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RESUMO

A presente pesquisa busca comparar os mecanismos de competicdo nos sistemas
de contratagdes publicas de Brasil e Estados Unidos. E dividida em trés partes. A
primeira busca analisar a pertinéncia de se debater o Estado e a contratagao publica
como figuras relevantes na promogdo do desenvolvimento, analisando o contexto
histérico da formacéo dos Estados nacionais brasileiro e estadunidense até o século
XX. Analisa ainda a formagédo dos modelos regulatérios da contratagao publica. A
segunda parte trata do ambiente institucional das contratagdes publicos. Descreve,
de maneira comparada as instituicbes que formam a Administracdo Publica dos
paises objeto de comparacao e as principais instituigdes que estruturam o controle
da atividade de contratacdo publica. Examina-se ainda as relagbes entre o Direito e
a organizagdo administrativa bem como a estrutura regulatéria das contratacdes
publicas de Brasil e Estados Unidos da América. A terceira e ultima parte descreve
os procedimentos de competicdo na contratacdo publica nos paises objeto de
comparagao, bem como as flexdes subjetivas previstas em cada um dos sistemas.
Conclui que, especialmente para as contratagcdes mais complexas, a confianca
depositada no administrador publico estadunidense é resultado da preocupacao
pragmatica com a eficiéncia e, embora o Brasil tenha instrumentos que possibilitam
uma gestao eficiente, o apego a formalidade e a persecugao da igualdade formal
como valor fundante, aliados a desconfianga do gestor publico, prejudicam o uso da
contratacao publica como instrumento desenvolvimentista.

Palavras-chave: Direito Comparado; Contratacbes Publicas; Competicao;
Desenvolvimento; Controle da Administracao; Brasil; Estados Unidos da América.



ABSTRACT

The present research seeks to compare the mechanisms of competition in public
procurement systems in Brazil and the United States. It is divided into three parts.
The first seeks to analyze the historical relevance of discussing the State and public
contracting as relevant figures in the promotion of development, analyzing the
historical context of the formation of national states Brazilian and American until the
twentieth century. It also analyzes the formation of regulatory models for public
procurement. The second part deals with the institutional environment of public
contracting. It describes, in a comparative way, the institutions that form the Public
Administration of the countries of comparison and the central institutions that
structure the control of the activity of public contracting. It also examines the
relationship between law and administrative organization as well as the regulatory
structure of public contracting in Brazil and the United States of America. The third
and last part describes the procedures of competition in public procurement in the
countries being compared, as well as the subjective flexions envisaged in each of the
systems. It concludes that, especially for more complex contracting, the trust placed
in the US Public Administrator is a result of the practical concern with efficiency.
Although Brazil has instruments that allow efficient management the attachment to
formality and the pursuit of formal equality as value founder, together with the distrust
of the public manager, hinder the use of public contracting as a development tool.

Keywords: Comparative Law; Public Contracting; Competition; Development;
Control of Administration; Brazil; U.S.
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O Estado é a figura politica protagonista da contemporaneidade, como
apogeu da organizagdo das ordens social, politica e econdmica.’ Mesmo nas
formatagdes mais radicalmente liberais, a figura da autoridade (que precisa de
alguma forma de personificagdo alheia aos formatos da sociedade civil) € necessaria
para a garantia para as atividades de defesa e seguranga ou para a imposi¢ao das
estruturas de propriedade e produgéo.?

As figuras estatais (entre elas, o Direito) encontram-se no meio da relagao
entre os valores de determinada sociedade, suas crengas e praticas sociais e 0s
resultados palpaveis do desempenho daquela sociedade enquanto promotora da
qualidade de vida de seus integrantes (por exemplo, por meio da verificagdo do
Produto interno Bruto e de indicadores como o indice de Desenvolvimento
Humano).? Em especial, em um ambiente capitalista, compete ao Estado, em ultima
e simplificada analise, fazer frente as falhas das forcas do mercado tendentes a
promover desequilibrios econdémicos e sociais.*

Os Estados Unidos da América repousam no ideario de muitos como modelo
de Estado weberiano e liberal: um mercado competitivo e capitalista e um Estado
racional e eficiente sustentando a pujanga econémica e politica.® Essa “impressao”
parece reverberar a ideia do destino manifesto, criada e alimentada pelos proprios
estadunidenses, que os vé como destinados a grandeza, a gloria e a lideranga.® O
pais €, em resumo, tido como o0 modelo de sociedade que funciona “sem o Estado”.

No Brasil, tem-se certa esquizofrenia: a sociedade ainda deposita
relativamente elevado grau de confianga em algumas instituicbes estatais (por

exemplo: Forgas Armadas, bombeiros e escolas publicas), mas apresenta “quase

L GABARDO, Emerson. Interesse publico e subsidiariedade: o Estado e a Sociedade Civil
para além do bem e do mal. Belo Horizonte: Editora Férum, 2009, p. 67.

2 NORTH, Douglas. Institutions, institutional change and economic performance. New
York: Cambridge, 1990, p. 58-60.

3 MARRA, Mita. Cooperating for a more egalitarian society: Complexity theory to evaluate
gender equity. Evaluation, [s.l.], v. 21, n. 1, p.32-46, jan. 2015.

4 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Reforma do Estado para a cidadania. Sdo Paulo: Ed. 34,
1998, p. 22.

5 SOUZA, Jessé de. A Tolice da Inteligéncia Brasileira: Como o pais se deixa manipular pela
elite. Sado Paulo: Leya, 2015, p 19.

6 HERRING, George C. Years of Peril and Ambition: U.S. foreign relations, 1776-1921. 2. ed.

New York: Oxford University Press, 2017, p 3.
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nenhuma confianga” em alguns dos principais mecanismos de funcionamento estatal
e de participagdo democratica e cidada (por exemplo, as eleigbes).’

O senso comum do brasileiro da conta de que “o Brasil vai aos tropecos,
como um passageiro de segunda na autoestrada de uma civilizagao a qual pertence,
mas da qual ndo toma parte no que ela tem de mais nobre e essencial’.? Embora a
ideia precisa do que é “essencial’ possa flutuar subjetivamente, o incdmodo
sentimento de deslocamento permanece.

Essas impressdes subjetivas se sustentam? Uma sociedade consegue
funcionar sem Estado? Se nao, qual o papel do Estado e quais as ferramentas que
este deve usar? O que é essencial para caracterizar uma sociedade como
desenvolvida? Alias, o que é desenvolvimento?

Desenvolvimento é uma palavra em torno do qual circundam as
preocupacdes de diversas ciéncias. O que €; como se fez; como se faz; quem é o
responsavel por fazé-lo. Estas parecem ser perguntas naturais num processo de
investigacdo do conceito. Academicamente, ha ainda forte incerteza sobre o que
vem a ser desenvolvimento,® contemplando diferentes ideias do que se entende por
tal vocabulo, inclusive, a nocdo de desenvolvimento como conceito historicamente
construido. De fato, é inadequado pensar-se, no momento histérico atual, o conceito
de desenvolvimento como limitado somente a ampliacdo das possibilidades em
aspectos econdémicos (aumento do Produto Interno Bruto, por exemplo). 1°
Conceituar desenvolvimento, nesse viés, perpassa por visitar a teoria da
complexidade.

Esse campo do conhecimento humano, de recente expansio, entende que
as interagcbes humanas seguem um padrdo nao linear, tendo como ineréncia a
incerteza. Duas sdo as caracteristicas de sistemas complexos que vale destacar
aqui: a primeira é a causalidade recursiva (a existéncia de “gatilhos” ou pontos

criticos que criam ciclos virtuosos ou ativam determinados comportamentos

7 IBOPE. indice de confianga Social de 2015. Rio de Janeiro, 2015. Disponivel em:
<http://www.ibope.com.br/pt-br/noticias/Documents/ics_ brasil.pdf>. Acesso em: 14 jul. 2017.

8 GIANNETTI, Eduardo. Trépicos Utopicos: Uma perspectiva brasileira da crise civilizatéria.
Sao Paulo: Companhia das Letras, 2016, p. 233.

9 VEIGA, José Eli da. A emergéncia socioambiental. Sdo Paulo: Senac, 2007, p. 92.

10 HACHEM, Daniel Wunder. A nogdo constitucional de desenvolvimento para além do viés

econdmico: reflexos sobre algumas tendéncias do Direito Publico brasileiro. A&C — Revista de
Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 13, n. 53, p. 133-168, jul./set. 2013.
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sistémicos);'! a segunda, a emergéncia (impossibilidade de identificar claramente os
padrées do sistema, de modo a estabelecer um liame de causalidade claro entre
uma intervengéo e seu resultado).?

Amartya Sen identifica que ha uma correlagdo entre liberdade e
desenvolvimento: para o autor, a liberdade € um valor em si € um instrumento para o
desenvolvimento.’™ O desenvolvimento seria, entdo, um processo que requer a
remogao dos obstaculos as liberdades, tendo ele identificado cinco liberdades
instrumentais: * “(1) liberdades politicas, (2) facilidades econbémicas, (3)
oportunidades sociais, (4) garantias de transparéncia, (5) seguranga protetora.
Essas liberdades instrumentais tendem a contribuir para a capacidade geral de a
pessoa viver mais livremente, mas, também, tem o efeito de complementar umas as
outras”.’ Em outras palavras, o conjunto das circunstancias socioecondmicas deve
ser considerado na visualizagdo do desenvolvimento, tanto para identificar o estagio
comparativo de desenvolvimento de determinado Estado quanto para avaliar o
processo histérico que determina tal estagio.

Segundo Francisco Heidemann, no plano politico, somente apds a Segunda
Guerra Mundial é que surge, no Brasil, a ideia propriamente dita do
desenvolvimento.'® A Suprema Corte Americana, no julgamento do caso Berman vs.
Parker,'” manifestou importante entendimento de que o conceito da expressao
General welfare é aberto, inclusivo e representa um valor “espiritual, fisico, estético e

também patrimonial”,'® expressdo que atenta para o universo humano de forma

" ROGERS, Patricia J. Using Programme Theory to Evaluate Complicated and Complex
Aspects of Interventions. Evaluation, [s.l.], v. 14, n. 1, p. 29-48, jan. 2008.

12 VEIGA, José Eli da. A emergéncia socioambiental. P. 113.

13 SEN, Amartya Kumar. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo de Laura Teixeira
Motta. Sdo Paulo: Companhias das Letras, 2010. p. 77.

14 Importante anotar que o autor, no texto original, usa duas expressodes diferentes para explicar

sua teoria Freedom e Liberty, sendo a tradugao literal de ambas é liberdade. Na tradugao utilizada,
entretanto, utiliza-se as expressoes liberdade formal para traduzir Liberty (expressao que se refere ao
titulo juridico) e liberdade substancial para traduzir Freedom (que designa a capacidade de uso real).
Esta ultima parece ser também utilizada como sindnimo de capability.

15 SEN, Amartya Kumar. Desenvolvimento como liberdade... p. 55.

16 HEIDEMANN, Francisco G.. Do sonho do progresso as politicas de desenvolvimento. In:
HEIDEMANN, Francisco G.; SALM, José Francisco. Politicas Publicas e Desenvolvimento: Bases
Epistemolégicas e modelos de andlise. Brasilia: Universidade de Brasilia, 2009. p. 23-39.

17 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Suprema Corte. Decisdo n° 348 U.S. 26, Berman V.
Parker. 1954.

18 O caso tem como pano de fundo a aplicacédo do “The District of Columbia Redevelopment Act
of 1945”, que permitia a uma agéncia publica a desapropriacdo de terrenos particulares para a
promocado de melhorias (desenvolvimento) no ambiente urbano. O julgado consigna que: “The
concept of the public welfare is broad and inclusive. The values it represents are spiritual as well as
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paralela com o conceito de desenvolvimento que comega a ganhar corpo. O fato &
qgue Desenvolvimento pode ser identificado mais facilmente por seu objetivo do que
pelo seu conteudo. Seria entdo um processo, atrelado ao contexto, mas que tem
como linha mestra a mudancga para melhor nas condi¢cdes de vida dos individuos de
determinada sociedade.

Ha ai, portanto, clara dificuldade em conciliar a racionalidade habitual com
as ciéncias que se prestam a investigar alguma interagcdo entre o Estado e a
sociedade. No campo das contratacbes publicas, € possivel verificar ainda, ao
menos na realidade brasileira, uma insatisfagdo com o modelo legislativo encartado
na lei 8.666 de 1993, o que se afirma pela quantidade de reformas e as diversas
tentativas de fuga a este modelo em busca de eficiéncia (o Regime Diferenciado de
Contratagdes, por exemplo),?° e a incapacidade do congresso em promover uma

reforma que altere verdadeiramente o modelo das contratagdes publicas nacionais.

E possivel identificar a possibilidade de centrar o desenvolvimento em
organismos da sociedade.?’ Milton Friedman, relevante expressdo da aversdo a
intervencdo do Estado na economia, advoga que as politicas intervencionistas,
especialmente as destinadas a promogdo do pleno emprego e de gastos
governamentais por conta de politicas de welfare state, acabam por criar pressao
inflacionaria e desemprego, deturpando a eficiéncia de alocagdo de recursos
obtenivel de forma simples por meio do prego.??

Se as agdes do Estado no sentido de promover o desenvolvimento sdo uma
interagdo com um sistema complexo (a sociedade na qual ele se insere) e devem
ser formuladas e analisadas levando em conta a necessidade de atingimento dos
pontos criticos para a ativagdo dos comportamentos desejados, bem como a
necessidade de lidar com consequéncias imprevisiveis, consequentemente, um

modelo legal engessado dificulta, senao inviabiliza a customizag¢ao das solugdes.

physical, aesthetic as well as monetary. It is within the power of the legislature to determine that the
community should be beautiful as well as healthy, spacious as well as clean, well-balanced as well as
carefully patrolled.”

. HOPPER, Paul. Understanding Development. Malden: Polity Press, 2012, p. 11.
20 ROSILHO, André. Licitagao no Brasil. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2013, p. 233.
21 PRIER, Eric. Et al. Making it happen: public procurement's role in Integrating economic

development and sustainability strategies for local governments in the U.S.A. Disponivel em:
<http://www.academia.edu/419439/MAKING_IT_HAPPEN_PUBLIC_PROCUREMENTS_ROLE _IN_
INTEGRATING_ECONOMIC_DEVELOPMENT_AND_SUSTAINABILITY_STRATEGIES_FOR_LOCA
L_.> Acesso em: 09 de mar. 2016.

22 FRIEDMAN, Milton. Nobel Lecture: Inflation and Unemployment. The Journal of Political
Economy, Vol. 85 n° 3, p 451-472, jun., 1977.
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O adimplemento desta responsabilidade em promover o desenvolvimento se
da fundamentalmente por meio de politicas publicas, isto €, da coordenagcao das
ferramentas a disposicdo do ente publico para a realizagao de determinadas “metas
coletivas conscientes”.?® Uma ferramenta estatal — qualquer delas - destinada a
atuar neste cenario, deve ter entdo caracteristicas capazes de lidar com a

complexidade: coordenacao, amplitude e, principalmente, flexibilidade.

Embora as contratagdes publicas possam ter diversas espécies de
objetivos (por exemplo, concessdes publicas), a opgado feita para o presente
trabalho foi de analisar as contratacdes relativas aos contratos de intercambio,?* eis
que sao aqueles de contato diario por parte da Administragcdo Publica nacional. Seu
aprimoramento, portanto, pode produzir resultados mais palpaveis para o dia a dia
da Administracdo nacional, maximizando o proveito da pesquisa. E qual seria,
entdo, a relevancia de se investigar qualquer aspecto desta questdo sob a
perspectiva metodolégica comparada?

A comparacgao entre politicas publicas pode ter trés diferentes abordagens:
1) Comparar politicas em arranjos institucionais diversos, focando em como e nas
razdes pelas quais as intervengbes sao diversas; 2) Usar teorias para comparar
problemas ou intervengdes em contextos diversos; ou 3) Comparar diferentes teorias
para explicar uma mesma realidade.?®

A utilizagao efetiva do método comparativo permite que o trabalho ultrapasse
o mero relato ou descrigcdo ilustrativa, permitindo extrair da comparacao de
resultados uteis para a experiéncia juridica nacional, dentro da perspectiva da
atividade contratual do Estado como promotora do desenvolvimento (como, por
exemplo, propostas legislativas ou novas interpretagdes a institutos nacionais ja
existentes). Utilizar tal método, entretanto, implica também a assuncédo de
determinadas obrigacdes. A primeira delas é a necessidade de contextualizagdo do

tema.

2 DALLARI BUCCI, Maria Paula. Direito Administrativo e Politicas Publicas. Sdo Paulo:
Saraiva, 2002, p. 241.

24 MANICA, Fernando Borges. Objeto e natureza das parcerias sociais: limites para a execucéo
privada de tarefas estatais e o novo direito do terceiro setor. In: MOTTA, Fabricio; MANICA, Fernando
Borges; OLIVEIRA, Rafael Arruda. Parcerias com o terceiro setor: as inovacbes da Lei n°
13.019/14. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 109-134.

25 GUPTA, Kuhika. Comparative Public Policy: Using the comparative method to advance our
understanding of the policy process. The Policy Studies Journal, Oxford, v. 40, n. 1, p.11-26, 2012.
Disponivel em: <https://blackboard.gwu.edu/bbcswebdav/pid-8017192-dt-content-rid-20164939
_2/courses/22840 _201702/Gupta on comparative public policy.pdf>. Acesso em: 03 jul. 2017
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Imagine-se dois quebra-cabecas, onde cada um destes representa os paises
objetos de comparagdo. Cada peca representaria um dos compartimentos
artificialmente criados para que acessemos de maneira mais “facil” determinada
parcela do conhecimento (um tema, uma disciplina, uma “matéria®). Ao escolher
fazer direito comparado, o pesquisador se obriga a olhar com mais atengao as pegas
que representam os compartimentos que escolheu comparar (neste caso, as
contratagdes publicas). Entretanto, com esta peca, fazem divisa outras, algumas
dentro da ciéncia juridica, outras nao, mas todas influenciam na composicéo.

A visualizacdo adequada das fronteiras do objeto de investigagdo somente
pode ser feita com luz sobre as pecas limitrofes, embora, por certo, nunca o
acessaremos por completo. A comparagcdo € sempre o processo de montagem e
nunca o resultado final da composicao.

O contexto é de fundamental importancia e a sua definicdo pode ser mais
bem visualizada dentro de uma nogdo ampla. Mais do que limitar-se a um significado
territorial aparentemente neutro, enxergar contexto a partir de uma dimenséao
espacial implica atribuir conceito dindmico, interativo e relacional, a partir da conexao
entre elementos geograficos, de poder e de cultura.?®

A alegoria dos quebra-cabecgas permite-nos entender também a dificuldade
em simplesmente transplantar a peca de um quebra-cabecga a outro: as pecgas, com
elevado grau de probabilidade, ndo vao se encaixar, eis que as bordas foram
construidas a partir de relacdes especificas com outros compartimentos. Tais
divisbes nem sempre tém a mesma natureza ou nem sempre sio realizadas com a
mesma intensidade ou profundidade, eis que “cada Direito responde as expectativas
nacionais, que podem ser explicadas mediante o recurso a conceitos como ‘a
cultura’ e ‘a tradigéo™.?’

Escolhidos os objetos de comparagao, passou-se as etapas seguintes da

implementacdo do método escolhido:?® apresentagédo das caracteristicas e fungdes

2 CHOUINARD, Jill Anne; MILLEY, Peter. Mapping the spatial dimensions of participatory
practice: A discussion of context in evaluation. Evaluation And Program Planning, [s.l.], v. 54, p.1-
10, fev. 2016. Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1016/j.evalprogplan.2015.09.003>. Acesso em: 17
jul. 2017.

o LEGRAND, Pierre. Como ler o Direito estrangeiro. Sdo Paulo: Contracorrente, 2018.
Traducgao de Daniel Wunder Hachen, p. 30.
28 MARRARA, Thiago. Método comparativo e Direito administrativo. Revista Juridica Unigran,

Dourados, Ms, V. 16, n. 32, p.25-37, dez. 2014. Disponivel em:
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de cada objeto; comparacao topica; exame das diferengas e pontos comuns; critica
e extragdo de proposicoes. A apresentagdo das caracteristicas destinadas a
estabelecer o paralelo entre os sistemas objeto de comparacgao leva a necessidade
de expor o tema relacionado a realidade brasileira de uma maneira que o leitor mais
familiarizado com o tema pode entender desnecessaria. E, entretanto, parte
indissociavel do método escolhido.

Outro ponto que pode causar estranheza € a escolha do titulo, repetida em
diversos pontos do trabalho: o trabalho trata do procedimento de selecdo dos
contratados pela administracdo, entretanto, usa a expressao “contratacdes” pra
designar o objeto de estudo.

O conceito de competicdo aqui utilizado acaba por confundir-se com o de
“‘concorréncia”, na medida em que se reconhece que ocorre “concorréncia sempre
que dois ou mais agentes econdmicos competem pela mesma oportunidade de
troca”.?° A opcéo pelo uso da traducéo literal “competicdo” também se da no intuito
de eliminar qualquer possivel confusdo com a modalidade de licitacdo prevista no
regime juridico brasileiro.

E por que ndo usar mais largamente o termo ‘licitagdes™? O Federal
Acquisition Regulation, norma estadunidense que regula de modo mais preciso a
matéria objeto de estudo, diz que uma aquisigdo “comeg¢a no momento em que as
necessidades da agéncia sédo estabelecidas” e inclui as fases de “solicitagdo e
selegdo de fontes, adjudicacdo de contratos, financiamento de contratos,
desempenho de contratos, administragdo de contratos(...)”.3° O modelo brasileiro,
representado pela Lei n° 8.666/93, adota a tese de que “as normas, se precisas,
detalhistas, objetivas e bem direcionadas, seriam capazes de gerar, quase que
automaticamente, boas contratacdes”.?’ De outra linha, a licitagdo é instrumento
para a formacao do contrato. Nao ha fim em si mesmo no procedimento de selecao.

Portanto, ainda que se reconhecga a distincido conceitual entre licitacdo e contrato

<https://www.academia.edu/14081368/Método_comparativo_e_Direito_administrativo>. Acesso em:
09 abr. 2017.

2 FORGIONI, Paula A. Os fundamentos do antitruste. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p.
34.

30 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Regulation n° N.l., de marco de 2005. Federal
Acquisition Regulation. Washington, DC, Disponivel em: <https://www.acquisition.gov/sites/
default/files/current/far/pdf/FAR.pdf>. Acesso em: 30 set. 2017. Subparte 2.101.

3 ROSILHO, André. Licitagdo no Brasil, p. 129.
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administrativo, os procedimentos de selecdo do contratado de tdo umbilicalmente
ligados ao contrato, sdo parte da contratagao publica.

E, portanto, sobre o “ambiente de contratagdo como um todo”, que pretende
se debrucar o presente estudo, sem contudo se ter a pretensao de verticalizagao
seja na licitagdo seja no contrato (como tornou-se habitual na tratativa dos assuntos
no Brasil).

Ao abordar a competicdo nas contratagdes publicas, o objetivo geral da
pesquisa €& estabelecer um comparativo entre os mecanismos de competicdo nos
processos de contratagao publica do sistema nacional de licitacdes do Brasil e o
sistema federal de licitagdes dos Estados Unidos da América. Seguindo a ideia
apresentada na alegoria do quebra-cabegas, a andlise proposta foi dividida em 3
capitulos.

Os Estados brasileiro e estadunidense, ao longo de sua histdria, possuem
semelhancgas institucionais na promocdao do desenvolvimento? As contratacbes
publicas foram utilizadas como mecanismo para a promoc¢ao do desenvolvimento
econdbmico nacional? Em que essas questdes influenciaram o atual modelo
normativo de contratagdes publicas?

O primeiro capitulo enderega responder a tais indagacdes, através da
contextualizagao histérica das acdes do Estado para promocado do desenvolvimento
econdmico no Brasil e nos Estados Unidos da América, observando as
convergéncias e particularidades entre as praticas historicamente adotadas. Nesta
parte, também se aborda que experiéncias compdem o substrato no qual se ergue o
atual modelo normativo de contratagdes publicas de ambos os paises.

