordo
com critérios objetivamente definidos no edital. Entretanto, esse inciso restou revogado
pela Lei Federal n° 12.980/2014, resultante da conversdo da medida provisoria n°
630/2013. A exposi¢do de motivos da MP argumentou que era “necessaria a ampliagao
do rol dos critérios de julgamento para licitagdes no regime de contratacdo integrada, de
modo a permitir a aplicacdo daquele que se amolde mais adequadamente a cada caso
concreto”.*"’

Em que pese a alteracdo havida na Lei do RDC, ¢ fundamental que o
instrumento convocatério estabeleca critérios técnicos objetivos que permitam uma
comparagdo justa e isondmica das propostas apresentadas pelos licitantes, em
obediéncia aos principios constitucionais da igualdade e da moralidade, bem como do
principio do julgamento objetivo. Nesse aspecto, alids, o TCU, no Acoérddo n°
2980/2015, decidiu que “o anteprojeto deve conter elementos que confiram a licitagdo
lastro minimo comparativo para a defini¢cdo da proposta mais vantajosa e que oferegam
informagdes suficientes aos licitantes para o dimensionamento de suas solucdes e o

’ 208
calculo de suas propostas”.

2% Cf. REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. A contratagio integrada no regime diferenciado de
contratagdes publicas. In: JUSTEN FILHO, Margal; PEREIRA, Cesar A. Guimardes. (Coord.). O regime
diferenciado de contratacdes publicas (RDC): comentarios a lei n® 12.462 ¢ ao decreto n° 7.581. Belo
Horizonte: Férum, 2012. p. 159.

27 BRASIL. Planalto. EMI n° 00287/2013 MP CGU MJ SDH, de 24 de dezembro de 2013, paragrafo 7,
p. 2. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2013/Mpv/mpv630.htm>.
Acesso em: 4 fev. 2018.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 2980/2015. Plenario. Relatora: Ministra Ana
Arraes. Sessao de 18/11/2015. Disponivel em:
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83

Em contrapartida a autonomia do particular para a concepcdo do objeto
licitado, o § 4° do artigo 9° da Lei do RDC prevé que sera vedada a celebragdo de
termos aditivos, exceto para i) recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro
decorrente de caso fortuito ou forca maior; e ii) alteracio do projeto ou das
especificagdes para melhor adequacdo técnica aos objetivos da contratagdo, a pedido da
Administragdo Publica, desde que ndo decorrentes de erros ou omissdes por parte do
contratado, observado o limite de até 25% (vinte e cinco por cento) do valor inicial
atualizado do contrato, e, no caso de reforma de edificio ou de equipamento, até o limite
de 50% (cinquenta por cento) para os seus acréscimos.

A partir do momento em que se tem em mente a logica da contratagao
integrada, segundo a qual o particular tem a responsabilidade e a autonomia pela
concepgdo do objeto licitado e, consequentemente, da solugdo para o objetivo tracado
pela Administracdo Publica, ¢ decorréncia dbvia que o contratante ndo poderia alegar
qualquer falha nos projetos por ele mesmo concebidos ou qualquer problema de
execucdo para celebrar um termo aditivo ao contrato, com excecao daquelas situacdes
em que se verifique caso fortuito, forca maior ou, ainda, expressa determinacdo da
propria Administracdo Publica. Assim, a maior autonomia conferida ao particular
também busca reduzir alteragdes que aumentem os custos para a Administragdo
Publica®® e sugere que a remuneragdo do particular seja feita de acordo com o
desempenho desse.*'’

Em comentério ao dispositivo em questao, Marcal Justen Filho anota que os
riscos ordinarios do empreendimento, ou seja, aqueles previsiveis ou passiveis de
calculo, sdo atribuidos ao particular contratante; os demais cabem a Administragdo

r11: 211 ~ . . © o~ . . .
Publica.” " Trata-se da solug@o que assegura a distribuicdo mais eficiente dos riscos € o

ASUBTEMA%253A%2522Contrata%25C3%25A7%25C3%25A30%2520integrada%2522/DTRELEVA
NCIA%2520desc%252C%2520COLEGIADO%2520as¢%252C%2520ANOACORDA0%2520desc%25
2C%2520NUMACORDAO%2520desc/true/11/false>. Acesso em: 20 fev. 2018.

29 Cf. REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. A contratagio integrada no regime diferenciado de
contratagdes publicas. In: JUSTEN FILHO, Margal; PEREIRA, Cesar A. Guimardes. (Coord.). O regime
diferenciado de contratacdes publicas (RDC): comentarios a lei n® 12.462 ¢ ao decreto n° 7.581. Belo
Horizonte: Férum, 2012. p. 162.

1% Cf. MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licita¢iio publica: a lei geral
de licitagdo — LGL ¢ o regime diferenciado de contratagdo — RDC. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p.
253.

2! JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p. 200.
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menor prego para a entidade licitante.”'* Essa alocacdo de riscos da contratagio
integrada do RDC ¢ peculiar, pois a relagdo entre os encargos e as vantagens,
estabelecida na licitagdo, determina que os eventos supervenientes ordindrios, ligados ao
risco da concepgio do objeto, devem ser arcados pela particular.*

A restri¢do as alteracdes objetiva garantir que a solugdo do objeto proposta
pelo particular ndo sofrerd interferéncias indevidas por parte da Administra¢do
Piblica.®'* A vedagdo as alteragdes contratuais refere-se, entdo, as competéncias
extraordinrias da Administracdo Ptblica.*"’

A redacdo do dispositivo, de fato, comporta criticas, pois constitui absurdo
imaginar que mesmo diante de evidente erro de projeto ou de execucdo pelo particular,
a Administracdo Publica deveria quedar-se silente. Obviamente, nesse caso, as
distor¢des devem ser corrigidas, mediante celebracdo de termo aditivo ao contrato, as
expensas do particular. O dispositivo deve ser entendido no sentido de que sao
permitidas as altera¢des. Porém, a correcdo das distor¢des constitui responsabilidade
técnica e econdmica do contratado.*'®

Em relagdo a hipotese excepcional do inciso I, do § 4°, do artigo 9° da Lei
do RDC, referente a recomposi¢@o do equilibrio econdmico-financeiro em situagdes de
caso fortuito e for¢a maior, frise-se que o particular ndo pode sofrer os efeitos nocivos
de fato da Administragio ou fato do principe.”'’” O caso fortuito ou forga maior estardo
configurados se a execucdo da proposta se tornar impossivel ou excessivamente onerosa
em razdo de evento imprevisivel ou de consequéncias incalculdveis que ndo era possivel
antecipar no momento da formulagdo da proposta em vista das informacdes

. roo 2 218
disponiveis.

12 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p. 200.

1 Ibid., p. 201.

1 Ibid., p. 202.

1 Idem.

1% ¢f. REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. A contratagio integrada no regime diferenciado de
contratagdes publicas. In: JUSTEN FILHO, Margal; PEREIRA, Cesar A. Guimardes. (Coord.). O regime
diferenciado de contratacdes publicas (RDC): comentarios a lei n® 12.462 ¢ ao decreto n° 7.581. Belo
Horizonte: Férum, 2012. p. 162.

217 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p. 202.

¥ Ibid., p. 203.
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Ja em relagdo a segunda hipdtese, prevista no inciso 11, do § 4°, do artigo 9°
da Lei do RDC, reitere-se que a alteragdo unilateral por parte da Administracdo Publica
¢ permitida. O que ndo se admite € que essa alteragdo se dé para eliminar erro ou defeito
imputavel ao particular, exceto se tal situacdo s6 puder ser verificada j4 na fase de
execucdo do contrato. A vedagdo, portanto, ndo ¢ para a corre¢do dos defeitos; mas,
sim, para a assungdo de custos extraordinarios pela Administragdo Publica.*'”

Em resumo, as condi¢des para alteragdo do contrato na contratacio
integrada sdo as seguintes: 1) ndo podem desnaturar o objeto da licitacdo; ii) devem ser
mantidos os critérios estabelecidos no edital e no anteprojeto, sobre os quais a
Administragdo Publica ja exauriu sua discricionariedade; 1iii) ndo pode haver
descaracterizagdo do regime contratual, ja que a contratacdo integrada s6 ¢ vidvel
quando adequada técnica e economicamente.**’

Por fim, deve-se ressaltar que o artigo 65, § 2°, inciso II, da Lei Federal n°
8.666/1993, atinente as supressdes por acordo entre as partes ndo ¢ aplicavel ao RDC,

até por auséncia de previsao legal.

3.3.2 Remuneragio variavel vinculada ao desempenho do contratado

O artigo 10 da Lei Federal n° 12.462/2011 traz a possibilidade de que o
contratado receba uma remuneracao variavel conforme seu desempenho na execugdo do

contrato:

Art. 10. Na contratagdo das obras e servicos, inclusive de engenharia, podera
ser estabelecida remuneragdo varidvel vinculada ao desempenho da
contratada, com base em metas, padrdes de qualidade, critérios de
sustentabilidade ambiental e prazo de entrega definidos no instrumento
convocatorio e no contrato.

Paragrafo unico. A utilizacdo da remuneracdo variavel serda motivada e
respeitara o limite or¢amentario fixado pela administragdo publica para a
contratacao.

21 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p. 204.

220 Cf. REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. A contratagio integrada no regime diferenciado de
contratagdes publicas. In: JUSTEN FILHO, Margal; PEREIRA, Cesar A. Guimardes. (Coord.). O regime
diferenciado de contratacdes publicas (RDC): comentarios a lei n® 12.462 ¢ ao decreto n° 7.581. Belo
Horizonte: Férum, 2012. p. 164.
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o

A matéria ¢ um pouco mais detalhada no artigo 70 do Decreto Federal n

7.581/2011:

Art. 70. Nas licitagdes de obras e servigos, inclusive de engenharia, podera
ser estabelecida remuneragdo varidvel, vinculada ao desempenho do
contratado, com base em metas, padrdes de qualidade, pardmetros de
sustentabilidade ambiental e prazo de entrega definidos pela administragdo
publica no instrumento convocatdrio, observado o conteudo do projeto
basico, do projeto executivo ou do termo de referéncia.

§ 1° A utilizagdo da remuneragdo variavel respeitara o limite orgamentario
fixado pela administragdo publica para a contratagdo e serd motivada quanto:
I - aos parametros escolhidos para aferir o desempenho do contratado;

IT - ao valor a ser pago; e

III - ao beneficio a ser gerado para a administragéo publica.

§ 2° Eventuais ganhos provenientes de agdes da administragdo publica ndo
serdo considerados no computo do desempenho do contratado.

§ 3° O valor da remuneragdo variavel devera ser proporcional ao beneficio a
ser gerado para a administragdo publica.

§ 4° Nos casos de contratacdo integrada, devera ser observado o contetido do
anteprojeto de engenharia na definicdo dos pardmetros para aferir o
desempenho do contratado.

A remuneragdo varidvel, na verdade, ndo representa uma novidade no
ambito dos contratos administrativos, pois a Lei Federal n°® 11.079/2004, que regula as
parcerias publico-privadas, mesmo antes de sua alteracdo pela Lei Federal n°
12.766/2012, ja previa tal instituto em seu artigo 6°, ao dispor que “O contrato podera
prever o pagamento ao parceiro privado de remunerag¢do variavel vinculada ao seu
desempenho, conforme metas e padrdes de qualidade e disponibilidade definidos no
contrato”.

No regime geral da Lei Federal n°® 8.666/1993, todavia, ndo existe a hipotese
de variacdo na remuneracdo do contratado conforme o seu desempenho. Sobre a
remuneracdo na Lei Geral, Bruno Aurélio anota que, em atencdo ao artigo 37, inciso
XXI da Constituigdo, as clausulas de pagamento sdo inatingiveis pelas cldusulas
exorbitantes.””' Assim, a Lei Geral de Licitagdes e Contratos, ao longo dos artigos 5°
40, inciso XIV, alineas ‘a’ a ‘e’; e 55, inciso III, estabelece que os contratos devem

definir os elementos estruturais da remuneracdo do particular contratado, no minimo, no

2 AURELIO, Bruno. A previsdo da remuneragdo variavel do contratado sob o regime diferenciado de
contratagdes publicas. In: CAMMAROSANO, Marcio; DAL POZZO, Augusto Neves; VALIM, Rafael.
(Coords.). Regime Diferenciado de Contratacio Publica — RDC (Lei n° 12.462/11;/decreto n°
7.581/11): Aspectos fundamentais. 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Forum, 2014. (Edigdo
Kindle).
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tocante: “(i) a previsdo or¢amentdria e quantum originalmente devido; (ii) ao periodo e
prazo de desembolso; (iii) as regras e critérios de atualizagdo financeira; e (iv) as
compensacdes e descontos por antecipagio de pagamento”.”** Logo, existe um maior
grau de certeza quanto ao desembolso pela Administragdo Publica em contrapartida ao
cumprimento do objeto contratado pelo particular.

O autor observa, porém, que, com certa frequéncia, o instrumento
convocatorio e o contrato ndo estabelecem previamente o valor total devido ao
particular; mas, sim, preveem critérios para a sua apuragdo no caso concreto, tal como
ocorre, por exemplo, na contratacdo de servigos de auditoria especializada por hora
trabalhada.”*’ Trata-se de excegdio a regra estabelecida na Lei Geral de Licitagdes e

224 Bruno Aurélio,

Contratos em virtude da peculiar natureza do objeto contratado.
entdo, conclui que o instituto da remuneracdo varidvel exige do aplicador uma
interpretacdo de acordo com o regime juridico-administrativo e, especialmente, com a
finalidade da norma.**

Egon Bockmann Moreira e Fernando Vernalha Guimardes afirmam que a
experiéncia historica das concessdes no Brasil prestigiou técnicas repressivas de
ajustamento da conduta do concessiondrio ao alcance de metas de qualidade e de
disponibilidade. Sob um angulo econdémico, a penalizacdo pecuniaria ndo atinge a
receita do concessiondrio, mas cria novos custos, o que permite ao concessionario valer-
se de expedientes protelatdrios, operando efeitos econdmicos somente apds o
desenvolvimento de um processo administrativo que respeite todos os principios e
garantias constitucionais. Ao adotar a remuneragdo varidvel, o RDC acolhe a
dinamizacdo do vinculo entre a remuneracdo do contratado e seu desempenho, o que
pode significar uma evolutiva referibilidade da remuneracio a indices de produtividade

¢ metas de eficiéncia.??

22 AURELIO, Bruno. A previsdo da remuneragdo variavel do contratado sob o regime diferenciado de
contratagdes publicas. In: CAMMAROSANO, Marcio; DAL POZZO, Augusto Neves; VALIM, Rafael.
(Coords.). Regime Diferenciado de Contratacio Publica — RDC (Lei n° 12.462/11;/decreto n°
7.581/11): Aspectos fundamentais. 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Forum, 2014. (Edigdo
Kindle).
2 Idem.

Idem.
2 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitacdo piiblica: a lei geral de
licitagdo — LGL e o regime diferenciado de contratagdo — RDC. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p.
230-231.
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A remuneracdo varidvel, na visdo de Rafael Wallbach Schwind, constitui
mecanismo pelo qual se pretende subordinar a remuneragdo do particular a obtencao de
um resultado futuro predeterminado acerca do qual ndo se tem certeza sobre sua
ocorréncia, adotando-se, portanto, uma sistematica de contratos de risco, em que o
contratado assume o risco de ter ao menos parte de sua remuneragdo diretamente
vinculada & obtengdo de resultados.””” A ideia central do instituto esti na diminuigdo de
custos para a Administragdo Publica, que criard estimulos econdmicos para atrelar a
remuneragdo do contratado a respectiva eficiéncia.**®

Destarte, a vinculagdo da remuneragdo a obtencdo de uma vantagem
previamente determinada pode ser a solugdo mais vantajosa para ambas as partes
contratantes. Considerando que, no momento de defini¢do das condigdes contratuais
deve haver uma ponderagdo dos riscos e dos beneficios envolvidos, em muitos casos
condicionar a integralidade da remuneragdo do contratado a obten¢do de um beneficio
cuja ocorréncia é incerta podera ser a solugdo mais adequada.”®” A vinculagdo de uma
maior remuneracdo do contratado a um contrato de risco, portanto, deriva da
ponderag@o dos custos de transacdo envolvidos para ambas as partes, tratando-se, em
ultima andlise, de uma sistematica de alocagdo de riscos, uma vez que ha uma defini¢ao
sobre quem assumira os riscos relacionados a efetiva obtencdo de determinado
proveito.**’

Margal Justen Filho anota que a remuneragdo varidvel ¢ uma solucio
adequada para aquelas hipoteses em que a natureza e as circunstdncias comportam
niveis variados de satisfagdo do interesse administrativo.””' Nesses casos, segundo o
autor, o atingimento do nivel mais elevado de qualidade ¢ economicamente muito

oneroso, tecnicamente problematico ou fisicamente impossivel, mas o interesse da

2T SCHWIND, Rafael Wallbach. Remuneragio variavel e contratos de eficiéncia no regime diferenciado
de contratagdes publicas. In: JUSTEN FILHO, Marg¢al; PEREIRA, Cesar A. Guimardes. (Coord.). O
regime diferenciado de contratagdes puiblicas (RDC): comentarios a lei n° 12.462 ¢ ao decreto n°
7.581. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 169-170.

28 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitacdo piblica: a lei geral de
licitagdo — LGL e o regime diferenciado de contratagdo — RDC. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p. 229.
2 SCHWIND, Rafael Wallbach. Remuneragio variavel e contratos de eficiéncia no regime diferenciado
de contratagdes publicas. In: JUSTEN FILHO, Marg¢al; PEREIRA, Cesar A. Guimardes. (Coord.). O
regime diferenciado de contratagdes puiblicas (RDC): comentarios a lei n° 12.462 ¢ ao decreto n°
7.581. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 171-172.

% Ibid. p. 170.

#! JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p. 207.
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Administragdo j& € satisfeito mediante uma prestagdo de qualidade inferior, sem que
isso signifique a auséncia de vantagem e o adimplemento por parte do contratado, desde
que respeitado um nivel minimo exigido.”> Assim, a remuneracio variavel s6 pode ser
admitida nesses casos em que o interesse administrativo comporta satisfacdo mediante
uma prestagio de qualidade inferior ao 6timo possivel.””

Em resumo, havera, de um lado, condi¢des minimas de qualidade a serem
observadas pelo particular contratado, que devem ser suficientes para o atendimento das
finalidades publicas e cujo descumprimento acarretard a imposi¢ao de sangdes; e, por
outro lado, metas adicionais que, caso sejam alcangadas, proporcionardo vantagens
ainda maiores & Administracdo Publica e incrementardo a remuneragdo do contratado,
mas cujo ndo atendimento ndo configurarda inadimplemento, tampouco dard azo a
imposicdo de sangdes.”

Assim, uma vez definidos os critérios relativos as metas, aos padroes de
qualidade, a sustentabilidade ambiental e ao prazo de entrega no instrumento
convocatorio e no contrato da licitagdo na modalidade de RDC, o particular contratado
fard jus a um bonus remuneratdorio em caso de atingimento daqueles critérios
previamente definidos. O § 3° do artigo 70 do decreto, acima transcrito, determina que o
valor da remuneragdo varidvel devera ser proporcional ao beneficio a ser gerado para a
Administragdo Publica. Deve, portanto, haver uma justificativa técnica que demonstre
essa correlacdo econdmica.”*’

O modelo exige uma definicdo adequada e satisfatoria dos interesses da

Administragdo, com o estabelecimento de padrdes de qualidade minima apropriados e

22 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p. 208.

23 Ibid., p. 209.

#* SCHWIND, Rafael Wallbach. Remuneragio variavel e contratos de eficiéncia no regime diferenciado
de contratagdes publicas. In: JUSTEN FILHO, Marg¢al; PEREIRA, Cesar A. Guimardes. (Coord.). O
regime diferenciado de contratagdes puiblicas (RDC): comentarios a lei n° 12.462 ¢ ao decreto n°
7.581. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 178.

P AURELIO, Bruno. A previsio da remuneragdo variavel do contratado sob o regime diferenciado de
contratagdes publicas. In: CAMMAROSANO, Marcio; DAL POZZO, Augusto Neves; VALIM, Rafael.
(Coords.). Regime Diferenciado de Contratacio Publica — RDC (Lei n° 12.462/11;/decreto n°
7.581/11): Aspectos fundamentais. 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Forum, 2014. (Edigdo
Kindle).
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suficientes e a fixacdo de condi¢des de execucdo da prestacdo que assegurem a obten¢ao
da utilidade apta a atender os interesses da Administragio.”