Se as primeiras pecgas sao referentes a histéria, a segunda parte dos
quebra-cabecas que se esta a comparar, diz respeito ao ambiente institucional que
permeia a contratacdo publica. O segundo capitulo aborda a contextualizagdo da
Administracdo Publica dos paises objetos de comparagdo, de modo a descrever a
organizagao administrativa, a atuagcdo das estruturas estatais de controle, com
especificidade ao que se referente aos procedimentos de contratacdo publica. Este
capitulo também se propde a identificacdo dos instrumentos normativos dos paises
objetos de comparagédo relacionados a regulagdo da atividade administrativa,
especialmente em procedimentos de contratagdo, sua hierarquia no ordenamento, e
a relevancia do papel da lei (em sentido estrito) no contexto regulatério dos paises

objeto de comparagao.
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Quais sao as distingdes relevantes entre a organizagdo administrativa dos
paises objeto de comparacdo? Qual o papel do Direito na organizagéao
administrativa? Qual a natureza da relagao entre Administragéo Publica e 6rgaos de
Controle? Ha deferéncia as escolhas administrativas? Qual a relevancia do fato
sistema juridico estadunidense ser baseado na Common Law e o sistema brasileiro
ser baseado na Civil Law para este cenario? Sao as perguntas que o segundo
capitulo se propde a responder.

O terceiro e ultimo capitulo expde os instrumentos de competicdo dentro do
procedimento de contratacdo, foco maior da presente pesquisa. A proposta é
promover a identificagcdo e descricdo dos institutos juridicos que estabelecem as
regras pelas quais se da a competicdo no ambito dos procedimentos de contratagcao
publica nos paises objeto de comparagdo, comparando a aptiddo de tais
mecanismos para a promoc¢ao do desenvolvimento.

Quais sao os principais mecanismos para a promog¢ao da competicdo dentro
de um procedimento destinado a contratacdo publica? Existem paralelos entre os
dois sistemas? Em que valores se fundamentam? Como a experiéncia comparada
pode desencadear o aprimoramento da pratica nacional de contratacbes publicas,
com vistas a aumentar a performance e eficiéncia do Estado brasileiro?

As repostas para as perguntas foram perseguidas por meio do uso do
método comparativo, por meio de uma operagao de justaposi¢cdo de realidades
diversas, %2 utilizando-se da pesquisa bibliografica em fontes doutrinarias e
normativas.

A comparagdo com um pais com lingua diversa aponta para uma
necessidade de especial cuidado com a linguagem. Esta é o veiculo pelo qual o
Direito vocaliza suas normas o que, intrinsecamente, vincula a ciéncia juridica a
imprecisdo patogénica dos simbolos que utilizamos para nos comunicar. 33 A

problematica, apontada por Emerson Gabardo,* ganha contornos mais densos no

32 EBERDELE, Edward J. The Methodology of comparative Law. Roger Williams University
Law  Review, Bristol, . 1, n. 16, p.51-72,  winter  2011. Disponivel  em:
<http://docs.rwu.edu/rwu_LR/vol16/iss1/2>. Acesso em: 03 maio 2017.

33 LEAL, Fernando; JORDAO, Eduardo. Quando a traducdo também importa: problemas
linguisticos de Direito comparado. Direitos Fundamentais & Justi¢a, Porto Alegre, n. 29, p.86-104,
out. 2014. Disponivel em: <https://www.academia.edu/15579413/Quando_a_tradugéo_
também_importa_problemas_linguisticos_de_Direito_comparado>. Acesso em: 28 abr. 2016.

34 GABARDO, Emerson. Understanding Brazilian Administrative Law, the Related Literature, and
Education: a Comparison with the System in the United States....
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estudo comparado entre paises com linguas diversas, eis que mesmo a tradugao
descuidada de expressdes comuns (isto €, ndo revestidas de maior tecnicidade),
podem acarrear compreensdes inadequadas de institutos e teorias.

Tem-se trés possibilidades de nés mais contundentes: 1) Quando o signo
€ plurissignificativo na lingua de destino da tradugdo, sendo que nem todas as
opgdes de tradugdo se mostram adequadas; 2) Quando, ainda que haja tradugao
clara, os contextos diversos conferem aos signos significados dispares; e 3) A
inexisténcia de expressdo que transplante o sentido do signo na lingua de origem.3®

A caréncia de obras de carater mais geral na tematica de Direito
comparado entre Brasil e Estados Unidos, ainda que dentro do subsistema de em
licitacbes e contratos administrativos, acentua a necessidade de maior atencado na
transferéncia linguistica de conceitos e expressdes. A solugédo para tais problemas
linguisticos retoma a necessidade de contextualizag&o. Isso porque a visualizagao
do conceito adequado de determinado simbolo linguistico — etapa imprescindivel
para a adequada comparacao — passa pela compreensao do substrato cultural.

A adequada traducao do significado para outra cultura é a etapa, entéo,
subsequente® tendo o presente trabalho optado por utilizar, quando possivel,
expressdes ou nomenclatura de institutos que sejam do trato do jurista nacional
brasileiro (a exemplo da nomenclatura das tipologias procedimentais descritas no
terceiro capitulo). O esforco de desensimesmar-se para ler um direito que nao lhe
rege o quotidiano ja é suficientemente dificil, na medida em que “o jurista brasileiro
que estudo o Direito estrangeiro € necessariamente prisioneiro de um ambiente
mental”.¥’

As traducdes livres feitas no corpo do texto foram feitas com a referéncia
em rodapé ao texto original em inglés, permitindo ao leitor familiarizado com a lingua
a critica e avaliagdo acerca da assertividade das opg¢des de traducdo, mas a
intencdo é oferecer ao leitor algo de familiar, isto €, um terreno conhecido para o
inicio da caminhada no terreno do outro. E um incentivo para sair da prisdo mental a
que nos submetemos no processo de apreensao da experiéncia nacional. A porta

esta aberta. O convite para sair, feito.

35 LEAL, Fernando; JORDAO, Eduardo. Quando a traducdo também importa: problemas
linguisticos de Direito comparado...
36 EBERDELE, Edward J. The Methodology of comparative Law...

37 LEGRAND, Pierre. Como ler o Direito estrangeiro, p 35.
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INTRODUGAO

No campo econémico, é possivel reconhecer dois géneros de intervengoes
estatais: direta ou indireta. A intervengao indireta ocorre quando o Estado age como
condicionante, agente externo das relacbes econdmicas, seja como censor e
fiscalizador, seja estimulante de determinados comportamentos.® A figura estatal
assume o papel de arquiteto do ambiente de escolhas a disposi¢cao da sociedade,
em nome dos valores que entende serem relevantes para a promocao da qualidade
de vida.*®

O Estado atua no mercado de forma direta quando, de alguma forma,
participa dos “circuitos de comercializagéo”,*? isto €, atua diretamente na economia,
tanto por meio do provimento gratuito quanto remunerado de bens e servigos, seja
por meio da aquisicado de insumos (contratacdo de servigos ou aquisicao de bens
necessarios a seu funcionamento), seja na disponibilizacdo de infraestrutura
(estradas, pontes, prédios etc.).

Num ambiente em que o Estado é juridicamente responsavel pelo
desenvolvimento, € imperativo l6gico que as intervengbes estatais, quando nao
diretamente destinadas a materializar aspectos relacionados ao desenvolvimento
(como, por exemplo, o oferecimento de servigos de saude ou educagédo), sejam de
alguma forma instrumentais para a persecugcdo da concretizagdo dos deveres
estatais. E preciso ainda que elas sejam formalmente aptas a tal. Isso porque o
Estado tem papel de relevancia na influéncia do processo de desenvolvimento,
especialmente porque o custeio publico de servigos € mais agil no atingimento de
metas de acdo como pelo fato de que o crescimento econdmico possibilita o
desenvolvimento tanto pelo aumento da renda quanto pela ampliacdo da capacidade

de financiamento do Estado.*!

Contratacédo publica torna-se entdo um tema naturalmente complexo, na
medida em que ¢é alocado na fronteira entre diversos ramos do Direito

(Administrativo, Civil, Constitucional, etc.), mas também de diversos

38 MONCADA, Luis S. Cabral de. Direito Econémico, p. 42.

39 THALER, Richard H.; SUSTEIN, Cass. Nudge: o empurrdo para a escolha certa. Tradugao de
Marcello Lino. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009, p 5.

40 MONCADA, Luis S. Cabral de. Direito Econémico. 4. ed., Coimbra: Coimbra, 2003, p. 42.

41 SEN, Amartya Kumar. Desenvolvimento como liberdade, p. 66.
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compartimentos do conhecimento humano (administragéo, economia, politica, etc.).
E parte da Ordem Econdmica, tanto no sentido de fato, como no sentido juridico.*?
O contrato administrativo, como mecanismo de concerto e interface entre o Estado
e o mercado, com vistas ao aproveitamento de eficiéncias mutuas, tem
potencialidades para o estabelecimento de uma coordenacédo entre os diversos
atores do cenario econémico. No Brasil a propria norma constitucional estabelece a
preferéncia a execucgdo indireta, realizando uma “opcédo estratégica pela

contratagéo de empresas do mercado”.*?

A acao direta do Estado no Brasil enquanto agende direto de mercado
(contratante) é representativa sob o prisma econdmico. No ano de 2017 foram
realizados 98.779 (noventa e oito mil setecentos e setenta e nove)
procedimentos de contratagdes publicas diferentes somente no ambito do Sistema
Integrado de Servigos Gerais da Unidao, num importe econémico de quase 47
bilhdes de reais de contratacdes viabilizadas.*® Nos Estados Unidos da América,
apenas a maior entidade empresarial contratada no ambito federal,*® obteve mais
de 50 bilhdes de ddlares em contratos, o que representa pouco menos de 10% (dez

por cento) do valor total contratado em 2017 por aquele pais.4’

E factivel partir da premissa de que uma série de fatores pode obstaculizar
o atingimento de um patamar elevado de desenvolvimento de determinado Estado
e € lugar comum na sociedade a atribuigdo de falhas ou atrasos na contratacao
publica aos procedimentos licitatorios.*® As divergéncias entre os mecanismos de
competicdo dos sistemas de licitagdo publica brasileiro e estadunidense podem

contribuir para causar a diferenca de performance existente entre as agdes dos

42 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdémica na Constituicdo de 1988: Interpretagdo e
Critica. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 65.

43 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. Politicas publicas nas
licitagoes e contratagdes administrativas. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2012, p 39.

a4 Entre as modalidades de pregéo, tomada de pregos, concorréncia, concorréncia internacional,
convite e concurso, além de dispensas e inexigibilidades de licitagao.

45 BRASIL. Sistema Integrado de Administracdo de Servicos Gerais. Ministério do
Planejamento. Painel de Compras do Governo Federal. Disponivel em:
http://paineldecompras.planejamento.gov.br. Acesso em: 08 de abril de 2018.

46 Lockheed Martin Corporation.

47 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Federal. U.S. General Services Administration Federal
Government. The top 100 contractors Report: Fiscal Year 2017. Washington, 2018. Disponivel em:
<https://www.fpds.gov/downloads/top_requests/Top_100_Contractors_Report_Fiscal_Year 2017.xlsx
>. Acesso em: 05 jun. 2018.

48 HERRMANN, Isadora. Licitagdes publicas no Brasil: explorando o conceito de ineficiéncia por
desenho. Revista de Administragao da USP, Sao Paulo, Vol. 34, n. 02, p. 29/38, abr./jun., 1999.
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referidos Estados na promog¢ao do desenvolvimento?

Dado o vulto dos valores empregados através de mecanismos contratuais,
€ factivel dizer que sim, embora seja necessaria uma analise contextual mais
complexa, com a visualizagao do ambiente econdmico e de contratacao publica sob
o prisma histérico. Observe-se: nao sao as diferengas entre os sistemas de
competigcado que explicam, isoladamente, a disparidade do grau de desenvolvimento
dos paises objeto de comparagédo. Entretanto sendo a contratagdo publica um
instrumento desenvolvimentista, em alguma medida, ha uma contribuicdo do
ambiente criado por este instituto para um maior ou menor desenvolvimento por
parte de cada um dos paises objeto de comparagéo.

Podem ser considerados como mecanismos de competicdo os institutos
juridicos que estabelegam critérios de disputa ou que, de alguma forma, sustentem-
se em normas que alteram as condicbes da disputa. Disso decorrem duas
consequéncias logicas relacionadas ao objeto de estudo escolhido: a primeira € que
quando nao houver, por imposicao da Administragdo ou por circunstancias de
mercado, procedimento concorrencial, ndo ha que se falar em competicdo;*° a
segunda é que existem mecanismos nao procedimentais que podem alterar uma
disputa em um procedimento concorrencial habitual.

A segunda hipotese de alteragdo da dindmica de concorréncia se manifesta
pela restricdo da competicdo a afluentes com um perfil especifico ou pela concesséao
de privilégios a uma parcela especifica dos fornecedores, ancorado na ideia de que
a eficiéncia da acao estatal ndo pode ser verificada de forma isolada por uma
racionalidade puramente econdmica. E necessario que os produtos sociais de um
determinado arranjo sejam levados em conta quando da tomada de decisdo no
ambito das contratagdes publicas.>®

Entender os institutos que afetam a competicao no ambito das contratacdes

publicas deve iniciar por entender o processo histérico e econdmico subjacente.

49 Sao, fundamentalmente, os casos de contratagao direta.

%0 RIBEIRO, Marcia Carla Pereira. Racionalidade Limitada. In: RIBEIRO, Marcia Carla Pereira;
KLEIN, Vinicius (Org.). O que é analise econémica do Direito: uma introducdo. 2. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2016, p. 60.
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CAPITULO PRIMEIRO
O TRADICIONAL PAPEL DO ESTADO E DAS CONTRATAGOES
PUBLICAS NA PROMOCAO DO DESENVOLVIMENTO

1.1. De coldnias a republicas: o desenvolvimento econémico e o contexto

socioecondmico de Brasil e Estados Unidos até o final do século XIX

Apds sua independéncia (1776), em pouco mais de dois séculos os Estados
Unidos passaram de uma distante colonia de fazendeiros e escravos a maior
poténcia econdémica e militar do mundo.®' O desenvolvimento estadunidense é,
portanto, notavel, especialmente se observado sob os prismas econdmico e politico.
O texto da Constituicdo estadunidense data de setembro de 1787, momento
histérico bastante antecedente ao debate moderno sobre desenvolvimento. Embora
as raizes do conceito se estendam ao iluminismo europeu do século XVIII, a
centralidade do debate sobre o conceito data apenas do século XX, apds a Segunda
Guerra Mundial.®?

A expressao que encontra proximidade semantica com a nog¢ao de
desenvolvimento, apresentada de forma mais precisa mais a frente neste capitulo, é
a de promocao do bem-estar geral (general Welfare) que consta por duas vezes no
texto constitucional estadunidense. A primeira no predmbulo, listada como objetivo
do estabelecimento da Constituicdo, ou seja, do préprio Estado.>® A segunda, na
oitava sessé&o do artigo primeiro, quando autoriza o poder legislativo a estabelecer a
cobranca de tributos para o financiamento das atividades publicas, incluida ai a
promogcéo do bem-estar.>*

Para além do plano normativo, a empreitada estadunidense rumo ao atual

estagio desenvolvimento comega a ganhar seus contornos mais precisos ainda no

51 LIND, Michael. Land of Promise: An economic history of United States. New York:
HarperCollins, 2012, p. 5.

52 HOPPER, Paul. Understanding Development. Malden: Polity Press, 2012, p. 3.

53 Diz o dispositivo: “We the People of the United States, in Order to form a more perfect Union,

establish Justice, insure domestic Tranquility, provide for the common defense, promote the general
Welfare, and secure the Blessings of Liberty to ourselves and our Posterity, do ordain and establish
this Constitution for the United States of America.”

54 Diz o dispositivo: “Section 8. The Congress shall have Power To lay and collect Taxes, Duties,
Imposts and Excises, to pay the Debts and provide for the common Defence and general Welfare of
the United States; but all Duties, Imposts and Excises shall be uniform throughout the United States;”
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século XIX. Pode-se destacar como relevante a atuagdo dos governos estaduais e
municipais no provimento da infraestrutura, ao tempo que demonstrou a relevancia
da politica de ocupacéo territorial. O Estado Federal Americano teve papel central na
ocupacgao do territério do pais, efetivado principalmente pela gestdo dos ativos
territoriais. A receita da venda direta de terras chegou a constituir 50% (cinquenta
por cento) da renda governamental em alguns anos. %> Além dos recursos oriundos
da venda, a terra utilizada também como ativo para direcionar politicas de expansao
da rede ferroviaria criada pelos Estados e empreendimentos de educac&o.%®

A opc¢ao pela democracia trouxe consigo os percalgos inerentes ao ambiente
democratico. Os impasses entre os representantes do sul e do norte do pais (que,
anos depois, desaguaram na Guerra Civil de 1861) acabaram por acarretar o
atravancamento do financiamento de projetos de maior envergadura no plano
federal. " Coube, entdo, em um primeiro momento ao menos, as entidades
subnacionais o investimento ou subvengao a projetos de infraestrutura e servigos
publicos, fato que n&o ocorreu também sem percalgos: como consequéncias
indesejaveis desse modelo de agado, teve-se o sacrificio da sanidade fiscal dos
estados e a emergéncia de problemas de gestdo como insolvéncia das unidades,
incapazes de fazer frente as demandas de investimento, e a corrupg&o.®®

A Guerra Civil estadunidense, ocorrida entre 1861 e 1865, foi evento
emblematico na historia desse pais, na medida em que representou um pico nos
embates ideoldgicos entre os estados do norte e os do sul. Um ponto marcante de
tal embate, cuja comparagao € oportuna, foi a questdo da escravidao. A tolerancia
do governo federal com a escravidao era baseada numa questao pratica: era ela que
dava suporte a producédo agricola do pais, realizada no sistema de plantations.

Somente por meio de um grande conflito armado, ou de uma revolta generalizada

% MOARES, Reginaldo C.; SILVA, Maitd de Paula e. O peso do Estado na Patria do
Mercado: Os Estados Unidos como pais em desenvolvimento. Sdo Paulo: Unesp, 2013, p. 10.

%6 MOARES, Reginaldo C.; SILVA, Maitd de Paula e. O peso do Estado na Patria do
Mercado, p 11.

57 WALLIS, John Joseph. American government finance in the long run: 1790 to 1990. The
Journal of Economic Perspectives, Nashville, v. 14, p.61-82, jul. 2000. Disponivel em:
<http://proxygw.wrlc.org/login?url=https://search-proquest-com.proxygw.wrlc.org/docview/212105839
?accountid=11243>. Acesso em: 03 mar. 2018.

%8 MOARES, Reginaldo C.; SILVA, Maitd de Paula e. O peso do Estado na Patria do
Mercado, p. 23.
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dos escravos, € que esta chaga seria superada.>® A guerra aconteceu porque “a elite
do norte queria expansao econdmica — terra, mao de obra e mercado livre, tarifas
protecionistas para a industria, um Banco dos Estados Unidos”, de modo que os
conflitos, como a tolerancia do governo a escravidao, eram menos fundados em
aspectos morais e mais em questées econémicas.®°

Depois de décadas em que os impasses politicos entre nortistas e sulistas
impediam a acdo da esfera federal, o fim da Guerra Civil deu inicio o periodo de
reconstrugdo dos Estados Unidos da América. O Congresso passou a autorizar o
investimento federal em infraestrutura, em carater especial as ferrovias. Tem-se,
nesse periodo, o deslocamento do eixo econdmico para uma economia industrial e
ndo mais agraria, ®' fato intensificado pelo casamento do capital industrial e
financeiro na virada para o século XX.62

O Brasil declarou independéncia de Portugal em 1822 e teve o primeiro texto
constitucional outorgado por dom Pedro | em 25 de margo de 1824. A Carta Imperial
tem um carater liberal, conservador e semi-absolutista, consagrando um rol
relativamente extenso de direitos individuais.®® A leitura da Carta, entretanto, néo
evidencia o objetivo do nascente Estado Nacional brasileiro, néo restando claro, ao
menos numa leitura rasa, se o Pais servia ao seu imperador ou se o imperador
servia ao Pais. No plano politico havia tdo somente um espelhamento do cenario
econdmico: o modelo econbmico da economia colonial brasileira ainda estava
enraizado.

A producéo brasileira, que no periodo colonial era voltada ao abastecimento
da metrépole com géneros alimenticios, naturais ou minerais no interesse de
Portugal®, continuava a oferecer ao mercado tais commodities (aglcar, couro e
fumo).%® Com o declinio do prego de tais produtos na primeira metade do século XIX,

a economia brasileira viu-se em crise, ante a incapacidade de o Pais oferecer ao
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mercado outros produtos,®® bem como pela inexisténcia de um mercado interno de
maior relevancia. A geragao de superavits no Brasil para a metropole tinha como
objetivo primario sustentar o déficit da Coroa portuguesa com a nobreza lusitana,
gasto que desapareceu quando da Independéncia. Entretanto, a decisao relativa aos
gastos publicos apds a Independéncia passou a ser concentrada na mao de dom
Pedro |, influenciado por aqueles que o ofereciam suporte politico.t”

José da Silva Lisboa, o Visconde de Cairu, apontado pelo consenso como o
primeiro economista brasileiro e forte influenciador das decisdes econémicas ainda
antes da Independéncia®, tinha declarada posigao quanto a dindmica econdmica do
Brasil: deveriam ser mantidas a exploracao e a exportagcao de produtos primarios e a
importagdo de produtos estrangeiros, ndo devendo o Estado brasileiro tomar parte
na industrializagdo do Pais.®® Entendia Cairu que “convém que o governo deixe
marchar tranquila e majestosamente a industria na sua ordem natural, protegendo
com igualdade e imparcialidade toda a sorte de empregos e industriosos do campo e
da cidade”.”® A frase ilustra a influéncia do liberalismo na obra do economista, eis
que é uma tradugao contextualizada dos ideais representativos do laissez-faire.

A “estratégia saquarema”, plano destinado a regulamentacdo do uso da
propriedade imobiliaria brasileira, nao foi bem-sucedida, entre outros motivos
conjunturais, pela incapacidade do Estado brasileiro de fazer frente as demandas de

integragdo dos colonos e de promover uma efetiva organizagcao fundiaria,
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impossibilitando aos colonos a utilizagdo da terra como ativo patrimonial (0 que
substituiria a figura do escravo como garantia de créditos).””

De outro lado, um dos marcos da economia brasileira do século XIX foi a
atuacao de capitais estrangeiros em investimentos de infraestrutura direcionados a
reproducdo do modelo escravista e colonial. > As ferrovias brasileiras, que
comegaram a surgir na Regido Sudeste ainda em 1850, também contaram com
incentivos do governo imperial, sendo destinadas principalmente ao suporte da
economia agroexportadora.’

E relevante a visualizacdo, ao menos exemplificativa da infraestrutura, ja que
o préprio surgimento do Estado é relacionado a implementagao de grandes obras. A
alocagao de grandes massas de recursos humanos ou financeiros, ainda que sem
finalidade econdémica, sempre foi associada ao poder estatal.”* O exemplo das
ferrovias no caso brasileiro deixa clara a auséncia de um projeto de pais
independente do modelo colonial de funcionamento econémico.

No caso estadunidense, a expansao da rede era um fendmeno indutor da
expansdao da ocupacgado do territorio: “As linhas saiam de algo mais ou menos
parecido com uma cidade e iam em diregdo a algo parecido com... nada”.”® A par
dos incentivos industriais relacionados as proprias construgdes, as ligacoes
ferroviarias acabaram por criar um mercado interno consumidor de toda sorte de
bens e a possibilidade de integracdao e hierarquizagdo do mercado produtivo
americano, possibilitando as benesses econdmicas da produ¢do em massa.’®

Considerando-se que o Estado tem duas macro-fungdes mais evidentes num
ambiente capitalista: a primeira seria maximizar os recursos de um mercado

nacional; a segunda, assumir os riscos da criagcao de mercados em campos onde
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ndo existem;’’ tal iniciativa parece preencher, de imediato, a primeira funcdo, e, em
longo prazo, a segunda.