Ainda, o § 2° do artigo em comento ressalva que ganhos provenientes de
acoes da Administragdo Publica ndo devem ser considerados no computo do
desempenho do particular. Por fim, ressalte-se que a adogdo dos critérios de
remuneracdo varidvel deverd ser motivada pela autoridade competente quanto aos
parametros escolhidos para aferir o desempenho do contratado, ao valor a ser pago e ao
beneficio a ser gerado para a Administragdo Publica, conforme o § 1° do artigo 70 do
Decreto. Ademais, o ente licitante observard o limite orcamentdrio fixado pela
Administragdo Publica para a contratagdo, isto €, o valor do contrato original acrescido
da remuneracgdo variavel nao podera ser superior ao or¢amento que serviu de base para a
licitagdo. Logo, a avaliagdo da compatibilidade da despesa com a lei or¢amentaria
tomard em vista ndo o valor-base da remuneracdo; mas, sim, o valor total que serd
devido ao particular em caso de preenchimento dos pressupostos para a remuneragao
adicional.>’

A fixagdo de limite orcamentdrio associada a necessidade de motivacao para
a adogdo da remuneragdo variavel sdo restricdes que impedem o uso do instituto como
meio para alcangar modificagdes substanciais e ilegitimas no valor do contrato.”*®

Portanto, a remuneracdo variavel encerra um instrumento util para estimular
a eficiéncia nas contratagdes publicas e uma melhor execuciao dos objetos contratados.
Novamente Bruno Aurélio observa que a finalidade do RDC, segundo insculpido no

artigo 1°, § 1°, da Lei Federal n° 12.462/2011,%° est4 intimamente vinculada a busca

pela maior eficiéncia na contratagdo, a qual resulta de uma composi¢ao desses objetivos

2% JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p. 211. O autor observa ainda que “até seria imaginavel que a Administragdo impusesse
como necessario o atingimento daquele resultado 6timo. Mas isso se traduziria numa potencial redugdo da
competigdo, com efeitos nocivos para a propria Administragdo”. p. 213.

27 1bid., p. 212.

% MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitacdo piiblica: a lei geral de
licitagdo — LGL e o regime diferenciado de contratagdo — RDC. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p. 232.
2% «“Lei Federal n° 12.462, de 4 de agosto de 2011. Art. 1°, § 1° O RDC tem por objetivos: I - ampliar a
eficiéncia nas contratagdes publicas e a competitividade entre os licitantes; II - promover a troca de
experiéncias e tecnologias em busca da melhor relag@o entre custos e beneficios para o setor publico; III -
incentivar a inovagao tecnologica; e IV - assegurar tratamento isonémico entre os licitantes e a selecdo da
proposta mais vantajosa para a administragdo publica.”
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tragados pela norma.**’ Desse modo, a remuneracio variavel devera ser instituida “com
o objetivo de constituir uma relagdo juridica que, ap6s ampla e justa competi¢dao entre
os interessados, materialize o melhor beneficio econdmico ao Estado”.**' Por
desempenho do contratado, no caso, deve-se ter em mente “a maneira como algo ou
alguém atua, voltando-se ao exame da agdo e do resultado com atencdo a parametros
considerados 6timos”.**

Em relagdo as hipdteses de incidéncia, em principio, a remuneracdo variavel
seria cabivel em quaisquer licitagdes para a contratagdo de obras e servicos em que for
adotado o Regime Diferenciado de Contratagdes Piiblicas.* Ocorre que os contratos de
aquisi¢do de bem sdo, via de regra, de trato instantdneo, ou seja, o bem devera ser
entregue ao longo do prazo e em atengdo a qualidade definida no ajuste. Nesse caso, em
ndo sendo atendidos os requisitos de qualidade e prazo estipulados no edital, ndo se
cogita de simples mau desempenho do contratado; mas, sim, em efetivo
descumprimento contratual,*** motivo pelo qual o instituto ndo parece ser aplicavel a
aquisicao de bens.

Rafael Wallbach Schwind, contudo, ressalva que a remuneragdo variavel
seria em tese cabivel para a aquisi¢do de bens, pois, além de esses contratos nem sempre
serem de trato instantaneo, podendo ocorrer o fornecimento com regularidade durante
certo periodo, mesmo que se trate de uma contratacio de fornecimento Unico, o
estabelecimento de metas diferenciadas que proporcionem vantagens adicionais a

Administragdo ndo seria desarrazoada nem incompativel com a remunerago variavel **

0 AURELIO, Bruno. A previsdo da remuneragdo variavel do contratado sob o regime diferenciado de
contratagdes publicas. In: CAMMAROSANO, Marcio; DAL POZZO, Augusto Neves; VALIM, Rafael.
(Coords.). Regime Diferenciado de Contratacio Publica — RDC (Lei n° 12.462/11;/decreto n°
7.581/11): Aspectos fundamentais. 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Forum, 2014. (Edigdo
Kindle).

! Idem.

2 Idem.

* Idem.

* Idem.

3 SCHWIND, Rafael Wallbach. Remuneragio variavel e contratos de eficiéncia no regime diferenciado
de contratagdes publicas. In: JUSTEN FILHO, Marg¢al; PEREIRA, Cesar A. Guimardes. (Coord.). O
regime diferenciado de contratagdes puiblicas (RDC): comentarios a lei n° 12.462 ¢ ao decreto n°
7.581. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 179. No mesmo sentido, JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios
ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo: Dialética, 2013: “Ha casos em que contratos de
compra apresentam caracteristicas que legitimam a previsdo de remuneracdo varidvel em vista da
qualidade da prestag@o. Assim se passa, especificamente, nas hipoteses em que a contratagdo envolver a
producdo ou o fornecimento em condigdes diferenciadas”. p. 213-214.
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E imprescindivel que os critérios que serio utilizados para avaliar a
remuneracdo do contratado sejam objetivos. O instrumento convocatorio € o contrato
administrativo devem estabelecer regras claras, certas, com critérios aferiveis de modo
objetivo, preferencialmente mediante simples calculo matematico. Vale lembrar que a
busca do melhor atendimento possivel do objeto contratado ¢ obrigagdo da
Administragdo Publica. Porém, essa atividade devera sempre estar delimitada de forma
clara, objetiva e pressuposta, evitando que tais critérios e juizos possam confirmar
arbitrariedades oriundas da predominancia do interesse secundario da Administragcdo
Publica.**® A adogio de critérios subjetivos contraria a propria finalidade da contratagio
publica, por ndo conferir um minimo de seguranga juridica.

Por conseguinte, a remuneracdo varidvel devera estar disciplinada de modo
exaustivo no edital e no contrato, mas ndo serd objeto de proposta pelos licitantes,
devendo ser fixada pela Administracio Publica, sob pena de restar inviavel a
determinagdo da proposta mais vantajosa.**’

A objetividade dos critérios estd relacionada ao dimensionamento da
margem de discricionariedade da Administragdo Publica, o que produz efeitos diretos
nos custos de transagcdo, os quais sdo diminuidos com o incremento da seguranca
juridica.**®

Nesse passo, o artigo 8°, inciso XIV, do Decreto Federal n® 7.581/2011 nao
deixa duvidas de que a defini¢do dos critérios deve atender a esse requisito de

objetividade.*” A regulamentagdo buscou vedar que a Administragdo Publica: i) ndo

% AURELIO, Bruno. A previsdo da remuneragdo variavel do contratado sob o regime diferenciado de
contratagdes publicas. In: CAMMAROSANO, Marcio; DAL POZZO, Augusto Neves; VALIM, Rafael.
(Coords.). Regime Diferenciado de Contratacio Piublica — RDC (Lei n° 12.462/11;/decreto n°
7.581/11): Aspectos fundamentais. 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Forum, 2014. (Edigdo
Kindle).

7 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p. 218.

**¥ MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitagdo piiblica: a lei geral de
licitagdo — LGL e o regime diferenciado de contratagdo — RDC. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p.
233-234.

29 «Decreto Federal n° 7.581, de 11 de outubro de 2011. Art. 8 O instrumento convocatoério definira: [...]
XIV - os critérios objetivos de avaliacdo do desempenho do contratado, bem como os requisitos da
remunerag¢do variavel, quando for o caso;”
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estabeleca previamente a contratagdo os critérios que norteardo o contrato; e/ou ii)
preveja apenas critérios formais, abstratos ou subjetivos a avaliagdo do contratado.”

O artigo 10 da Lei do RDC prevé que a analise do desempenho serd feita
com base em 1) metas, 2) padrdoes de qualidade, 3) critérios de sustentabilidade
ambiental e 4) prazo de entrega.

Em relagcdo as metas, cabera ao contratante fixar diversas situagdes faticas
cujos conteudos, uma vez atingidos pelo particular contratado, denotem o atendimento
escalonado dos objetivos perseguidos pela Administragdo Publica.”' Essas situacdes
faticas deverdo ser alcangaveis em condi¢gdes normais de exceléncia pelo mercado, sob
pena de desvio de sua finalidade e consequente invalidade.*

J& a fixacdo de padrdes de qualidade também devera atender aos requisitos
de objetividade e pertinéncia a realidade, pois ndo se pode exigir um conceito ou nota de
qualidade inexistente no mercado, impedindo o seu atendimento pelo particular.>>®
Margal Justen Filho pondera que o padrdo de qualidade “consiste no atributo relativo a
sua composi¢cdo, rendimento, vida util, nivel de efeitos produzidos e assim por

. 254
diante”

e pode referir-se tanto a composi¢do intrinseca do objeto como as
, . . . 255
caracteristicas dos efeitos a ele pertinentes.
Os critérios de sustentabilidade ambiental, por sua vez, demandam um
conhecimento técnico especifico que extrapola os contornos do objeto e os fins de uma
contratacdo de obras e servigos, devendo, nesse caso, a Administracdo Publica socorrer-

se de orgdos especializados e de normas especificas da 4rea para fundamentar os

e, . 256 , . ~ yq 1. J
critérios adotados.”” Nesse caso especifico, a Administragdo Publica utiliza-se de um

% AURELIO, Bruno. A previsdo da remuneragdo variavel do contratado sob o regime diferenciado de
contratagdes publicas. In: CAMMAROSANO, Marcio; DAL POZZO, Augusto Neves; VALIM, Rafael.
(Coords.). Regime Diferenciado de Contratacio Publica — RDC (Lei n° 12.462/11;/decreto n°
7.581/11): Aspectos fundamentais. 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Forum, 2014. (Edigdo
Kindle).

! 1dem.

2 Idem.

3 Idem.

23 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p. 215.

> Ibid., p. 215.

2% AURELIO, Bruno. A previsdo da remuneragdo variavel do contratado sob o regime diferenciado de
contratagdes publicas. In: CAMMAROSANO, Marcio; DAL POZZO, Augusto Neves; VALIM, Rafael.
(Coords.). Regime Diferenciado de Contratacio Publica — RDC (Lei n° 12.462/11;/decreto n°
7.581/11): Aspectos fundamentais. 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Forum, 2014. (Edigdo
Kindle).
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mecanismo de fun¢do promocional do direito para se obter resultados benéficos para a
coletividade, com a diminuigdo dos impactos ambientais advindos da obra.>’

Por fim, quanto ao prazo de entrega, novamente deve-se atentar para a
fixagdo de prazos tecnicamente possiveis segundo os padrdes do mercado e a boa
técnica. Cabe lembrar que sera ilegitimo o desconto de valores do contratado em
decorréncia de descumprimento de obrigacdes pela Administragdo Publica que
acarretem atraso ao cronograma dos servigos ou, ainda, da incidéncia de fatores alheios
a vontade e a agdo do particular, tal como hipéteses de caso fortuito e forga maior.”®

Dessa forma, atingidos os critérios acima delineados, o ato de avaliagao
devera ser de natureza vinculada, independentemente de juizo subjetivo do avaliador ou
de critérios estranhos ao instrumento convocatorio € ao contrato. Anote-se, a esse
respeito, que, ainda que a Lei do RDC afaste a incidéncia das normas da Lei Federal n°
8.666/1993, deve-se aplicar analogicamente o paragrafo tnico do artigo 59 dessa ultima
norma, segundo o qual a nulidade da licitacio ou do contrato ndo exonera a
Administragdo Publica do dever de indenizar o contratado pelo que este houver
executado até a data em que ela for declarada e por outros prejuizos que forem
comprovados, tendo em vista que a responsabilidade pela fixacdo das regras para a
remuneracio variavel é da Administragdo Publica.””

A remuneracdo varidvel foi objeto de uma acdo direta de
inconstitucionalidade proposta pelo PSDB — Partido da Social Democracia Brasileira,
DEM — Democratas e PPS — Partido Popular Socialista e autuada sob o ntmero

4.645° Segundo argumentou-se na peticio inicial dessa agdo, o instituto da

T SCHWIND, Rafael Wallbach. Remuneragio variavel e contratos de eficiéncia no regime diferenciado
de contratagdes publicas. In: JUSTEN FILHO, Marg¢al; PEREIRA, Cesar A. Guimardes. (Coord.). O
regime diferenciado de contratagdes puiblicas (RDC): comentarios a lei n° 12.462 ¢ ao decreto n°
7.581. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 180.

% AURELIO, Bruno. A previsdo da remuneragdo variavel do contratado sob o regime diferenciado de
contratagdes publicas. In: CAMMAROSANO, Marcio; DAL POZZO, Augusto Neves; VALIM, Rafael.
(Coords.). Regime Diferenciado de Contratacio Piublica — RDC (Lei n° 12.462/11;/decreto n°
7.581/11): Aspectos fundamentais. 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Forum, 2014. (Edigdo
Kindle).

%Y SCHWIND, Rafael Wallbach. Remuneragio variavel e contratos de eficiéncia no regime diferenciado
de contratagdes publicas. In: JUSTEN FILHO, Marg¢al; PEREIRA, Cesar A. Guimardes. (Coord.). O
regime diferenciado de contratagdes puiblicas (RDC): comentarios a lei n° 12.462 ¢ ao decreto n°
7.581. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 183.

260 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo direta de inconstitucionalidade n°® 4.645. Requerentes:
PSDB — Partido da Social Democracia Brasileira, DEM — Democratas e PPS — Partido Popular Socialista.
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remunerac¢do variavel ofenderia os principios da moralidade e da impessoalidade, pois
deixam ao gestor publico a opcao sobre os valores que serdo pagos ao contratado, o que
fomentaria relagdes promiscuas entre o publico e o privado.”*' No Oficio n® 0315/2011-
PRESID/ADVOSF, em que presta informag¢des no ambito da ADI, o Senado Federal
argumenta que além das hipoteses de cumprimento e de descumprimento do objeto

avencado, o RDC introduz a hipotese de supercumprimento,” que seria:

a execugdo do contrato em padrdes de eficiéncia, qualidade, celeridade e
sustentabilidade ambiental superiores aos inicialmente estipulados no
contrato € no instrumento convocatério, com a consequéncia de a
Administragdo Publica remunerar o contratado em valores superiores ao

preco inicialmente ajustado, conforme critérios objetivos também

. 263
predeterminados.

Ainda, o Senado ressalvou que o mais relevante da remuneracdo variavel ¢ a
inovagdo na busca pela eficiéncia e pela economicidade nas contratagdes publicas.>*
Assim, a empresa que tem elevado grau de eficiéncia poderd contar com a sua
capacidade operacional para reduzir o preco de mercado, computando como
remuneragio o acréscimo advindo do cumprimento das metas de desempenho.*®’
Portanto, sob a visdo do Senado Federal, além de assegurar maior eficiéncia e qualidade
na execucdo dos contratos, a remuneragdo variavel acirra a competicdo entre as
concorrentes € acaba por reduzir o custo inicial da obra ou servigo para a Administragcdo
Publica.*®

Ja o Parecer da Subchefia para Assuntos Juridicos n° 2903/2011 — BRN, da
Casa Civil, argumentou que a remuneragdo variavel ¢ um “instrumento legislativo

consentaneo com uma gestao por resultados, preocupada com a eficacia e a efetividade

das contratagdes publicas, em conformidade com o principio constitucional da

Relator: Ministro Luiz Fux. Brasilia, 25 de agosto de 2011. A ADI ndo teve nem sequer seu pedido
g:gutelar apreciado até a data de encerramento desta dissertacéo.
Idem.
*2 BRASIL. Senado Federal. Oficio n° 0315/2011-PRESID/ADVOSF, de 23 de setembro de 2011.
Brasilia, 2011. p. 39.
2 Ibid., p. 40
%% 1dem.
Idem.
2% Ibid., p. 39-42.
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eficiéncia”,”®” bem como “busca a concretizagio do principio da eficiéncia nas
contratagdes publicas, inserido em um modelo de gestdo piblica por resultados”.*®®
Com efeito, o instituto da remuneracao variada, desde que respeitados os
requisitos de motivagdo, respeito a previsdo orcamentdria, estabelecimento de normas
claras e objetivas no edital e no contrato e, ainda, de aplicagdo unica e exclusivamente
para aquelas prestagdes que comportem niveis diferentes de atendimento do interesse
publico, desde o mais basico (mas com respeito a um nivel de qualidade minimo
previamente estabelecido) até os superiores, ¢ uma interessante ferramenta para

obtencdo de contratacdes mais eficientes e que, a0 mesmo tempo, respeitem o0s

principios constitucionais de legalidade, moralidade e impessoalidade.

3.3.3 O critério de maior retorno econdomico e o contrato de eficiéncia

Além da remuneragdo variavel, a Lei do RDC trouxe também a figura do
contrato de eficiéncia, firmado com os licitantes vencedores em casos em que tenha sido
adotado o critério de julgamento do maior retorno econdmico para a Administragcdo
Publica (Lei 12.462/2011, artigo 18, inciso V).**” O assunto esta tratado no artigo 23 da

lei e no artigo 36 do decreto:

Art. 23. No julgamento pelo maior retorno econdmico, utilizado
exclusivamente para a celebragdo de contratos de eficiéncia, as propostas
serdo consideradas de forma a selecionar a que proporcionard a maior
economia para a administragdo publica decorrente da execugdo do contrato.

§ 1° O contrato de eficiéncia terd por objeto a prestacdo de servigos, que pode
incluir a realizagcdo de obras e o fornecimento de bens, com o objetivo de
proporcionar economia ao contratante, na forma de redugdo de despesas
correntes, sendo o contratado remunerado com base em percentual da
economia gerada.

Art. 36. No critério de julgamento pelo maior retorno econdmico as propostas
serdo consideradas de forma a selecionar a que proporcionar a maior
economia para a administracéo publica decorrente da execugdo do contrato.

7 BRASIL. Casa Civil da Presidéncia da Republica. Parecer da Subchefia para Assuntos Juridicos n°
2269803/2011 — BRN, de 13 de setembro de 2011. Brasilia, 2011. p. 12.

Idem.
299 Cf. JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo:
Dialética, 2013. “O critério de maior retorno econdmico destina-se a avaliar propostas de contratos de
eficiéncia, que objetivam propiciar a redugdo de despesas correntes da entidade administrativa mediante a
introdugdo de inovagdes, reformas ou servigos propostos pelo licitante”. p. 407.
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§ 1° O critério de julgamento pelo maior retorno econdémico sera utilizado
exclusivamente para a celebragdo de contrato de eficiéncia.

§ 2° O contrato de eficiéncia terd por objeto a prestagdo de servigos, que
podera incluir a realizacdo de obras e o fornecimento de bens, com o objetivo
de proporcionar economia ao 6rgdo ou entidade contratante, na forma de
reducdo de despesas correntes.

§ 3° O instrumento convocatorio deverd prever pardmetros objetivos de
mensuragdo da economia gerada com a execucdo do contrato, que servira de
base de calculo da remuneragdo devida ao contratado.

§ 4° Para efeito de julgamento da proposta, o retorno econémico € o resultado
da economia que se estima gerar com a execucdo da proposta de trabalho,
deduzida a proposta de prego.

Assim, trata-se de um contrato de risco em que a remuneracgao do particular

contratado também ira
para a Administra¢do

variavel. Margal Justen

variar conforme um percentual em relacdo a economia gerada
Publica, de forma semelhante ao instituto da remuneragdo

Filho d4 a seguinte defini¢do para os contratos de eficiéncia:

O contrato de eficiéncia consiste num contrato administrativo bilateral por
meio do qual um particular assume a obrigacdo de propiciar redugdo de
despesas correntes da Administragdo Publica, por meio da execucdo de
servigos, obras e fornecimentos e da introdugdo de praticas de racionalizagdo
do consumo em edificios da Administragdo Publica, sendo a ele assegurada
remuneragio proporcional 4 redugdo de custos obtida.””’

E mister frisar que os institutos da remuneracdo varidvel e do contrato de

eficiéncia nao se confundem. Rafael Wallbach Schwind esclarece que a remuneragao

variavel ¢ um mecanismo de san¢do premial, em que o ndo atingimento das metas

previstas ndo configura inadimplemento contratual; apenas, a Administragdo Publica

deixa de ter um beneficio extra.?’! J4 no contrato de eficiéncia o contratado assume um

dever de gerar economia para a Administragdo Publica, em razdo da qual sera feita a sua

remunera¢do, mas, ao contrario do instituto da remuneracgdo variavel, o ndo atingimento

da economia implica numa reducdo da remuneracdo e eventualmente em san¢do por

inadimplemento contratua

272
1.

270 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo:

Dialética, 2013. p. 408-409.

2"l SCHWIND, Rafael Wallbach. Remuneragio variavel e contratos de eficiéncia no regime diferenciado
de contratagdes publicas. In: JUSTEN FILHO, Marg¢al; PEREIRA, Cesar A. Guimardes. (Coord.). O
regime diferenciado de contratagdes puiblicas (RDC): comentarios a lei n° 12.462 ¢ ao decreto n°
7.581. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 187.

2 Ibid., p. 187.
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O objetivo do contrato de eficiéncia ¢ gerar uma economia para a
Administragdo Publica, na forma de reducdo de despesas correntes. Essas, de acordo
com o artigo 12 da Lei Federal n° 4.320/1964, classificam-se em despesas de custeio e
transferéncias correntes. As despesas de custeio sdo as dotagdes para manutencdo de
servigos anteriormente criados, inclusive as destinadas a atender a obras de conservagao
e adaptagdo de bens imoveis, conforme o § 1°, do artigo 12. J& as transferéncias
correntes sdo as dotacdes para despesas as quais ndo corresponda contraprestacao direta
em bens ou servicos, inclusive para contribui¢cdes e subvencdes destinadas a atender a
manuten¢do de outras entidades de direito publico ou privado, de acordo com o § 2°, do
artigo 12 da Lei Federal n° 4.320/1964. Novamente Rafael Wallbach Schwind aponta
que, muito provavelmente, o campo de aplicagdo do contrato de eficiéncia ¢ o das
despesas de custeio, mas, como o artigo 23, § 1°, refere-se de modo geral as despesas
correntes, ndo convém restringi-lo.””

O contrato de eficiéncia compreende uma obrigacdo de resultado, em que as
solugdes técnicas, ou seja, a concepgdo do objeto, ficardo a cargo do particular.”’* Segue
que o particular ndo tera direito a remuneragdo pelo seu simples esforco, caso a
economia pretendida ndo seja atingida, por mais que esse esfor¢o traga algum beneficio
para a Administragio Publica.””

De acordo com o § 1°, do artigo 23, da Lei do RDC, acima transcrito, o
contrato ¢ aplicavel aos servigos, ainda que inclua a realizacdo de obras e o
fornecimento de bens, sendo o particular remunerado com base em percentual da
economia gerada. Os pressupostos de utilizacdo do instituto em comento, segundo
Margal Justen Filho, sdo os seguintes: i) despesas de custeio superiores ao possivel:
deve haver indicios de desperdicio na utiliza¢ao dos recursos da Administracdo Publica;

i1) cabimento de reforma na situagdo existente: deve haver a possibilidade de reforma

> SCHWIND, Rafael Wallbach. Remuneragio variavel e contratos de eficiéncia no regime diferenciado
de contratagdes publicas. In: JUSTEN FILHO, Marg¢al; PEREIRA, Cesar A. Guimardes. (Coord.). O
regime diferenciado de contratagdes puiblicas (RDC): comentarios a lei n° 12.462 ¢ ao decreto n°
7.581. Belo Horizonte: Foérum, 2012, p. 187-188. Em sentido contrario, Cf. JUSTEN FILHO, Margal.
Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo: Dialética, 2013, para quem o
contrato de eficiéncia, sendo firmado com determinada entidade da Administragdo Publica, envolveria
apenas as despesas de custeio daquele 6rgdo, ndo sendo possivel versar sobre transferéncias correntes, as
quais se destinam a outros o6rgéos. p. 409.

2" Cf. JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p. 412.

7 Ibid., p. 413.
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nas instalacdes da Administragdo Publica, pois o contrato de eficiéncia ndo poderd ser
executado se houver impedimento de ordem juridica, material ou politica para a
reforma, sem a qual fica comprometido o atingimento do resultado; iii) exequibilidade
da contratagdo: o montante dos investimentos a cargo do particular deve ser
compensado pela economia potencialmente prometida; e 1iv) viabilidade: a
Administragdo Publica deve instaurar um procedimento interno para reunir as
informagdes pertinentes e avaliar a existéncia de empresas no mercado que oferecam o
servigo em questdo.”’

No consentaneo a remuneragdo do particular, o artigo 36, § 3°, do Decreto
estabelece que o instrumento convocatdrio deverd prever parametros objetivos de
mensuracdo da economia gerada com a execucdo do contrato, que servira de base de
calculo da remuneracdo devida ao contratado. Sobre esse tema, seria possivel
estabelecer escalas progressivas de percentuais, conforme a economia gerada, o que

. . . ~ - 1277
seria um interessante mecanismo de San¢cao premlal.

A remuneragdo sera destinada a
amortizar o capital investido pelo particular e a compensar todas as despesas incorridas,
além de lhe assegurar uma margem de lucro compativel com os riscos assumidos.”’®
Ainda, o instrumento convocatério e o contrato devem prever o momento de afericdo da
economia e um prazo razoavel para que ela comece a ser gerada.””

Deve-se ter em mente, também, que o artigo 36, § 4°, estabelece que o
retorno econdmico € o resultado da economia que se estima gerar com a execucao da
proposta de trabalho, deduzida a proposta de preco. Por conseguinte, a identificacdo da
proposta mais vantajosa para um contrato de eficiéncia deriva do maior retorno
econdmico liquido para a Administracdo Publica, que resulta da combinagdo de dois

fatores: 1) montante de reducdo das despesas correntes e ii) percentual de remuneragdo

~ 280
sobre a redugdo.

7% Cf. JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p. 422.

*77 Cf. SCHWIND, Rafael Wallbach. Remuneragdo variavel e contratos de eficiéncia no regime
diferenciado de contratagdes publicas. In: JUSTEN FILHO, Marcal, PEREIRA, Cesar A. Guimaraes.
(Coord.). O regime diferenciado de contratagdes publicas (RDC): comentarios a lei n® 12.462 ¢ ao
decreto n° 7.581. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 188-189.

2’8 Cf. JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p. 414.

7 Ibid., p. 189.

%0 SCHWIND, Rafael Wallbach. Remuneragio variavel e contratos de eficiéncia no regime diferenciado
de contratagdes publicas. In: JUSTEN FILHO, Marg¢al; PEREIRA, Cesar A. Guimardes. (Coord.). O
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O artigo 23, § 3° da Lei do RDC prevé que, nos casos em que ndo for
gerada a economia prevista no contrato de eficiéncia, a diferenga entre a economia
contratada e a efetivamente obtida sera descontada da remuneragdo da contratada. Caso
essa diferenca seja superior a remuneracdo da contratada, serd aplicada multa por
inexecu¢do contratual no valor da diferenca. O dispositivo incorre em defeito, pois, em
verdade, ndo se configura uma penalidade em sentido proprio, mas sim uma indenizagao
por perdas e danos.”®' Por fim, é possivel estabelecer no contrato um limite méaximo
para a diferenca entre a economia contratada e a efetivamente obtida. Superado esse, o
particular contratado sujeitar-se-4, ainda, a outras sangdes, além de ser obrigado a
indenizar a Administracdo Publica pela diferenca entre a economia prometida e a
obtida.

E indispensavel, também, que o instrumento convocatorio preveja o prazo
de vigéncia do contrato, durante o qual o particular compartilhard os beneficios e
auferird uma remuneracdo, ndo sendo cabivel que um contrato de eficiéncia seja

pactuado por prazo indeterminado.***

Importante frisar também, em relag@o aos prazos,
que, como ndo ha vinculagdo de recursos orcamentdrios com a remuneragdo do
particular, ndo se aplica a limitacdo da duracdo dos contratos a vigéncia dos respectivos
créditos orgamentarios, conforme previsto no artigo 57 da Lei Federal n°® 8.666/1993.%%

O contrato de eficiéncia ndo se confunde com outras figuras do
ordenamento juridico patrio. Distingue-se do contrato de terceirizagdo, na medida em
que ndo ha eliminacdo de quadro de pessoal da Administragcdo Publica, tampouco
assungdo da prestacdo de um servico em nome proprio pelo particular.*® Por esse
ultimo aspecto, qual seja, o de que ndo hé assungdo de servigo pelo proprio particular e,
portanto, inexiste relacdo direta entre o particular e o usudrio, ndo se confunde
tampouco com a concessdo de servico publico, regulada pela Lei Federal n°
8.987/1995.%% Por fim, o contrato de eficiéncia é distinto da concessdo administrativa

tratada na Lei Federal n° 11.079/2004, pois nessa ultima o parceiro privado assume uma

regime diferenciado de contratagdes puiblicas (RDC): comentarios a lei n° 12.462 ¢ ao decreto n°
7.581. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 190-191.

281 Cf. JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p. 415-416.

2 1bid., p. 417.

8 Ibid., p. 424.

* Ibid., p. 417.

3 Ibid., p. 418.
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atuagdo direta, permanente e continua, destinada a satisfazer as necessidades da
Administragdo Publica, o que ndo ocorre no contrato de eficiéncia, em que existe apenas
uma interven¢do pontual do particular, que presta servico necessario a reducdo das
despesas da Administracao Publica.”®® Ademais, na concessdo administrativa, a
remuneragdo do particular pode ser proporcional aos riscos, mas ndo sera calculada
como um percentual sobre os beneficios, tal como ocorre no contrato de eficiéncia.”’

A exemplo do que restou assentado acerca da contratagdo integrada, por
tratar-se igualmente de uma obrigacdo de resultado, Marcal Justen Filho entende que a
natureza e as caracteristicas do contrato de eficiéncia sdo incompativeis com a
elaboragio de um projeto basico prévio.”*® Podera existir um termo de referéncia
sumario, com indicagdo dos elementos fundamentais, com os estudos iniciais acerca da
viabilidade do contrato de eficiéncia, mas o projeto basico e o projeto executivo, caso
necessério, ficardo a cargo do particular.”® Ainda, como ndo hi desembolso pela
Administragdo Publica para custear as obras, servicos e fornecimentos, ndo cabe
or¢amento estimativo prévio ou mesmo cobertura orcamentaria, ja& que a remuneragao
do particular advira da economia gerada.””

Repise-se que a incompatibilidade da elaboragdo do projeto basico nao
autoriza a Administragdo Publica a aceitar uma prestacdo de servigos desprovida de

critérios minimos de qualidade. Pelo contrario, Margal Justen Filho salienta:

Deverdo ser fixados atributos de qualidade minima no tocante as prestagdes a
serem executadas pelo particular. As interveng¢des promovidas pelo particular
deverdo envolver produtos de qualidade adequada e respeitar todos os
padrdes exigidos pela técnica e pela ciéncia. Se a proposta ndo contemplar a
aplicagdo de materiais com qualidade apropriada, a observancia dos métodos
respaldados pela técnica, o respeito as exigéncias de desempenho e assim por
diante, n3o existira vantajosidade para a Administragdo. Portanto, a
finalidade de obten¢do de reducdo de despesas ndo afasta a necessidade de
respeito a atributos de qualidade minima. Essa questdo devera ser verificada
inclusive no contetido da proposta de trabalho apresentada pelo licitante.*”’

28 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p. 418.

7 Idem.

28 Ibid., p. 423.

¥ Idem.

Idem.

1 Ibid., p. 424.
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Quanto a esse ultimo aspecto, da proposta de trabalho, alias, o artigo 23, §
2°, da Lei do RDC e o artigo 37 do Decreto do RDC determinam que os licitantes
apresentardo propostas de trabalho e de preco. A proposta de trabalho devera
contemplar as obras, servigos ou bens, com respectivos prazos de realizacdo ou
fornecimento e a economia que se estima gerar, expressa em unidade de medida
associada a obra, bem ou servigo e expressa em unidade monetaria. Logo, conforme
anota Rafael Wallbach Schwind, o exame pela Administracdo Publica ndo se restringe
a0 maior retorno econdémico. E preciso verificar também se a proposta de trabalho é
condizente com a legislagdo vigente, ndo se admitindo a utilizagdo de meios
fraudulentos ou ilegais para gerar a economia prometida.***

Por fim, no que tange ao procedimento licitatorio em si, entende-se que a
utilizagdo do critério de maior retorno econdmico demanda a inversdo de fases tratada
pela Lei do RDC, ou seja, a adogdo da sistematica da Lei Geral de Licitagdes e
Contratos Administrativos, em que a fase de habilitagdo antecede a fase de julgamento
das propostas. Ocorre que, no contrato de eficiéncia, os requisitos de habilitacdo sdo
muito relevantes, sendo aconselhavel que somente sejam consideradas as propostas
formuladas pelos licitantes que comprovem sua idoneidade para executar o futuro
objeto do contrato.””

Da mesma forma, em relagdo ao modo de disputa, o fechado seria mais
adequado, pois a disputa de lances sucessivos apresenta riscos relevantes para a
Administragdo Publica, eis que cada licitante formulard uma proposta complexa, em que
estima o valor da economia e apresenta uma proposta de remuneragio porcentual.””*
Existem, portanto, duas varidveis na formulacdo da proposta e a producdo de lances
sucessivos envolveria a elevacdo da estimativa de economia ou a reducdo da
porcentagem de remunera¢do.””> Como a Administragio Publica ndo dispde de

condi¢cdes de avaliar com maior precisdo a corre¢do das propostas de trabalho e das

2 SCHWIND, Rafael Wallbach. Remuneragio variavel e contratos de eficiéncia no regime diferenciado
de contratagdes publicas. In: JUSTEN FILHO, Marg¢al; PEREIRA, Cesar A. Guimardes. (Coord.). O
regime diferenciado de contratagdes puiblicas (RDC): comentarios a lei n° 12.462 ¢ ao decreto n°
7.581. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 189-190.

0 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p. 427.

% Ibid., p. 428.

* Ibid., p. 428.
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economias geradas, a escolha pelo modo de disputa aberto gera um risco elevado de que

os licitantes desnaturarem suas propostas originais.*°

3.3.4 Sigilo do valor estimado

A Lei Federal n° 8.666/1993 estabelece, em seu artigo 40, § 2°, que o
orcamento estimado em planilhas de quantitativos e pregos unitarios do objeto licitado
devem obrigatoriamente compor os anexos do instrumento convocatorio.

O RDC, a seu turno, caminha em sentido contrario, eis que prevé que “o
orcamento previamente estimado para a contratacdo sera tornado publico apenas e
imediatamente apds o encerramento da licitagdo, sem prejuizo da divulgagdo do
detalhamento dos quantitativos e das demais informagdes necessarias para a elaboragdo
das propostas.”’ Adiante o § 3°, do artigo 6°, da Lei do RDC, indica a possibilidade de
divulgacdo do or¢camento juntamente com o edital de abertura do certame, ao assentar
que “Se ndo constar do instrumento convocatdrio, a informagao referida no caput deste
artigo possuiré carater sigiloso [...]”.*"* Nesse passo, o § 1°, do artigo 6°, da lei e o artigo
9°, § 2° do Decreto estipulam que o edital conterd o or¢gamento previamente estimado
nas hipoteses em que for adotado o critério de julgamento por maior desconto.

Como visto, trata-se a elaboracdo do orcamento de uma atividade que deve
ser desempenhada na fase interna do certame. Nao se pode confundir a sua elaboragdo
com a sua divulga¢do. A Administracdo Publica, a principio, estd obrigada a elaborar o
orcamento, salvo naqueles casos em que isso seja incompativel com o objeto licitado,
conforme serd abordado, ainda que ndo venha a divulgé-lo num primeiro momento.
Além de ter por objetivo a definicdo da necessidade administrativa e do objeto licitado,
hé previsao especifica sobre sua obrigatoriedade na Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei

Complementar n° 101/2000) e na legislagio orcamentéria.>”

2% JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p. 428.

7 Lei ordinaria federal n° 12.462, de 4 de agosto de 2011. Art. 6°.

*% Lei ordinaria federal n° 12.462, de 4 de agosto de 2011. Art. 6°, § 3°.

* Cf. CARDOSO, André Guskow. O regime diferenciado de contratagdes publicas: a questio da
publicidade do orcamento estimado. In: JUSTEN FILHO, Margal; PEREIRA, Cesar A. Guimarées.
(Coord.). O regime diferenciado de contratagdes publicas (RDC): comentarios a lei n® 12.462 ¢ ao
decreto n°® 7.581. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 75.
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Ademais, o sigilo abarca apenas os custos e estimativas de pre¢os. Como
alertam Egon Bockmann Moreira e Fernando Vernalha Guimardes: “Todas as demais
informagdes necessarias a formulacdo de propostas pelos interessados deverdo ser
acessiveis, inclusive as planilhas dos quantitativos unitarios, cuja disponibilizagao
prévia ¢ exigéncia inarredavel ao desencadeamento da licitagio”.**

Roberto Dias e Jodo Paulo Ferreira manifestam-se contra tal sistematica de
sigilo, assinalando que a mitigagdo a publicidade ndo se amolda a hipotese na qual o
“sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado”, situagdo eleita pela
Lei da Transparéncia como justificativa para o sigilo da informagao,’"! razio pela qual
os autores sustentam que essa pratica viola o principio da publicidade dos atos
administrativos, bem como os principios da eficiéncia e moralidade, no caso da
contratagio integrada e da remuneragdo variavel.’*

O sigilo do or¢gamento também foi objeto da ADIN 4.645, referida alhures.
Argumentou-se que a disposi¢do prevista no RDC inverteria a regra constitucional da
publicidade e da transparéncia da atuacdo estatal e ainda elidiria o dever constitucional
de motivagio dos atos administrativos.’”

Margal Justen Filho tem posicionamento diverso quanto a esse aspecto, pois
entende que, embora a regra geral imponha a elaboragdo da estimativa prévia de custos,
em razao da necessidade de a Administragdo Publica efetuar um pagamento ao futuro
contratante, em contrapartida a obra, servico ou bem por esse entregue, em outros casos
isso sera incompativel com a licitacdo, tal como no caso da contratacdo integrada.

Ocorre que, em sendo adotado tal regime de contratacdo, a atribuicdo de riscos serd do

particular e, via de regra, ndo havendo projeto basico, a Administragdo Publica nem

"% MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitacdo piiblica: a lei geral de
licitagdo — LGL e o regime diferenciado de contratagdo — RDC. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p. 198.
301« ei ordinaria federal n° 12.527, de 18 de novembro de 2011. Art. 4° Para os efeitos desta Lei,
considera-se: [...] III - informagdo sigilosa: aquela submetida temporariamente a restricdo de acesso
publico em razdo de sua imprescindibilidade para a seguranga da sociedade e do Estado;”

92 DIAS, Roberto; FERREIRA, Jodo Paulo. A publicidade no regime diferenciado de contratagdes
publicas (algumas consideragdes criticas). In:. CAMMAROSANO, Marcio; DAL POZZO, Augusto
Neves; VALIM, Rafael. (Coords.). Regime Diferenciado de Contratacio Publica — RDC (Lei n°
12.462/11;/decreto n°® 7.581/11): Aspectos fundamentais. 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte:
Forum, 2014. (Ediggo Kindle).

3% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo direta de inconstitucionalidade n°® 4.645. Requerentes:
PSDB — Partido da Social Democracia Brasileira, DEM — Democratas e PPS — Partido Popular Socialista.
Relator: Ministro Luiz Fux. Brasilia, 25 de agosto de 2011. A ADI ndo teve nem sequer seu pedido
cautelar apreciado até a data de encerramento desta dissertagao.
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sequer teria condigdes de elaborar esse calculo, pela falta dos elementos necessarios.>**

Isso também ocorre no caso da remuneragdo variavel, pois o critério de julgamento sera
o maior retorno econdmico. Dai a incompatibilidade com a elaboragdo de um orcamento
prévio.””