Alexander Hamilton, entdo secretario do Tesouro americano, que pode ser
identificado como a contraparte estadunidense do Visconde de Cairu, € visto como o
responsavel por “implantar as fundagdes para a prosperidade futura dos EUA”.78 O
“Relatério sobre a questdao das manufaturas” condensa o pensamento econdmico
encampado por Hamilton, na qualidade de secretario do Tesouro, incluindo desde
recomendacgdes acerca da substituicdo das importagdes de produtos manufaturados,
referéncias a elevagdo da produtividade do trabalho pela industrializacdo.”® Neste
relatério, ainda no final do século XVIII, € um dos primeiros a introduzir o argumento
da industria nascente.®’ Nas palavras de Hamilton, “nos paises onde ha grande
rigueza privada, muito pode ser feito pelas contribuicdes voluntarias de individuos
patriéticos; mas em uma comunidade como a dos Estados Unidos, os recursos
publicos devem fornecer a deficiéncia dos recursos privados”.8" A posicdo de
protecao e incentivo a industrializacdo néo é confundida com o desprezo pelo papel
da agricultura no cenario econdmico. Segundo relata, a agricultura € a fonte primaria
de suprimento para outras formas de trabalho e necessaria para a subsisténcia,
tendo, portanto, “intrinsecamente, um forte apelo ante qualquer outro tipo de
industria.”8?

Em termos de Estado de Direito, a experiéncia federativa influenciou uma
sequéncia de movimentos similares, sendo em sentido (centripeto), ao menos em
finalidade (formagdo de um estado federal).83 O Brasil foi, até a Proclamagio da

Republica em 1889, um Estado unitario, tendo assumido a forma estrutural de
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federagdo com o golpe militar de Deodoro da Fonseca,® sendo que “em nosso
conturbado processo politico abundam os golpes e desvios em relagdo as
constituicbes vigentes, com ou sem rompimento formal com elas”.® A opcao
brasileira impediu, ou ao menos dificultou, neste primeiro momento da fundacao do
Estado nacional brasileiro, iniciativas regionalizadas mais robustas, relegando a
figura da Unido a responsabilidade de adotar — ou ndo, como parece ser o caso — as
solucdes gerenciais e legislativas que atendessem aos interesses do poder central.

Contemporaneamente, mesmo a opg¢ao do Constituinte brasileiro de 1988
tendo sido também pela forma federativa de estado é traco marcante da federacao
brasileira uma assimetria entre as competéncias institucionais e a capacidade de
financiamento dos entes subnacionais, especialmente no regime de reparticdo das
competéncias fiscais.8® Emerson Gabardo alerta para o fato de que o Brasil seria,
ainda hoje, uma falsa federagdo, em razao da forte centralizagdo de competéncias
na figura da Uni&o.%” E possivel afirmar, entdo, que ha uma influéncia do modelo
histérico de formacgao do Estado Federal na conformacgao das instituicdes federativas
dos Estados.

Outros aspectos sociais relevantes dos dois paises sdo os atinentes ao
analfabetismo e ao perfil da elite do pais. O Brasil era controlado por uma elite
escravocrata e com raizes agricolas, governado por um imperador com poucas
raizes e comprometimento com o Pais, dando claros sinais de uma dificuldade
(deliberada) de encaixar-se um ciclo capitalista verdadeiramente nacional. Para
além, a politica de ignorancia perpetrada pelos monarcas lusitanos atrasou a
chegada da tipografia ao Brasil em 358 anos, somente sendo permitida a instalagao
do primeiro curso superior somente com a vinda de dom Jo&o VI (1808).88 Os

Estados Unidos eram dominados por uma elite urbana comercial e pequenos
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produtores rurais,?® tendo iniciado a adaptacdo aos mecanismos e dificuldades da
dindmica democratica desde sua independéncia, tendo estes sido depurados ainda
pela Guerra Civil. A massificacdo da educacdo publica secundaria no periodo
imediatamente apds a Independéncia® & elemento contributivo, por si e em
contexto, para a condicdo de desenvolvimento. Em 1800, entre 1% (um por cento) e
2% (dois por cento) dos brasileiros sabiam ler e escrever, enquanto essa proporgao
chegava a 70% entre os estadunidenses.®’

O Brasil, mesmo com a oportunidade do exercicio do sufragio para o Poder
Legislativo durante o império, especialmente na constante alternancia da experiéncia
quase parlamentarista ocorrida a partir de 1847, nao conseguiu compreender que 0
processo politico vai além das disputas de poder e por recursos.?’ O Estado
brasileiro, por conta das decisdes politicas de sua elite, ainda atrelada aos
interesses externos, parece ter relegado seu papel de direcionador do crescimento
econdmico a interesses estranhos ao nacional, tendo reservado para si somente o
papel de garantidor do investimento estrangeiro na infraestrutura.®?

Pedro |, aparece caricato como o icone de tal realidade: imperador do Brasil,
empenhado no sustento do modelo colonial da economia agroexportadora, pouco
preocupado com 0s avangos sociais (como, por exemplo o fim da escravidao) e
deixou a porta aberta para retornar ao trono de Portugal, para onde retornou, em
1831, apos abdicar ao trono em favor de seu filho, Pedro 11.°* O fato de que o
equivalente a 18% (dezoito por cento) do Produto Interno Bruto brasileiro terem sido
dados em pagamentos a Portugal ou ao monarca, bem como a reserva do interesse
na sucessdo do Coroa portuguesa por parte de Pedro |,% evidenciam que os
interesses pessoais ou, a0 menos, estranhos aos atrelados ao territério brasileiro
eram, em verdade, guias das escolhas do soberano.

Observadas as circunstancias de Brasil e Estados Unidos, especialmente no

inicio do século XIX, & de se notar que, apesar de terem economias de tamanhos
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comparaveis, % conjunto de elementos que delimitavam o estagio de
desenvolvimento da sociedade estadunidense, e, portanto, condicionaram o
processo subsequente de desenvolvimento deste mesmo Estado Nacional, que era
mais favoravel do que a brasileira, com notavel vantagem nas liberdades politicas e
nas oportunidades sociais. Os modelos econdmicos adotados, embora tenham em
comum o patrocinio ou, a0 menos, a conivéncia das figuras estatais, também
revelam opg¢des por caminhos diversos que parecem ter contribuido em algum grau
para a disparidade atual das realidades dos dois paises. O contraste entre as
icbnicas figuras de Cairu e Hamilton, pelos titulos ou pelos ideais de a¢ao do Estado,
ilustram as discrepancias.

No Brasil, até o inicio do século XX, “o Estado pouco contratava em termos
de obras publicas”.®” Estas eram em maioria fruto de trabalho escravo, a partir de
empreendimentos de iniciativa do poder publico.®® Sao fatos que ndo devem causar
estranheza, eis que a persisténcia da escraviddao como modelo de mao de obra e a
falta ou inoperancia de elites ligadas aos interesses nacionais industriais sao fatos
que obstaculizam a expansao do mercado interno e, por via de consequéncia, de
fornecedores e consumidores que sustentem a circulagao de riqueza e a formacéao
de excedentes. Fatos relevantes também sido a limitagdo do investimento em
educacdo e a pobreza dos instrumentos democraticos, que contribuiam para o

quadro de estagnacgao.

1.2. A incipiente republica brasileira e a poténcia estadunidense: interagées

com o mercado e o papel do Estado no desenvolvimento industrial

Ao final do século XIX, com o desgaste irrecuperavel do regime monarquico,
o Brasil foi palco do primeiro de seus golpes politicos, com ascensao do marechal
Deodoro da Fonseca a Presidéncia do Pais. A primeira Constituicdo Republicana

(1891) ja continha a palavra “desenvolvimento”®, com forte inspiragdo no texto

constitucional estadunidense, embora “entre o pais constitucional — liberal e
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democratico — e o pais real — autoritario e oligarquico —, manteve-se sempre um
abismo intransponivel”. ' A Constituicdo Republicana parece ter criado uma
tendéncia, ao menos no plano normativo: nas Cartas Constitucionais de 1934,
19371 ¢ 1967'%2, o vocabulo “desenvolvimento” aparece, ora ligado a aspectos
econdmicos, ora a aspectos intimamente sociais (como educacgao e cultura). Mesmo
o Ato Institucional numero 5 (Al-5), de 13 de dezembro 1968, ndo exatamente um
dos icones da civilidade brasileira, lista “o desenvolvimento e o bem-estar do seu
povo” e “o desenvolvimento econdmico” em seus fundamentos.'%3

Nos Estados Unidos, a intensidade do desenvolvimento econdémico,
especialmente a partir segunda metade do século XIX, produz mudangas sensiveis
no plano demografico e econdmico. A populagdo urbana, que representava apenas
20% dos estadunidenses em 1860, passa ja em 1920 a superar a populagao rural; a
agricultura deixa de responder por cerca de 35% (trinta e cinco por cento) do
Produto Nacional Bruto entre 1869 e 1879, passa a ser responsavel por apenas 11%
em 1930.'% J& no inicio do século XX, o pais toma parte em um conflito armado fora
de suas fronteiras: a Primeira Guerra Mundial. Em 1917, o Pais eleva o numero de
homens alistados de 211.834 em abril, para 1.539.485 em dezembro, sendo
necessario abrigar, alimentar, vestir, armar, treinar e transportar todo este
contingente.'%°

A economia dos EUA ja era desenvolvida a época, de modo que as
demandas governamentais foram atendidas com o aumento ou direcionamento do
fluxo de producgdo,’® mas ndo sem percalgos. O caso da fabricagdo dos motores
para aeronaves (chamados Liberty) € emblematico. Visto inicialmente (1917) como
uma oportunidade para avangos imediatos no setor privado, ndo chegou a
desenvolver a produgdo em massa no tempo desejado, tendo poucas unidades sido

empregadas em combate antes do fim da guerra (1918).
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O fato € que “quando entraram na guerra, os Estados Unidos simplesmente
nao tinham a infraestrutura militar para dar suporte ou os planos para direcionar,
uma mobilizacdo de maior porte”, ja que ndo houve planejamento antes do
engajamento estadunidense, e o descompasso entre a duragao esperada e o efetivo
tempo de duragéo do conflito apds o engajamento americano nao foi suficiente para
amortizar o investimento feito.'”” Pouco mais de uma década depois, o cenario de
desregulagdo e o superinvestimento decorrente do agudo crescimento econémico
nos anos anteriores levaram a grande depressdao econdmica simbolizada pela
quebra da Bolsa de Nova York em 1929.108

Os fendbmenos do final da década de 20 do século passado afetaram os
mercados mais desenvolvidos, de modo que as exportacdes ndo seriam um arrimo
confiavel para alavancar o desenvolvimento brasileiro. Getulio Vargas atentou para
as consequéncias do fendmeno ocorrido em Nova York em 1929, foi o responsavel
pela viabilidade politica do Pacto Nacional Popular de 1930. Este foi o primeiro plano
desenvolvimentista brasileiro, que logrou desencadear o processo de
industrializagédo nacional, comandada pelo Estado.'® A opgéo foi orientar as agoes
do Estado em trés diferentes sentidos: redefinicido do papel dos empreendimentos
agricolas na economia agricola (sem abandono dos incentivos e agdes
preservacionistas), regulamentagcdo quase total dos fatores produtivos (inclusive
precos) e a transformagcdo do Estado em mecenas de empreendimentos de
infraestrutura e substituicdo de importages.'°

Para instrumentalizar esses caminhos, na intervengcao da economia foram
utilizados, em resumo, trés mecanismos: a criagcdo de agéncias e a adogao de
politicas de regulacao, de protecdo de segmentos econdmicos e a intervengao direta
do Estado através da criagdo de empresas estatais ou autarquias.’’ O Estado teve

ainda um papel relevante no estabelecimento da demanda agregada durante a crise
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internacional que levou a redugao das exportagdes de produtos agricolas nacionais,
comprando os excedentes de café ndo exportavel e queimando os estoques que nao
conseguia comercializar.'"?

O tamanho e o papel da Administracdo Publica federal estadunidense
cresceram consideravelmente apds a Primeira Guerra Mundial. Somente entre 1939
e 1946 foram criadas mais de cem agéncias governamentais, supervisionando 0s
mais diversos setores da economia: petrdleo, comida, informacao e habitacao,
dentre outros.'™ Sob a administragio de Franklin Delano Roosevelt, a majoragéo do
numero agéncias governamentais acompanhou a majoragao do papel do Estado no
cenario econdmico proposta pelo New Deal. O ideario dos New Dealers era de que o
Estado “era uma forga poderosa e que esse poder poderia ser exercido por inagao,
bem como por agéo”."*

O Estado americano nao s6 apoiou (com empréstimos subsidiados e
investimentos em infraestrutura) como dirigiu todo este processo'®, dando a
entender que os equivocos de planejamento da intervengao estatal cometidos,
especialmente nos envolvimentos em conflitos armados anteriores (Guerra da
Independéncia, Guerra Anglo-Americana, Guerra Civil e Primeira Guerra Mundial)
foram assimilados. Um ponto especial é relacionado a destinagao de recursos para a
producao de bem relacionados as atividades militares. Elas eram pequenas antes da
Primeira Grande Guerra e, apds o encerramento do conflito, voltaram a patamares
nao muito superiores; durante o conflito, a producéao foi feita ao custo da producéao
dos bens civis: tais ocorréncias nédo se repetiram durante a Segunda Guerra
Mundial."® Desde a década de 1940, os Estados Unidos parecem ter adotado de
forma mais sistematizada a ideia do “Arsenal da democracia”, na expressao de

Franklin Roosevelt."'” Ao final de 1941, 16% do PIB norte-americano era de gastos

12 COSTA, Frederico Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de administragéo
publica; 200 anos de reformas. Revista de Administragdao Publica - Rap, Rio de Janeiro, v. 7612, n.
0034, p.829-874, 01 out. 2008. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/rap/v42n5/a03v42n5.pdf>.
Acesso em: 18 dez. 2017.
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114 No original: “it was a powerful force and that its power could be exercised by inaction as well
as action.” HILTZIK, Michael. The New Deal: A modern history, p. 423.
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" Franklin D. Roosevelt, Presidente estadunidense a época, proferiu discurso sob este titulo em
29 de dezembro de 1940, antes da entrada efetiva no pais no conflito armado. Para o Presidente
Roosevelt, “produzir avides e navios e armas e cartuchos” era mais “uma emergéncia tao séria
quanto a prépria guerra”. ROSSEVELT, Franklin Delano. The Arsenal of Democracy: If Great Britain
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em Defesa. Com tal afluéncia de recursos, as decisdes tomadas pelo Estado e o
passo marcado pela urgéncia do envolvimento nos conflitos armados parecem ter
catabolizado o crescimento econémico.’8

Nesse contexto, foram criadas agéncias para regular pregos (Office of Price
Administration and Civilian Supply, 1940), para fornecer informag¢des (Office of
Emergency Management, 1940), para adquirir e subsidiar produtos de base (Metals
Reserve Company, 1940), para subsidiar setores estratégicos (Defense Plant
Corporation, 1940), e para controlar a contratacdo e producao de produtos de defesa
(War Production Board, 1942)."'% Uma das diversas agéncias governamentais, a
WPA, '?° foi responsavel por investimentos na constru¢do e renovagdo de
aeroportos, quildbmetros de rodovias, milhares de parques, estruturas de lazer,
escolas e outras instalagcdes publicas.’ Outros exemplos de movimento similar
podem ser vistos mais a frente (1974), ainda que em um contexto politico diverso,
como a criacao do Office of Federal Procurement Police.

No Brasil, Juscelino Kubistchek estabeleceu o Plano de Metas de seu
governo na intengdo de fazer o que se faria em “cinquenta anos em cinco”. A
construcdo de Brasilia, a nova capital federal, foi simbolo do relativo sucesso do
plano. Ainda que ndo tenha induzido um ciclo duradouro de desenvolvimento, as
agdes desenvolvimentistas de Kubitschek lograram éxito em alterar o perfil industrial
nacional. O plano era ambicioso, prevendo 31 metas no total, mas 73% eram
direcionadas as metas 5 e 7, curiosamente, aquelas de maior interesse dos
empreiteiros nacionais: eram as metas relacionadas a energia e transporte; a meta
inicial de implementar 10 mil quildmetros de rodovias foi significativamente superada,
tendo sido construidos mais de 12 mil quildmetros de estradas. %2 O Pais deixou a
predominédncia de industrias mais tradicionais (téxtil e alimenticia) para assumir

plantas industriais mais modernas (metalurgia, por exemplo).'?3
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Neste periodo, consolidou-se, ao menos no ramo da construgao civil pesada,
uma divisdo de funcdes entre Estado — que passou a se limitar ao seu papel de
contratante — e a iniciativa privada. ' No entanto, a politica de incentivo a
industrializacado apés os anos 1940 foi efetivada por meio de instrumentos cambiais,
crediticios e fiscais, o que levou a uma intensa concentragao de renda e a criacao de
uma capacidade ociosa. '?® Um olhar mais acurado mostra que “a despeito do tom
nacionalista, as politicas governamentais estimularam os investimentos estrangeiros
na industria, basicamente, através da regulamentagao das taxas de cambio e das
tarifas alfandegarias, além das politicas comerciais."'?

O estimulo aos investidores estrangeiros pode, entretanto, n&o ter sido
deliberado. Celso Furtado leciona que o desenvolvimento do processo de
industrializacdo se da em duas fases: na primeira, ha a introdugdao de novos
produtos ou processos de produgao (0 que € essencial para ciclos duradouros de
crescimento); a segunda, ha a difusdo do uso dos produtos, o que torna viavel a
economia de escala. As empresas nacionais teriam dificuldades em bancar o custo
da tecnologia produtiva e auferir lucros adequados, o que favoreceu a dindmica de
negdcio das empresas estrangeiras.'?’

Tal fato, por exemplo, correlaciona-se com a necessidade de uma politica
direcionadas as empresas nacionais no ambito das contratagées publicas ja que o
subdesenvolvimento aparece ndo sé como condicdo decorrente de certos limites,
mas como O propria estrutura limitadora da superagdo da condicdao de

subdesenvolvido.’? O modelo de industrializacdo por substituicbes de importagéo,

124 CAMPOS, Pedro Henrique Pedreira. Estranhas Catedrais, p. 59.
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Rio de Janeiro: Contraponto, 2008, p 112-113.

128 Celso Furtado consigna que “Do ponto de vista do empresario de pais subdesenvolvido, ndo
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juntamente com a conjuntura politica polarizada, apresentou esgotamento no final da
década de 1960, mais precisamente em 1964. Surge ai um “pacto autoritario-
modernizante”, levado a cabo pela ditadura civil-militar instaurada naquele ano. As

taxas de crescimento do PIB entre 1968 e 1973 mantiveram-se proximas a 10%.'%°

Aqui parece residir uma das diferengas marcantes entre as posturas
juridico-econémicas de Brasil e dos Estados Unidos. Grosso modo, a administragao
publica brasileira da primeira parte do século XIX tem viés intervencionista, ainda
que com vistas ao desenvolvimento, mas com forte agdo do Estado brasileiro,
diretamente ou por seus bragos empresariais ou autarquicos, como provedor de
servigos e bens dentro dos processos produtivos. A Companhia Siderurgica
Nacional, a Vale (1942) e a Petrobras (1953), por exemplo, sdo criadas em razao
da equacao criada pelo pacto desenvolvimentista desse periodo. A Inspetoria de
Obras Contra a Seca (Inocs), *° organismo estatal, era, em 1945, a maior

construtora do Brasil.'3!

De outra parte, a estrutura estatal norte-americana foi ampliada para
coordenar as agbes do préprio Estado (a exemplo do Office of Emergency
Management, ou do Office of Federal Procurement Policy) ou coordenar ou
executar as interagbes entre Estado e mercado (a exemplo da War Production
Board), limitando-se essas interagdes ao fomento e a aquisicdo. A dinamica
estadunidense deu-se a partir de uma concepcao de mutualismo entre mercado e
Estado, em que ambos se tomam parceiros da promogado de bem-estar (e nao
como antagonistas de um processo mutuamente predatorio).'®? Muitas das atuais
agéncias estatais americanas existentes tém raizes nesse complexo sistema,’33
embora tenham sido inicialmente criadas para responder fundamentalmente as
emergéncias de crise e guerra.

O regime de compras do Estado norte-americano, aliado aos mecanismos

de controle de mercado implementados pela administracdo, claramente durante o

periodo pos-crise de 1929 e a Segunda Guerra Mundial, acarretou a saturagao de
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capacidades produtivas ociosas por conta do processo recessivo iniciado no final
da década de 1920, a profunda adaptacéo dos parques produtivos existentes (boa
parte das plantas fabris veiculares dos Estados Unidos foi adaptada para produzir
veiculos militares) e, por fim, a expansdo do mercado afluente dos produtos
necessarios a “economia de guerra”,’** sem o desatendimento de toda a populagéo

nao envolvida no conflito.

No Brasil, a industria ainda era nascente, tendo o Estado optado por
aportar diretamente no ciclo produtivo de diversos setores de mercado,
considerados estratégicos: nogao ainda preservada no plano juridico nos dias de
hoje;'® e incentivar a formagédo do parque industrial por meio de subsidios as
empresas. Durante a crise, a demanda agregada criada pelo Estado foi direcionada
a aquisicao de produtos agricolas, ainda ligados ao modelo econémico colonial.
Nos Estados Unidos, compras publicas, especialmente as direcionadas a industria
da Defesa, abriram um segmento proprio de mercado, estabelecendo, por si so,
uma demanda agregada ao mercado direcionado a populacéo. Ha, entretanto, uma
conexao entre ambos os segmentos, na medida em que é o Estado tem relevante
papel empreendedor, por meio do investimento em inovacgédo, '*® sendo esta

fundamental para a da primeira fase do processo de industrializacao.

Tomemos como exemplo o desenvolvimento de um novo avidao de
combate, um produto de interesse do Estado estadunidense, demandado do
mercado interessado. Parece evidente que, embora a populacdo nido se beneficie
diretamente deste produto, toda a tecnologia embarcada, materiais e técnicas de
construgdo podem ser, de algum modo, aproveitadas em uma aeronave comercial
ou de uso civil. O fato de uma da segunda maior contratada dos Estados Unidos da
América (Boeing) ser uma das maiores fabricantes mundiais de aeronaves reforga

essa impressao.'?’
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O modelo adotado pelo Brasil parece ter criado uma iniciativa privada que
€, em muitas maneiras, dependente dos mecanismos estatais de fomento, sem o
estabelecimento de padrbes claros e contundentes de contrapartida ja que é
necessario considerar que “todo modelo econdmico interventivo reverbera na
atuagdo empresarial”’.’®® O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social (BNDES) surgiu em 1952, é responsavel por injetar anualmente na economia
valores superiores ao arrecadado pelas empresas por meio da emissao de

debéntures.’®

De outro lado, o amadurecimento da consciéncia nacional brasileira para o
efetivo conceito de desenvolvimento parece, entretanto, ser tardio se comparado ao
estadunidense, o0 que se observa pela amplitude dada aos programas de
desenvolvimento dos paises objeto de comparagdo. As acg¢des do nacional
desenvolvimentismo brasileiro sdo direcionadas ao oferecimento de infraestrutura
para a maximizagdo do mercado nacional e industrializagdo do Pais, seja pela
intervencao direta do Estado por meio de empresas publicas, seja pela interagao
com o mercado.

Exemplo é dado pelo plano de metas de Juscelino Kubistchek. Os
integrantes do governo consideraram que os resultados do plano foram um sucesso:
varias metas foram superadas (como a construgdo de rodovias e de geragado de
energia), houve aumento significativo da atividade em outros setores estruturantes,
como refino de petréleo, produgdo de aco e um aumento geral da capacidade
industrial nacional entre 1955 e 1959.'4° As metas para a educacao e alimentacao,
justamente aquelas com maior cunho social, isto é, direcionadas a mecanismos de
desenvolvimento alheios (ou pelo menos nao diretamente relacionados) aos
econdmicos nao foram atingidas.’#!