No mesmo sentido, André Guskow Cardoso, apds lembrar que a
transparéncia da atuacgdo estatal decorre de uma imposicao do artigo 5°, inciso XXXIII,
da Constitui¢do, atualmente regulado pela Lei Federal n° 12.527/2011 (Lei da
Transparéncia, ja referida), bem como do principio republicano; lembra que algumas
atividades estatais podem prescindir de uma ampla e prévia publicidade, sob pena
inclusive de prejudicar a persecugdo do interesse publico. Nesses casos, a publicidade
dé-se de forma diferida, apds a pratica do ato. Conclui o autor que o principio da
publicidade pode ser mitigado pela ponderagdo com outros principios consagrados na
Constituicao, desde que, obviamente, essa mitigagcdo seja feita com proporcionalidade,
ou seja, ndo pode ser por tempo indeterminado.’*®

A questdo do or¢amento prévio ganha destacada importancia no caso do
RDC, tendo em vista que a Lei Federal n® 12.462/2011, em seu artigo 24, inciso III,
prevé a desclassificagdo das propostas que apresentarem precos acima do orgamento
estimado para a contratagdo, mesmo no caso de esse documento permanecer em sigilo.
Adotou-se essa sistematica sob o argumento de que a divulgagdo do orgamento
previamente ao recebimento das propostas desincentiva a competi¢ao entre os licitantes.

Luiz Alberto Blanchet, em comentario acerca do Regime Geral de
Licitagdes e Contratos Administrativos da Lei Federal n° 8.666/1993, ponderou que “a
publicagdo dos orcamentos distorce os pre¢os a serem propostos, porque o proponente
deixara de calcular os seus proprios custos para se basear no orgamento da

Administragdo”.**” O autor ja alertava que “quando nio se da publicidade ao orgamento,

3% JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p. 107.

% Ibid., p. 108.

3% CARDOSO, André Guskow. O regime diferenciado de contratagdes piiblicas: a questio da publicidade
do orgamento estimado. In: JUSTEN FILHO, Margal; PEREIRA, Cesar A. Guimardes. (Coord.). O
regime diferenciado de contratagdes puiblicas (RDC): comentarios a lei n° 12.462 ¢ ao decreto n°
7.581. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 81-84.

397 BLANCHET, Luiz Alberto. Roteiro pratico das licitagdes. 3. ed. Curitiba: Jurua, 1995. p. 55.
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a variagdo dos precos ¢ maior, tornando maior a competitividade e a vantagem para o

interesse publico.”*®

Agregue-se que o orcamento sigiloso ¢ inspirado em experiéncias
internacionais, como uma forma para combater a corrupcdo e a ineficiéncia. A
Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico — OCDE, em
documento intitulado Diretrizes para Combater o Conluio entre Concorrentes em
Contratagdes Publicas assevera, no item “4. ELABORAR O PROCESSO DE
CONTRATACAO DE FORMA A REDUZIR EFICAZMENTE A COMUNICACAO
ENTRE CONCORRENTES”:

Ao eclaborar um processo de contratagdo publica, os responsaveis pelas
aquisi¢des devem estar conscientes dos diversos fatores que podem facilitar o
conluio. A eficiéncia do processo vai depender do modelo de contratagdo
adotado, mas também da forma como o concurso é concebido e levado a
cabo. Os requisitos de transparéncia sdo indispensdveis para um processo
correto, que contribua no combate a corrupgao. Estes requisitos devem ser
respeitados de uma forma equilibrada, a fim de ndo facilitar o conluio com a
disseminag@o de informagdes para além dos requisitos legais. Infelizmente,
ndo existe uma regra unica sobre a concep¢do de um leildo, concurso ou
licitagdo. As propostas tém de ser concebidas em fungdo da situagdo existente
e, sempre que possivel, devem ser consideradas as seguintes questdes:

[...]

. Recorrer a utilizagdo de pregos maximos de aquisi¢do apenas quando
estes se baseiam numa cuidadosa pesquisa de mercado ¢ se as entidades
adjudicantes estiverem convencidas de que se tratam de precos muito
competitivos. Esses pre¢os minimos ndo devem ser publicados, antes devem
ser mantidos confidenciais durante o processo ou depositados noutra
autoridade publica.’”’

Também o Banco Internacional para Reconstru¢do e Desenvolvimento
(BIRD) estabelece a confidencialidade de informagdes em licitagdes financiadas por
essa entidade. Com efeito, no documento “DIRETRIZES PARA AQUISICOES DE
BENS, OBRAS E SERVICOS TECNICOS FINANCIADOS POR EMPRESTIMOS
DO BIRD E CREDITOS & DOACOES DA AID, PELOS MUTUARIOS DO BANCO
MUNDIAL” consta:

% BLANCHET, Luiz Alberto. Roteiro pratico das licitagdes. 3. ed. Curitiba: Jurua, 1995. p. 55.

3% OECD - Organizagio de Cooperagdo ¢ Desenvolvimento Econdmico. Diretrizes para combater
conluios entre concorrentes em contratagoes publicas. Disponivel em:
<http://www.oecd.org/daf/competition/cartels/44162082.pdf>. p. 8-9. Acesso em: 25 jan. 2018.
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Confidencialidade

2.47 Apo6s a abertura das propostas, qualquer informacédo relativa a exame,
esclarecimento, e avaliagdo de propostas, bem como informagao relativa a
recomendagdes de outorga do contrato s6 serdo fornecidas aos licitantes ¢ a
terceiros ndo envolvidos oficialmente nesse processo de avaliagdo das
propostas, apds a publicagio da outorga do contrato.”"*

Nos Estados Unidos, a Federal Acquisition Regulation (FAR), norma que
regula os procedimentos de contratacdo no ambito Federal, estabelece nas Secdes

36.203 e 36.204:

36.203 Government estimate of construction costs.

(a) An independent Government estimate of construction costs shall be
prepared and furnished to the contracting officer at the earliest practicable
time for each proposed contract and for each contract modification
anticipated to exceed the simplified acquisition threshold. The contracting
officer may require an estimate when the cost of required work is not
anticipated to exceed the simplified acquisition threshold. The estimate shall
be prepared in as much detail as though the Government were competing for
award.

[...]

(c) Access to information concerning the Government estimate shall be
limited to Government personnel whose official duties require knowledge of
the estimate. An exception to this rule may be made during contract
negotiations to allow the contracting officer to identify a specialized task and
disclose the associated cost breakdown figures in the Government estimate,
but only to the extent deemed necessary to arrive at a fair and reasonable
price. The overall amount of the Government’s estimate shall not be
disclosed except as permitted by agency regulations.

36.204 Disclosure of the magnitude of construction projects.

Advance notices and solicitations shall state the magnitude of the
requirement in terms of physical characteristics and estimated price range. In
no event shall the statement of magnitude disclose the Government’s
estimate.’"!

31 BRASIL. Ministério de Minas e Energia. Diretrizes para aquisicdes de bens, obras e servigos

técnicos financiados por empréstimos do Bird e créditos & doacdes da AID, pelos mutudrios do
Banco Mundial. Disponivel em:
<http://www.mme.gov.br/documents/10584/1252223/Diretrizes_para_bensx _obras_e_servixos_txcnicos.
pdf/46d52bbc-4017-44d3-9a4c-39a691af54bc>. Acesso em: 26 jan. 2018.

' UNITED STATES OF AMERICA. Department of defense. Federal acquisition regulation. Mar.
2005. Disponivel em: <https://www.acquisition.gov/browsefar>. Acesso em: 28 jan. 2018. [Tradugéo
Livre: 36.203 Estimativa do governo dos custos de construgdo. (a) Uma estimativa independente do
governo dos custos de construgdo deve ser preparada e¢ fornecida ao agente contratante o mais cedo
possivel para cada contrato proposto e para cada modificagdo do contrato antecipada a exceder o limiar de
aquisi¢@o simplificado. O contratante pode exigir uma estimativa quando o custo do trabalho exigido ndo
se prevé exceder o limiar de aquisi¢do simplificado. A estimativa deve ser preparada com muito detalhe,
como se 0 governo estivesse concorrendo para adjudicagdo. [...] (¢) O acesso a informacdes relativas a
estimativa do governo deve ser limitado ao pessoal do governo cujas fungdes oficiais exigem
conhecimento da estimativa. Uma excegdo a esta regra pode ser feita durante as negociagdes do contrato
para permitir que o agente contratante identifique uma tarefa especializada e divulgue os valores de
reparticdo de custos associados na estimativa do governo, mas somente na medida em que julgue
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Por fim, cite-se o artigo 50° item 4, da Diretiva 2014/24/EU, da Unido

Européia:

4. Certas informacdes relativas a adjudica¢do de um contrato ou a celebragéo
de um acordo-quadro podem nio ser publicadas caso a sua divulgagdo possa
obstar a aplicagdo da lei, ser contraria ao interesse publico, lesar os legitimos
interesses comerciais de certos operadores econdmicos, publicos ou privados,
ou prejudicar a concorréncia leal entre eles.”'?

Destarte, o sigilo do orgamento em conjunto com a regra de desclassificacao
de propostas cujo preco se encontre acima daquele valor or¢ado destina-se a evitar o
conluio entre os licitantes, com a elevacdo de precos a niveis proximos daqueles
estimados pela Administragdo Publica. Seria um estimulo para que os licitantes
elaborassem suas propostas com a maior margem de desconto possivel, sob pena de vé-
las desclassificadas. Sobre esse segundo aspecto, Alécia Paolucci Nogueira Bicalho e
Carlos Pinto Coelho Motta afirmam que ha a “possibilidade de se conferir maior
densidade a responsabilidade do proponente quanto ao valor da proposta a ser
construida, negociada e contratada com a Administra¢io Publica”.*"?

Em suas informacgdes prestadas na ja aludida ADI 4.645, o Senado Federal
esclareceu que o sigilo previsto na lei ¢ delimitado quanto ao tempo (até o encerramento
da licita¢do), quanto aos sujeitos (ndo abrange os 6rgaos de controle) e quanto ao objeto
(or¢amento estimado).”'® Assim, teria havido ponderagio adequada dos valores

constitucionais envolvidos, notadamente os principios da moralidade e da publicidade,

preservando-se seus nucleos essenciais. Nesse sentido e segundo consta nas referidas

necessario para chegar a um prego justo e razoavel. O montante total da estimativa do Governo ndo deve
ser divulgado, exceto conforme permitido pelos regulamentos da agéncia. 36.204 Divulgagdo da
magnitude dos projetos de construgdo. As notificagdes e solicitagdes antecipadas devem indicar a
magnitude da obra em termos de caracteristicas fisicas e faixa de preco estimada. Em nenhum caso, a
declaragdo de magnitude divulgara a estimativa do governo].

312 UNIAO EUROPEIA. Parlamento europeu. Diretiva 2014/24/UE, de 28 de marco de 2014.
Estrasburgo, 2014. Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0024&from=PT>. Acesso em: 29 jan. 2018.

313 BICALHO, Alécia Paolucci Nogueira; MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Comentarios ao regime
diferenciado de contratacées: lei n® 12.462/2011 — decreto n® 7.581/2011. 2. ed. rev. ampl. e atual.. Belo
Horizonte: Forum, 2014. p. 137.

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo direta de inconstitucionalidade n°® 4.645. Requerentes:
PSDB — Partido da Social Democracia Brasileira, DEM — Democratas e PPS — Partido Popular Socialista.
Relator: Ministro Luiz Fux. Brasilia, 25 de agosto de 2011.
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informagdes prestadas pelo Senado, o que a Lei Federal n°® 12.462 pretendeu foi diferir a
publicidade do or¢amento para evitar a formagdo de cartel e a elevacdo de precos entre
as empresas participantes dos procedimentos licitatorios.”"

Com efeito, André Guskow Cardoso assevera:

[...] ha demonstragdes objetivas no ambito da ciéncia econdmica de que, em
regra, a ndo divulgacdo do or¢amento estimado pela Administragdo para
determinada contratagdo tem como efeito o incentivo a comportamentos
competitivos pelos licitantes, conduzindo potencialmente a obtengdo de
propostas mais vantajosas, derivadas da ampliagdo da disputa. Trata-se de
influenciar o comportamento dos licitantes, por meio da supressdo de
determinada informagdo ao inicio da fase de disputa, de modo a obter
propostas mais reduzidas.’'®

De fato, as licitagdes sdo um campo de estudo em que se pode aplicar a
Teoria dos Jogos,”'” cuja premissa basica ¢ a racionalidade dos jogadores. A situagio
amolda-se ao Dilema do Prisioneiro.”'® Assim, os licitantes seriam racionais nas suas
escolhas, ou seja, buscariam maximizar seus ganhos ou beneficios. Em geral, o tema ¢
abordado com vista a estimular a cooperacdo entre os participantes. No caso, porém,
busca-se o oposto por meio do instituto do sigilo do or¢amento: eliminar qualquer forma

de cooperagdo (cartelizacdo) entre os licitantes.

315 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo direta de inconstitucionalidade n°® 4.645. Requerentes:

PSDB — Partido da Social Democracia Brasileira, DEM — Democratas e PPS — Partido Popular Socialista.
Relator: Ministro Luiz Fux. Brasilia, 25 de agosto de 2011.

31 CARDOSO, André Guskow. O regime diferenciado de contratagdes piiblicas: a questio da publicidade
do orgamento estimado. In: JUSTEN FILHO, Margal; PEREIRA, Cesar A. Guimardes. (Coord.). O
regime diferenciado de contratagdes publicas (RDC): comentarios a lei n° 12.462 ¢ ao decreto n°
7.581. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 87.

317 A teoria dos jogos reconhece que a conduta a ser adotada por um sujeito, em face de certo conflito em
face de terceiros, ¢ fortemente influenciada pelas expectativas relacionadas a conduta alheia. Uma pessoa
adota suas decisdes ndo apenas como uma solu¢do puramente pessoal. Toma em vista o conjunto de agdes
e reagdes pessoais ¢ do outro, tal como os possiveis resultados que poderdo ser obtidos a partir da
conjugacdo desses fatores. A teoria dos jogos baseia-se na concep¢do de que a decisdo adotada
individualmente é produto de uma avaliagdo racional acerca da obtengdo da melhor relagdo custo-
beneficio possivel. A natureza do custo ou do beneficio depende das circunstincias e o que o sujeito
sempre pretende ¢ obter a maior vantagem possivel a partir das escolhas realizadas. Cf. JUSTEN FILHO,
Margal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sdo Paulo: Dialética, 2002. p. 48.

318 «A historia original funciona da seguinte forma: dois suspeitos de um crime sio presos pela policia e
interrogados separadamente, pois a policia ndo tem provas suficientes para condena-los. Um deles pode
desertar, confessando, e esperar uma pena mais leve. Porém, se ambos confessarem, serdo condenados.
Por outro lado, se cooperarem entre si ¢ ndo confessarem, serdo condenados a uma pena menor.” Cf.
AXELROD, Robert. A evolucio da cooperacio. Traducdo de Jusella Santos. Sdo Paulo: Leopardo,
2010. p. 118.
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Bruno de Oliveira Lira, em estudo sobre os cartéis no ambito das licitagoes,
assevera que o pre¢o de reserva atende a uma dupla funcdo: 1) retira do certame as
empresas que tenham um custo de producdo maior do que o preco de reserva
apresentado pela Administracdo Publica; e ii) promove um acirramento do nivel de
competitividade das empresas participantes do certame, ja que essas deverdo compensar
a menor probabilidade de ganhar a licitacdio com a apresentacdo de cotacdes mais
baixas.”" Assim, com o preco de reserva sigiloso, os cartéis perdem a referéncia do
valor méximo pelo qual podem cotar o seu produto, a fim de obterem o maior lucro
colusivo possivel. Nesse caso, tenderdo a cotar de forma mais agressiva, sob pena de
perder o certame por conta de uma possivel desclassificagdo devido ao sobreprego.”*

Margal Justen Filho, contudo, observa que essa premissa € questionavel e de
dificil verificagdo. E questionavel porque incompativel com a natureza de um mercado
competitivo. O pressuposto da licitacdo ¢ o de que o licitante que apresentar a menor
proposta sera o vencedor. Ai reside o incentivo. Por outro lado, se existir um acordo
antijuridico entre os licitantes, ou seja, um conluio para escolher o vencedor, ¢é

. . ~ ~ 321 .
irrelevante a divulga¢@o ou ndo do valor do orcamento.”” Assim:

Ao determinar o sigilo do orgamento e a desclassificagdo das propostas de
valor superior, a Lei do RDC consagra uma espécie de solucdo fatalista.
Trata-se de reconhecer como inevitavel o acordo ilegal entre os licitantes.
Entdo, a Administragdo renuncia a repressdo desse tipo de conduta
reprovavel e apenas se satisfaz em obter um prego ao menos igual aquele
constante do orgamento estimado.***

Ademais, considerando que a apresentacdo de propostas escritas segue-se a
fase de lances entre os licitantes, seria ilogico pensar que haveria uma reducdo da
competitividade simplesmente pela divulgagdo do orgamento.’*

Marcio Cammarosano ¢ mais enfatico, ao afirmar que o argumento ¢

falacioso, ja que, havendo sigilo ou ndo, sempre poderd haver conluio entre os licitantes,

1 LIRA, Bruno de Oliveira. Cartéis em licitagdo: utilizando a teoria dos leildes para avaliar a legislagdo

licitatéria nacional. Recife, 2012. 124f. Dissertagdo (Mestrado em Direito). Faculdade de Direito do
Recife, Universidade Federal de Pernambuco. p. 92-93.
2 Ibid., p. 93.
321 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p. 114-115.
22 Ibid., p. 115.
323 1.
Ibid., p. 115.
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até pelo fato de que a Administragdo Publica elabora o orgamento prévio de acordo com
os precos vigentes no mercado, que sdo, obviamente, do conhecimento das empresas do
ramo.’** O autor alerta que, por estar o orcamento disponivel aos érgios de controle
interno e externo, havera risco de quebra do sigilo por parte de algum integrante dos
referidos orgdos.*”’

Os riscos derivados da sistematica poderiam ser sintetizados da seguinte
forma: a) quebra do sigilo por parte dos servidores publicos que t€ém acesso ao
orcamento sigiloso; b) estimativa reduzida por parte da Administracdo Publica, em
patamares incompativeis com o mercado, o que acaba por causar a desclassificacdo de
todas as propostas.”*

Na primeira hipotese, deve a Administracdo Publica cercar-se de todos os
cuidados para que haja um controle de acesso a informagdo, com a adog¢do de meios
fisicos e eletronicos, tais como termos de confidencialidade, senhas de acesso ¢
autuacdo das informagdes relativas ao or¢amento em cadernos separados, € a
responsabilizagdo dos agentes envolvidos em eventual vazamento.’>” O mesmo ocorrera
nos o6rgaos de fiscalizagdo, sejam internos sejam externos. O assunto foi objeto da
Portaria n°® 85, de 3 de abril de 2012, do Tribunal de Contas da Unido, que define os
procedimentos relativos ao tramite de matérias sigilosas que integrem os processos de
licitagdo na modalidade RDC da Administragdo Publica Federal. A titulo ilustrativo,
entre outras providéncias, essa norma determina que, em trabalho de fiscalizagdo
executado por unidade técnica junto as entidades, em que sejam colhidos documentos
que possam estar acobertados por sigilo, deverd ser solicitado do gestor publico
competente a indicagdo, mediante termo circunstanciado, de quais partes desses

documentos devem ser protegidos pelo referido sigilo. Ainda, no caso de item que ndo

** CAMMAROSANO, Marcio. Artigos 5° a 7° da lei n® 12.462, de 05 de agosto de 2011. In: ;
DAL POZZO, Augusto Neves;, VALIM, Rafael. (Coords.). Regime Diferenciado de Contratacio
Publica — RDC (Lei n® 12.462/11;/decreto n® 7.581/11): Aspectos fundamentais. 3. ed. rev., ampl. ¢
atual. Belo Horizonte: Forum, 2014. (Edi¢ao Kindle).

2 Ibid.

%6 Cf. CARDOSO, André Guskow. O regime diferenciado de contratagdes publicas: a questio da
publicidade do orcamento estimado. In: JUSTEN FILHO, Margal; PEREIRA, Cesar A. Guimarées.
(Coord.). O regime diferenciado de contratagdes publicas (RDC): comentarios a lei n® 12.462 ¢ ao
decreto n°® 7.581. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 91-92.

27 Ibid., p. 91-92.
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seja passivel de digitalizacdo, este deverd ser criptografado e sua senha armazenada em
peca sigilosa.>*®

A consequéncia, na segunda hipotese, nos termos do artigo 26, paragrafo
unico, da Lei do RDC, sera negociar com o autor da melhor proposta a sua redugdo aos
patamares or¢ados pela entidade licitante. Caso os licitantes se recusem a fazé-lo, sera
necessaria a renovagdo do processo licitatorio, até que algum licitante apresente
proposta em valor inferior ao do orcamento.