O Plano de Metas, entretanto, “significou, sobretudo, reduzir o

desenvolvimento econdmico apenas a industrializagdo, sem se preocupar com a
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emancipagcao econbmica ou com muitas questbes politicas sufocadas pelo
tecnicismo”.¥? O Brasil parece ter esquecido que o sentido da prosperidade (ou o
progresso, como prefere nossa bandeira nacional) ndo se limita ao acesso a bens e
servigos, sendo igualmente importante a seguranga proporcionada pelo regime de
pleno emprego e o senso de pertencimento contributivo ao conjunto de esforgos do
pais.’43

Além disso, nas economias como a brasileira, onde ha grave desigualdade
de renda, a segunda fase do desenvolvimento industrial, citada por Celso Furtado
fica prejudicada, freando o processo de desenvolvimento.'* A abordagem brasileira
criou uma economia dindmica, integrada, mas fortemente voltada ao mercado
interno, com baixa capacidade de competitividade internacional e controlado por
grupos internacionais.'® E possivel observar neste trecho da estrada histérica que o
Brasil superou, ainda que tardiamente em relagao a experiéncia norte-americana, as
estruturas produtivas coloniais, passando o Estado a assumir um papel central no
“nacional-desenvolvimentismo”.’*® O custo do ciclo iniciado na segunda metade do
século XX, entretanto, foi um processo de concentragcdo de renda e a assungao o
surgimento de uma tecnocracia (civil e militar) que passa a controlar o Estado.'#’

No século XIX o Estado americano equilibrava a fabricacdo de bens com a
aquisicao por fornecedores, muito em razdo do dominio tecnolégico que detinha nas
fases iniciais da industrializagao do pais: realidade que mudou durante o século XX,
com a inversdo da assimetria tecnolégica anteriormente verificada.'*® O fato é
resultado de um processo deliberado de outsourcing de bens e servigos implantado
pelo Estado desde o inicio do século, com forte esteio no modelo de contratacbes
publicas adotadas.

Para além, a ideia de Estado de bem-estar social, bem representado pelas

acoes do New Deal, revelam a preocupacado contundente com acdes publicas de
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carater social, mediante investimento para a ampliacdo de outros aspectos da
qualidade de vida nao ligados ao emprego e renda por meio do trabalho. Outro fato
relevante €, sem sombra de duvidas, a estabilidade democratica dos EUA, mesmo
diante de periodos agudos de crise (1929, por exemplo), principalmente quando
contraposta a fragilissima democracia brasileira. Entre governos militares, ditadores
e impeachments, dos 126 anos da Republica, apenas 12 dos 36 governantes foram
eleitos diretamente e terminaram o mandato: se o recorte temporal iniciar em 1926, o

inicio do preludio do periodo desenvolvimentista nacional, o nimero cai para 5.4°

No Plano internacional, as proposi¢des inseridas na Declaracdo sobre
Direito ao Desenvolvimento de 1986, da Organizagao das Nagdes Unidas, mostram
que a preocupacado da fixagdo do desenvolvimento como um direito individual
fundamental transpassa as células do Estados Nacionais. Tal norma,
‘reconhecendo que a criacdo de condi¢cdes favoraveis ao desenvolvimento dos
povos e individuos, é a responsabilidade primaria de seus Estados”,’ ajuda a
reconhecer as figuras estatais como responsaveis pela promogao do Direito ao
Desenvolvimento, bem como a definir que os Estados Nacionais sdao uma célula
metodologicamente valida para a aplicagdo do método comparativo.

O momento histérico de elaboragdo da Carta Constitucional de 1988, muito
embora permeado pelos anseios de uma frutifera redemocratizacdo do Brasil, era,
no minimo, de uma certa turbagao social. O processo intentava direcionar o Pais
para um regime democratico que deve ser compreendido longe da ingenuidade
primaria de que os periodos histéricos de evolugao politico-institucional do Brasil sao
absolutamente estanques.’ O texto constitucional vigente refletiu um momento
histérico do Pais em que, em um curto periodo, se manifestaram aspectos de crises

ja vividas anteriormente na economia, na democracia e na sociedade.®?
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Nao é exagero apontar que “o que caracteriza uma sociedade como a do
Brasil sdo exatamente as descontinuidades apresentadas em varias areas da vida
social, econdmica e politica.”’®® Talvez por tal motivo, diferentemente da concisa
Constituicao estadunidense, a Constituicdo Federal de 1988, desde o predmbulo e
passando por diversos dispositivos, assegura posi¢cao constitucional ao direito ao
desenvolvimento nos mais diversos campos das atividades e necessidades
humanas. Da leitura do texto constitucional brasileiro, extrai-se que o Estado é
sujeito ativo na promocdo do plexo de direitos fundamentais, corolarios e
consectarios légicos da promogao do direito ao desenvolvimento, sendo este valor
supremo e objetivo da Republica.'® Percebe-se, tanto no plano internacional quanto
na Constituicdo Federal brasileira de 1988 e na ConstituicAio americana, o
estabelecimento de fundamentos juridicos para que o Estado se preocupe,
reconheca e promova o desenvolvimento, ndo somente econbmico, enquanto
imperativo juridico.

Analisar momentos histoéricos a partir de entdo é verificar a ocorréncia de
movimentos sistolicos e diastdlicos das politicas econdmicas que nao constituem
guinadas histéricas que afetem de sobremaneira o modelo da contratagdo publica,
enquanto instrumento para o desenvolvimento. O final da década de 1970 e a
década de 1980 nos Estados Unidos,'® tendo efeitos caudatarios na década de
1990 no Brasil, foram marcados pelos movimentos liberais (ou neoliberais)
caracterizados pela redugdo da participagdo do Estado no cenario social.’®® Ronald
Reagan, eleito presidente estadunidense em 1980, tendo declarado que “o governo
nao é a solugdo para o nosso problema. (...) 0 governo € o problema”, levou a cabo
a estratégia de reduzir o peso do Estado na economia, por meio da redugédo da
carga tributaria (ndo sem a consequéncia de multiplicar a divida americana).’>” A

aplicacao da politica de downsizing estatal no Brasil, a pretexto de garantir uma
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sustentavel e a necessidade de compreensao interdisciplinar do problema. Revista Mestrado em
Direito (UNIFIEO), V. 41, p. 63-91, 2014. Disponivel em:

<http://www.andrefolloni.com.br/fotos/1426543042_863-3210-1-PB.pdf>. Acesso em: 28 de dez.
2015.
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Marco Antonio. 2 ed. Porto Alegre: LP&M, 2016, p. 292.
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estrutura estatal mais governavel,'® levou a um cenario de agravamento da miséria
e de desmantelamento das politicas sociais."®®

Os paises atualmente desenvolvidos, incluidos ai os Estados Unidos, tém
um passado de subsidios e investimentos em sua economia, seja em infraestrutura,
seja na manufatura em si, e os “paises bem-sucedidos sé&o, tipicamente, 0s que se
mostraram capazes de adaptar o foco de suas politicas as mudancgas da
situagdo”.'®® O que se verifica é que, longe de fazerem justica & imagem de liberal,
os EUA tém um Estado com largo histérico de intervengcdo na ordem econdmica,
inclusive de forma direta, ora como gerador de produtos de interesse nacional,
passando a atuar, especialmente ao longo do século XX, como demandante de
solucbes de mercado ndo apenas para suas necessidade minimas, mas como
politica desenvolvimentista realizada de maneira consciente e coordenada. As
politicas publicas estadunidenses, ai incluidas as contratagdes publicas, em diversos
momentos histéricos, foram além da mera posicdo de espectador confiante da
atuacdo do mercado, restando evidente que, “politica industrial ndo é alheia a

tradicdo americana. E a tradicdo americana.”®!

1.3. A formacgao dos modelos contemporaneos de contratagées publicas

A primeira legislagdo brasileira a tratar de forma mais especifica de
mecanismos procedimentais para a contratacado publica € o Decreto n°® 2.926, de 14
de maio de 1862, que “aprova o regulamento para as arrematagdes dos servigos a
cargo do Ministério da Agricultura Commercio e Obras Publicas”.'®> A norma teve
como foco os aspectos procedimentais para o oferecimento de propostas ao ente
publico e de gestdo contratual, dedicando-se de maneira visivel a regular as

licitacbes de obras. Embora ndo seja possivel verificar de seu texto maior

158 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a cidadania. Sao Paulo: Ed. 34,
1998, p. 33.

159 SOARES, Laura Tavares Ribeiro. Ajuste neoliberal e desajuste social na América Latina.
Petrépolis: Vozes, 2001, p 180.

160 CHANG, Ha-joon. Chutando a escada: A estratégia do desenvolvimento em perspectiva
histérica. Sao Paulo: Unesp, 2004. Tradugao de Luiz Antdnio Oliveira. P. 35.

161 No original: “Industrial policy is not alien to the American tradition. It is the American tradition.”
LIND, Michael. Land of Promise: An economic history of United States, p. 465

162 BRASIL. Decreto n° 2.926, de 14 de maio de 1862. Approva o Regulamento para as
arrematacdes dos servigos a cargo do Ministerio da Agricultura, Commercio e Obras Publicas.
Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-2926-14-maio-1862-
555553-publicacaooriginal-74857. Acesso em: 12 de fevereiro de 2018.
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preocupacao do uso deste instrumento para a promocdo do desenvolvimento
nacional, os 39 artigos de tal normal a fazem “efetivamente a legislagdo percussora
a minudenciar a forma de se fazerem licitagbes, entdo denominada arrematacao”.'63

Edson de Oliveira Nunes leciona que “o dominio publico é regulado por
normas e instituicbes baseadas no universalismo de procedimentos, isto €, normas
que podem ser formalmente utilizadas por todos os individuos da polity, ou a eles
aplicadas”. ' O insistente descompasso brasileiro com o0s instrumentos
democraticos € traduzido também na despreocupagao com a normatizacdo do tema
de maneira sistematica.

Nos Estados Unidos, no emblematico caso das ferrovias, as acodes
estatais deram-se por meio essencialmente da doacdo de terras da Unido as
companhias ferroviarias.'®® As entidades subnacionais se utilizavam de figuras
estatais, inclusive empresas de economia mista, ou empreendimentos diretos para a
execucao das obras.'®® Mas é relevante notar que “a histéria do sistema federal de
licitacbes dos Estados Unidos tem, em muitas maneiras, sido moldada por conflitos
armados”."®” A proximidade entre o Congresso e o sistema de licitagdes € outro dos
exemplos de tragos relevantes que podem ser identificados desde a guerra da
Independéncia americana.'®® Talvez por isso, a regulagdo mais antiga — cuja norma,
incorporada a legislagdo contemporanea, subsiste — proibe membros do Congresso
de se beneficiar direta ou indiretamente de contratos publicos.'®°

Depois do conflito, o Estado adotou medidas para aumentar a producao

doméstica,'’? sendo a producéo direta de bens, especialmente armas, a ferramenta

163 SCARPINO JUNIOR, Luiz Eugenio. As licitagdes diferenciadas na Lei Geral da Micro e
Pequena Empresa, principios da isonomia e economicidade nas contratagdes publicas. Forum de
Contratacdao e Gestdao Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 8, n. 90, jun. 2009. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=57772>. Acesso em: 02 fev. 2018.

164 NUNES, Edson de Oliveira. A gramatica politica do Brasil... p. 41.

165 MOARES, Reginaldo C.; SILVA, Maita de Paula e. O peso do Estado na Patria do
Mercado... p. 31

166 MOARES, Reginaldo C.; SILVA, Maita de Paula e. O peso do Estado na Patria do
Mercado... p. 20

167 No original: “The history of the federal procurement system in the United States has, in many
ways, been shaped by armed conflict.” (YUKINS, Christopher R. The U.S. Federal Procurement
System: An Introduction. Procurement Law Journal, Washington (dc), p.69-93, 2017. Disponivel em:
<http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.3063559>. Acesso em: 20 jan. 2018.)

168 YUKINS, Christopher R.. The U.S. Federal Procurement System: An Introduction...

169 KEENEY, Sandy. The Foundations of Government Contracting...

170 KEENEY, Sandy. The Foundations of Government Contracting. Journal of Contract
Management, [n.i.], p.7-19, 2017. Disponivel em: <http://www.ago.noaa.gov/acquisition/docs/
foundations_of contracting_with_the federal _government.pdf>. Acesso em: 15 fev. 2018.
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utilizada pelo Estado norte-americano como mecanismo de independéncia nacional
de fornecedores estrangeiros, resultando no atual consenso de necessidade de
“seguranga de suprimento”.'" A Lei de 3 de margo de 1809 é a primeira norma
procedimental acerca de licitacbes, estabelecendo a necessidade de publicidade
formal antes do ato e criando um agente governamental (uma versao inicial do oficial
de contratos) para contratagdo e gestdo dos contratos.'”? A este agente era
delegada uma responsabilidade relevante e uma discricionariedade substancial,
elemento presente até os dias atuais. '3

Note-se que as ocorréncias identificadas em solo estadunidense
conectam-se com as opgdes politicas e a realidade social dos Estados Unidos: a
politica inicial de ocupacao territorial alinha-se com o investimento com a cessio dos
bens; a liberdade dos Estados no ambiente federativo, com o papel mais ativo na
abstinéncia da Unido; a opcao pela democracia traz a cabo a preocupacao coma
probidade de seus representantes e a higidez do sistema representativo; a
possibilidade de delegagdo aos oficiais nasce da existéncia de mao de obra
qualificada, o que condiz com o nivel de alfabetizacdo estadunidense.

Em 1922, foi editado o Cddigo de Contabilidade da Unido (Decreto n°
4.536, de 28 de janeiro de 1922), norma que fazia mencgao, ainda que de passagem,
a regramentos concorrenciais para contratagdes publicas.'* Por iniciativa de Getulio
Vargas, no intuito de promover a racionalizagcdo da Administragdo, tendo como
diretrizes a centralizagcdo, a padronizagdo e a coordenacdo, criou em 1931 a
Comissao Central de Compras, entidade que pavimentou o caminho para a posterior
criagdo do Departamento de Administragdo do Servigo Publico (Dasp).'”® A reforma
administrativa entdo levada a cabo por Vargas da inicio a um processo continuado
de modernizagdo do Estado, por meio da criagdo de agéncias direcionadas a se
tornarem “ilhas de exceléncia”.'”® A esse fendmeno Edson de Oliveira Nunes deu o

nome de “insulamento burocratico”, tendo sido desenhado para superar o modelo de
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175 NUNES, Edson de Oliveira. A gramatica politica do Brasil... p. 81.

176 COSTA, Frederico Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de administragéo
publica; 200 anos de reformas.



46

administracao patrimonialista até entao vigente, especialmente por meio da fuga das
influéncias politicas, isto €, da busca pela tecnicidade e da burocratizagao.'””

Os Estados Unidos, ainda sob a Presidéncia de Herbert Hoover, mais
precisamente em 3 de margo de 1933, surge aquela que vem a ser, ainda hoje, uma
das legislagbes mais relevantes em termos de contratagdes publicas estadunidenses
e a mais relevante em termos de contetido doméstico, o Buy American Act.”’8 A lei
determina que parcela substancial dos suprimentos para os entes publicos ou obras
publicas deve ser produzida, manufaturada ou obtida em solo americano.'® A
adocdo do Buy American Act, em resumo, torna regra a aquisigao de bens e outros
insumos de origem nacional nas aquisicbes do governo federal americano e pelos
primeiros 20 anos de vigéncia da legislagdo a porcentagem para que fosse
considerado “substancial” era de 75% (setenta e cinco por cento) do valor agregado
do produto adquirido pelo Estado norte-americano.

A intencdo declarada e mais evidente é a protecdo de postos de trabalho
e das empresas instaladas em solo americano.' O substrato politico para a
alteracao legislativa, especialmente nos debates no Congresso, ndo se
circunscreveu apenas as questdes econdmicas atinentes as politicas de resposta a
grave crise econdmica, mas permeou também questbes mais subjetivas, sendo a
aquisicao de produtos made in America ndo s6 uma op¢ao a ser tomada em razao

de protecionismo, mas uma questéo de “orgulho nacional”.®!

e NUNES, Edson de Oliveira. A gramatica politica do Brasil... p. 36.
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181 A HIRSCHMAN, Keith. The costs and benefits of maintaining the buy American. 1998. 89 f.
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No Brasil, o Decreto-Lei n® 200/67, marco normativo relevante da histéria
do direito administrativo nacional, sistematizou melhor as licitacbes e contratos
publicos,'® fixando que as compras estatais deverias ser pautadas “no interesse do
servico publico, as condigdes de qualidade, rendimento, precos, condicbes de
pagamento, prazos e outras pertinentes”.'® Desde entdo, assentou-se no direito
administrativo brasileiro cinco das sete modalidades de licitagdo existentes hoje no
direito brasileiro, '8 normatizando uma capilaridade maior no processo decisorio
relacionado as contratagdes publicas.

A norma “estabeleceu como linha diretiva que a administracdo casuistica,
assim entendida a decisao de casos individuais, compete, no nivel de execug¢ao, em
principio, especialmente aos servigos de natureza local, que estdo em contato com
os fatos e com o publico”'®, afastando-se do modelo burocratico proposto na
primeira metade do século XX em diregdo a um modelo de administracdo gerencial,
pautada pelo maior compromisso com o resultado das acdes do Estado: movimento
que teria sido revertido pela Constituicdo Federal de 1988.'% Embora o termo
“licitagao” tenha sido introduzido no mundo juridico brasileiro pela Lei n°® 4.401, de 10
de novembro de 1964, somente o Decreto-lei n°® 2.300/86 veio a dar tratamento
sistematizado a disciplina das licitagdes publicas e contratos administrativos. E essa
norma que inaugura a expressao consagrada de que “a licitagdo destina-se a

selecionar a proposta mais vantajosa para a Administragdo”,'®” sendo revogada

182 CAMPOS, Gabriel de Brito. O sistema de registro de pregos e o reequilibrio econémico-
financeiro do contrato. Forum de Contratagao e Gestao Publica - FCGP, Belo Horizonte, ano 1, n.
4, abr. 2002. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=6735>. Acesso em:
21 jan. 2018.

183 BRASIL. Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispbe sobre a organizagdo da
Administracao Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras providéncias.
Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 27 fev. 1967 (complemento). Art. 133.
184 Sao elas: convite, tomada de pregos, concorréncia, concurso e leildao.

185 JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Contratagio direta sem licitagdo: dispensa de
licitagdo: inexigibilidade de licitacdo: procedimentos para a contratagao sem licitagao; justificativa de
pregos; inviabilidade de competicdo; emergéncia; fracionamento; parcelamento; comentarios as
modalidades de licitagdo, inclusive o pregado: procedimentos exigidos para a regularidade da
contratacao direta. 10. ed. rev. atual. ampl. Belo Horizonte: Férum, 2016. P. 590.

186 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Da Administragdo Publica Burocratica a Gerencial.
Revista do Servigo Publico, Brasilia, v. 1, n. 47, p. 1-28, maio 1996. Disponivel em:
<http://www.bresserpereira.org.br/papers/1996/95. AdmPublicaBurocraticaAGerencial.pdf>. Acesso
em: 02 dez. 2017.
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posteriormente pela Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, a norma geral de
licitagdes ainda vigente no pais.

A legislagdo acerca das compras publicas americanas comegou seu
desenvolvimento mais relevante na década de 1960, mas somente na década de
1980 ganhou os contornos que possui atualmente.'® O marco normativo que precisa
ser destacado nesta década é a entrada em vigor do Federal Acquisition Regulation
(FAR), norma que estabelece o mais importante parédmetro regulamentar da
matéria.’® A importancia do FAR sobreleva caracteristica do sistema normativo
estadunidense que, em muito, contrasta com o nacional, qual seja: a existéncia de
fontes normativas primarias fora do legislativo.'®

Entretanto, como se vera adiante, analisar o modelo atual de contratacdes
publicas estadunidense &, em parte relevante, reconstruir a histéria do Estado
contratante. As intervengdes no sistema americano de compras destinaram-se a
aperfeicoar o que ja existia, preservando normas (ainda que incorporadas a novos
instrumentos normativos) existentes desde a independéncia do pais, incorporando
as diretivas de novos atos legislativos ou diretrizes do Government Accountability
Office (GAO), 6rgao de controle criado ainda em 1920, mas que s6 teve a
regularizagdo da sua atuagdo em licitagbes em 1984.1°1

O Estado brasileiro, em virtude de seu evidente atraso na régua do
desenvolvimento, teve de acelerar o passo da ado¢cido de mecanismos institucionais
adaptados a economia de mercado.'®? Em contraste, a estrutura institucional estatal
e social americana ja vivia em um ambiente de mercado consolidado, mutualistico e
cooperativo.'®® A regulamentagdo de algumas matérias no Brasil, dentre elas, a
incipiente legislagdo e sistematizagdo do sistema de compras publicas (através da
central de compras), e a criagdo das “ilhas de eficiéncia”,'®* embora tenham sido

supostamente erigidas com o mével de eliminar o clientelismo e o patrimonialismo,

188 DEES, C. S. The Development of Modern Government Contract Law: A Personal
Perspective. Wolters Kluwer Law & Business, 2016, p. 8.

189 CIBINIC JUNIOR, John; NASH JUNIOR, Ralph C.; YUKINS, Christopher R. Formation of
Government Contracts. 4. ed. Washington, Dc: Wolters Klumer, 2011. 1830 p. (George Washington
University Law School, Government Contracts Program), p. 27.

190 JAEGER-FINE, T. American legal systems : a resource and reference guide. Second
Edition. Providence, NJ: LexisNexis, 2015, p. 10.
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194 COSTA, Frederico Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de administragéo
publica; 200 anos de reformas...



49

acabaram por ser desvirtuadas. De um lado, “o universalismo de procedimentos
confere uma aura de modernidade e de legalidade publica ao sistema politico e as
instituicdes formais”,'®® enquanto o insulamento acarreta a diminuicdo do espectro
das influéncias partidarias e populares na formulagao de politicas publicas, tornando-
a um campo eminentemente técnico.’®®

A protecdo democratica proporcionada pela burocracia, veiculando
legitimag&o por meio do procedimento,'®” perde-se em meio ao contexto institucional
ainda permeado por valores patrimonialistas e clientelistas. Exemplo claro é dado
durante a implementacdo do plano de metas de Juscelino Kubitschek: o
Departamento Nacional de Estrada de Rodagem (DNER) nao utilizou procedimentos
licitatérios para a selecdo dos executores dos contratos, ficando a selegéo a cargo
do departamento, sob a alegagdo do elevado nimero de obras. 1%

Ainda que se apontem elementos historicos para a submissao do Estado
— com mais contundéncia, o Poder Executivo — a lei,'®® é de se perceber que existe
uma légica que serve de substrato ao uso do ordenamento juridico como balizador
da acéao estatal, no intuito de promover igualdade e seguranga juridica ndo somente
de maneira intersubjetiva, mas também intertemporal.2®

Nos EUA, ja no inicio do século XIX, tinha-se demarcada das
caracteristicas fundamentais entre os dois sistemas de contratagdao contrapostos: o
principio de que o Estado n&o é dotado de horizontalidade em relacdo ao contratado,
devendo agir de boa-fé e com respeito ao ordenamento.?’! A discrepancia entre a
regulamentacao das relagdes contratuais de direito privado e o tratamento dado ao
Estado enquanto entidade contratante pelo ordenamento brasileiro, com a
concessao de prerrogativas contratuais de maneira indiscriminada, configura claro
acréscimo de risco e inseguranga nas relagées contratuais com travadas entre

Estado e particulares, gerando uma “desconfianca sobre a eficacia e o proprio papel
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201 YUKINS, Christopher R. The U.S. Federal Procurement System: An Introduction.



50

exercido pelo direito no Brasil”.?°? Ainda no cenario brasileiro, o desinteresse
histérico pela regulacdo efetiva da matéria, em especial pelo Congresso Nacional
brasileiro, e o pouco prestigio que a matéria parece merecer no ambito social,?*® faz
com que as alteragdes na legislagdo sejam paulatinas e pontuais, sendo as mais
representativas posteriores ao advento da Constituicao Federal de 1988, compde o
cenario do presente da tematica principal do presente trabalho, analisada mais

adiante.