Um risco que ndo pode ser ignorado, ainda nessa segunda hipotese, ¢ a
alteracdo do orgamento inicialmente elaborado, por parte da entidade licitante,
exatamente para evitar a renovagdo do processo licitatdrio, para evitar atrasos no
cronograma de realizacdo da contratacao.

Poderia, por fim, persistindo a situagdo, a Administracdo Publica licitante
realizar a contratacdo direta, nos termos do artigo 24, inciso VII, da Lei Federal n°
8.666/1993.%*

Por derradeiro, o sigilo deveré perdurar até a adjudicacdo do objeto licitado,
conforme previsto no artigo 9° do decreto do RDC. A questdo pode gerar certa
divergéncia, pois o caput do artigo 6° da Lei do RDC determina que o sigilo do
orcamento previamente estimado deve perdurar até o encerramento da licitagdo. Méarcio
Cammarosano entende que o encerramento, a teor dos artigos 12, VII, e 28, caput, da
Lei Federal n® 12.462/2011 ocorreria com o exaurimento dos recursos administrativos,
devendo, entdo, a Administragdo Publica levantar o sigilo sobre o valor or¢ado, sendo

ilegal que s6 venha a fazé-lo ap6s a adjudicagio.”

328 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Portaria n° 85, de 3 de abril de 2012. Brasilia, 2012.
Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/juris/Web/Juris/ConsultarTextual2/Normativos.faces?anoDocumento=2012&nu
meroDocumento=85&situacao=todasSituacoes&>. Acesso em: 29 jan. 2018.

32 Lei Federal n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Art. 24. E dispensével a licitagdo: [...] VII - quando as
propostas apresentadas consignarem pregos manifestamente superiores aos praticados no mercado
nacional, ou forem incompativeis com os fixados pelos orgdos oficiais competentes, casos em que,
observado o paragrafo tnico do art. 48 desta Lei e, persistindo a situagdo, sera admitida a adjudicagéo
direta dos bens ou servigos, por valor ndo superior ao constante do registro de precos, ou dos servigos;

3% CAMMAROSANO, Marcio. Artigos 5° a 7° da lei n® 12.462, de 05 de agosto de 2011. In: ;
DAL POZZO, Augusto Neves, VALIM, Rafael. (Coords.). Regime Diferenciado de Contratacio
Publica — RDC (Lei n® 12.462/11;/decreto n® 7.581/11): Aspectos fundamentais. 3. ed. rev., ampl. ¢
atual. Belo Horizonte: Forum, 2014. (Edi¢do Kindle). Margal Justen Filho, com base em uma intepretagéo
finalistica do instituto, afirma que o sigilo sobre o or¢amento deve cessar a partir do momento em que nido
houver mais competigdo entre os licitantes, o que ocorre antes da adjudicacio. A guisa de exemplo, trata
da hipdtese em que todos os licitantes tiverem suas propostas desclassificadas. Nesse caso, para
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Conclui-se, portanto, que o sigilo do or¢amento ndo ofende os principios da
publicidade e da moralidade, eis que o que se verifica ¢ uma publicidade diferida do
orcamento elaborado pela Administragdo Publica, o que ¢ compativel com o
ordenamento juridico. O levantamento do sigilo apds o encerramento da licitagdo ou da
competicdo entre os licitantes, o que parece mais adequado, bem como a disponibilidade
aos orgaos de fiscalizacdo encerra uma adequada ponderacdo com os fins a que se
destina a sistematica em questao.

Por outro lado, em relagdo a eficiéncia, embora de fato seja dificil avaliar os
resultados desse procedimento, sua adocdo mostra-se compativel com os estudos
realizados no ambito da teoria dos jogos, bem como com a pratica internacional, em que

¢ largamente aceito e recomendado.

3.3.5 Procedimento recursal

O artigo 27 da Lei do RDC estabelece:

Art. 27. Salvo no caso de inversdo de fases, o procedimento licitatorio tera
uma fase recursal Ginica, que se seguira a habilitagdo do vencedor.

Paragrafo unico. Na fase recursal, serdo analisados os recursos referentes ao
julgamento das propostas ou lances e a habilitagdo do vencedor.

Ressalte-se, novamente, que a inversao de fases referida pelo artigo 27
remete ao modelo tradicional da Lei Geral de Licitacdes e Contratos, em que a
habilitagdo ocorre antes da fase de julgamento das propostas. Portanto, salvo se adotada
essa sistematica, a fase recursal serd unica e ocorrerd apos a fase de habilitagdo, ao final
da disputa.

Se, ao contrario, for adotada essa “inversdo de fases”, ou seja, se a entidade
que promove o certame entender conveniente realizd-lo de acordo com a sistematica da
Lei Geral de Licitagdes e Contratos, mediante ato motivado e devidamente previsto no

instrumento convocatério, conforme estabelece o artigo 12, paragrafo nico, da Lei do

possibilitar o recurso as partes interessadas, serd necessaria a divulgacdo do valor do orgamento da
Administragdo Publica. Cf. JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto
7.581/11. Séo Paulo: Dialética, 2013. p. 122-123.
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RDC,”! entdo havera duas fases recursais e os licitantes poderdo apresentar recursos
apos a fase de habilitagdo e apos a fase de julgamento das propostas.

Adiante, a Se¢do IV da Lei do RDC, que compreende os artigos 45 e 46,
trata dos pedidos de esclarecimento, impugnacdes e recursos. Cuida-se, em grande
medida, de uma combinag@o dos procedimentos adotados na Lei Federal n°® 8.666/1993
e na Lei do Pregdo (Lei Federal n® 10.520/2002).

Nesse passo, o artigo 45 da Lei do RDC>*? praticamente repete a redagdo da

. . - 333 . ~
Lei Geral sobre recursos e impugnacdes.”” O prazo para apresentar impugnagdo ao

31« ei Federal n° 12.462, de 4 de agosto de 2011. Art. 12. O procedimento de licitagio de que trata esta
Lei observara as seguintes fases, nesta ordem: I - preparatoria; Il - publicagdo do instrumento
convocatorio; 111 - apresentagdo de propostas ou lances; IV - julgamento; V - habilitagdo; VI - recursal; e
VII - encerramento. Paragrafo tnico. A fase de que trata o inciso V do caput deste artigo podera,
mediante ato motivado, anteceder as referidas nos incisos III e IV do caput deste artigo, desde que
expressamente previsto no instrumento convocatorio.”

337 “Lei Federal n° 12.462, de 4 de agosto de 2011. Art. 45. Dos atos da administragio publica decorrentes
da aplicag@o do RDC caberdo: I - pedidos de esclarecimento e impugnacdes ao instrumento convocatorio
no prazo minimo de: a) até 2 (dois) dias tteis antes da data de abertura das propostas, no caso de licitagdo
para aquisi¢do ou alienacdo de bens; ou b) até 5 (cinco) dias uteis antes da data de abertura das propostas,
no caso de licitagdo para contratagdo de obras ou servigos; II - recursos, no prazo de 5 (cinco) dias tteis
contados a partir da data da intimagdo ou da lavratura da ata, em face: a) do ato que defira ou indefira
pedido de pré-qualificagdo de interessados; b) do ato de habilitagdo ou inabilitacdo de licitante; c) do
julgamento das propostas; d) da anulagdo ou revogagdo da licitagdo; e) do indeferimento do pedido de
inscrigdo em registro cadastral, sua alteragdo ou cancelamento; f) da rescisdo do contrato, nas hipéteses
previstas no inciso I do art. 79 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993; g) da aplicagdo das penas de
adverténcia, multa, declaragdo de inidoneidade, suspensdo temporaria de participacdo em licitagdo e
impedimento de contratar com a administragdo publica; e III - representagdes, no prazo de 5 (cinco) dias
uteis contados a partir da data da intimagdo, relativamente a atos de que néo caiba recurso hierarquico. §
1° Os licitantes que desejarem apresentar os recursos de que tratam as alineas a, b e ¢ do inciso II do caput
deste artigo deverdo manifestar imediatamente a sua intengdo de recorrer, sob pena de preclusdo. § 2° O
prazo para apresentagdo de contrarrazdes sera o mesmo do recurso e comegara imediatamente apds o
encerramento do prazo recursal. § 3° E assegurado aos licitantes vista dos elementos indispensaveis a
defesa de seus interesses. § 4° Na contagem dos prazos estabelecidos nesta Lei, excluir-se-a o dia do
inicio e incluir-se-& o do vencimento. § 5° Os prazos previstos nesta Lei iniciam e expiram
exclusivamente em dia de expediente no ambito do 6rgdo ou entidade. § 6° O recurso sera dirigido a
autoridade superior, por intermédio da autoridade que praticou o ato recorrido, cabendo a esta
reconsiderar sua decisdo no prazo de 5 (cinco) dias uteis ou, nesse mesmo prazo, fazé-lo subir,
devidamente informado, devendo, neste caso, a decisdo do recurso ser proferida dentro do prazo de 5
(cinco) dias uteis, contados do seu recebimento, sob pena de apuragdo de responsabilidade.”

333 «Lei Federal n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Art. 41. A Administragio ndo pode descumprir as
normas e condi¢des do edital, ao qual se acha estritamente vinculada. § 1° Qualquer cidaddo é parte
legitima para impugnar edital de licitagdo por irregularidade na aplicagdo desta Lei, devendo protocolar o
pedido até 5 (cinco) dias tteis antes da data fixada para a abertura dos envelopes de habilitagdo, devendo
a Administraggo julgar e responder a impugnagdo em até 3 (trés) dias uteis, sem prejuizo da faculdade
prevista no § 1° do art. 113. § 2° Decaira do direito de impugnar os termos do edital de licitagdo perante a
administragdo o licitante que ndo o fizer até o segundo dia ttil que anteceder a abertura dos envelopes de
habilitagdo em concorréncia, a abertura dos envelopes com as propostas em convite, tomada de precos ou
concurso, ou a realizagdo de leildo, as falhas ou irregularidades que viciariam esse edital, hipdtese em que
tal comunicag@o ndo tera efeito de recurso. § 3° A impugnagio feita tempestivamente pelo licitante ndo o
impedira de participar do processo licitatorio até o transito em julgado da decisdo a ela pertinente. § 4° A
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edital foi alterado de 2 (dois) para 5 (cinco) dias tuteis antes da data marcada para
abertura das propostas, no caso de licitagdo para contratagdo de obras ou servicos; € o
prazo para interposicdo de recurso foi reduzido de 10 (dez) para 5 (cinco) dias tteis
contra decisdo que declara a inidoneidade do contratado para licitar ou contratar com a
Administragdo Publica.

Em relagdo aos pedidos de esclarecimentos ao instrumento convocatério,
convém esclarecer que a Lei do RDC apenas deu aplicagdo a garantia constitucional de
acesso & informagdo,”** regulamentada pela Lei Federal n® 12.527/2011. Essa, em seu

artigo 7°, inciso VI, estabelece:

Art. 7°. O acesso a informagdo de que trata esta Lei compreende, entre outros,
os direitos de obter: [...]

VI - informagdo pertinente & administragdo do patrimdnio publico, utilizagdo
de recursos publicos, licitagdo, contratos administrativos; e

O objeto do pedido de esclarecimento ¢ toda e qualquer informacao

pertinente a licitacdo, esteja ou ndo contida no instrumento convocatorio, ou a outros

inabilitacdo do licitante importa preclusdo do seu direito de participar das fases subsequentes. Art. 109.
Dos atos da Administragdo decorrentes da aplicacdo desta Lei cabem: I - recurso, no prazo de 5 (cinco)
dias tteis a contar da intimagdo do ato ou da lavratura da ata, nos casos de: a) habilitagdo ou inabilitagdo
do licitante; b) julgamento das propostas; c¢) anulagdo ou revogacdo da licitagdo; d) indeferimento do
pedido de inscrigdo em registro cadastral, sua alteragdo ou cancelamento; e) rescisdo do contrato, a que se
refere o inciso I do art. 79 desta Lei; f) aplicacdo das penas de adverténcia, suspensdo temporaria ou de
multa; II - representagdo, no prazo de 5 (cinco) dias uteis da intimag@o da decisdo relacionada com o
objeto da licitagdo ou do contrato, de que ndo caiba recurso hierarquico; III - pedido de reconsideragéo, de
decisdo de Ministro de Estado, ou Secretario Estadual ou Municipal, conforme o caso, na hipotese do § 4°
do art. 87 desta Lei, no prazo de 10 (dez) dias uteis da intimag@o do ato. § 1° A intimagdo dos atos
referidos no inciso I, alineas "a", "b", "c" e "e", deste artigo, excluidos os relativos a adverténcia e multa
de mora, e no inciso III, seréd feita mediante publica¢do na imprensa oficial, salvo para os casos previstos
nas alineas "a" e "b", se presentes os prepostos dos licitantes no ato em que foi adotada a decisdo, quando
podera ser feita por comunicagdo direta aos interessados ¢ lavrada em ata. § 2° O recurso previsto nas
alineas "a" e "b" do inciso I deste artigo tera efeito suspensivo, podendo a autoridade competente,
motivadamente e presentes razdes de interesse publico, atribuir ao recurso interposto eficacia suspensiva
aos demais recursos. § 3° Interposto, o recurso serd comunicado aos demais licitantes, que poderdo
impugna-lo no prazo de 5 (cinco) dias uteis. § 4° O recurso sera dirigido a autoridade superior, por
intermédio da que praticou o ato recorrido, a qual podera reconsiderar sua decisdo, no prazo de 5 (cinco)
dias tteis, ou, nesse mesmo prazo, fazé-lo subir, devidamente informado, devendo, neste caso, a deciséo
ser proferida dentro do prazo de 5 (cinco) dias uteis, contado do recebimento do recurso, sob pena de
responsabilidade. § 5° Nenhum prazo de recurso, representagdo ou pedido de reconsideragdo se inicia ou
corre sem que os autos do processo estejam com vista franqueada ao interessado. § 6° Em se tratando de
licitagdes efetuadas na modalidade de "carta convite" os prazos estabelecidos nos incisos I e II ¢ no
paragrafo 3° deste artigo serdo de dois dias uteis.”

3% JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p. 644.
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atos normativos, como, por exemplo, os procedimentos auxiliares & licitagdo.>>> Sera
legitimado ativo para a propositura do pedido qualquer pessoa fisica ou juridica.’*®

A resposta da Administracdo Publica — que ¢ vinculante e produz efeitos em
relacdo a terceiros — deve-se dar em prazo razoavel para a apresentagdo da proposta por
parte do particular e sua auséncia recomenda, inclusive, o adiamento da entrega das
propostas.3 37

A impugnacdo, a seu turno, ¢ dirigida contra atos administrativos de
conteido normativo que disciplinam eventos futuros.®® S3o aplicaveis a esse
expediente as consideragdes acima delineadas sobre o pedido de esclarecimento ao
instrumento convocatorio.

Margal Justen Filho ressalta que tanto o requerimento de informacdes

quanto as impugnagdes apresentam dimensao nao apenas individual. Nesse aspecto:

a insatisfagdo individual de um sujeito pode representar o meio para prevenir
danos mais amplos. A fixacdo de condigdes que impecam a competicdo
ampla e isondmica ou que propiciem a sele¢do de proposta ndo vantajosa
violam ndo apenas o interesse privado e egoistico de um licitante, mas os
interesses coletivos protegidos pela ordem juridica.’*

Ainda, o artigo 45, inciso I, da Lei do RDC prevé que o prazo sera contado
em relagdo a abertura das propostas. Contudo, a expressao ¢ inadequada, pois 1) admite-
se o oferecimento de propostas no modo aberto e ndo apenas fechado, em envelopes,
conforme o artigo 17, inciso I, da Lei do RDC:; e ii) pode ocorrer a inversdo das fases de
habilitacdo e julgamento, com a entrega dos envelopes de habilitagdo antes das
propostas técnicas e de prego.

No que tange aos recursos propriamente ditos, podem ser estabelecidos os
seguintes requisitos de admissibilidade: 1) existéncia de uma decisdo administrativa; ii)
interesse recursal (sucumbéncia). Essa decis@o deve lesar direitos ou afetar interesses da
parte; iii) legitimidade ativa: serd legitima para interpor o recurso a pessoa fisica ou

juridica que participa da licitagdo, do procedimento auxiliar ou do contrato; iv) forma:

335 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p. 646.

330 1dem.

37 Ibid., p. 647-649.

38 Ibid., p. 649.

% Ibid., p. 650.
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segue a forma da licitagdo. Em geral, o recurso serd escrito; v) fundamentagdo: sdo as
razdes pelas quais a decisdo deve ser invalidada ou reformada. A auséncia de
fundamentagdo impede o conhecimento do recurso; vi) juntada de documentos
destinados a demonstrar a argumenta¢do do recorrente; vii) pedido: a invalidacdo ou
reforma da decisdo atacada; viii) prazo: 5 (cinco) dias uteis contados a partir da ciéncia
da decisdo; ix) oportunidade propria: no RDC, a fase recursal em geral ocorre ao final
da disputa; x) manifestagio:**" adotou-se procedimento similar ao do Pregdo quanto a
necessidade de manifestar a intencdo de recorrer imediatamente apds o julgamento, sob
pena de preclusdo, conforme dispde o § 1°, do artigo 45, da Lei do RDC. Contudo, ao
contrario da modalidade de Pregdo, ndo ¢ necessario que o licitante justifique sua
intencdo de recorrer. A mera declaracdo de vontade recursal, consignada em ata, ¢é
suficiente para que se inicie o procedimento recursal, com a concessdo de prazo para
apresentacdo das razdes de recurso. Quanto ao momento para essa manifestacdo, o
dispositivo estabelece que os licitantes deverdo manifestar imediatamente a sua inten¢ao
de recorrer. Ja o artigo 53 do Decreto Federal n® 7.581/2011 determina que os licitantes
que desejarem recorrer deverdo manifestar-se imediatamente, apds o término de cada
$€ssao.

Sobre esse ponto William Romero destaca que a fase recursal unica deve
desenvolver-se integralmente apds a fase de habilitacdo, quando, entdo, os licitantes
poderio recorrer de todos os atos praticados no decorrer do certame.”*' Contudo, antes
desse momento, deverdo os licitantes interessados em recorrer manifestar sua inten¢ao
ao término de cada sessdo, para resguardar seu direito a apresentacdo posterior das
razdes recursais.>**

A sistematica do Pregdo também inspirou a regra do RDC segundo a qual o
inicio do prazo para apresentagdo de contrarrazdes pelos demais licitantes ocorre

imediatamente ap6s o término do prazo do recurso.

30 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p. 653-655.

**I ROMERO, William. O sistema recursal previsto pelo regime diferenciado de contratagdes piiblicas. In:
JUSTEN FILHO, Margal; PEREIRA, Cesar A. Guimardes. (Coord.). O regime diferenciado de
contratacgdes publicas (RDC): comentarios a lei n° 12.462 ¢ ao decreto n® 7.581. Belo Horizonte: Forum,
2012. p. 302.

*2 Idem.
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Eduardo Stevanato Pereira de Souza, analisando o modelo recursal do RDC
a luz do principio da eficiéncia, pondera que ndo ha uma resposta segura sobre o alcance
efetivo dos objetivos da fase recursal Unica no pregdo, sistema semelhante ao do RDC,
como visto, ou seja, sobre a celeridade dessa sistematica em relacdo ao modelo
tradicional da Lei Geral de Licitagdes e Contratos.>* A fase recursal unica pode,
inclusive, ser menos célere, em casos em que ha procedéncia do recurso que versa sobre
a fase de classificagdo e julgamento das propostas, realizada antes da fase de
habilitagdo.’** Nessas situagdes, os atos posteriores a fase de classificagdo e julgamento
restam prejudicados e o procedimento licitatdrio regressara a sua fase externa inicial,
fato que poderia até mesmo influenciar no julgamento do recurso em questio.’*’ Em
outros casos, porém, quando o recurso versar apenas sobre a fase de habilitagdo ou
referir-se a defeitos supriveis, a fase recursal Uinica se mostra efetivamente melhor,
atendendo ao principio da eficiéncia.**®

Esse mesmo autor, contudo, tece criticas a fase recursal inica sob o prisma
do contraditorio e da ampla defesa, assinalando que o tempo ¢ um fator essencial para
verificagdo da corre¢do das condutas administrativas, eis que o Direito se utiliza dos
fatos para aplicagdo de suas normas juridicas.’*’ Destarte, haveria um efetivo prejuizo
ao contraditorio e a ampla defesa com a postergacdo da oportunidade de contestar os
atos administrativos para o final do processo licitatério, prejudicando a montagem de
uma argumentagdo juridica.’*® Ademais, o resultado da licitagdo pode influenciar na
apreciacdo e julgamento dos recursos administrativos, para se manter uma proposta
vencedora reputada como vantajosa pela Administragio Publica.** Assim, o autor

conclui:

343 SOUZA, Eduardo Stevanato Pereira de. Comentarios aos artigos 27 e 28 da lei n® 12.462/11 ¢ seus
correspondentes dispositivos do decreto n® 7.581/11 — fase recursal tUinica e encerramento do processo
licitatério. In: CAMMAROSANO, Marcio; DAL POZZO, Augusto Neves; VALIM, Rafael. (Coords.).
Regime Diferenciado de Contratacido Publica — RDC (Lei n° 12.462/11;/decreto n° 7.581/11):
ﬁfpectos fundamentais. 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Forum, 2014. (Edi¢ao Kindle).

Idem.
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[...] na busca da eficiéncia administrativa, criam-se, em alguns raros casos,
instrumentos que aumentam a possibilidade de desvio de poder. Como ja foi
implicitamente mencionado, o principio da eficiéncia ou da boa
administragdo ndo podem mitigar a aplicagdo e observancia da estrita
legalidade administrativa. Esta solugdo legislativa coloca o administrador
publico sob pressdo, principalmente, quando o coloca diante de uma situagéo
em que se apresenta de um lado a necessidade de realizar o interesse publico,
por meio da realizag@o do objeto do contrato pretendido e, de outro lado, uma
irregularidade no procedimento licitatorio que exige o seu refazimento
integral **°

Assim, a inversdo das fases de habilitacio e julgamento do modelo
tradicional da Lei Federal n® 8.666/1993 e a consequente fase recursal unica seriam
justificaveis no Pregdo em razdo de essa ser uma modalidade destinada a contratagao de
bens ou servigos comuns, isto ¢, cujas caracteristicas jd se encontram previamente
definidas pelo mercado, o que mitigaria a preocupacdo de impedir que licitantes sem a
devida qualificagio técnica comprometessem o resultado da licitagdo.”' Por outro lado,
no caso do RDC, inexistem razdes juridicas para alteracdo da ordem de fases
estabelecida no regime geral de licitagdes, o que compromete a legitimidade da inversao
e coloca em risco os interesses publicos, pelo desrespeito ao erdrio e ao principio da
indisponibilidade do interesse publico.””?

No consentaneo as hipodteses de cabimento do recurso, o rol do artigo 45,
inciso II, da Lei do RDC ¢ meramente exemplificativo, podendo-se verificar, na pratica,
outras situagdes que irdo desafiar a interposi¢do do expediente em comento.”>

Embora a lei tenha silenciado sobre os seus efeitos, pode-se afirmar que o
recurso terd, além do efeito devolutivo, também o suspensivo, em decorréncia da
redacdo do artigo 28 da Lei do RDC, que dispde que “Exauridos os recursos
administrativos, o procedimento licitatorio serd encerrado e encaminhado a autoridade

. 354 T . . . ~
superior [...]”,”" o que indica a necessidade de que seja suspensa a tramitacdo do

350 SOUZA, Eduardo Stevanato Pereira de. Comentarios aos artigos 27 e 28 da lei n® 12.462/11 ¢ seus
correspondentes dispositivos do decreto n°® 7.581/11 — fase recursal Unica e encerramento do processo
licitatério. In: CAMMAROSANO, Marcio; DAL POZZO, Augusto Neves; VALIM, Rafael. (Coords.).
Regime Diferenciado de Contratacio Publica — RDC (Lei n° 12.462/11;/decreto n° 7.581/11):
lepectos fundamentais. 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Forum, 2014. (Edig¢ao Kindle).

Ibid.
2 Ibid.
33 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p. 656.
%% Lei ordinaria federal n° 12.462, de 4 de agosto de 2011. Art. 28.
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processo licitatério para o julgamento dos recursos e, posteriormente, seja aquela
retomada, com o devido encaminhamento.

Uma disposic¢ao da Lei do RDC que merece elogios € a constante do artigo
45, § 3° segundo a qual serd assegurado aos licitantes vista dos elementos
indispensaveis a defesa de seus interesses. Conquanto a citada Lei Federal n°
12.527/2011 regule o acesso a informag¢do, como foi visto, esse dispositivo da Lei do
RDC representa um reforgo, tendente a evitar as lamentdveis situacdes em que a
Administragdo Publica vale-se de expedientes para dificultar o acesso do particular aos
autos do processo licitatorio e, assim, impedir o seu direito de recorrer.

Por fim, o artigo 45, inciso III, trata da representagdo, que ¢ um consectario
do direito constitucional de peti¢do.’>> O prazo para sua interposigdo é de 5 (cinco) dias
uteis. A impugnagdo deve ser manejada contra agdes ou omissdes de que ndo caiba
recurso e sera dirigida a autoridade competente para adotar as providéncias que o

. . 356
particular busca para atender seus interesses.

3.4 COMPARACAO ENTRE O RDC E O REGIME GERAL

O presente topico tem por objetivo apresentar alguns estudos realizados
sobre os resultados obtidos na pratica pelo RDC em comparagdo com o Regime Geral
da Lei Federal n°® 8.666/1993.

Nesse panorama, Ferdinando Aratjo de Mesquita Aragdo, em dissertagao
sobre o tema realizada no ambito da Infraero entre os anos de 2010 e 2014, aponta que,
no que tange ao tempo processual, houve significativa reducdo de tempo com a
utilizagdo do RDC em relacdo as modalidade do Regime Geral da Lei Federal n°

8.666/1993.%7 O tempo processual do RDC mostrou-se cerca de 45% (quarenta e cinco

%% “Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Art. 5° Todos sdo iguais

perante a lei, sem distingd0o de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, & igualdade, a seguranca ¢ a
propriedade, nos termos seguintes: [...] XXXIV - sdo a todos assegurados, independentemente do
pagamento de taxas: a) o direito de peti¢do aos Poderes Piblicos em defesa de direitos ou contra
ilegalidade ou abuso de poder;”

3% JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios ao RDC: lei 12.462/11 e decreto 7.581/11. Sdo Paulo:
Dialética, 2013. p. 661.

37 ARAGAO, Ferdinando Aratijo de Mesquita. O regime diferenciado de contratagdes na Infraero. Sdo
Paulo, 2015. 92f. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Escola de Administragio de Empresas de S&o
Paulo, Fundagdo Getulio Vargas. p. 61.
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por cento) mais rapido que o da modalidade de Concorréncia e 35% (trinta e cinco por
cento) que a de Tomada de Precos.””® Segundo o autor, essa redugdo de tempo deveu-se
a diminuicdo no prazo legal para apresentacdo das propostas, ja que 0s prazos minimos
para apresentacdo a contar da publica¢do do instrumento convocatorio sdo menores em
relagio a Lei Geral de Licitagdes;>>” a unicidade recursal e inversdo de fases, além da
contratagdo integrada.’®

Ja no consentaneo ao valor do desconto obtido entre o prego estimado € o
preco final obtido, a pesquisa levou em conta os dados de compras fornecidos pela
Infraero, selecionando apenas as obras homologadas, o que representa 107 certames,

361 0 estudo

sendo 78 casos com base na Lei Geral de Licitagdes € 29 com base no RDC.
demonstrou que a varia¢do entre os descontos obtidos pelas compras realizadas sob as
normas da Lei Federal n® 8.666/1993 e aquelas realizadas pelo RDC s3o, em geral,
estatisticamente pouco relevantes.’®

Segundo o autor, a razdo para tanto seria que, tendo em vista o or¢gamento
sigiloso na modalidade de RDC, ndo ocorre nesses processos licitatorios uma avaliagdo
pelos particulares licitantes de eventuais erros cometidos pela Infraero na elaboragao
das estimativas de custos, ao passo que, nos moldes da Lei Geral de Licitagdes, essa

possibilidade existe, podendo levar a correcdo das imperfei¢des, por meio da interagdo

entre a Administragdo Publica e os licitantes.*®

% ARAGAO, Ferdinando Aratijo de Mesquita. O regime diferenciado de contratagdes na Infraero. Sdo
Paulo, 2015. 92f. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Escola de Administragio de Empresas de S&o
Paulo, Fundagdo Getulio Vargas. p. 61.

39 «Lei Federal n® 12.462, de 4 de agosto de 2011. Art. 15. Sera dada ampla publicidade aos
procedimentos licitatorios e de pré-qualificagdo disciplinados por esta Lei, ressalvadas as hipoteses de
informagdes cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado, devendo ser adotados
os seguintes prazos minimos para apresentacdo de propostas, contados a partir da data de publicagdo do
instrumento convocatodrio: I - para aquisi¢do de bens: a) 5 (cinco) dias tteis, quando adotados os critérios
de julgamento pelo menor preco ou pelo maior desconto; e b) 10 (dez) dias tteis, nas hipdteses ndo
abrangidas pela alinea a deste inciso; II - para a contratacdo de servigos e obras: a) 15 (quinze) dias tteis,
quando adotados os critérios de julgamento pelo menor prego ou pelo maior desconto; ¢ b) 30 (trinta) dias
uteis, nas hipoteses ndo abrangidas pela alinea a deste inciso; III - para licitagdes em que se adote o
critério de julgamento pela maior oferta: 10 (dez) dias uteis; e IV - para licitagdes em que se adote o
critério de julgamento pela melhor combinagdo de técnica e preco, pela melhor técnica ou em razdo do
conteudo artistico: 30 (trinta) dias tteis.”

% ARAGAO, Ferdinando Aratijo de Mesquita. O regime diferenciado de contratagdes na Infraero. Sdo
Paulo, 2015. 92f. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Escola de Administragio de Empresas de S&o
Paulo, Fundagdo Getulio Vargas. p. 62.

%1 Ibid., p. 64.

%2 Ibid., p. 71.

% Ibid., p. 71-72.
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Ademais, o artigo 8°, § 3°, da Lei do RDC*®* impde como padrio o custo
unitario de bens ou servigos constantes no Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e
Indices da Construgdo Civil (SINAPI) para empreendimentos da construgdo civil ou no
Sistema de Custos de Obras Rodoviarias (SICRO), para obras rodoviarias, os quais nao
abarcam todas as necessidades e peculiaridades do setor aeroportudrio.’®> A questio é

resumida da seguinte forma:

Pela incompatibilidade de valores praticados e orgados, a competitividade
entre as empresas ndo ¢ ampliada. Segundo informagdes da propria Empresa
[Infraero], empresas de grande porte ndo sdo atraidas a participarem do
certame. A elas ndo compensa, com os valores or¢ados pela Administragdo,
correrem os riscos durante a execugdo das obras, decorrentes, por exemplo,
da excessiva acdo fiscalizadora do Tribunal de Contas da Unido e dos
inumeros acoérddos que procuram reger as boas praticas das obras e servigos
de engenharia, que exercem um forte controle e cobrangas sobre as
empreiteiras. O resultado pratico ¢ a pouca fluidez na execugdo do objeto,
constantes paralisagdes e retomadas do cronograma fisico-financeiro.”®

Outro ponto que deve ser considerado ¢ a complexidade das obras do setor
aeroportuario, em que ha vérios itens a ser precificados e o prazo previsto em edital para
elaboracdo das propostas pode-se mostrar inadequado para dimensionar as capacidades
da empresa diante do objeto da licitagdo.”®” As empresas, entdo, acabam nio oferecendo
valores mais competitivos durante o certame, pois levam em conta os riscos de
eventuais erros no dimensionamento das quantidades de insumos.*®®

Quanto aos custos dos procedimentos licitatorios, a pesquisa realizada por
Ferdinando Aratjo de Mesquita Aragdo comparou a quantidade média de processos meés
e quantidade média de horas-processos més, concluindo que a Superintendéncia de

Licitagdes da Infraero investe 89 (oitenta e nove horas) horas para a modalidade

% «Lei Federal n° 12.462, de 4 de agosto de 2011. Art. 8%, § 3°0O custo global de obras e servigos de
engenharia devera ser obtido a partir de custos unitarios de insumos ou servigos menores ou iguais a
mediana de seus correspondentes ao Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e Indices da Construgio
Civil (Sinapi), no caso de construgdo civil em geral, ou na tabela do Sistema de Custos de Obras
Rodoviarias (Sicro), no caso de obras e servigos rodoviarios.”

% ARAGAO, Ferdinando Aratijo de Mesquita. O regime diferenciado de contratagdes na Infraero. Sdo
Paulo, 2015. 92f. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Escola de Administragio de Empresas de S&o
Paulo, Fundagdo Getulio Vargas. p. 72.

% Ibid., p. 73-74.

%7 Ibid., p. 75.

3% Idem.
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Concorréncia em contraposi¢cao a 52 (cinquenta e duas) horas para um processo de
RDC 3%

Percebe-se, portanto, a redu¢do nos custos administrativos no RDC em
relacdo a Lei Federal n® 8.666/1993, com a diminui¢do do numero de servidores
empenhados diretamente na sessdo publica do certame, possibilitando o emprego da
forca de trabalho em outras atividades voltadas para o cumprimento da missdo
institucional da Infraero.*”

Outros dados relevantes sobre a modalidade licitatoria em analise podem ser
colhidos no ambito do DNIT — Departamento Nacional de Infraestrutura de Transporte,
em que a Controladoria-Geral da Unido realizou auditoria, tendo por objetivo avaliar os
resultados da adogdo do RDC, com énfase no regime de contratacdo integrada. Os
resultados estdo no Relatorio de Auditoria OS 201505075. Os dados foram levantados
no sitio eletronico do DNIT, no Sistema de Acompanhamento de Contratos — SIAC e no
Portal de Compras do Governo Federal — COMPRASNET. Posteriormente, foram
requisitadas informagdes adicionais aquela Autarquia, buscando verificar a aderéncia
entre os objetivos defendidos pelo legislador na edicdo da Lei do RDC e aqueles
conseguidos com a pratica do DNIT.””! As licitagdes analisadas resultaram em 90
contratos e num valor total de R$ 12.478.029.049,08.>">

Assim, em relacdo a taxa de sucesso, a pesquisa destacou, inicialmente, que
das 155 licitagdes analisadas, apenas 90 foram homologadas, sendo elevado o numero

de licitagdes revogadas e anuladas: 31 e 6, respectivamente.’”

Apesar de os dados
indicarem um percentual de fracasso maior nas licitagdes no regime de contratagcdo
integrada, o relatério observa que “parte desse pior desempenho pode ter sido causada
por condigdes conjunturais da economia que tiveram uma piora no decorrer do periodo

analisado”,’”* ou seja, entre 2012 e 2014. A pesquisa conclui:

% ARAGAO, Ferdinando Aratijo de Mesquita. O regime diferenciado de contratagdes na Infraero. Sdo
Paulo, 2015. 92f. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Escola de Administragdo de Empresas de S&o
Paulo, Fundagéo Gettllio Vargas. p. 81-82.

7 Ibid., p. 80.

7 BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizagio e Controladoria Geral da Unido. Relatério de
Auditoria OS: 201505075. Avaliagdo dos resultados da adogdo do Regime Diferenciado de Contratagéo
— RDC, com énfase no regime de contratagdo integrada no DNIT. Disponivel em:
<https://auditoria.cgu.gov.br/download/9107.pdf>. Acesso em: 20 fev. 2018. p. 1.

7 Ibid., p. 6.

P Ibid., p. 13.

" Ibid., p. 15.
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houve o incremento da promogéo de certames para contratacdo de obras sob
o regime da contratagdo integrada entre os anos de 2012 e 2014. Sendo
possivel inferir que a taxa média de sucesso dos certames promovidos para
contratagdo sob o regime de execu¢do por preco unitario foi
significativamente superior no periodo analisado (2012-2014), ou seja, a
publicagdo de um edital a prego unitario tem uma maior probabilidade de
resultar em um contrato que nas licitagdes integradas ou a prego global.

47. Vale frisar que esse pior desempenho da contratagio integrada ji era
esperado, pois além da maior transferéncia de risco, que, por si $0, ¢ um fator
inibidor, ha de se destacar que a orgamentagdo com anteprojetos ¢ mais
imprecisa, podendo gerar precos de referéncia irreais para as obras. Sendo
que, quando ha uma subestimativa dos custos de referéncia, muito
provavelmente, havera uma licitagdo fracassada ou deserta.’”

Quanto ao prazo de duragdo dos certames, o relatério apontou que o prazo
médio das 90 licitagdes homologadas sob o regime de RDC foi de 137 dias (prazo entre
a primeira publicacdo e a homologacao), ou seja, inferior aos 174 dias da Lei Federal n°
8.666/1993.>°

Ainda, o prazo médio entre o oferecimento da proposta e a assinatura dos
contratos foi de 111 dias, sendo que apenas 12 dos 90 contratos foram assinados dentro
da validade méxima legal (60 dias da data da entrega das propostas), prevista no § 3°, do
artigo 64, da Lei Federal n® 8.666/1993.°"" O relatorio alerta que essa situagdo torna a

exigéncia de garantia de cumprimento de proposta ineficaz, em razao do decurso do

378
1.

prazo legal.””” Portanto, no consentaneo aos prazos, o relatorio conclui:

os resultados obtidos na contratagdo integrada relativos a prazos e sucesso
dos certames sdo inferiores aos outros dois regimes no RDC [prego global e
preco unitario], mesmo que de forma parcialmente justificavel pelas
diferentes complexidades e portes das obras na amostra.

[...] Ademais, é inegavel, também, que a fase de aprovagdo dos projetos
basicos/executivos no novo regime tem sido um ponto de dificuldade para a
Autarquia.’”

7> BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizagio e Controladoria Geral da Unido. Relatério de

Auditoria OS: 201505075. Avaliagdo dos resultados da adogdo do Regime Diferenciado de Contratagéo
— RDC, com énfase no regime de contratagdo integrada no DNIT. Disponivel em:
<https://auditoria.cgu.gov.br/download/9107.pdf>. Acesso em: 20 fev. 2018. p. 17.

7 Ibid., p. 18.

7 Ibid., p. 19.

78 Idem.
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J& quanto ao numero de aditivos, a pesquisa inicia por uma andlise dos
dados do SIAC, que, em sua maioria, referem-se a licitagdes na modalidade de
Concorréncia.”®® Apenas nos contratos de obras, 269 tiveram alteragdes de valor em um
universo de 596 ajustes, ou seja, 45%.>®' Desses mesmos 596 ajustes, 252 foram
prorrogados, ou seja, 42,3%, sendo que a prorrogacao média foi de 98,9% do prazo
inicialmente acordado.’™

Ao estabelecer uma correlagdo entre os aditivos de prazo e de valor,
conclui-se que 86,8% dos maiores contratos de obras concluidas no ambito do DNIT
sofreram pelo menos um aditivo de prazo ou valor.”® Trata-se de uma realidade que o
regime de contratagdo integrada do RDC, como visto, pretende alterar, eis que limitou a
possibilidade de termos aditivos.

Com efeito, analisando apenas o universo das licitagdes na modalidade de
RDC, conquanto haja a ressalva de que apenas 8§ contratos haviam sido encerrados até a
data em que os dados foram apurados pelo relatério da CGU, constatou-se uma redugao
do nimero de termos aditivos nos contratos no regime de contratacdo integrada (40%
dos contratos tiveram aditivos) e por prego global (66,67% das obras tiveram
aditivos).”®

Especificamente em relagdo aos aditivos de valor nos contratos de RDC, das
73 obras que tiveram alguma medi¢do, 31 tiveram aditivos com reflexos financeiros, ou
seja, 42,5%.°% Desse universo de 31 aditivos, apenas 9,38% das obras contratadas pelo
regime de contratagdo integrada foram aditivadas; 50% daquelas de regime por prego
global e 77,78% das contratagdes por prego unitario.>™

A verificagdo dos aditivos de valor, no ambito do RDC, revelou que o

regime de contratagdo integrada sofreu reflexos financeiros da ordem de 3,70%; o

regime por preco global, 9,99%; e o regime por pre¢o unitario, 8,37%, numeros

% BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria Geral da Unido. Relatério de

Auditoria OS: 201505075. Avaliagdo dos resultados da adogdo do Regime Diferenciado de Contratagéo
— RDC, com énfase no regime de contratagdo integrada no DNIT. Disponivel em:
<https://auditoria.cgu.gov.br/download/9107.pdf>. Acesso em: 20 fev. 2018. p. 25.