202 RIBEIRO, Marcia Carla Pereira; ALVES, G. R. R. Desenvolvimento e Reforma Institucional:
Os Exemplos do BNDES e das Sociedades Estatais no Brasil.
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10.520/2002. Sao Paulo: Atlas, 2013, p 2-5.
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CAPITULO SEGUNDO
O CENARIO INSTITUCIONAL DAS CONTRATACOES PUBLICAS

21. A organizagdo da Administragcdo Publica: burocracia, politica e

centralidade do Direito

Ao menos nos paises em que a Constituicio € escrita, o Direito
Constitucional € o ramo do Direito que as resolve e as grandes questdes do Estado
e da sociedade.?%* Algumas tematicas da intimidade do Direito administrativo,
todavia, tornaram-se paulatinamente objeto de tratamento pelas Constituicbes do
século XX: forma federativa, as competéncias reservadas aos Poderes Executivo,
Judiciario e Legislativo, bem como o mecanismo de fricgao entre tais esferas (Freios
e Contrapesos), sdo, entretanto, apenas a parte macroscopica de um desenho
institucional que € muito mais complexo: a organizagao da estrutura do Estado.

No Brasil, o proprio texto constitucional cria diversos 6rgaos: o Poder
Executivo, o Poder Judiciario, o Senado e a Camara Federais, o Tribunal de Contas
da Uni&o.2%% E possivel argumentar que a Constituicdo apenas efetua a reparticdo
das funcbes estatais, mas €& necessario observar que o texto constitucional estipula
diretrizes para a estruturacdo de algumas dessas unidades organicas: numero de
magistrados de determinados tribunais, 2% limites ou diretrizes a criagdo ou
funcionamento das estruturas; e cria outras unidades organicas nao atinentes a
estrutura macroscopica da divisdo de Poderes.?” A semelhanca, é também no texto
constitucional estadunidense que se vé constar a reparticio macroscoépica dos

Poderes, bem como as competéncias dos 6rgdos mais elevados: Presidéncia, Casas

204 GINSBURG, Tom. Written constitutions and the administrative state: on the constitucional
character of administrative law. In: ROSE-ACKERMAN, Susan; LINDSETH, Peter L. Comparative
Administrative Law. Northampton, Ma, Usa: Edward Elgar Publishing Limited, 2013, p. 117.

205 Os citados 6rgdos tem sede nos seguintes artigos: art. 76, art. 92, art. 44 e art. 73 da
Constituicao Federal.
208 O artigo 104 da Constituicao Federal, por exemplo, fixa o nimero minimo de ministros que

compdem o Superior Tribunal de Justiga. Tal informagdo nao tem qualquer relevancia pra macro-
divisdo de poderes do Estado nacional brasileiro.

207 A exemplo dos Conselhos da Republica e de Defesa Nacional, objetos dos artigos 89 a 91 da
Constituicdo Federal Brasileira.
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Legislativas Federais e Suprema Corte.?® Entretanto, o texto constitucional
estadunidense nao vai muito além: ndo ha uma preocupagao mais relevante com a
microestrutura da administragdo ou mesmo com a criagao de outros 6rgaos.

O fato de haver, ao menos em parte, uma estrutura estatal constitucional
convergente dos dois paises objeto de comparagdo, € uma tendéncia
contemporanea, que pode ser expressdao de algumas possiveis causas como, por
exemplo, o fato de uma Constituicdo ser também um documento enderecado ao
reconhecimento no ambito internacional (como sinal de modernidade e de
soberania); ou podem as similitudes entre os textos constitucionais ser um sinal de
aprendizado coletivo da qualidade de determinado arranjo institucional; finalmente,
podem ser simplesmente uma imitagdo.2%

Os textos constitucionais dos paises objeto do comparacgdo, entretanto,
devem ser vistos como produtos de seu tempo, sendo separados por dois séculos
de alteragdes sociais e econémicas. Se feito em 1988, muito provavelmente o texto
constitucional norte-americano nao teria o0 mesmo perfil. Além, é necessario anotar
que o Brasil é historicamente marcado por uma constitucionalismo tutelar, isto &,
pela legitimagao da preponderancia da institucionalidade do Estado sobre as demais
formas de manifestacdo da sociedade, em virtude de sua representagao clara e
sélida (em contraposi¢ao a falta de forma prépria da sociedade); de maneira oposta,
no constitucionalismo estadunidense o Estado € legitimado a partir de uma
intervencdo que provoque o aperfeicoamento das estruturas da sociedade, sendo
este apenas um complemento da dinamica social existente.?'°

A maior presencga dos elementos da burocracia estatal na Constituicdo de
1988, oriunda também de tal centralidade estatal, € um dos fatores que contribuem
para sua extensdo ampliada. O tamanho da Constituicdo Brasileira de 1988, que por
vezes € até mesmo prolixa em seu texto, € também explicada pelo fenédmeno da
constitucionalizagao simbdlica. A inclusdo de determinado direito (ou determinada

estrutura organica) no texto constitucional amplia seu peso, sua relevancia. Tal agéao

208 Constam da Sessao 1 do artigo segundo, sesséo 1 do artigo primeiro e sessédo 1 do artigo
terceiro da Constituicdo dos Estados Unidos da América.

209 GINSBURG, Tom. Written constitutions and the administrative state: on the constitutional
character of administrative law, p. 119.

210 LOPES, Julio Aurélio Vianna. A carta de 1988 e a tradigdo Constitucional Brasileira.
Disponivel em: <http://www.casaruibarbosa.gov.br/dados/DOC/artigos/kn/FCRB_JulioAurelio
Vianna_1988_e_o_Constituc ionalismoBrasileiro.pdf>. Acesso em: 15 jan. 2018.
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tem o propdsito de confirmar valores sociais ou demonstrar alguma capacidade de
acao do Estado, utilizando-se do reconhecimento por meio da norma como um alibi,
uma espécie de “estagio evolutivo” na concretizagdo de determinado fim estatal,
permitindo postergar a solugdo dos conflitos, pelo simples fato de assumir o
compromisso de fazé-lo.?"!

Max Weber afirma que o desenvolvimento da administragdo burocratica
constitui a célula germinativa do moderno Estado ocidental, como decorréncia do
advento do Estado de Direito, que maximiza a necessidade da racionalidade no
exercicio da superioridade estatal. 2> O Direito administrativo nos Estados
democraticos contemporaneos €, entao, fruto da tensdo de dois pensamentos: a
necessidade de um corpo de servidores profissionais para a concretizacdo dos
propositos do Estado direcionados ao interesse publico; e a crenca de que a
legitimidade da autoridade publica decorre dos principios liberais e democraticos.?'
A estrutura Constitucional é, assim, insuficiente para descrever a totalidade do
desenho do Estado.

A expressao Administragdo Publica carrega um sentido proéprio, fazendo
referéncia “ao conjunto de entes e organizagdes titulares da funcgéo
administrativa”.?'* A Constituicdo da Republica de 1988 traz expresso tratamento
acerca do arranjo organizacional da Administracdo Publica brasileira, elegendo
expressamente as formas juridicas pelas quais o Estado se manifesta. E possivel
encontrar na doutrina nacional maior ou menor amplitude para essa classificagao,
especialmente para reconhecer uma gama maior de espécies de entidades da
administragao indireta,?'> mas passando ao largo das miudezas de tal debate, é
possivel encaixar dentro de cinco espécies todas as pessoas criadas pelo Estado

nacional brasileiro para a realizagdo de suas fungdes: 6rgaos, autarquias, fundagdes

an NEVES, Marcelo. A Constitucionalizagido Simbélica. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007.

212 WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos de uma sociologia compreensiva.
Tradugao de Regis Barbosa e Karen Elsabe Barbosa. Brasilia: UnB, 199, p. 146.

213 BIGNAMI, Francesca. Comparative Administrative Law. In: BUSSANI, Mauro; MATTEI, Ugo.
The Cambridge Companion to Comparative Law. Cambridge: Cambridge University Press, 2012,
p. 145.

214 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 8. ed. Belo Horizonte: Forum,
2012, p. 225.

215 Margal Justen reconhece a existéncia de pelo menos sete espécies de entidades da
administragao indireta. Trés com personalidade juridica de direito publico: autarquias, fundagdes de
direito publico, consdrcios publicos; e quatro com personalidades juridica de direito privado: empresas
publicas sociedades de economia mistas, fundagdes publicas, consodrcios publicos privados e
sociedades controladas. (JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo... p. 235)
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publicas, empresas estatais e consorcios publicos.?'® Ainda que se reconhegam
subcategorias ou ainda caracteres especificos em relagdo a algumas entidades
existentes no ecossistema brasileiro, tal classificacdo € suficiente e precisa para o
proposito da presente pesquisa.

Os d6rgaos sdo manifestagdes da propria pessoa politica (Unido, estados ou
municipios), nao sendo dotados de personalidade juridica propria,
consubstanciando-se em “unidades abstratas que sintetizam os varios circulos de
atribuicbes do Estado”.?'” Embora, como apontado acima, o texto constitucional crie
algumas estruturas organicas, a criagao e extingdo de 6rgao publicos e a estipulagéo
ou detalhamento de suas competéncias e estrutura sdo matéria que tem a lei (em
sentido estrito) como veiculo normativo adequado para seu tratamento, conforme o
artigo 88 da Constituigdo Federal brasileira.?8

Para além da estrutura organica, tem-se ainda um conjunto de pessoas
juridicas, ligadas ao Estado, classificadas de modo genérico como “Administracéao
indireta”. A criacdo qualquer de suas espécies das entidades da administragao
indireta deve ser orientada para as circunstancias das atividades as quais elas sao
destinadas a cumprir. Diante da exigéncia de uma maior descentralizagdo para o
tratamento de determinada matéria ou para a execug¢ao de uma atividade a cargo da
Administracao publica, “com melhor proveito para os destinatarios da acao estatal”,
deve ser criada tal ou qual entidade para assumir os encargos materiais
relacionados.?"®

As entidades autarquicas, primeira espécie verificavel, sdo criadas com total
submissdo ao regime juridico de direito publico, “inclusive quanto aos atos e

processos  administrativos, licitagdes, contratagdes, bens, servidores,

218 A previsao do 6rgdo como estrutura administrativa esta inscrita no artigo 88 da Constituicao
federal. No artigo 37, XIX, o texto constitucional preconiza que “somente por lei especifica podera ser
criada autarquia e autorizada a instituicido de empresa publica, de sociedade de economia mista e de
fundacgao, cabendo a lei complementar, neste Ultimo caso, definir as areas de sua atuagao;”. O Art.
241 traz a previsdo do consoércio publico, delegando a lei a o poder para estabelecer caracteres
especificos. A Lei n°® 11.107, de 06 de abril de 2005, tras as normas gerais para a contratagdo de
consorcios.

2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 31. ed. Sio Paulo:
Malheiros Editores, 2014, p. 144.

218 Diz o referido dispositivo que “A lei dispora sobre a criacdo e extingdo de Ministérios e érgaos
da administragao publica.”
218 OLIVEIRA, Fernando Andrade de. Administragcdo Publica Indireta no Brasil. In: Direito

Administrativo Contemporaneo: Estudos em memodria ao Professor Manoel de Oliveira Franco
Sobrinho. BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; et. al. (Coord.). 2. ed. Belo Horizonte, Férum: 2011, p.
95.
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responsabilizagdo, prestacdo de contas, imunidade tributaria e prerrogativas
processuais”.??®* A densidade da diferenciagdo entre o regime juridico de direito
publico e de direito privado no Brasil faz com que o Estado brasileiro, por vezes,
assuma a feigdo de uma entidade privada para a consecugao de seus objetivos. Nao
€ incomum a alegacao de que a criagao de tais entidades se da “para obter maior
celeridade, eficiéncia e flexibilizagdo em seu desempenho”,??! tendo o préprio texto
constitucional veiculado previsdo expressa para o uso das formas de Direito privado
para exploragdo de atividade econdémica, estipulando algumas condicionantes,???
embora seja possivel registrar casos de fuga a este modelo (a exemplo da Empresa
Brasileira de Correios e Telégrafos — EBCT).??2 Os Consorcios Publicos, na forma
de sua lei de regéncia, podem assumir tanto personalidade de Direito privado como
de Direito publico.??*

Os dados do Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC) dao ideia da
relevancia das entidades da administragdo indireta — especialmente as empresas
estatais — no cenario brasileiro. Iniciado em janeiro de 2007, o programa tem como
objetivo declarado centralizar o planejamento e a realizagdo de infraestrutura,
facilitando o desenvolvimento sustentavel.??® No periodo de 2015 a 2017 foram
destinados R$ 547,5 bilhdes para o programa, dentre os quais, R$ 160,3 bilhdes
(portanto, praticamente um terco dos valores) foram investidos somente pelas
empresas estatais.??®® O Estado brasileiro usa a administragédo indireta de forma

contundente, especialmente as empresas estatais como instrumentos de realizagao

220 PESSOA, Robertonio Santos. Administragdo Publica Indireta. In: CARDOZO, José Eduardo
Martins; et al. (Coord.). Direito Administrativo Econémico. Sao Paulo: Atlas, 2011, p. 192.

221 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 24. ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2011, p. 418-419.

222 E o teor do artigo 173 da Constituicdo Federal, que diz: “Art. 173. Ressalvados os casos
previstos nesta Constituicdo, a exploragcdo direta de atividade econémica pelo Estado s6 sera
permitida quando necessaria aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo,
conforme definidos em lei.”

223 O Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Recurso Extraordinario n® 627.051, entendeu
que a Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos goza de prerrogativas tipicas de entidades de
direito publico (no caso, imunidade tributaria) por ser empresa publica prestadora de servigos
publicos.

224 BRASIL. Lei n° 11.107, de 06 de abril de 2005. Dispde sobre normas gerais de contratagédo
de consorcios publicos e da outras providéncias.. Brasilia, DF, Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2005/Lei/L11107.htm>. Acesso em: 28 ago. 2018, Art. 6°.

225 JARDIM, Maria Chaves; SILVA, Marcio Rogério. Programa de Aceleragio do Crescimento
(PAC): neodesenvolvimentismo? Sao Paulo: Unesp, 2015. 199 p. Disponivel em:
<http://books.scielo.org/id/s5k33/pdf/jardim-9788579837432.pdf>. Acesso em: 05 maio 2018.

226 BRASIL. Secretaria de Desenvolvimento da Infraestrutura (SDI). Ministério do Planejamento.
PAC 2015-2018: 6° Balango. Brasilia, 2018. Disponivel em: <http://pac.gov.br/pub/up/relatorio/11fbe
9b2f7cbecb3ec5c1f9f67b5f3be.pdf>. Acesso em: 09 maio 2018.
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de suas funcoes, intervindo na economia por meio da participagao direta em circuitos
de comercializagdo, quando considera determinado setor estratégico para os
interesses nacionais. No Brasil, a natureza juridica da entidade é relevante para a
determinacdo do regime juridico a ela aplicavel, inclusive em matéria de
contratagdes.

No cenario estadunidense, a despreocupagdao com a natureza juridica da
entidade e sua atuacao é compativel com o papel do direito neste contexto. O foco
do direito administrativo nos Estados Unidos € diverso do brasileiro: enquanto no
Brasil ha um foco no direito material, nos Estados Unidos da América o foco é, de
maneira generalizada, procedimental.??” Um exemplo ilustrativo: enquanto o sistema
brasileiro contempla um regime juridico especifico para os trabalhadores da
burocracia estatal (direito do trabalho incluido na disciplina do Direito administrativo),
os trabalhadores do Estado americano tem suas relagdes de trabalho regidas da
mesma forma que os da iniciativa privada.

Essa falta de consenso ou, a0 menos, concordancia minima acerca do
proprio conteudo do Direito administrativo € um dos motivos pelos quais ha menos
convergéncias neste campo do que no Direito constitucional.??® Note-se que, mesmo
sendo o objeto de pesquisa do presente trabalho um tema eminentemente
procedimental, fugindo a esta “regra geral’ de divergéncia, € possivel atribuir as
caracteristicas do sistema da Common Law (especialmente o Judicial Review) um
obstaculo ao proprio surgimento do Direito administrativo como matéria
independente e, portanto, indutor de divergéncias sensiveis nos objetos
comparados.??®

A Administragdo Publica estadunidense se organiza em agéncias: nome
dado ao ente governamental encarregado de implementar determinada legislagao,
sendo ele diverso do Judiciario e do Legislativo, podendo assumir diversas

nomenclaturas (department, bureau, division, section, commission, board,

227 GABARDO, Emerson. Understanding Brazilian Administrative Law, the Related Literature, and
Education: a Comparison with the System in the United States, p. 375.
228 GINSBURG, Tom. Written constitutions and the administrative state, p. 120.

229 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. O Modelo Norte-Americano de Agéncias Reguladoras
e sua Recepcgao pelo Direito Brasileiro. Revista da Emerj, Rio de Janeiro, v. 12, n. 47, p.157-176,
2009. Disponivel em: <http://lwww.emerij.tjrj.jus.br/

revistaemerj_online/edicoes/revistad7/Revista4d7_157.pdf>. Acesso em: 15 abr. 2018, p. 161.
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administration).?3° Tais estruturas possuem caracteristicas concedidas pela sua
respectiva legislacdo de criagdo: algumas possuem corpo diretivo com mandato,
outras tém estabilidade para este corpo diretivo, outras tém capacidade de postular
em juizo de forma autbnoma e algumas podem até mesmo encaminhar proposta
orgcamentaria diretamente ao Congresso.?*' O distanciamento da ciéncia juridica da
estruturacdo da Administracdo conduziu, nos Estados Unidos, a irrelevancia da
natureza juridica da unidade estatal para o debate acerca da estrutura da
Administracdo Publica. De modo diverso, o amadurecimento do Direito
administrativo brasileiro torna o direito como elemento central para a caracterizagao
e a formatagao das entidades que materializam os designios do Estado.

Mesmo diante da pluralidade de caracteristicas existentes nas agéncias
estadunidenses, € reconhecida uma classificagdo binaria: agéncias executivas ou
agéncias independentes: as agéncias executivas sao aquelas que se submetem de
maneira mais veemente a autoridade politica do Presidente da Republica, tendo
como caracteristica marcante a possibilidade de destituicdo de seus dirigentes sem
a necessidade de justa causa.?®? O Departamento de Defesa € um dos exemplos
deste tipo de estrutura. As agéncias independentes, ao seu turno, tém como
caracteristica um grau maior de independéncia do Poder Executivo, sendo
responsaveis pelo exercicio de fungbes quase-legislativas ou quase-judicantes.?®?

A licitagcdo e o contrato administrativo sdo mecanismos de atuagado cuja
gestacado e execugao sado, em regra, descentralizadas. Muito embora seja possivel
reconhecer que determinada contratacdo publica faz parte de uma politica publica
mais ampla, dirigida pelos niveis mais altos de determinada entidade, ou uma

eventual participacdo de autoridades superiores em dado momento do processo

20 CUELLAR, Leila. Poder Normativo das Agéncias Reguladoras Norte-Americanas. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 229, p. 153-176, set. 2002. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/46435>. Acesso em: 01 maio 2018, p. 156

23 As agéncias que tem esta prerrogativa devem encaminhar, ao mesmo tempo, a proposta de
orcamento para o Office of B. DATLA, Kirtii REVESZ, Richard L. Deconstructing Independent
Agencies (And Executive Agencies). Cornell Law Revies, Ithaca (ny), v. 769, n. 98, p.769-843, 2013,

p. 806.
22 SELIN, Jennifer L. What Makes an Agency Independent? American Journal of Political
Science, [sl], v. 59, n. 4, p. 971-987, 29 jan. 2015. Wiley-Blackwell.

http://dx.doi.org/10.1111/ajps.12161.
233 DATLA, Kirti; REVESZ, Richard L. Deconstructing Independent Agencies (And Executive
Agencies). Cornell Law Revies, Ithaca (ny), v. 769, n. 98, p. 769-843, 2013, p. 708.
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administrativo de licitagcdo,?3* é possivel dizer que a execugdo de procedimentos
licitatorios é efetivada por niveis operacionais da administracdo publica. Em tese, é
possivel relacionar a descentralizacdo com maior eficiéncia na acido estatal, na
medida em que se reconhece que “a descentralizacdo tem forte influéncia no
aumento ou reducdo de despesas. Quanto mais a decisao for levada para préximo
do que se deve decidir, ha forte redugéo”.23°

A criacado das entidades da administracao indireta no Brasil, especialmente
as empresas publicas, e a concentragao dos investimentos estratégicos nestas
entidades parece ser uma acgao alinhada com o pensamento de que
descentralizagao é igual a economia de recursos (ou, ao menos, de maior eficiéncia
no gasto), na medida em que concentra nestas entidades valores relevantes de
programas prioritarios (como o PAC). No cenario estadunidense, a proposta de
orcamento somente para o ano fiscal de 2019, concentra US$ 686 bilhdes dos US$
4,38 trilhdes do Orcamento estadunidense no Departamento de Defesa. Para
“preservar a paz pela forga”, os EUA empregam praticamente metade do orgamento
discricionario, através de uma agéncia executiva.?*

A questdo da legitimidade e da influéncia da politica na formatagdo do
Estado é ponto comum entre os paises objeto de comparagdo. O cenario politico
institucional para o surgimento de boa parte das entidades autarquicas no Brasil foi
um ambiente de tentativa de fuga do sistema partidario, com o intuito de conferir a
orgaos técnicos independéncia face a logica clientelista vigente de maneira mais
larga na primeira metade do século XX.?3” Contemporaneamente, a autonomia das
entidades da administragcédo indireta varia, em geral, conforme a lei que a instituiu,
mas nao € absoluta e “ndo deve isentar as autarquias da insercdo em planos e

programas politicamente fixados dentro de determinada esfera de governo”.?3® Em

234 A lei de licitagdes brasileira, por exemplo, atribui a “autoridade superior”, a competéncia para
ratificacdo de hipoteses de contratacdo direta. BRASIL (Comp.). LElI DE LICITAGOES. Lei de
Licitagcdes - Lei 8.666, de 21 de  junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/ L8666cons.htm>. Acesso em: 10 mai 2018. Art. 26.

25 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Gastos Publicos. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2012,
p. 17.

236 UNITED STATES OF AMERICA. OFFICE OF MANAGEMENT AND BUDGET. . Budget of
the United States Government: Fiscal Year of 2019. Washington (DC): U.S. Government Publishing
Office, 2018. Disponivel em: <https://www.whitehouse.gov/wp-content/uploads/2018/02/budget-
fy2019.pdf>. Acesso em: 19 maio 2017.

=7 NUNES, Edson de Oliveira. A gramatica politica do Brasil, p. 131.

238 PESSOA, Robertonio Santos. Administragdo Publica Indireta. In: CARDOZO, José Eduardo
Martins; et. al. (Coord.). Direito Administrativo Econdmico. Sao Paulo: Atlas, 2011, p. 192.
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verdade, ha submissdo das autarquias de forma completa ao regime de Direito
publico. A diferenga visivel entre uma autarquia e um 6rgao, é tdo somente sua
personalidade juridica (com as decorréncias desta caracteristica), ndao havendo
sentido na criagdo de uma entidade autarquica se a ela ndo se der algum grau de
“especialidade” em seu regime em relagéo aos 6rgaos da Administragao Direta.

A inexisténcia de referéncia dos mecanismos de administracdo na
Constituicdo dos Estados Unidos decorre do fato de que os fundadores
estadunidenses tinham a crenga de que a resolugao dos conflitos sociais deveria ser
estabelecida por instrumentos politicos,?*° crenca que condiz com o entendimento de
que o Estado € um dos atores da sociedade e que ndo se reconhece neste uma
institucionalidade excepcionalmente valida para a direcdo de todas as acgdes da
sociedade. A falta de referéncias constitucionais para a Administracdo gera ainda
uma dificuldade em encaixar as agéncias independentes dentro da lbgica
constitucional de divisdo de poderes/fungdes, chegando a falar-se que as mesmas
integram um quarto poder.?*° Mesmo sendo qualificadas como independentes, as
agéncias ainda guardam algum grau de dependéncia das estruturas politicas, ja que
“‘precisam de bens que o presidente pode ofertar: apoio orgamentario e legislativo,
ajuda nas negociagdes com outras agéncias, servigos juridicos, espago de escritério
e aconselhamento na politica nacional”.?*’

Nas agéncias independentes dos Estados Unidos, o Brasil buscou
inspiragéo para o modelo de agéncias reguladoras implantado em terras brasileiras
durante a década de 1990. Embora o objetivo fosse o0 mesmo (criar um ambiente de
mercado sujeito a regulagao), as circunstancias que levaram a adogao do modelo
eram diametralmente diversas. O Brasil adotou o0 modelo das agéncias reguladoras
num contexto de desestatizagdo (saindo, portanto, de uma circunstancia em que o
Estado era o ator econémico direto), fazendo com que o mercado passasse a ocupar
um espago no cenario econdmico que historicamente pertencia a Administragcao

Publica.