! Idem.

2 Ibid., p. 25.

¥ Ibid., p. 27.
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3370 relatério aborda caso

interessante, em que fica evidente a importancia de a Administragdo Publica elaborar o

anteprojeto de forma criteriosa:

Veja que a citada obra da instalagdo de fronteira na BR-156/AP, Contrato n°
216/2013, sob o regime de contratacdo integrada, teve aditivos da ordem de
5,6% por atraso no cronograma, o que implicou na remuneragdo da
administragdo local da obra por 120 dias a mais, num montante de R$
418.318,25, e pela inclusdo, no projeto, de servigos novos relacionados a
necessidade de execugdo de uma subestacdo de energia e uma caixa d’agua
no montante de R$ 339.692,80. Vale destacar que tanto a subestagdo de
energia quanto a caixa d’agua teriam sido servigos extras solicitados pela
Administragdo, mas, evidentemente, uma obra edificacdo executada em lugar
ermo careceria de uma caixa d’agua. Também, uma simples consulta a
concessionaria de energia indicaria a necessidade da subesta¢do no local. De
fato, esses servigos deveriam constar inicialmente do projeto. Obviamente, a
contratada ndo pode ser penalizada pela omissdo da Administragdo no
anteprojeto e ndo entraremos no mérito aqui se o aditivo era possivel ou néo,
mas o fato demonstra que a contratacdo integrada ndo afasta totalmente a
necessidade de repactuagdes contratuais, nem exime a Administragdo por
erros no anteprojeto.

[...] Neste diapasdo ha que se destacar que, se o anteprojeto for omisso ou
estabelecer critérios inadequados, a contratada ndo tem responsabilidade de, a
suas expensas, corrigir os erros da Administragdo.’*®

O quadro dos aditivos contratuais nos diversos regimes contratuais, com

base no relatério da CGU, ¢ o seguinte:

Quadro 1 — Alteragdes contratuais por regime

Nao tiveram aditivo

Aditivo de valor

Aditivo de prazo

Aditivo de valor + prazo

RDC RDC Preco RDC Preco
Lei n° 8.666/1993
Integrada Global Unitario
69,7% 23,1% 22,2% 13,2%
6,1% 15,4% 66,7% 12,5%
21,2% 23,1% 0% 11,8%
3% 38,5% 11,1% 62,5%

Fonte: Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria Geral da Unido, 2017.

Conclui o relatorio:

387

BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria Geral da Unido. Relatorio de

Auditoria OS: 201505075. Avaliagdo dos resultados da adogdo do Regime Diferenciado de Contratagdo

— RDC, com

énfase

no regime de contratagdo integrada no DNIT. Disponivel em:

<https://auditoria.cgu.gov.br/download/9107.pdf>. Acesso em: 20 fev. 2018. p. 30.

% Ibid., p. 32.
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a adogdo da contratacdo integrada tem reduzido o numero de aditivos nas
obras da Autarquia, principalmente aqueles relacionados a alteragdo de valor
contratual, contudo, esse regime ndo elimina os aditivos, conforme ventilado
por alguns. De fato, os aditivos ainda continuam ocorrendo em 40% obras
concluidas, ou 31% das obras em andamento.”®’

Quanto a média de proponentes por regime de execucdo, o relatdrio apontou
que 4,29 licitantes acorrem, em média, aos processos licitatorios de RDC sob o regime
de contratacdo integrada, ao passo que, para o regime por preco global esse nimero ¢ de
4,47 e, por fim, no regime de preco unitario ¢ de 6,33.”° A maior complexidade das
obras realizadas sob o regime de contratagdo integrada explica o menor afluxo de
interessados a esses certames.>” '

Em seguida, o relatorio da CGU analisa os descontos obtidos.

A soma dos descontos nas 90 licitagdes homologadas alcanca o importe de
R$ 1.261.521.429,65, ou seja, um desconto médio de 9,18% sobre o montante
contratado.*”* Ocorre que, analisando-se os descontos por regime de execucio, verifica-
se que 24 entre 48 editais sob o regime de contratacdo integrada tiveram descontos
menores que 1%.>”> No regime de preco global, em um universo de 15 editais
analisados, apenas 3 tiveram desconto inferior a 1%, sendo que a maioria, 7 editais,
obtiveram descontos superiores a 10%.>”* No regime de preco unitario, em uma amostra
de 27 editais, apenas 1 teve desconto inferior a 1% e 14 tiveram descontos superiores a
10%.* Em relagdo a esses numeros, a CGU conclui que “os dados evidenciam uma
menor concorréncia € um menor desconto médio nas obras no regime de contratagdo
integrada, quando comparada com os outros dois regimes de execugdo”.’”® Ressalva,
porém, que os fatores temporal e a complexidade das obras desfavorecem os resultados

da contratagdo integrada.””’

% BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizagio e Controladoria Geral da Unido. Relatério de

Auditoria OS: 201505075. Avaliagdo dos resultados da adogdo do Regime Diferenciado de Contratagdo
— RDC, com énfase no regime de contratagdo integrada no DNIT. Disponivel em:
<https://auditoria.cgu.gov.br/download/9107.pdf>. Acesso em: 20 fev. 2018. p. 35.

% Ibid., p. 38.

1 Ibid., p. 40.

%2 Idem.

% Ibid., p. 43.
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A questdo das estimativas de custos a partir de anteprojetos na contratagao
integrada também foi objeto do relatorio da CGU. Nesse passo, alertou-se que a falta de
conhecimento sobre as caracteristicas topograficas, geotécnicas, hidrolédgicas,
ambientais, populacionais, economicas, dentre outras, bem como a pouca maturidade do
projeto, pode prejudicar a vantajosidade das solugdes concebidas.’”® Ademais, o
reduzido prazo para elaboragcdo das propostas dificulta que os concorrentes possam
elaborar estudos de solucdes ainda na fase de licitacdo e incorporar eventuais ganhos de
custos as propostas ofertadas na licitagdo.”” Por fim, alerta que “a utilizagio de
anteprojetos torna o problema da assimetria de informagdes entre os concorrentes, e
entre esses e a Administragdo, ainda mais relevantes”.**

Ainda sobre a elaboragdo do anteprojeto, alerta-se para o risco de o projeto
elaborado pelo particular apos a celebracdo do contrato apresentar solucdes técnicas,
operacionais ou de manutengdo incompativeis com os estudos preliminares e o
anteprojeto da Administragdo Publica, em razdo de um “esfor¢co natural da contratada
em maximizar seu lucro, o que a leva propor solugdes mais arrojadas (menos
conservadoras)”.*"! Trata-se, no caso, de encontrar o equilibrio entre o interesse publico

e a preservacdo da solugdo elaborada pelo particular, como, alids, bem ressalta o

relatorio:

recomenda-se bastante atengdo ¢ cuidado na elaboracdo de editais de
contratagdo integrada com os critérios de desempenho, e servigos “a mais”
que entenda relevantes/essenciais e como “travar” estes critérios, para que as
contratadas ndo descaracterizem o objeto a seu exclusivo interesse. Frisa-se,
contudo, que também ndo se deve impor um excesso de requisitos, de forma
a impedir qualquer mudanga, sob pena de perder o espirito do instituto da
contratagdo integrada. E, portanto, a dificuldade reside em encontrar o bom
termo entre essas duas possibilidades.*”*

% BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizagio e Controladoria Geral da Unido. Relatério de

Auditoria OS: 201505075. Avaliagdo dos resultados da adogdo do Regime Diferenciado de Contratagéo
— RDC, com énfase no regime de contratagdo integrada no DNIT. Disponivel em:
<https://auditoria.cgu.gov.br/download/9107.pdf>. Acesso em: 20 fev. 2018. p. 64.

% Ibid., p. 66.

9 Ibid., p. 67. O relatorio cita como exemplo a obra da BR-440/MG, em que, dado o prazo de apenas 30
dias a partir da publicagdo do edital para a apresentagdo das propostas, restou vencedora empresa que ja
executava obras de duplicagdo no trecho.

1 bid., p. 68.

2 1bid., p. 70.
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A pesquisa da Controladoria-Geral da Unido abordou também as inovagdes
do RDC, iniciando pelo sigilo do orcamento. Entende-se que o orcamento sigiloso
sacrifica o controle da Administragdo Publica sobre o orcamento, eis que eventuais
incorregdes em quantitativos, precos e/ou servigos necessarios poderiam ser detectadas
pelos licitantes e questionadas em impugnagdes e pedidos de esclarecimentos, sendo,
entdo, corrigidas pela Administragio Publica ainda durante a licitagdo.*”> O relatério
evidencia também que, pela lei da oferta e da procura, eventual erro do orgamento
publico para maior incentiva a que um maior numero de empresas participantes
participem do certame e, em contrapartida, aumenta a possibilidade de obten¢do de um
desconto que compense essa falha inicial do prego de referéncia.***

De fato, de uma amostra de 155 editais pesquisados, apenas 6 valores de
orcamentos de referéncia foram publicados, ou seja, em 96,1% dos editais de RDC
publicados pela SEDE do DNIT adotou-se o sigilo do orgamento.*”> Constatou-se que,
entre as licitagdes com orgamentos previamente divulgados, o numero de licitacdes
homologadas foi de 67%, fracassadas 17% e desertas 16%; contra 58% de
homologagdes nos casos em que se adotou o sigilo do orgamento.**® Ademais, o nimero
médio de licitantes e os descontos médios foram maiores nas obras com 0s or¢amentos
divulgados (6 licitantes e 14,34% de desconto contra 4,88 licitantes e 7,30% de
desconto).””” Assim, conclui-se que esses niimeros podem indicar ineficiéncia na
manutencdo do sigilo do orcamento por parte do DNIT e facilidade de os licitantes
descobrirem o valor do orcamento da Administracdo Publica a partir do célculo do valor
das parcelas previstas e da relagdo entre os valores das diversas parcelas e o preco
global do empreendimento e, portanto, ndo haveria evidéncias de que o instituto do
sigilo do orgamento dificulte a pratica do conluio e incentive a concorréncia.*’®

Em suas conclusdes, o relatorio da CGU aponta que o RDC trouxe impactos

positivos aos processos licitatérios, destacando-se a reducdo de prazo de licitagdo nos

43 BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria Geral da Unido. Relatério de

Auditoria OS: 201505075. Avaliagdo dos resultados da adogdo do Regime Diferenciado de Contratagéo
— RDC, com énfase no regime de contratagdo integrada no DNIT. Disponivel em:
<https://auditoria.cgu.gov.br/download/9107.pdf>. Acesso em: 20 fev. 2018. p. 87.
404

Idem.

93 Tbid., p. 88.
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trés regimes de execugio, em comparagio com a Lei Federal n°® 8.666/1993.** Por outro
lado, ha uma alta taxa de insucesso nas licitagdes, especialmente na contratacdo
integrada.*'’

Verificou-se também que a adocdo da contratagdo integrada tem reduzido o
numero de aditivos nas obras, principalmente os relativos ao valor contratual, apesar de
ndo os eliminar por completo.*''

Em relagdo a economicidade, os dados demonstraram um menor nimero de
participantes e de desconto médio nas obras no regime de contrata¢do integrada, quando
comparada com os outros dois regimes, o que pode ser explicado por dois outros
fatores: o temporal e a complexidade das obras.*'?

Ademais, alguns editais de contratagdo integrada possuiam uma
contingéncia adicional, “taxa de risco”, que visa a remunerar os riscos adicionais
transferidos ao particular, principalmente aqueles decorrentes da elaboragdo do projeto e
da restri¢do de aditivos contratuais.*"> Nesse panorama, um comparativo levando em
conta os descontos, os aditivos e as taxas de risco concluiu que, na contratagdo
integrada, as taxas médias de riscos somados aos menores descontos tém se mostrado
superiores as redugdes dos aditivos, o que implica em um custo final para a
Administragdo Publica que ¢, em média, 7,5% maior que no regime de Prego Unitario e
6,9 % maior que no de Preco Global.*'* Contudo, essa diferenca pode ser compensada
por ganhos com a redu¢do de cronogramas e menores custos com analises de aditivos e
controles nas medicdes.*"”

Em relagdo ao sigilo do orgamento, ndo hé evidéncias de que ele incentive a
concorréncia, pois os editais com orgamentos previamente divulgados apresentaram

maior numero de participantes ¢ de descontos que aqueles que optaram pelo sigilo.

Ainda, o sigilo ndo foi eficaz para deixar de induzir as propostas, ja que 0s precos

99 BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizagio e¢ Controladoria Geral da Unido. Relatério de

Auditoria OS: 201505075. Avaliagdo dos resultados da adogdo do Regime Diferenciado de Contratagéo
— RDC, com énfase no regime de contratagdo integrada no DNIT. Disponivel em:
<https://auditoria.cgu.gov.br/download/9107.pdf>. Acesso em: 20 fev. 2018. p. 101.

0 7bid., p. 102.

1 bid., p. 103.

12 Idem.

Idem.
3 Ibid., p. 104.
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contratados orbitaram em torno do or¢amento de referéncia da Administragcdo
Publica.*'®

Tendo em vista os dados obtidos, o relatorio entende que a contratacdo
integrada deve ser utilizada por instituigdes com nivel de desenvolvimento institucional
e capacidade técnica suficientes para mitigar os riscos, em especial a estimativa

adequada dos custos no anteprojeto.*'”’

1 BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria Geral da Unido. Relatério de

Auditoria OS: 201505075. Avaliagdo dos resultados da adogdo do Regime Diferenciado de Contratagéo
— RDC, com énfase no regime de contratagdo integrada no DNIT. Disponivel em:
<https://auditoria.cgu.gov.br/download/9107.pdf>. Acesso em: 20 fev. 2018. p. 104.

17 BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo ¢ Controladoria Geral da Unido. Relatério de
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4 CONCLUSAO

A inclusdo do Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas no
ordenamento juridico brasileiro e sua gradativa ampliagdo para outros campos de
incidéncia além dos originalmente previstos, ultrapassando as limitagcdes temporais e
espaciais que lhe foram opostas de inicio, por si so justifica o estudo do tema. Agregue-
se, ainda, que, com o fracasso na aprovacdo das reformas previdencidria, eleitoral e
tributaria, o Governo Federal novamente cogita a revisdo do marco regulatorio das
licitagdes publicas, tornando praticamente obrigatoria a discussdo sobre a ultima
modalidade licitatéria criada no Brasil, o que parece indicar uma tendéncia para as
futuras reformas.

Esta pesquisa buscou analisar as principais novidades do instituto do
Regime Diferenciado de Contratagdes a luz dos principios da moralidade e da eficiéncia
a partir do referencial tedrico e de alguns dados obtidos sobre as contratagdes realizadas
até o momento. Tratou-se dos institutos da contratagdo integrada, remuneragdo varidvel,
contrato de eficiéncia, critério de julgamento do maior retorno econdmico, sigilo do
valor estimado e o procedimento recursal. O recorte era necessario, tendo em vista a
intencdo de tratar do tema especificamente sob o angulo da moralidade e da eficiéncia, o
que impediu esgotar todos os aspectos da modalidade licitatoria no presente estudo,
considerando suas limitacdes. Sem embargo, outros temas que apenas repetem, em
grande medida, a sistematica que ja vinha sendo adotada nas leis federais n” 8.666/1993
e 10.520/2002 prescindiriam também do requisito de novidade. A exce¢do foi o
procedimento recursal que, apesar de reproduzir diversos aspectos dessas legislacdes,
foi tratado no presente estudo, tendo em vista a sua importincia sob o prisma da
moralidade.

Dessa forma, iniciou-se por uma andlise comparativa de visdes tedricas a
respeito da moralidade administrativa e concluiu-se que o principio da moralidade
representa um reforco para a andlise da legalidade da atividade administrativa, pois
amplia-se a possibilidade de controle dos atos administrativos por meio de parametros
morais, desde que objetivados em normas juridicas. Nesse passo, se, por um lado, a
auséncia de positivagdo expressa de preceitos morais ndo pode ser considerada um

limite a aplicagdo do principio da moralidade; por outro, essa moral administrativa deve
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ser objetiva, ndo se confundindo com convicgdes individuais dos agentes publicos
envolvidos, mas advinda do sistema juridico como um todo. Por sistema juridico, deve-
se compreender a Constituicdo, as leis vigentes e as proprias normas da Administragao
Publica. Esse “bloco de juridicidade” reclama um exercicio da fungdo administrativa
pautada i) na probidade, ou seja, guiada para a concretizacdo do interesse publico
primario, conforme os resultados do ato administrativo praticado; ii) na razoabilidade,
isto ¢, na adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito do uso da
discricionariedade pelo agente publico; e iii) na cooperagdo interna entre os 6rgaos da
entidade da Administragdo Publica, entre as diferentes entidades e, ainda, entre essas e
os cidadaos.

Vé-se, portanto, que a analise da moralidade esta voltada para a verificacao
da finalidade do ato administrativo, em conjunto com outros dois requisitos: o0 motivo e
o objeto, restando caracterizado o vicio de finalidade quando o ato administrativo se
fundar em motivo inexistente, insuficiente, inadequado, incompativel ou
desproporcional, bem como quando visar a objeto impossivel, desconforme ou
ineficiente.

Com relagdo a eficiéncia administrativa, igualmente foram feitas analises do
ponto de vista tedrico sobre o conteudo do instituto, concluindo-se que eficiéncia
administrativa esté ligada a satisfa¢do do fim a que se destina a atividade administrativa
em questdo, observando-se quando se alcanga o mais alto grau de resultados com o
minimo de sacrificios. Esses sacrificios ndo necessariamente serdo apenas de ordem
material, o que torna a eficiéncia administrativa mais ampla que a mera economicidade.
Em verdade, compreenderia a necessidade de o ato administrativo cumprir os principios
da legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade. H4 uma valorizacdo dos
elementos finalisticos previstos na lei, ou seja, as regras legais s6 serdo validamente
aplicadas se o forem de modo eficiente.

Pode-se dizer que a eficiéncia administrativa nasce da conjugagdo entre o
conceito de eficiéncia para a Ciéncia Econdmica, no sentido de melhor aproveitamento
possivel dos recursos com vista a uma finalidade especifica, ¢ o conceito de boa
administracdo ou bom andamento, que preconiza o melhor atendimento possivel das
finalidades publicas. Exatamente nessa no¢do de bom andamento, proveniente do

Direito italiano, que a moralidade e a eficiéncia se entrelacam. Em que pese o



134

ordenamento juridico brasileiro n3o consagre expressamente o dever de boa
administracdo, sua aplicacdo pratica e sua fundamentacdo decorrem diretamente dos
principios informativos da Administracdo Publica, dentre os quais figuram a moralidade
e a eficiéncia.

O dever de bom andamento representa um imperativo moral para a
Administragdo Publica de buscar o fim especifico explicita ou implicitamente previsto
na Constitui¢do, nas normas infralegais e administrativas — bloco de juridicidade —
como o interesse publico em uma determinada a¢do administrativa, agindo de modo
eficiente.

Passou-se, em seguida, a andlise dos principais aspectos do RDC, iniciando
pela contratacdo integrada, prevista no artigo 9° da Lei do RDC e artigo 73 do Decreto
do RDC e inspirada no regulamento de procedimento licitatorio simplificado da
Petrobras, instituido por meio do Decreto n°® 2.745/1998.

Trata-se de um novo regime de execugdo de obras e servigos de engenharia,
que guarda semelhangas com o contrato de EPC — Engineering, Procurement and
Construction Contract, no qual o contratado fica incumbido também das etapas prévias
de elaboracdo e desenvolvimento dos projetos basico e executivo. Sua aplicagdo deve-se
dar naqueles casos em que: i) 0 objeto licitado envolva a execucdo de obras e servigos
de engenharia e outras atividades necessdrias para assegurar a operacdo de um
empreendimento ou a prestacdo de servicos publicos ou privados; ii) a solucdo técnica
para o objeto seja indeterminada ou de dificil determinacdo; e iii) a atribui¢do de riscos
ao particular mostre-se vantajosa economicamente para a Administragdo Publica.

O instituto atende a critérios de eficiéncia, pois o particular concebe a
solugdo para o objeto licitado. Em que pese a menor ingeréncia da Administragcdo
Publica no desenvolvimento do objeto licitado, a atribui¢do dos riscos pela concepgao
recaird sobre o particular, o que obviamente ¢ por esse precificado. Os riscos ordinarios
do empreendimento, ou seja, aqueles previsiveis ou passiveis de calculo, sdo atribuidos
ao particular contratante, ao passo que os demais cabem a Administragdo Publica. Trata-
se da solugdo que assegura a distribuicao mais eficiente dos riscos € 0 menor prego para
a entidade licitante. Nesse sentido, inclusive, o Tribunal de Contas da Unido vem

entendendo que ¢ imprescindivel que os instrumentos convocatérios estabelecam matriz
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de riscos detalhada, com a alocag@o dos riscos inerentes ao empreendimento para cada
um dos contratantes.