239 CROPF, Robert A.; WAGNER, John L. American Public Administration: Public Service for
the Twenty-First century. 2. ed. New York: Routledge, 2018, p. 34

240 DATLA, Kirti; REVESZ, Richard L. Deconstructing Independent Agencies (And Executive
Agencies), p. 830.

o No original “Agencies "need goods the President can provide: budgetary and legislative
support, assistance in dealing with other agencies, legal services, office space, and advice on national
policy”. DATLA, Kirti; REVESZ, Richard L. Deconstructing Independent Agencies (And Executive
Agencies), p. 822.
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As agéncias estadunidenses foram criadas num contexto de ampliacédo do
papel do Estado, especialmente dentro do contexto histérico do New Deal, com o
objetivo de promover a corregao das falhas do mercado que levaram a crise do final
da década de 1920, especialmente por meio da regulagéo, € ndo por meio da
substituicdo dos agentes de mercado.?*? A descrigao de tal disparidade condiz com a
divergéncia ja apontada do papel do Estado pela lente da Constituicdo, na medida
em que, sendo o desenho constitucional do Estado estadunidense complementar a
sociedade, ndao ha sentido na tomada de espacos pertencentes ao mercado por
entidades estatais, como ocorrido no Brasil. Para além, outro ponto de notavel
discrepancia € o veiculo de criacdo das entidades administrativas: nos Estados
Unidos, embora a lei (em sentido estrito) seja um instrumento possivel ele ndo é o
unico. Existem agéncias criadas ou com organizagdo dada por Ordens Executivas
(Executive Order) do Presidente da Republica ou mesmo por atos de outras
agéncia.?*®> A Agéncia Central de Inteligéncia (CIA), a titulo de exemplo, embora
criada por lei, tem sua estrutura fixada pela Ordem Executiva n® 12.333 de 04 de
dezembro de 1981.244 O Bureau de Alcool, Tabaco, Armas de Fogo e Explosivos
(ATF) foi criado por ordem executiva do secretario do Tesouro Nacional.?4°

A aparente falta de balanceamento, em desfavor do Parlamento, do
equilibrio residente na reparticdo constitucional de fungbes encontra justificativa mais
robusta no reconhecimento de que o Legislativo “ndo detém o tempo nem o pessoal
para legislar detalhadamente, ja que ele n&o conseguiria, como organizado
atualmente, compreender e debater tais problemas. (...) o problema a ser legislado

pode ser muito técnico para ser entendido e debatido propriamente pelo

242 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. O Modelo Norte-Americano de Agéncias Reguladoras
e sua Recepcgao pelo Direito Brasileiro. Revista da Emerj, Rio de Janeiro, v. 12, n. 47, p.157-176,
2009. Disponivel em: <http://www.emerj.tjrj.jus.br/revistaemerj_online

/edicoes/revistad7/Revistad7_157.pdf>. Acesso em: 15 abr. 2018, p. 168.

243 HOWELL, William G.; LEWIS, David E.. Agencies by Presidential Design. The Journal Of
Politics, V. 64, n. 4, p.1095-1114, nov. 2002, p.1099.

244 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. GOVERNMENT PUBLISHING OFFICE. The United
States Government Manual: Central Intelligence Agency. Disponivel em:
<https://www.usgovernmentmanual.gov/(X(1)S(pwuzixe4ix2vqs013air12xs))/Agency.aspx?
Entityld=VSLfQ4vlJ20=&ParentEld=+klubNxgV00o=&EType=jY3M4CTKVHY=&S=cKBv4RJIRBg=>.
Acesso em: 10 maio 2018.

245 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. GOVERNMENT PUBLISHING OFFICE. The United
States Government Manual: Bureau Of Alcohol, Tovacco, Firearms And Explosives. Disponivel em:
https://www.usgovernmentmanual.gov/(X(1)S(pwuzixe4ix2vqs013air12xs))/
Agency.aspx?Entityld=yYYOJj5Ktgo=&ParentEld=3jAPUb4n5pE=&EType=F2blICKa+e1g=&S=cKBv4
RJIRBg=. Acesso em: 10 maio 2018.
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Parlamento”.?*6 Na mesma légica, “se a matéria ndo precisa ser objeto de lei formal,
ou se o Parlamento ndo detém conhecimento sobre o assunto suficiente para
normatiza-lo, entrega-se por lei ou por dispositivo constitucional a competéncia
normativa ao Poder Executivo”.?4” Transportar o debate da deslegalizagdo para uma
amplitude maior exige uma consideragao acerca da prépria natureza deste ramo do
Direito, eis que a subsuncido da efetivagcdo de politicas publicas ao ordenamento

juridico € mandamento do Estado democratico de direito.?48

Na realidade estadunidense, é relevante notar que o common law foge a
l6gica linear e racional inerente a normatizagdo de civil law, por basear-se,
historicamente, no processo natural de acumulacdo de experiéncias
jurisprudenciais ao longo da histéria, sendo possivel identificar, ainda, dentro das
diversas experiéncias estadunidenses de common law, um paradoxo entre o Direito
tido como tool e a supresséo da figura do legislador.?*° O fato da organizagéo de a
Administracdo Publica ndo ser relevante para o Direito, torna menor a influéncia da
caracteristica marcante do sistema juridico, qual seja a acumulagdo de
experiéncias judicantes, nas questbes relativas a esta tematica. Na matéria de
licitacbes, & possivel afirmar que a influéncia do sistema de common law é
diminuta, na medida em que a experiéncia juridica deste ramo é ditada pelos
orgaos legislativos, por meio de tentativa e erro.?°

Nos Estados Unidos, o Direito administrativo é visto a partir de uma légica de
transferéncia de fungbes do Poder Legislativo e pelo controle de das agéncias na
implementagdo de politicas publicas.?®' A deslegalizagdo feita por uma deciséo
democraticamente efetuada € uma espécie de delegagcdo do Poder Legislativo,

havendo um deslocamento do parametro de legitimagao: sai o processo democratico

248 No Original: “has neither the time nor the personnel to legislate on matters of details since it
could not, as presently organized, consider and debate such issues. (...) Second, the issue to be
legislated upon may be too technical to be understood and debated properly in Parliament”. Conf.:
BALDWIN, Robert. Rules and Government, p. 63.

247 RIBEIRO, Mauricio Carlos. Entre o mar e o rochedo: o direito administrativo e a tensado entre
democracia e res publica. In: FREITAS, Daniela Bandeira de; VALLE, Vanice Regina Lirio do
(Coord.). Direito administrativo e democracia econémica. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 163.

248 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Politicas Publicas nas licitagbes e Contratos
Administrativos. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 33.
249 FEITOSA, Maria Luiza Pereira de Alencar Mayer. Os sistemas de common-law e de civil-law

na determinagao do perfil atual dos contratos: Influéncias reciprocas ou dominagao?. Verba Juris:
Anuario da Pés-Graduagao em Direito, Jodo Pessoa, v. 5, n. 5, dez. 2006. Anual. Disponivel em:
<http://periodicos.ufpb.br/ojs/index.php/vj/lindex>. Acesso em: 09 mar. 2016.

250 YUKINS, Christopher R. The U.S. Federal Procurement System: An Introduction, p. 70.

251 CUELLAR, Leila. Poder Normativo das Agéncias Reguladoras Norte-Americanas, p. 55.
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e toma lugar o interesse publico tutelado pela politica regulada,?? ou a legitimagao
pela validagdo procedimental prévia.?>® Poder-se-ia arguir que a deslegalizagao
acarreta uma violacdo da separacao de poderes, na medida em que o Poder
Legislativo ndo poderia abdicar de seus poderes em nome da integridade da
reparticao de funcdes constitucionalmente determinada. Nos EUA é famosa a non-
delegation doctrine,>®**segundo a qual uma autoridade que recebe certa delegacéo
de fungdes nao esta autorizada a promover nova delegacdo a qualquer outra
autoridade. Tendo o Poder Legislativo recebido do povo, por delegacéo através da
Constituicao, a atribuicdo de estabelecer as normas de conduta, ndo poderia este
delega-la a outros 6rgaos.?*®

Entretanto, a complexidade da realidade e das acgdes do Estado
contemporaneo, aliada ao paradoxo proporcionado pela Nova Administragcao Publica
(qual seja, o empoderamento do gestor e dos seus mecanismos de controle),?® e a
demanda por solugdes céleres e com elevado grau de especializagdo conduzem a
uma maior transferéncia de competéncias do legislador para as autoridades
administrativas,?®’ especialmente ao levar-se em conta que “o direito administrativo é
um complexo de técnicas que convergem no proposito de dirigir a agao
administrativa pelo Direito, ndo trazendo mais sentido a supervalorizacdo da

vinculagédo da Administragéo Publica ao Parlamento”.2%8

252 RIBEIRO, Mauricio Carlos. Entre o mar e o rochedo: o direito administrativo e a tensao entre
democracia e res publica. In: FREITAS, Daniela Bandeira de; VALLE, Vanice Regina Lirio do
(Coord.). Direito administrativo e democracia econémica. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 164.

253 GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. S0 Paulo:
Dialética, 2002, p. 41.

254 KRITIKOS, A.. Resuscitating the Non-Delegation Doctrine: A Compromise and an
Experiment.. Missouri Law Review, Columbia (mo), v. 82, n. 2, p.441-482, 01 mar. 2017. Disponivel
em: <http://web.b.ebscohost.com.proxygw.wrlc.org/ehost/pdfviewer/pdfviewer?vid=3&sid=2924f1b3-
ece3-4ef0-b757-5385aef09ca1%40sessionmgr120>. Acesso em: 11 jun. 2018.

285 SHAPIRO, Martin. Judicial Delegation Doctrines: The US, Britain, and France. In: SWEET,
Alec Stone; THATCCHER, Mark. The Politics of Delegation. Portland: Routledge, 2004. p. 173-199.
P. 180.

256 NORTON, Simon D.; SMITH, L. Murphy. Contrast and Foundation of the Public Oversight
Roles of the U.S. Government Accountability Office and the U.K. National Audit Office: Public
Accountability: United States versus United Kingdom. Public Administration Review, N.i., v. 68, n. 5,
p. 921-931, set/out 2008, p. 921

257 JORDAO, Eduardo. Controle Judicial de uma Administragio Publica Complexa: A
experiéncia estrangeira na adaptacao da intensidade do controle. Sao Paulo: Malheiros, 2016, p. 34.
258 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para Céticos. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2017, p. 268.
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Os Estados Unidos podem ser considerados o0 modelo de Estado de Direito
constitucional (e ndo mais legal),?®® e exatamente por tal motivo pode parecer
contraditério ao jurista brasileiro a aceitagao do uso de instrumentos normativos nao
oriundos do Poder Legislativo. Tal perplexidade decorre da vinculagdo a um modelo
mental que torna natural e necessario um encadeamento entre os instrumentos
normativos, especialmente no Direito administrativo: Constituicdo, leis e
administracdo formam uma pirdmide indelevelmente sobrepostas. O ambiente
estadunidense observa a dindmica de poder a partir da lente da Constituigao,
recorrendo originariamente a esta para dissolver as questdes relativas as fungdes do
Estado e os confltos de poder de suas entidades. A pratica do Direito
estadunidense, entretanto, ndo abarca a interpretacdo estrita da non-delegation
doctrine, na medida em que a préopria Suprema Corte estadunidense manifesta o
entendimento de que é permitido ao Congresso legislar e ao executor da lei exercer
interpretacédo discricionaria daquilo que, na experiéncia brasileira, se aproxima da
nogao de conceito juridico indeterminado.?%°

E relevante afirmar que remover as escolhas do Poder Legislativo no afasta
o componente politico das escolhas efetivadas, sendo insito ao sistema de freios e
contrapesos a auséncia de neutralidade politica das escolhas dos agentes estatais,
ainda que dotadas de natureza técnica.?®' Entretanto, é possivel indagar se este
entendimento faz sentido ou mesmo se é realmente necessario tal desvinculacéo, no
ambito das contratagdes publicas, diante da disparidade do objeto do Direito
administrativo nos paises objeto de comparagdo. Em outras palavras: faz realmente
sentido deslegalizar o regime procedimental das contratagdes publicas?

No contexto brasileiro, pela formatacdo constitucional do processo
legislativo, & possivel reconhecer uma maior interagéo entre Executivo e Legislativo,

com um sensivel peso do Executivo sobre a atividade legislativa, seja pela reserva

259 ST-HILAIRE, Maxime. Global Standards of Constitutional Law: Epistemology and
Methodology. Translation by Léonid Sirota. Available at: <https://www.academia.edu/12092140/Global
_Standards_of Constitutional_Law_Epistemology _and_Methodology>. Acess in: 10 may 2018, p. 25.
260 NOH, Nathan K.. Non-delegation as non-deliberation. New York University Journal Of
Legislation And Public Policy, New York, v. 19, n. 2, p.379-416, 2016. Disponivel em:
<https://heinonline-org.proxygw.wrlc.org/HOL/P? h=hein.journals/nyulpp19&i=391.>. Acesso em: 28
de agosto 2018, p. 384.

261 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Governanga: nova fronteira do direito regulatério. In:
FREITAS, Daniela Bandeira de; VALLE, Vanice Regina Lirio do (Coord.). Direito administrativo e
democracia econémica. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 163.
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de iniciativa de lei, seja pelo uso de medidas provisérias.?®> A contratagdo publica é
tematica que envolve um regramento de uma atividade que € maioritariamente da
Administracdo, mas que influi e afeta a conduta de particulares que afluem a
processos licitatérios. Ha, portanto, uma tangéncia entre os procedimentos de
contratacdo e direitos fundamentais. E preciso reconhecer que o espaco regulatério
¢ finito: as diversas normas existentes competem dentro de um mesmo ambiente de
determinacdo de condutas. Competem nesse espago a Constituicdo, a lei, as
normas infralegais, o edital dos procedimentos licitatérios e o contrato, ja que este se
consubstancia, por si, em uma técnica de producdo normativa.?53

Neste contexto, a Administracdo Publica brasileira € submetida a uma
ritualistica prépria de atuacdo que é cadenciada de maneira extensiva na lei (em
sentido estrito).?6* A principal norma estadunidense acerca de licitagdes é o Federal
Acquisition Regulation (FAR), norma nao oriunda do Poder Legislativo e que
estabelece o mais importante pardmetro regulamentar da matéria.?®> O uso de
instrumentos normativos nao legislativos induz ao reconhecimento de que o
ambiente do ordenamento juridico estadunidense, lidando melhor com a flexibilidade
das fontes normativas, concede ao Administrador Publico um espag¢o maior para a
definicdo dos mecanismos de politicas publicas relacionadas a atividade contratual
do Estado. Sendo o Direito administrativo estadunidense fundamentalmente
procedimental e dada a menor relevancia do Direito para a organizagdo da
Administracao Publica, a atribuicdo de maior espagco normativo ao administrador nos
Estados Unidos é esperada.

Na realidade brasileira, fica a impressdao de que € necessario que o
administrador publico seja controlado a partir de um parédmetro normativo
heterbnomo, produzido por institucionalidade distante do problema a que se

endereca a norma. A Administracao Publica brasileira possui um regramento mais

262 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para Céticos. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2017, p. 252.

263 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato administrativo no Brasil: aspectos criticos da
teoria e da pratica. Revista de Contratos Publicos — RCP, Belo Horizonte, ano 1, n.1, mar./ago.
2012.

264 FORTINI, Cristiana; MOTA, Fabricio. Corrupgao nas licitagbes e contratagdes publicas: sinais
de alerta segundo a Transparéncia Internacional. A&C - Revista de Direito Administrativo &
Constitucional, Belo Horizonte, ano 16, n. 64, p. 93-113, abr.,/jun. 2016.

265 CIBINIC JUNIOR, John; NASH JUNIOR, Ralph C.; YUKINS, Christopher R. Formation of
Government Contracts. 4. ed. Washington, Dc: Wolters Klumer, 2011. (George Washington
University Law School, Government Contracts Program), p. 27.
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atrelado as formalidades juridicas, submetendo-se também em matéria contratual a
uma regulagcdo mais extensa que tolhe a liberdade do gestor publico na definicdo de
politicas especificas em matéria de licitagdes e contratos. Quanto mais a lei avancga
no espaco de regulamentagdo, menos espago resta para que as autoridades
administrativas estabelecam, por si, os critérios para a execugao da politica de
contratagcdes. O espaco para a definicdo das politicas de contratacdo publica,
balizado pela lei é, entao, “defendido” pelas estruturas de controle.

A experiéncia estadunidense, por sua vez, orienta no sentido de que a
expertise das autoridades administrativas, dada pela agcao continua de
implementagdo da lei, ainda que por delegagdo do Congresso, deve também ser

considerada como ponto a favor da deferéncia a estas autoridades.?56

2.2. Estado de Direito, controle e deferéncia: divergéncias entre as estruturas

de controle e sua relagcao com a atividade da Administragao

O Estado, enquanto agente regulador da vida em sociedade, é figura
essencial para a imposicao das estruturas de propriedade e producdo. As
instituicdes, dentre as quais se inclui o Direito, tem o papel de fornecer estabilidade,
reduzindo as incertezas decorrentes das operagdes sociais. Entretanto, para o
funcionamento dessas instituicdes € essencial o monitoramento de sua operagéo,?¢’
na medida em que “a tutela da integridade dos direitos, em especial dos direitos
fundamentais sociais, é fungdo estatal essencial a seguranga e estabilidade do
Estado Democratico de Direito”.2%® O conceito de controle tem, portanto, intima
relagdo com o Estado de Direito e o ordenamento juridico que dele emana. Em

verdade, a melhor compreensao do instituto é feita ao verificar-se que “a finalidade

266 SHAPIRO, Martin. Judicial Delegation Doctrines: The US, Britain, and France. In: SWEET,
Alec Stone; THATCCHER, Mark. The Politics of Delegation. Portland: Routledge, 2004. p. 173-199,
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267 NORTH, Douglas. Institutions, institutional change and economic performance. New
York: Cambridge, 1990.

268 CASIMIRO, Ligia Maria Mello de. Novas perspectivas para o Direito Administrativo: a fungao

administrativa dialogando com a juridicidade e os direitos fundamentais sociais. A&C Revista de
Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 7, n. 30, p. 109-130, out./dez. 2007, p.
127.
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do controle é a de assegurar que a Administragcdo atue em consonancia com os
principios que Ihe sdo impostos pelo ordenamento juridico-constitucional.”?%9

Embora seja possivel fazer mencao as diversas instituicées participes de
um sistema de controle, especialmente na realidade brasileira, ?’° a analise
comparada oferece frutos mais vistosos se feita, neste caso, a partir das duas
organizagdes responsaveis pelo controle de forma direta, sem o0 uso de
intermediarios,?”’ mesmo que de forma ndo cogente: o Poder Judicidrio e as
Instituicbes Supremas de Fiscalizagdo.?’?

Tais entidades devem funcionar a partir de uma légica de controle como
sistema, que, grosso modo, deve ser comum a ambos 0s paises, ja que seu
“objetivo é revelar desvios dos padrbes aceitaveis e violagdes dos principios da
legalidade, eficiéncia, efetividade e economicidade da gestdo financeira”.?’® Os
orgaos estatais de controle devem, entao, ter fungdes complementares, de modo a
permitir a maximizagdo da eficiéncia no emprego dos recursos publicos, ja que o
quadro institucional e organizacional de controle estatal tem custos inerentes ao seu

funcionamento. 24 A cooperagdo desejada encontra ressondncia na ideia de

269 BUGARIN, Paulo Soares.O Principio constitucional da Economicidade na
Jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 31
270 Fabricio Mota anota que “em virtude da ligagdo indissoluvel entre Estado Democratico de

Direito e controle, nossa Constituicdo é farta no tocante aos meios de se controlar a Administragéao
Publica: ha o controle interno, exercido pela prépria administracado; o controle efetuado pelo Ministério
Publico, dentro de suas atribuicdes de defesa dos cidadaos; o controle efetuado mediante provocagao
ao judiciario; o controle exercitado pelo cidadao, através de instrumentos determinados; e por fim o
controle externo, em seu aspecto politico exercido pelo Legislativo e em seus aspectos técnicos
executado pelos Tribunais de Contas”. MOTTA, Fabricio M.. Apontamentos sobre o Ministério Publico
junto aos Tribunais de Contas. Forum Administrativo - Direito Publico - FA, Belo Horizonte, ano 2,
n. 11, jan. 2002. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=1218>. Acesso
em: 20 maio 2018.

an O Ministério Publico, por exemplo, embora integre parte do sistema de controle, exerce-o por
meio do Poder Judiciario, salvo quanto aos préprios atos de gestdo, especialmente porque os
instrumentos de controle por ele utilizados (Por exemplo, as notificagdes recomendatérias) ndo tem
forga coercitiva.

2r2 A nomenclatura “Instituicdo Suprema de Fiscalizagdo” (no original, Supreme Audit
Institutions), embora parece estranha ao dia a dia do jurista brasileiro, € adotada no plano
internacional, especialmente pela Organizagdo das Nagbes Unidas. Optou-se pela tradugdo para
“Fiscalizagao”, em lugar do literal “auditoria” por ser aquela expressao designativa de um conjunto de
atividades maior e englobante da atividade de auditoria. A ideia mais ampla é mais alinhada com as
fungdes das entidades objeto de comparacao.

273 No original, “system whose aim is to reveal deviations from accepted standards and violations
of the principles of legality, efficiency, effectiveness and economy of financial management”.
INTERNATIONAL ORGANIZATION OF SUPREM AUDIT INSTITUTIONS. Lima Declaration Of
Guidelines On Auditing Precepts. Disponivel em: http://www.intosai.org/fileadmin/downloads/
downloads/4_documents/publications/eng_publications/E_Lima_Mexico_2013.pdf. Acesso em: 12 de
maio de 2018.

274 NORTH, Douglas. Institutions, institutional change and economic performance, p. 62.
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governanga, na medida em que esta “desafia um desenvolvimento de fungéo
administrativa que esteja permeavel a comunicagcdo em ambiente de colaboracgéo e
confianga reciproca; a articulagdo e negociacao de objetivos, numa palavra, a
construgdo das escolhas publicas pela via da formacdo do consenso possivel.”?”> O
objetivo deste trecho é também investigar os mecanismos de construgdo de tal
consenso.

As Instituicbes Supremas de Fiscalizagdo sao entidades governamentais
que tem como objetivo exercer auditoria acerca do uso de recursos publicos, como
parte do um sistema de controle da administracdo. Nos paises objeto de
comparagao, encaixam-se na descricao do trabalho o Tribunal de Contas da Uniao
brasileiro (TCU) e o Government Accountability Office (GAQ) estadunidense.?’®
Existem duas premissas relevantes, comuns aos dois paises para a comparacao
proposta: a primeira € de que inexiste um regime de subordinagdo das entidades
governamentais auditadas as instituicdes supremas de auditoria.?’’ Sdo, portanto,
instituicbes que exercem controle externo e nao hierarquico aos 6rgaos fiscalizados.
A segunda é que, embora sejam 6rgaos de natureza eminente técnica, estdo
inseridos em ambientes de operacdo de natureza politica, devendo estar sensiveis
as circunstancias desta natureza.?’® Essa sensibilidade remete a necessidade de
preocupar-se nao s6 com critérios matematicos para a escolha e, principalmente, a
compartimentalizacao dos processos decisorios de cunho meritorio, impedindo que
as instituicdes de controle atuem com fundamentagao puramente ideoldgica.

O texto constitucional brasileiro traz regramentos expressos quanto a
atividade de controle externo da administracdo publica, imputando ao Poder
Legislativo o dever-poder primario de tal atividade, ao tempo em que cria um érgéo

técnico destinado a auxiliar tal atividade: O Tribunal de Contas da Uni&o.2”° Para

275 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Governanga: nova fronteira do direito regulatério. In:
FREITAS, Daniela Bandeira de; VALLE, Vanice Regina Lirio do (Coord.). Direito administrativo e
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278 Diz a Constituicao Brasileira que “Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional,

sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniao(...)” (1988), Brasil Constituicao.
Constituicdo Da Republica Federativa Do Brasil De 1988. Disponivel em:
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além da criagdo do 6rgéo, o constituinte brasileiro estipulou ainda competéncias
determinadas neste campo, empoderando o Tribunal de Contas para o exercicio da
funcao de controle externo da Administragao. O Texto Constitucional assegura ainda
ao TCU o exercicio autbnomo de suas competéncias, ou seja, sem o0
estabelecimento de uma hierarquizagdo funcional com o proprio Poder Legislativo,?2°
atribuindo-lhe, dentre outras, a fungdo de “julgar as contas dos administradores e
demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos”.?®' Por julgar, deve-se
entender, na leitura de Fabricio Motta, decidir de forma soberana e definitiva sobre a
regularidade ou irregularidade das contas.?%?

O Government Accountability Office (GAO) é uma agéncia independente,
subordinada ao Poder Legislativo dos Estados Unidos. Embora a agéncia seja
apelidada de “Céao de guarda do Congresso”, € responsavel nao s6 pela auditoria
das contas governamentais desse pais, mas tem também a relevante funcdo de
orgao de jurisdigdo em matéria de licitagdes publicas.?®® Ndo ha expressa mengao a
agéncia no texto constitucional, mesmo havendo um reconhecimento de que a
autoridade do GAO deriva, em ultima razéo, da Constituigcao.

Na primeira fungdo, embora possa atuar em diligéncias a pedido do
Presidente dos Estados Unidos, o GAO atua como intermediario do Congresso e €
para com este seu dever primario,?®* pois a agéncia exerce suas fungdes em nome

do Congresso. Na segunda fungdo, a atuagdo como jurisdicdo em matéria de

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3% A7ao.htm>. Acesso em: 18 mar.
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em: 18 mar. 2018, Art. 71, 11
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licitacbes da-se a partir da provocacdo por um concorrente insatisfeito. H4 uma
separacao interna nas atividades da agéncia entre as fungdes jurisdicional e de
auditoria, sendo as atividades executadas, inclusive, por autoridades distintas dentro
da agéncia.?® Tal distingdo tem como objetivo preservar a higidez do processo de
contratacdo publica, isolando-o de influéncias politicas, estando claramente
demarcada a linha a partir da qual a atividade derivativa da delegagéo do Congresso
(a atividade de auditoria) se encerra.

Os pontos de contraste relevantes, fundamentais para compreender as
disparidades entre os contratantes sdo, sumariamente, dois. Primeiro: a autonomia
do TCU em relagao ao Poder Legislativo € saliente na propria Constituicao brasileira,
sendo a subordinagcdo de suas decisbes ao Poder Legislativo, embora existente,
confinada a matérias especificas: por exemplo, a suspensdo de contratos
administrativos. 28 As manifestagbes do GAO ndo tém forga cogente. Caso a
autoridade administrativa néo tenha a intengdo de cumpri-la, devera justificar sua
acdo a agéncia e podera proceder com a agao.?’

O outro traco relevante é que o Tribunal de Contas da Unido ndo é,
propriamente, um 6rgao de jurisdicdo sobre licitagdes. Isso porque, quando um
determinado 6rgao tem jurisdicdo sobre o procedimento licitatério, julga a
regularidade (ou ndo) do ato administrativo como nucleo do ato decisério. Regra
geral, a agdo do TCU é sobre os sujeitos (administradores publicos), ndo se
substituindo ao agente publico, eis que a competéncia para sustar os atos nao
engloba sua anulagdo ou revogacgao.?®® Para além, a analise da Corte de Contas
brasileira direciona-se a trés aspectos: economicidade, legalidade e legitimidade.

Este sdo os “irés vetores normativos interdependentes e complementares,
da atuacéao constitucionalmente privativa dos Tribunais de Contas que sédo os 6rgaos

técnicos responsaveis pelo exercicio do controle externo dos atos publicos de

285 KERN, Kathleen Ann. Congressional Watchdogs Or Congressional Puppets? Ensuring
Transparency, Integrity, And Reliability In Bid Protests At The Government Accountability
Office. Public Contract Law Journal, Chicago, v. 41, n. 2, p. 435-452, abr. 2012, p. 4.
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Tribunais de Contas. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 257, n. 1, p.111-144, ago.
2011. Disponivel em: <http:/bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/viewFile/8589/7325>.
Acesso em: 06 mar. 2018.
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gestdo.”?®® O alargamento do objeto do controle é uma evolugdo da pratica
brasileira, na medida em que parte-se “de um foco preponderante em questdes
ligadas a lisura do agir administrativo, passa-se a dar progressiva atengdo a
aspectos relativos a eficiéncia e a legitimidade da atividade administrativa.”?%

A Lei de Competicdo nas Contratagdes de 1984 deu ao GAO a
competéncia para atuar como 6rgao jurisdicional em matéria de licitagbes. O
mandato concedido pela lei visa prover uma solucdo célere e barata para a
resolucdo de queixas, devendo o GAO oferecer uma solugdo em cem dias, com
resolucao de mérito para a questao, ou encerar o caso em trés hipdteses: algum
defeito procedimental no protesto (por exemplo, intempestividade), retirada
voluntaria da queixa ou a acao corretiva voluntaria tomada pela agéncia responsavel
pela condugdo do procedimento.?®’ Tal acdo do GAO condiz tanto com o indicativo
contemporaneo de governanga quanto com uma visao de “implementagdo de uma
cultura participativa de controle, de uma interacdo entre Estado e sociedade capaz
de imprimir eficacia e eficiéncia aos atos da Administracdo Publica mediante a
utilizacao de instrumentos de participacdo popular concretos e efetivos no processo
de fiscalizag&o."2%?

A intervengao do 6rgao estatal parte da agao do licitante insatisfeito, mas
o julgamento da Corte de Contas ndo visa oferecer um féorum para a resolugéo
acelerada de contendas envolvendo procedimentos licitatérios. O objetivo eleito pelo
ordenamento para o TCU ao avaliar um procedimento licitatério €, encontrando
defeitos, punir os agentes responsaveis pela inadequada gestdo da coisa publica, o
que nao quer dizer que ha, neste caso, uma auséncia de impactos. A agao dos entes
de auditoria pode acarretar, direta ou indiretamente, a alteracdo dos procedimentos
e praticas administrativas, economia de recursos, além “do valor que as garantias

positivas dadas pelos auditores operacionais possuem quando eles encontram um

289 BUGARIN, Paulo Soares. O Principio constitucional da Economicidade na
Jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido. p. 97.

2% JORDAO, Eduardo. Controle Judicial de uma Administragio Publica Complexa: A
experiéncia estrangeira na adaptacao da intensidade do controle. Sao Paulo: Malheiros, 2016, p. 35.
o KANG, Jonathan L.. The Effect Of The Court Of Federal Claims' Decision In Systems
Application &Technologies, Inc. V. United States On Contracting Officer Discretion To Take Corrective
Action In Response To Protests Before The GAO. Public Contract Law Journal, Chicago, v. 42, n. 3,
p. 585-605, abr. 2013.
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ao Conselheiro Jodo Féder. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 89.
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exemplo de boa pratica [administrativa].”?®® A atuagdo do érgdo de controle funciona
entdo como um insumo, de natureza preponderantemente técnica, para o reforco ou
alteracdo dos procedimentos de gestdo, embora este seja um efeito colateral
desejado.

O sistema de controle da Administragdo nos paises objeto de comparagao
tem ainda como instituicdo relevante o controle pelo Poder Judiciario. Embora haja
algum debate doutrinario, pode-se classificar o sistema de jurisdi¢do, que tem como
ponto focal a estrutura organica responsavel pelo julgamento, em trés espécies de
organizagdes diversas: (a) dualidade de jurisdicdo (jurisdigdo dupla, contencioso
administrativo ou sistema francés); (b) jurisdicdo una (sistema inglés, anglo-
americano ou judiciarista); e (c) sistema misto (ou alemao0).2®* O sistema francés foi
forjado num ambiente de desconfianga e rivalidade em relagdo ao Poder Judiciario,
nao se submetendo o julgamento dos atos praticados dentro do exercicio das
prerrogativas publicas ao julgamento deste, mas sim, a estrutura jurisdicional
diferente.?%® Tem como caracteristica historica uma maior objetivagao, isto &, énfase
na legalidade e prossecugao do interesse publico, com limitada atencao aos Direitos
subjetivos.?%

O sistema inglés caracteriza-se pela submissdo de todos os casos
contenciosos, envolvendo autoridade ou n&o, a uma unica figura organica. Por fim, o
sistema alemao é uma mescla dos dois anteriores, admitindo a existéncia de uma
parcela do Poder Judiciario com jurisdicdo especializada em matéria
administrativa.?®” Os Estados Unidos herdaram o sistema de sua antiga metrépole,
muito embora as peculiaridades da realidade estadunidense, em especial, o papel

das agéncias.?®® No Brasil, é reconhecida a adog&do do sistema inglés,?*® muito
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publica em cinco paises. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 253.
294 SOUZA, Rafael Soares de. Justica Administrativa: O sistema brasileiro. 2014. Dissertagéo

(Mestrado) - Curso de Mestrado em Direito do Estado, Faculdade de Direito, Faculdade de Direito da
Universidade de S&o Paulo, Sado Paulo, 2014. Disponivel em: <http://www.teses.usp.br/teses/
disponiveis/2/2134/tde-09122014-164947/>. Acesso em: 08 maio 2017, p. 29.
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embora existam registros historicos de timidas tentativas de implantacdo de uma
justica administrativa.3® Tal fato é, por si, uma aproximagédo entre os modelos
institucionais dos paises comparados. Entretanto, a estrutura similar ndo garante
que a operacao do aparato de controle da Administracdo se dé de forma
equivalente.

Um dos pressupostos do sistema de controle judicial da administragao
publica estadunidense, que € emprestado do sistema de litigancia civil, € a divisao
entre 0 que é matéria de fato e as questdes juridicas e a divisdo de competéncias
para analisar preferencialmente uma ou outra questdo: nas questbes de fato, a
instituicdo que primeiro conhece da matéria tem presuncdo de ter um melhor
julgamento; na questdes eminentemente juridicas, a instituicdo revisora tem
competéncia preponderante e decidira sobre a matéria.>®' Tal modelo é consagrado
pela Lei de Procedimentos Administrativos estadunidense,?? ao delimitar o escopo
da revisdo judicial se a decisdo submetida a revisao tiver seu questionamento
amparado por “evidéncia substancial” constante dos registros da agéncia ou
“contraria aos fatos, na extensdo em que os fatos sdo submetidos a novo julgamento
na Corte de Revisao”.3%

A Constituicdo Federal Brasileira atribui ao Poder Judiciario a
competéncia para atuar como salvaguarda do plexo de direitos fundamentais por ela
trazidos, na medida em que prescreve que “a lei ndo excluira da apreciacdo do
Poder Judiciario lesdo ou ameagca a direito”.3%* O desenho organizacional do Estado

brasileiro faz com que o Controle pelo Poder Judiciario seja “a engrenagem final da

299 GABARDO, Emerson. Understanding Brazilian Administrative Law, the Related Literature, and
Education: a Comparison with the System in the United States.

300 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Breves Reflexdes sobre a jurisdigdo administrativa: uma
perspectiva de Direito comparado.

301 MERRIL, Thomas W. The origins of American-Style judicial review. In: ROSE-ACKERMAN,
Susan; LINDSETH, Peter L. Comparative Administrative Law. Northampton, Ma, Usa: Edward Elgar
Publishing Limited, 2013, p. 389.

302 A norma é referida na literatura estadunidense como Administrative Procedure Act — ou
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303 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Administrative Procedure Act. Washington, DC: U.S.
Government Publishing Office, 1946. Disponivel em:
<https://www.justice.gov/sites/default/files/jmd/legacy/2014/05/01/act-pl79-404.pdf>. Acesso em: 04
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5%, XXXV.
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atividade estatal, é o eixo da balanca do poder do Estado, é — finalmente — o0 modo
como se consegue determinar o grau de exercicio democratico de direito de um
dado Estado”. Caso o proprio Estado ndo cumpra os deveres com o0s quais esta
comprometido pelo ordenamento, € ao Judiciario que se deve recorrer em busca de
uma “ac¢ao pacificadora legitima”, destinada a afastar a ameacga ou dano a esfera
juridica de alguém. 3%

Neste desenho o risco de o Judiciario extrapolar as bordas originais de
sua competéncia € um risco conhecido, eis que “o potencial para a expansido da
autoridade judicial é inerente a qualquer sistema que autoriza a revisao judicial”.3% O
modelo brasileiro de controle judicial, embora erguido sobre a mesma base, tem
diferengcas circunstanciais marcantes. Essas diferencas sdo decorrentes
especialmente das debilidades na atuagao do Poder Legislativo, que permitiu a
assungdo de um protagonismo do Judiciario.3®” As deficiéncias de atuagdo também
podem ser atribuiveis ao Poder Executivo, especialmente nas acgdes de
concretizacdo dos direitos fundamentais, a quem atribui-se uma acéao interpretativa
menos vantajosa a concretizagdo de tais direitos.>®® A reconhecida hipertrofia do
Poder Judiciario no momento atual brasileiro acarreta um desbalanceamento no
exercicio das préprias fungdes do Estado, eis que este funciona em uma logica que
nao € adaptada ao ciclo de planejamento das politicas publicas (especialmente seus
revezes e ineficiéncias), sendo sua agao (supostamente técnica) ndo substitutiva da
acao politica dos demais nucleos de Poder estatal.

Os o6rgéaos de controle em geral - Poder Judiciario incluido - ndo podem

ser considerados como centros de natureza eminentemente politica, considerando-
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se politica um “exercicio de eleicdo de prioridades e de balanceamento de
finalidades publicas conflitantes.” Ou seja: ‘Ha opgao politica quando uma entidade
realiza opgbes num espacgo de prévia indeterminagdo”.3%° Nao se desconhece que a
acao dos odrgaos de controle atua em espacos de natureza politica, ainda que
reduzindo o espago de escolha dos legitimados para tal, sendo um dos componentes
integrantes da matriz das formulagdes de politicas publicas. Entretanto, no &mbito da
concretizacdo dos direitos sociais, a atuagao localizada dos 6rgaos de controle, o
Poder Judiciario em especial, pode distorcer a concretizagdo das promessas de
desenvolvimento, eis que o tratamento individual das demandas privilegia aqueles
que possuem mais recursos.3'°

Nao se prega uma completa segmentagdo das atividades e poderes
institucionalmente afetos a esta ou aquela entidade governamental. Ao revés, é
inerente ao sistema de checks and balances a existéncia de zonas de interferéncia
ou de interpenetracdo de competéncias, “ainda que remanescga, decerto, a
predomindncia em cada qual das estruturas especializadas de poder politico
organizado.”™"" A deferéncia pelo Poder Judiciario as escolhas politicas, observada
especialmente no ambiente estadunidense, decorre da consciéncia da existéncia de
um feixe de relacdes politico-institucionais, que pode acarretar a transferéncia, por
meio de uma delegacao realizada pelo Poder Legislativo, dentro de um veiculo
normativo préprio, a um orgéo estranho a sua intimidade.3'?

Quando essa légica de cooperagao é levada para além das barreiras das
organizagdes estatais, tal como em um procedimento licitatério ou em um contrato
administrativo, volta a ganhar relevancia a governanca como instrumento de gestao
publica, na medida em que esta reconhece que a solucdo de problemas coletivos
ultrapassa as fronteiras do Estado, ndo sendo, portanto, de exclusiva
responsabilidade deste. A solugdo passa pela participacdo dos atores sociais
interessados no problema (por exemplo, agentes de mercado).3'® O concerto entre

os diversos atores envolvidos no processo ganha cores mais fortes na ambiéncia do
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313 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Governanca: nova fronteira do direito regulatério, p. 254.



75

Estado Social, caracterizado pelo avanco da superagdo do modelo do ato
administrativo unilateral, influenciado pelo incentivo a consensualidade. A figura do
contrato passa a ter importancia equivalente a do ato administrativo.3'4

A ampliagado da regulagao por lei ou a incursdo dos 6rgaos de controle
para além do territorio naturalmente atribuidos a estes, pode ter a potencialidade de
minar a constru¢gdo de uma solugdo com maior participacdo daqueles diretamente
relacionados na agao contratual, seja o Estado-administrador, seja a sociedade
diretamente interessada naquele mecanismo contratual de relagdo com as
organizagdes publicas.

Note-se que essa cooperacado na construcdo de solugcbes pode avancar
mesmo para as questdes juridicas, ja que ndo ha fundamento normativo para a
presuncdo de que o Judiciario tem primazia ou prevaléncia das construcoes
juridicas,®'® o que se revela ao menos em parte no Brasil pela deferéncia do Poder
Judiciario aos julgamentos das Cortes de Contas. O Supremo Tribunal Federal tem
entendido que “o Tribunal de Contas pratica, em regra, ato insuscetivel de revisdo na
via judicial, a ndo ser quanto ao seu aspecto formal ou tisna de ilegalidade
manifesta”, 3'® medida que evidencia a adocédo pelo Brasil de um modelo de
monitoramento da Administragao similar ao estadunidense ao estabelecer uma regra
geral de ndo sobreposi¢ao das diferentes instadncias de controle externo.

O modelo estadunidense tem a aparente vantagem de permitir a
especializagao das fungdes das agéncias e do Judiciario, reduzindo o atrito entre as
instituicbes e possibilitando maior celeridade e eficiéncia sistémica: as agéncias se
especializam em produzir os relatérios com a maior fidelidade possivel e o Poder
Judiciario garante que o programa regulatério da agéncia ndo ofende os principios
juridicos e direitos constitucionais, e que as decisdes da mesma séo produzidas com

razoabilidade.?'” Este modelo que se aproxima do controle efetivado pela via do

314 FORTINI, Cristiana. Aspectos relevantes dos contratos administrativos. Férum de
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Mandado de Seguranga, na medida em que ha limitagdo da produgao probatéria no
ambito do Poder Judiciario caso eleita esta via processual judicial.3'®

Nos Estados Unidos é reconhecida na autoridade administrativa uma
fonte valida e respeitada de decisbes. Nado ha a presungcdo de um monopdlio da
melhor decisdo, mesmo de jurisdigdo, sendo o Poder Judiciario deferente as demais
instancias de Controle e as autoridades administrativas. Ainda que passiveis de
equivoco e, por tal razdo, submissiveis ao crivo do Controle, as agéncias é
reservada parcela de competéncia que ndo pode ser arvorada em razao do Judicial
Review. O advento da edi¢ao, no Brasil, da Lei Federal n® 13.655 de 25 de abril de
2018 alterando o Decreto-Lei n® 4.567, de 07 de setembro de 1942 (Lei de
Introducdo as normas de Direito Brasileiro) para incluir “disposi¢cdes sobre a
seguranca juridica e eficiéncia na criagao e na aplicagao do direito publico”, da pista
de que o cenario brasileiro é diverso. O relator da proposta, consigna expressamente
que n3o é raro o Administrador “tomar decisdes fundamentadas e de boa-fé, e
mesmo assim ser processado pessoalmente sé porque o controlador tem opinides
diferentes” 319

A intencao da legislacéao € condicionar a atuagao dos 6rgaos de controle,
de maneira paralela ao que se vé no instituto da deferéncia estadunidense, quando

determina que as instancias judicial e controladora adotem um Vviés
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hoje ativos e interventivos) que se baseiem em ‘valores juridicos abstratos’ (que podem ser
entendidos como principios). E facil entender a importancia de uma norma desse tipo. Como hoje se
acredita cada vez mais que os principios podem ter forca normativa — ndo s6 nas omissdes legais,
mas em qualquer caso — 0 minimo que se pode exigir € que juizes e controladores (assim como os
administradores) pensem como politicos. Por isso, a pro- posta é que eles tenham de ponderar sobre
‘as consequéncias praticas da decisdo’ e considerar as ‘possiveis alternativas’ (art. 20, caput e §
unico).” (ANASTASIA, Antonio. In: PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Seguranga juridica e qualidade
das decisoées publicas, p. 14.
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consequencialista em suas decisées, e considerem “as possiveis alternativas”.32° A
semelhanga da pratica estadunidense, a lei intenta estabelecer que o terreno para
analise da validade dos atos da administracdo deve ser o mesmo no qual o
Administrador responsavel pela analise inicial o fez, na medida em que “obriga o
julgador a avaliar, na motivagao, a partir de elementos idéneos coligidos no processo
administrativo, judicial ou de controle, as consequéncias praticas de sua decisao. E,
claro, esse dever se torna ainda mais importante quando ha pluralidade de
alternativas”.3?!

A norma, entretanto, vai além, determinado que o controle também faca
uma analise casuistica das demandas, ao determinar que “na interpretacao de
normas sobre gestdo publica, serao considerados os obstaculos e as dificuldades
reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos
direitos dos administrados.”3?? A intengdo do legislador parece ser a de tornar
familiar ao controlador a matriz de elementos que sao envolvidas nas analises de
natureza politica.

Existe, entretanto, certo contraste que deve ser levado em conta quando
da analise da questdo da deferéncia. Os Estados Unidos ja atingiram patamar de
desenvolvimento elevado e, de maneira geral, consegue oferecer aos cidadaos de
seu territério uma qualidade de vida mais satisfatoria que a brasileira, o que se
verifica por sua classificacdo no indice de Desenvolvimento Humano da Organizacéo
das Nagdes Unidas (10° lugar).3?®> O Brasil ainda convive com uma situagdo de
subdesenvolvimento, com elevado grau de desigualdade, um elevado e crescente
numero de deslocados do minimo existencial.

A adverténcia de Daniel Hachem, no sentido de que ‘o

subdesenvolvimento ndo se trata de um momento naturalmente prévio ao

320 BRASIL. Decreto Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introdugido as Normas de
Direito Brasileiro. D.O., 09 set. 1942. Disponivel em: <http://legislacao.planalto
.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEL4.6571942?0pen Document>. Acesso em: 18 mai.
2018. Art. 20, paragrafo unico.

321 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; SUNDFELD, Carlos Ari; DALLARI, Adilson de
Abreu. Et. Al. Resposta aos comentarios tecidos pela Consultoria Juridica do TCU ao PL n°
7.448/2017. [n.i.]: [n.i.], 2017. Disponivel em:
<http://www.ninc.com.br/img/pesquisa/arquivo_20180428170434_103.pdf>. Acesso em: 12 maio
2018.

322 BRASIL. Decreto Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introdugido as Normas de
Direito Brasileiro, Art. 22.

323 PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO. Human Development
Index. 2016. Disponivel em: <http://hdr.undp.org/en/indicators/137506>. Acesso em: 21 mar. 2017.
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desenvolvimento, mas sim, de uma condi¢c&o particular de determinadas sociedades,
com caracteristicas proprias”,3** é pertinente para relembrar que o desenvolvimento
€ uma luta para superar os proprios obstaculos a garantia da qualidade de vida dos
seus cidadaos — e nao uma corrida entre diferentes Estados Nacionais para garantir
simplesmente a ponta do ranking. Por este motivo, a comparagao entre paises tao
diferentes neste plano parece relevante para impulsionar alternativas de melhoria de
ambos os sistemas.

Para além, no plano normativo, o plexo de direitos fundamentais,
especialmente sociais, na Constituicido Brasileira € sensivelmente mais extenso do
que a estadunidense, cujo texto cuida fundamentalmente da organizacao do Estado.
Em parte por conta do momento histérico de sua elaboragdo (mais de um século
antes do debate acerca dos direitos fundamentais, mais relevante a partir da década
de 1970 do século em curso) e em parte porque muitos conservadores viam as
normas internacionais de direitos humanos como uma ameaga a ordem
constitucional estadunidense.??® llustrativo exemplo dessa situagéo € o fato de que
os Estados Unidos admitiam politicas discriminatorias baseadas na cor até a década
de 1950,%%6 além de ndo reconhecerem a existéncia de uma eficacia horizontal de
nenhuma das clausulas constitucionais.3?’