Essa concentracdo de atos (elaboracdo do projeto, execucdo da obra e
aparelhamento) estimula, em tese, que o particular persiga concep¢des mais econdmicas
e eficientes. Por outro lado, devido a variedade de solu¢des propostas pelos diversos
licitantes e a necessidade de que o julgamento se dé objetivamente, impde-se a afericdo
da viabilidade econdémica a partir de um exame especifico das técnicas e dos custos de
cada uma delas. Para tanto, ¢ fundamental que o instrumento convocatorio estabeleca
critérios técnicos objetivos que permitam uma comparacdo justa e isonOmica das
propostas apresentadas pelos licitantes, em obediéncia aos principios constitucionais da
igualdade e da moralidade.

A restrigdo as alteragdes do contrato por meio de termo aditivo, prevista no
instituto da contratagdo integrada ¢ uma contrapartida a autonomia conferida ao
particular para a concep¢ao do objeto. Essa restricdo objetiva, por um lado, garantir que
a solucdo do objeto proposta pelo particular ndo sofrera interferéncias indevidas por
parte da Administragcdo Publica. Por outro lado, deixa bastante claro que eventuais
distor¢des verificadas constituem responsabilidade técnica e economica do contratado.
Os dados do DNIT, colhidos em relatério do Ministério da Transparéncia, Fiscalizagao
e Controladoria Geral da Unido, mostram que, analisando apenas o universo das
licitagdes na modalidade de RDC, constatou-se uma redugdo do niimero de termos
aditivos nos contratos no regime de contratagcdo integrada (40% dos contratos tiveram
aditivos). Especificamente em relacdo aos aditivos de valor nos contratos de RDC,
42,5% tiveram aditivos com reflexos financeiros. Desse universo, apenas 9,38% das
obras contratadas pelo regime de contratacdo integrada foram aditivadas; contra 50%
daquelas de regime por preco global e 77,78% das contratagdes por preco unitario. A
verificagdo dos aditivos de valor revelou que o regime de contrata¢do integrada sofreu
reflexos financeiros da ordem de 3,70%; o regime por preco global, 9,99%; e o regime
por preco unitario, 8,37%, nimeros menores que a média da modalidade Concorréncia
(15,3%). Assim, a adog¢do da contratagdo integrada tem reduzido o nimero de aditivos,
principalmente aqueles relacionados a alteragdo de valor contratual, contudo, esse
regime ndo elimina os aditivos. De fato, os aditivos ainda continuam ocorrendo em 40%

obras concluidas.
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Na sequéncia, foi vista a possibilidade de remuneracdo variavel vinculada
ao desempenho do contratado na execu¢@o do contrato, com base em metas, padrdes de
qualidade, critérios de sustentabilidade ambiental e prazo de entrega, consoante previsto
no artigo 10 da Lei Federal n° 12.462/2011 e no art. 70 do Decreto Federal n°
7.581/2011.

Por meio da remuneracdo variavel, a remuneracdo do particular fica
subordinada a obtencdo de um resultado futuro predeterminado e eventual, adotando-se,
portanto, uma sistematica de contratos de risco em relagdo a uma parte da remuneragao
do particular. Trata-se de um mecanismo de san¢do premial, que rompe com uma
tradicdo brasileira de prestigiar técnicas repressivas de ajustamento da conduta do
particular ao alcance de metas de qualidade. Sob o ponto de vista econdmico, a
penalizagdo pecunidria cria novos custos, 0 que permite ao particular valer-se de
expedientes protelatorios, tendo em vista que a penalidade so serd aplicada apds um
processo administrativo que respeite todos os principios e garantias constitucionais.

Com a remuneracdo variavel, diminuem-se os custos para a Administracao
Publica, com a criacdo de estimulos econdmicos para condicionar a remuneracdo do
contratado a respectiva eficiéncia. H4 uma ponderacdo dos custos de transagdo
envolvidos para ambas as partes, com a alocagdo ao particular dos riscos relacionados a
efetiva obtencdo de determinado proveito.

A remuneragdo varidvel mostra-se como uma solu¢do adequada para
aquelas hipoteses em que hé niveis variados de satisfacdo do interesse administrativo,
mas o atingimento do nivel mais elevado de qualidade ¢ economicamente muito
oneroso, tecnicamente problematico ou fisicamente impossivel. Assim, o particular
contratado fard jus a um bdnus remuneratdrio em caso de atingimento daqueles niveis
elevados de qualidade previamente definidos. Esse bonus deverd ser proporcional ao
beneficio a ser gerado para a Administragao Publica.

Apesar de a ADI 4.645 ter apontado suposta ofensa do instituto a
moralidade administrativa, por deixar ao gestor publico a op¢do sobre os valores que
serdo pagos ao contratado, o que fomentaria relagdes promiscuas entre o publico e o
privado, entende-se que a fixagdo de limite or¢amentario associada a necessidade de
motivagdo para a ado¢do da remuneracdo variavel, bem como o estabelecimento de

critérios prévios e objetivos para os eventos contratuais que implicardo em bdnus
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remuneratorios para o particular, sdo restrigdes que impedem o uso do instituto como
meio para alcangar modificagdes substanciais e ilegitimas no valor do contrato.

Assim, o instituto da remuneracdo variada, desde que respeitados os
requisitos de motivagdo, respeito a previsdo orcamentdria, estabelecimento de normas
claras e objetivas no edital e no contrato e, ainda, de aplicagdo unica e exclusivamente
para aquelas prestagdes que comportem niveis diferentes de atendimento do interesse
publico, desde o mais basico (mas com respeito a um nivel de qualidade minimo
previamente estabelecido) até os superiores, ¢ uma interessante ferramenta para
obtencdo de contratacdes mais eficientes e que, a0 mesmo tempo, respeitem os
principios constitucionais de legalidade, moralidade e impessoalidade.

No que tange ao contrato de eficiéncia, tratado no artigo 23 da Lei do RDC
e no artigo 36 do respectivo decreto, firmado com os licitantes vencedores em casos em
que tenha sido adotado o critério de julgamento do maior retorno econdémico para a
Administragdo Publica, foi visto que se trata de um contrato de risco em que a
remuneragdo do particular contratado também ird variar conforme um percentual em
relacdo a economia com despesas correntes — principalmente as de custeio, previstas no
§ 1°, do artigo 12 da Lei Federal n® 4.320/1964 — gerada para a Administragdo Publica,
de forma semelhante ao instituto da remunera¢dao variavel. Porém, neste caso, o nao
atingimento da economia implica numa reducdo da remuneracdo e eventualmente em
san¢ao por inadimplemento contratual.

O contrato de eficiéncia também compreende uma obrigacdo de resultado,
em que a concepgdo do objeto ficara a cargo do particular. E aplicavel aos servigos,
ainda que inclua a realizagdo de obras e o fornecimento de bens, naqueles casos em que:
1) as despesas de custeio da Administragdo Publica forem superiores ao possivel; ii) ndo
haja impedimento de ordem juridica, material ou politica para a reforma nas instalagdes
da Administracdo Publica; iii) o montante dos investimentos a cargo do particular seja
compensado pela economia potencialmente prometida; e iv) a Administragdo Publica
tenha instaurado um procedimento interno para reunir as informagdes pertinentes e
avaliar a existéncia de empresas no mercado que oferecam o servico em questao.

Ainda, o instrumento convocatorio devera prever parametros objetivos de
mensuracdo da economia gerada com a execucdo do contrato, que servira de base de

calculo da remuneragdo devida ao contratado. A remuneracdo devera amortizar o capital
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investido pelo particular e compensar todas as despesas incorridas, além de lhe
assegurar uma margem de lucro compativel com os riscos assumidos.

Sobre o critério do retorno econdmico, esse sera o resultado da economia
que se estima gerar com a execu¢do da proposta de trabalho, deduzida a proposta de
preco. Assim, a identificagdo da proposta mais vantajosa para um contrato de eficiéncia
deriva do maior retorno econdmico liquido para a Administragdo Publica, que resulta da
combinacdo de dois fatores: i) montante de reducdo das despesas correntes e ii)
percentual de remuneragdo sobre a reducdo. Todavia, o exame pela Administracdo
Publica ndo se restringe ao maior retorno econdmico, pois o artigo 23, § 2°, da Lei do
RDC e o artigo 37 do Decreto do RDC determinam que os licitantes apresentardo
propostas de trabalho e de prego. Portanto, € preciso verificar também se a proposta de
trabalho ¢ condizente com a legislacdo vigente, ndo se admitindo a utilizagdo de meios
fraudulentos ou ilegais para gerar a economia prometida.

Entende-se, ainda, que esse critério demanda a adogdo da sistematica da Lei
Geral de Licitagdes e Contratos Administrativos, em que a fase de habilitacdo antecede
a fase de julgamento das propostas, dada a relevancia dos requisitos de habilitagdo para
comprovar que os licitantes possuem efetivamente capacidade para executar o futuro
objeto do contrato. Da mesma forma, em relagdo ao modo de disputa, seria mais
adequado adotar-se o modo de propostas fechadas, tendo em vista que a producao de
lances sucessivos envolveria a elevagdo da estimativa de economia ou a reducdo da
porcentagem de remuneracao, tornado dificil a avaliagdo imediata da vantajosidade das
propostas.

A Lei do RDC, em seu artigo 6° prevé também a hipotese de que o
or¢amento previamente estimado para a contratacdo seja tornado publico apenas apos o
encerramento da licitagdo, sem prejuizo da divulgagdo do detalhamento dos
quantitativos e das demais informacdes necessarias para a elaboragdo das propostas.
Adotou-se essa sistematica sob o argumento de que a divulgagdo do orgamento
previamente ao recebimento das propostas desincentivaria a competicdo entre o0s
licitantes.

O orcamento sigiloso ¢ inspirado em experiéncias internacionais, como uma
forma para combater a corrupcdo e a ineficiéncia. Em conjunto com a regra de

desclassificacdo de propostas cujo preco se encontre acima daquele valor orcado, a
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pratica se destina a evitar o conluio entre os licitantes, com a elevagdo de precos a niveis
proximos daqueles estimados pela Administracdo Publica, ou seja, ¢ um estimulo para
que os licitantes elaborem suas propostas com a maior margem de desconto possivel,
sob pena de vé-las desclassificadas.

Frise-se que o sigilo ndo dispensa a Administragdo Publica de elaborar o
orcamento, ainda que ndo se lhe dé publicidade em um primeiro momento, salvo
naqueles casos em que isso seja incompativel com o objeto licitado, pois a estimativa,
além de ter por objetivo a defini¢do da necessidade administrativa e do objeto licitado,
tem previsdo especifica sobre sua obrigatoriedade na Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar n° 101/2000) e na legislagdo or¢amentaria.

Conclui-se que o sigilo do orcamento ndo ofende os principios da
legalidade, publicidade e moralidade, pois algumas atividades estatais podem prescindir
de uma ampla e prévia publicidade, sob pena inclusive de prejudicar a persecucdo do
interesse publico. No caso, a publicidade da-se de forma diferida, apds a pratica do ato.
Ademais, o sigilo ¢ delimitado quanto ao tempo (até o encerramento da licitagdo),
quanto aos sujeitos (ndo abrange os 6rgaos de controle) e quanto ao objeto (orcamento
estimado). O levantamento do sigilo apds o encerramento da licitagdo ou da competicdo
entre os licitantes, o que parece mais adequado, bem como a disponibilidade aos 6rgaos
de fiscalizagdo encerra uma adequada ponderacdo dos valores constitucionais
envolvidos, preservando-se seus nucleos essenciais, com os fins a que se destina a
sistematica em questao.

Na pratica, os riscos derivados da sistemdtica podem ser sintetizados nas
hipoteses de: a) quebra do sigilo por parte dos servidores publicos que t€ém acesso ao
orcamento sigiloso; b) estimativa reduzida por parte da Administracdo Publica, em
patamares incompativeis com o mercado. Na primeira hipotese, deve a Administra¢ao
Publica, incluindo os 6rgaos de controle que tenham acesso ao or¢amento, cercar-se de
todos os cuidados para que haja um controle de acesso a informacdo. Na segunda
hipotese, nos termos do artigo 26, pardgrafo tnico, da Lei do RDC, a Administra¢do
Publica deve negociar com o autor da melhor proposta a sua reducdo aos patamares
or¢ados pela entidade licitante. Caso os licitantes se recusem a fazé-lo, serd necessaria a

renovacao do processo licitatorio.
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Por outro lado, em relacdo a eficiéncia, os dados levantados pelo Relatorio
do Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria Geral da Unido no ambito
do DNIT constataram que, entre as licitagdes com or¢amentos previamente divulgados,
o numero de licitagdes homologadas foi de 67% contra 58% de homologa¢des nos casos
em que se adotou o sigilo do orgamento. Ademais, o nimero médio de licitantes e os
descontos médios foram maiores nas obras com os or¢gamentos divulgados (6 licitantes e
14,34% de desconto contra 4,88 licitantes e 7,30% de desconto). Esses nimeros podem
indicar ineficiéncia na manuten¢do do sigilo do or¢amento por parte da Administragcdo
Publica e facilidade de os licitantes descobrirem o valor do or¢amento a partir do
calculo do valor das parcelas previstas e da relacdo entre os valores das diversas
parcelas e o preco global do empreendimento e, portanto, ndo haveria evidéncias de que
o instituto do sigilo do or¢amento dificulte a pratica do conluio e incentive a
concorréncia.

Por fim, o artigo 27 da Lei do RDC estabelece que o procedimento
licitatorio terd uma fase recursal Gnica, que se seguira a habilitacdo do vencedor, salvo
se for adotada a “inversdo de fases”, ou seja, se a entidade que promove o certame
entender conveniente realiza-lo de acordo com a sistematica da Lei Geral de Licitagdes
e Contratos. Nesse ultimo caso, entdo, havera duas fases recursais e os licitantes
poderdo apresentar recursos apds a fase de habilitagdo e também apds a fase de
julgamento das propostas.

Adiante, a Se¢do IV da Lei do RDC, que compreende os artigos 45 e 46,
trata dos pedidos de esclarecimento, impugnagdes e recursos.

Poderd ser objeto do pedido de esclarecimento qualquer informacao
pertinente a licitagdo, esteja ou ndo contida no instrumento convocatorio, ou em outros
atos normativos. Serd legitimado ativo para a propositura do pedido qualquer pessoa
fisica ou juridica. A resposta, que ¢ vinculante e produz efeitos em relagdo a terceiros,
deve-se dar em prazo razoavel para a apresentacdo da proposta por parte do particular.
Em caso de auséncia de resposta, recomenda-se o adiamento da entrega das propostas.

A impugnacdo, a seu turno, ¢ dirigida contra atos administrativos de
conteido normativo que disciplinam eventos futuros, sendo-lhe aplicdveis as

consideragdes feitas sobre o pedido de esclarecimento.
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No que tange aos recursos propriamente ditos, podem ser estabelecidos os
seguintes requisitos de admissibilidade: 1) existéncia de uma decisdo administrativa; ii)
interesse recursal (sucumbéncia); iii) legitimidade ativa: serd legitima a pessoa fisica ou
juridica que participa da licitagdo, do procedimento auxiliar ou do contrato; iv) forma:
em geral, o recurso serd escrito; v) fundamentacdo: a auséncia de fundamentacgdo
impede o conhecimento do recurso; vi) juntada de documentos destinados a demonstrar
a argumentacao do recorrente; vii) pedido: a invalidacdo ou reforma da decisdo atacada;
viii) prazo: 5 (cinco) dias tuteis contados a partir da ciéncia da decisdo; ix) oportunidade
propria: no RDC, a fase recursal em geral ocorre ao final da disputa; x) manifestacdo: ¢
necessario que a parte manifeste a intengdo de recorrer imediatamente apos o
julgamento, sob pena de preclusdo, conforme dispde o § 1°, do artigo 45, da Lei do
RDC.

O inicio do prazo para apresentagdo de contrarrazdes pelos demais licitantes
ocorre imediatamente apds o término do prazo do recurso.

No consentaneo as hipodteses de cabimento do recurso, o rol do artigo 45,
inciso II, da Lei do RDC ¢ meramente exemplificativo.

O recurso tera, além do efeito devolutivo, também o suspensivo, em
decorréncia da redacdo do artigo 28 da Lei do RDC, o que indica a necessidade de que
seja suspensa a tramitagdo do processo licitatorio para o julgamento dos recursos e,
posteriormente, seja aquela retomada, com o devido encaminhamento.

Por fim, o artigo 45, inciso III, trata da representagdo, que ¢ um consectario
do direito constitucional de peticdo. O prazo para sua interposi¢do ¢ de 5 (cinco) dias
uteis. A impugnagdo deve ser manejada contra agdes ou omissdes de que ndo caiba
recurso e sera dirigida a autoridade competente para adotar as providéncias que o
particular busca para atender seus interesses.

A luz do principio da eficiéncia, pondera-se que fase recursal unica pode
representar um prejuizo a celeridade nos casos em que hé procedéncia do recurso que
versa sobre a fase de classificag@o e julgamento das propostas, realizada antes da fase de
habilitagdo, obrigando ao refazimento de todos os atos posteriores.

Em resumo, quanto ao aspecto temporal, os dados apresentados ao longo
deste trabalho demonstram que a tramitacio do RDC se mostrou cerca de 45%

(quarenta e cinco por cento) mais rapida que a da modalidade de Concorréncia e 35%
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(trinta e cinco por cento) que a de Tomada de Precos, o que se deve a diminuigdo do
prazo legal para apresentacdo das propostas, a unicidade recursal e a inversao de fases,
além da contratacdo integrada.

Verificou-se também que a variagdo entre os descontos obtidos pelas
compras realizadas sob as normas da Lei Federal n® 8.666/1993 e aquelas realizadas
pelo RDC sdo, em geral, estatisticamente pouco relevantes. A razdo para tanto seria que
o or¢amento sigiloso na modalidade de RDC impede uma avaliagdo pelos particulares
licitantes de eventuais erros cometidos na elaboragdo das estimativas de custos. Outro
ponto que deve ser considerado ¢ o prazo exiguo para apresentacdo das propostas em
vista da complexidade das obras.

Ademais, ao impor como padrdo o custo unitdrio de bens ou servigos
constantes no Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e Indices da Construgio Civil
(SINAPI) para empreendimentos da construgdo civil ou no Sistema de Custos de Obras
Rodoviarias (SICRO), para obras rodovidrias, podem ndo ser abarcadas todas as
necessidades e peculiaridades do objeto.

Quanto aos custos dos procedimentos licitatorios, a pesquisa realizada por
no ambito da INFRAERO concluiu que h4d uma redu¢do nos custos administrativos no
RDC em relagdo a Lei Federal n® 8.666/1993, com a diminui¢do do nimero de
servidores empenhados diretamente na sessdo publica do certame — 89 (oitenta e nove)
horas para a modalidade Concorréncia em contraposi¢cdo a 52 (cinquenta e duas) horas
para um processo de RDC -, possibilitando o emprego da for¢a de trabalho em outras
atividades voltadas para o cumprimento da missdo institucional do ente licitante.

O RDC ¢ uma ferramenta bastante eficiente para a Administragdo Publica
promover contratagcdes mais céleres e com menores custos, entendidos esses tanto em
relagdo ao objeto licitado quanto aos administrativos, bem como com respeito ao
principio da moralidade e aos demais que regem a fungdo administrativa. E um
instrumento consentdneo a um modelo gerencial de Administragdo Publica, com foco
no controle dos resultados, pois, principalmente no modo de contratacdo integrada,
deixa a cargo do particular a concepg¢ao da solugdo para atender ao interesse publico.

Sua utilizagdo, todavia, por representar uma modalidade mais sofisticada em
relagdo aos modelos tradicionais, ndo pode prescindir de pessoal altamente qualificado

para bem definir os critérios de qualidade minimamente aceitaveis pela Administracdo
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Publica e para avaliar com rigor as propostas dos licitantes, com atencdo as
peculiaridades e as inovagdes trazidas pelo mercado. Em suma, conduz-se a um
imperativo de requalificagdo dos quadros da Administragdo Publica, sob pena de ver-se

malogrados os fins a que se destina o Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas.
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