E de se convir que é muito mais confortdvel assumir uma postura
deferente quando n&o estdo em jogo direitos tao préximos a prépria dignidade ou a
vida humana (como acesso a saude) ou mesmo quando ja se parte de uma postura
ideoldgica que reconhece a condigdo de pais desenvolvido. A opgao por encartar
determinados direitos, feita pelo Constituinte brasileiro de 1988, cria “relagdes de
débito e crédito entre cidadania e Administragao Publica, que em outros contextos se
apresentariam como problemas proprios ao campo das escolhas politicas”.3?® Esta

‘conta corrente”, aliada a clausula constitucional de inafastabilidade da jurisdigéo,

324 HACHEM, Daniel. A maximizagdo dos direitos fundamentais econdmicos e sociais pela via
administrativa e a promogdo do desenvolvimento. Revista de Direitos Fundamentais e
Democracia, v. 13, n. 13, jan.-jun., 2013, p. 340-399, p. 382.

325 SLOSS, David L.. How International Human Rights Transformed the US Constitution. Human
Rights Quarterly, [s.l], v. 38, n. 2, p.426-449, 2016. Johns Hopkins University Press.
http://dx.doi.org/10.1353/hrq.2016.0027.

326 SLOSS, David L.. How International Human Rights Transformed the US Constitution.

327 BEDI, Sonu. The Scope of Formal Equality of Opportunity. Political Theory, [s.l.], v. 42, n. 6,
p.716-738, 9 jul. 2014. SAGE Publications.

328 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Controle judicial de politicas publicas: sobre os riscos da
vitoria da semantica sobre o normativo. Revista de Direitos Fundamentais e Democracia, Curitiba,
v. 14, n. 14, p.387-408, 2013, p. 390.
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bem como ao plexo relevante de competéncias das Cortes de Contas, torna a
atuacao mais contundente das estruturas de controle mais confortavel para o jurista
brasileiro. Mas como este aspecto impacta os aspectos procedimentais das
contratacdes publicas?

No fundo, o papel da licitagdo € mimetizar uma transagao de mercado,
dirigida com o maximo de objetividade possivel, jA que ao Estado ndo é dada
autonomia da vontade, mas o dever de atuar de forma impessoal e democratica. O
procedimento licitatério € instrumento estatal de governanca para a
operacionalizacdo da isonomia e da impessoalidade, ofertando ao mercado afluente
clareza e objetividade das condi¢cbes para a assungao da posi¢cao de contratado do
Estado.3?° No Brasil, como se dara maior destaque adiante, é a isonomia — direito
fundamental de magnitude elevada — o valor que informa de maneira mais veemente
o procedimento concorrencial para a contratacio publica.

Em matéria de licitacbes, a atividade administrativa tem a Constituicdo e a
lei (em sentido estrito) como arrimo de seu desenlace e, a0 mesmo tempo,
mecanismo de garantia de que a escolha do ente publico sera pautada em critérios
objetivos e previamente definidos. A Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993 (Lei Geral
de Licitagbes), a Lei n° 10.520, de 17 de julho de 2012 (que criou a modalidade
licitatéria denominada pregao), a Lei n° 12.462, de 04 de agosto de 2011 (Lei do
Regime Diferenciado de Contratacdes) e a Lei n° 13.303, de 30 de junho de 2016
(Lei das Estatais), encontram fundamento de validade no dispositivo do Art. 37, X da
Constituicao Federal, mas trazem os aspectos procedimentais com liberdade ampla.

N&o ha, nem no cendério brasileiro, menos ainda no estadunidense, um
direito fundamental a ser contratado pelo Estado ou a determinado procedimento de
contratacdo. A diferenca fundamental entre ambos os paises reside no fato de que a
lei brasileira limita com maior veeméncia a discricionariedade das escolhas feitas
pelo administradores no ambito de processos licitatérios, oferecendo aos 6rgaos de
controle instrumentos de atuacdo. Em outras palavras, o espago normativo atinente
a acao da Administracao € confinado, no Brasil, a aspectos procedimentais minimos.
Nos EUA, a administracdo pode, inclusive, criar um procedimento especifico para

determinada sorte de contratagdo, ja que o desenvolvimento ou teste de novas

329 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo publica e contrato administrativo. 4. ed. rev. e
ampl. Belo Horizonte: Férum, 2015, p 34.



80

técnicas e métodos de aquisicdo nao deve ser reprimido, simplesmente porque tal
agao poderia requerer um desvio da regulag&o.33°

Para além, o débito da Administracao brasileira com o adimplemento de
outros direitos fundamentais, cria um descrédito que se traduz na falta de deferéncia
para com as escolhas feitas pelos administradores publicos. O espacgo, que ja é
reduzido pela lei, fica ainda mais diminuto em funcdo da contundéncia das acbes
direcionadas ao controle.

E possivel que a determinacdo normativa da Lei Federal n° 13.655, de 25
de abril de 2018, se efetivamente respeitada, permita a melhor visualizagdo dos
espacos de escolha de cada um dos legitimados para exercicio do poder estatal,
contribuindo para a maturacado da divisdo das funcdes estatais sem a necessidade
de maximizacao de qualquer das estruturas constitucionalmente previstas. Uma licao
importante dada pela realidade estadunidense € a necessidade de redistribuicdo do
espago normativo entre as diversas instdncias, de modo a permitir que o
administrador tenha mais liberdade para estabelecer como contrata. Mais do que
alterar o balango dos poderes no exercicio da regulagao da tematica de licitagdes ou
buscar livrar a Administracdo de amarras ineficientes, € relevante ter atencao ao
aspecto da consensualidade “como elemento decisivo para equilibrio da relagao
contratual administrativa complexa, de modo a compatibilizar o ambiente novo da
coordenacdo e cooperagao administrativa com a tradicional imperatividade e

subordinacéo da Administragéo Publica.”33!

330 No original: “The development and testing of new techniques and methods of acquisition
should not be stifled simply because such action would require a FAR deviation.” ESTADOS UNIDOS
DA AMERICA. Federal Acquisition Regulation. Washington, DC, Subparte 1.402.

331 VALLE, Vivian Cristina Lima Lépez. Contratos Administrativos e um novo regime juridico
de prerrogativas contratuais na Administragcdo Publica contemporéanea: da unilateralidade ao
consenso e do consenso a unilateralidade na relagdo contratual administrativa. 2017. 265 f. Tese
(Doutorado) - Curso de Doutorado em Direito, Setor de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal do
Parana, Curitiba, 2017, p. 97
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CAPITULO TERCEIRO
O PAPEL DO PROCEDIMENTO E DA COMPETIGAO
NAS CONTRATACOES PUBLICAS

3.1. Contratagao publica e procedimento em termos comparados

No Brasil, a competicdo na contratacdo publica é realizada por intermédio da
licitacdo, que é um conceito de natureza dindmica, ou seja, € composto por “uma
sucessao de atos e fatos administrativos, encadeados e ligados a uma finalidade
ultima: alcangar a proposta mais vantajosa a Administracdo, mediante disputa
isondmica e eficiente”.332 E o que se pode chamar de perfil fenomenolégico da
licitacdo, na medida em que é no procedimento que se reconhece a forma pela qual
a licitacao se apresenta no mundo real.

E natural que se imagine uma flexibilidade no modo pelo qual se manifesta a
licitacdo, a depender do que se adquire, motivo pelo qual “a estrutura do processo
licitatorio variara conforme a extensdao da disputa e a natureza da pretensao
buscada”.3® Para objetos mais caros ou complexos, devem existir mecanismos
proprios e adequados para o estabelecimento de competigao.

Tal ligagcédo entre competi¢cado e procedimento aponta para a necessidade de
atencao ao planejamento da aquisigao, conhecida no Brasil como fase interna (ou
preparatéria). Esta parte do procedimento tem como ponto objetivo a definicdo da
necessidade estatal a ser satisfeita por meio do objeto contratual.** Ao definir o que
vai contratar, a Administracdo também fixa os pardmetros de como vai comprar. Por
tal motivo, “um dos principais objetivos do planejamento da aquisigcdo é o uso de
competicdo, sempre que possivel”’.33 O posicionamento majoritario, entretanto,

assevera que a licitacao, e portanto, a competicao entre os interessados em adquirir

332 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitagdo Publica: A Lei
Geral de Licitacao - LGL e o Regime Diferenciado de Contratagdo - RDC. Sao Paulo: Malheiros
Editores Ltda., 2012, p. 101.

333 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitagdo Publica: A Lei
Geral de Licitagao - LGL e o Regime Diferenciado de Contratacédo — RDC, p. 101.

334 GUERRA, Evandro Martins; NAVES, Luis Emilio Pinheiro. Politicas publicas na fase interna d
licitagdo. Forum de Contratagcao e Gestao Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 11, n. 131, nov.
2012. Disponivel em:<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=82308>. Acesso em:
20 set. 2017

335 No original: A major Goal of acquisition, planning is to use competition whenever feasible.”
CIBINIC JUNIOR, John; NASH JUNIOR, Ralph C.; YUKINS, Christopher R. Formation of
Government Contracts. 4. ed. Washington, DC: Wolters Klumer, 2011, p. 293
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a posicao de contratado do Estado, somente se inicia quando se divulga o
instrumento convocatério.336

Assim, a analise proposta no presente capitulo € focada nos aspectos
procedimentais concorrenciais de modo estrito, ou seja, decorrentes da parte publica
do procedimento licitatério, embora, reconheca-se, que desde a especificacdo do
objeto é possivel estabelecer diretrizes para a formacgao da concorréncia.

A legislacdo de contratagcbes brasileira convenciona chamar os tipos
procedimentais de licitacdes de “modalidades”.®¥” Sao seis os tipos ordinarios
legalmente previstos: concorréncia, tomada de pregos, convite, concurso, leildo, e
pregao. As cinco primeiras tém previsao na lei geral de contratagao, Lei n°® 8.666/93,
0 pregao tem previsao na Lei n° 10.520/2002. Constituem alternativas a estes tipos o
Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC), com previsdo na Lei n°
12.462, de 04 de agosto de 2011, e o procedimento licitatério para estatais, com
previsdo na Lei n® 13.303/2016.

As demais, também denominadas modalidades comuns, visam a
contratacdo de objetos de maneira inespecifica. E de se notar que cada uma destas
modalidades apresenta “grau de exigéncias e procedimentos especialmente
talhados para enfrentar a realidade do objeto a ser contratado”. 33 Isto é,
“concorréncia, tomada de precos e convite apresentam estruturacado diversa quanto
as fases de divulgagdo, proposigdo e habilitagdo”. 3%® O mesmo raciocinio é
plenamente aplicavel ao pregéo.

A concorréncia é legalmente descrita como “a modalidade de licitagao entre
quaisquer interessados que, na fase inicial de habilitagcdo preliminar, comprovem
possuir os requisitos minimos de qualificagdo exigidos no edital para execugédo de

seu objeto”. 340 Por ser a modalidade que estabelece a tipologia padrdo de

336 FURTADO, Lucas Rocha. Procedimento da licitagdo. Forum de Contratacdo e Gestdo
Publica - FCGP, Belo Horizonte, ano 9, n. 99, mar. 2010. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=65960>. Acesso em: 16 jul. 2018.

337 E o teor do caput do Artigo 22 da Lei. Cf.: BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993:
Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitagdes e contratos
da Administragao Publica e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 24 out. 2017.

338 PESTANA, Marcio. Licitagées Publicas no Brasil: Exame integrado das leis 8.666/93 e
10.520/2002, p. 311.

339 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos. 17. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p. 420.

340 BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993. Art. 22, § 12
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procedimentos de contratagdo publica,*' a sequéncia légica de atos aplicavel a tal
modalidade serve de base para qualquer das outras previstas em lei, embora
“aplicacdo desse procedimento as demais modalidades de licitagao deve ser feita
tomando sempre em consideracido as particularidades de cada uma dessas outras
modalidades, regra aplicavel inclusive ao pregao”.3+?

Tal modalidade pode ser utilizada para a contratagdo de qualquer valor,
utilizando-se um dos critérios permitidos pela lei, embora seja “destinada aos
contratos mais complexos e mais importantes, de acordo com a avaliacdo do
legislador”,3*3 motivo pelo qual é obrigatéria nos seguintes casos: para obras e
servicos de engenharia cujo valor ultrapasse R$ 3.300.00,00 (trés milhdes e
trezentos mil reais);3** nos demais objetos, para valores que ultrapassem R$
1.430.000,00 (um milhdo, quatrocentos e trinta mil reais).34°

A concorréncia € ainda o padrdao procedimental para licitacbes
internacionais,**® bem como procedimentos destinados a compras e alienacdes de
bens imoveis.?*” Os interessados em participar de uma licitagdo na modalidade
concorréncia sao convocados pela Administragdo por meio de edital, divulgado com
antecedéncia minima de 45 (quarenta e cinco) dias, quando a licitacédo for decidida
pelo critério de melhor técnica ou técnicas, ou o contrato dever ser firmado por
empreitada integral e de 30 (trinta) dias, paras os demais casos.33

A Tomada de Precgos, por sua vez, € descrita pela lei como o tipo
procedimental em que a disputa se desenvolve “entre interessados devidamente
cadastrados ou que atenderem a todas as condigdes exigidas para cadastramento
até o terceiro dia anterior a data do recebimento das propostas, observada a
necessaria qualificacdo”.3*?

E tipo procedimental destinado a preceder contratacdes de vulto

intermediario, motivo pelo qual a lei estabeleceu uma banda de valores dentro da

341 NIEBUHR, Joel de Menezes. Modalidades de licitagdo publica. Forum de Contratagio e
Gestao Publica - FCGP, Belo Horizonte, ano 10, n. 113, maio 2011. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=73045>. Acesso em: 16 jul. 2018.

342 FURTADO, Lucas Rocha. Procedimento da licitag&o.

343 NIEBUHR, Joel de Menezes. Modalidades de licitagao publica.

344 Decreto 9.412, Art. 23, |, “c”

345 BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993. Art. 23, Il, “c”

346 BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993., Art. 23, § 3¢

347 BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993. Art. 23, § 3¢

348 BRASIL. Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993. Art. 2, § 3

349 BRASIL. Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993. Art. 22, § 2¢
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qual seu uso é preferencial: para obras e servicos de engenharia entre R$
330.000,00 (trezentos e trinta mil reais) e R$ 3.300.000,00 (trés milhdes e trezentos
mil reais); para as demais espécies de objetos, entre R$ 176.000,00 (cento e setenta
e seis mil reais) e R$ 1.430.000,00 (um milhdo, quatrocentos e trinta mil reais).3>°

A restricdo aos afluentes da Tomada de Precos, por ser a mesma
modalidade destinada a participacdo de proponentes previamente cadastrados,
conduz a desnecessidade de realizagao da etapa de habilitacdo das concorrentes,
salvo se forem exigidos para a habilitagdo documentos nao integrantes do rol dos
exigidos para o cadastramento prévio.®'

A banda de valores nos quais seu uso €& preferencial e a caracteristica
especifica da habilitagdo distinguem a Tomada de Pregos da Concorréncia, por
“estabelecer um rito mais sumario para o certame, reduzindo custos e ensejando
maior agilidade ao procedimento licitatorio”.3?> As demais etapas seguem o padrio
estabelecido na modalidade Concorréncia.

O Convite restringe a competicdo “entre interessados do ramo pertinente ao
seu objeto, cadastrados ou nao, escolhidos e convidados em numero minimo de 3
(trés) pela unidade administrativa”, permitindo, entretanto, a participagdo no certame
“aos demais cadastrados na correspondente especialidade que manifestarem seu
interesse com antecedéncia de até 24 (vinte e quatro) horas da apresentagao das
propostas”.3%3

O Tribunal de Contas da Unido tem entendido que o convite deve contar
com, pelo menos, “trés propostas aptas a selecao”,3** sob pena de repeticdo do ato,
salvo se “por limitacbes do mercado ou manifesto desinteresse dos convidados, for
impossivel a obtengédo do nimero minimo de licitantes exigidos”.3%°

Das modalidades comuns, é o “procedimento cujas formalidades sé&o

deveras amenizadas, uma vez que deveria ser utilizada somente em licitagcdes

350 BRASIL. Decreto n° 9412, de 18 de junho de 2018. Atualiza os valores das modalidades de
licitacdo de que trata o art. 23 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Art. 1°, I, “b” e Il “b”.

351 NIEBUHR, Joel de Menezes. Modalidades de licitagdo publica.

352 NOBREGA, Airton Rocha. Ritos nas licitagdes: aspectos procedimentais da tomada de
precos. Forum de Contratagcao e Gestao Publica - FCGP, Belo Horizonte, ano 3, n. 27, mar. 2004.
Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0O006.aspx?pdiCntd=8802>. Acesso em: 17 jul. 2018.
353 BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993. Art. 22, § 3.

354 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Sumula 248. Brasilia, DF.

355 BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993. Art. 22, § 7%
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publicas de menor relevancia, cujos valores envolvidos sejam reduzidos”.3%® Deve
ser utilizado dentro de uma banda de valores de menor monta: para obras e servigcos
de engenharia até R$ 330.000,00 (Trezentos e trinta mil reais); para compras e
servigos de outra natureza até R$ 176.000,00 (Cento e setenta e seis mil reais).3’

A lei brasileira proibe, expressamente, que se criem outras modalidades ou
que se proceda a combinagédo das existentes®®, além de vedar a utilizagdo de
modalidades menos complexas em caso de parcelamento de um objeto contratual
ou de objetos de mesma natureza.3>°

Resta tratar, enquanto modalidade de licitagcdo integrante do modelo
brasileiro de contratagbes publicas, do Pregao. Com residéncia fora da Lei Geral de
Licitagdes e Contratos Administrativos, o pregdo acabou por “substituir a disciplina
tradicional consagrada na Lei n° 8.666/93 por instrumentos licitatérios mais ageis e
rapidos”.3 O advento da lei tem como mével de adogdo “a desburocratizacdo do
sistema de compras administrativas, bem como a diminui¢cao dos custos”.3¢

Esta modalidade, ao revés das previstas na lei geral, ndo tem sua
aplicabilidade definida por uma banda de valor da contratagcdo pretendida: é a
natureza do objeto que define se sera possivel ou ndo a administracédo usar o
pregao. Na dic¢ao da lei, a modalidade pregao podera ser utilizada “para aquisicéo
de bens e servigos comuns”.362

Por bens e servicos comuns a lei definiu “aqueles cujos padrbes de

desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pelo edital, por meio

356 NIEBUHR, Joel de Menezes. Modalidades de licitagdo publica.

357 BRASIL. Decreto n° 9.412, de 18 de junho de 2018. Atualiza os valores das modalidades de
licitagdo de que trata o art. 23 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Art. 1°, |, “@” e Il “a”.

358 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Art. 22, § 82

359 O Paragrafo 5° da Lei n° 8.666/93 diz que: “E vedada a utilizagdo da modalidade ‘convite* ou
‘tomada de precos’, conforme o caso, para parcelas de uma mesma obra ou servigo, ou ainda para
obras e servigos da mesma natureza e no mesmo local que possam ser realizadas conjunta e
concomitantemente, sempre que o somatério de seus valores caracterizar o caso de "tomada de
pregos" ou ‘concorréncia’, respectivamente, nos termos deste artigo, exceto para as parcelas de
natureza especifica que possam ser executadas por pessoas ou empresas de especialidade diversa
daquela do executor da obra ou servigo.”

360 JUSTEN FILHO, Marcal. Pregao: Comentarios a legislacao do Pregdo Comum e Eletronico.
4. ed. Sao Paulo: Dialética, 2005. p. 9
361 MORAIS, Isaias Fonseca. Manual de Direito Administrativo. Teoria e Pratica. Jurua: Belo

Horizonte, 2010, p. 320.

362 BRASIL. Lei no 10.520, de 17 de Julho de 2002: Institui, no Ambito da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, nos termos do art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, modalidade
de licitagdo denominada pregao, para aquisicao de bens e servigos comuns, e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/I110520.htm>. Acesso em: 30 ago. 2017.
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de especificagdes usuais no mercado”.3®® A interpretacdo que a doutrina tem dado
para o referido dispositivo é literal (sendo extensiva), no sentido de que
“praticamente todos os bens e servigos foram considerados comuns; poucos, na
verdade, estardo fora da relag&o”.364

Sao quatro os aspectos procedimentais marcantes relativos ao pregéao: a
possibilidade de o licitante reduzir o valor de sua proposta na fase de julgamento, a
inversdo de fases e a reducéo dos recursos a apenas uma oportunidade,®®® além da
possibilidade de ser realizado por meio eletrénico.3® Tratam-se de inovacoes
relevantes, na medida em que “esse modelo de licitagcdo levou a uma forte
ampliacdo do numero de participantes e a uma guerra de precos, com impacto
significativo na economia de recursos publicos”.3¢”

ao

Para que se tenha ideia da relevancia pratica do Pregao, tal modalidade, em
2017, foi utilizada em 20.671 dos 98.779 procedimentos de compras publicas
realizadas no d&mbito da Unido,%¢® importando no emprego de mais de R$ 18 bilhdes,
0 que corresponde a mais de 38% (trinta e oito por cento) dos valores licitados em
2017; se considerados apenas os procedimentos de natureza concorrencial, o
Pregao responde por 97% (noventa e sete por cento) dos procedimentos e 88% dos
volumes empregados.36°

Nos Estados Unidos, o Competition in Contracting Act de 1984, estabelece
uma preferéncia pelos mecanismos de competicdo nas contratagdes publicas,

determinando o uso dos procedimentos competitivos previstos na regulagao,

363 BRASIL. Lei no 10.520, de 17 de Julho de 2002. Art. 1°, paragrafo primeiro.

364 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 25. ed. Sao
Paulo: Atlas, 2012, p. 304.

365 GUARIDO, Fernanda Alves Andrade; GUARIDO FILHO, Edson Ronaldo; EBERLE, Veronica.
Pregéo Eletrénico como Mito Racional: Analise dos Processos Licitatérios do Banco do
Brasil. Desenvolvimento em Questado, [s.l], v. 15, n. 41, p.233-274, 21 out. 2017. Disponivel
em:<https://www.revistas.unijui.edu.br/index.php/desenvolvimentoemquestao/article/view/4326>.
Acesso em: 15 jun. 2018.

366 Diz a lei: “Podera ser realizado o pregao por meio da utilizagdo de recursos de tecnologia da
informacgao, nos termos de regulamentacgéo especifica’”. BRASIL. Lei no 10.520, de 17 de Julho de
2002. Art. 2°, §1°.

367 SUNDFELD, Carlos Ari. Contratagbes Publicas e o Principio da Concorréncia. In:
SUNDFELD, Carlos Ari (Org.). Contratagées Publicas e Seu Controle. Sdo Paulo: Malheiros, 2013.
p. 23.

368 O que representa um porcentual de 20,93% (vinte virgula noventa e trés por cento).

369 BRASIL. MINISTERIO DO PLANEJAMENTO DESENVOLVIMENTO E GESTAO. Painel de
Compras: Governo Federal. 2018. Disponivel em: <https://paineldecompras.planejamento.gov.br/>.
Acesso em: 08 de abril de 2018.
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estabelecendo o dever de obtencdo de “ampla e irrestrita competicdo pelo uso de
procedimentos competitivos”,3° bem como o uso de “combinacdo de procedimentos
competitivos que melhor se adequem as circunstancias da aquisigao”.3”" O objetivo
da competicdo desejada pela lei estadunidense é a permissdo para que todas as
possiveis fornecedoras confiaveis participem da selecdo, prioritariamente através
dos dois tipos procedimentais que elenca de maneira expressa: o dialogo
competitivo®’? e a concorréncia.’”?

O tipo padrao de licitagdo na estrutura procedimental estadunidense é a
Concorréncia,3* j4 que, uma vez estando presentes as condigbes legalmente
estipuladas, seu uso ¢é obrigatério, ndo havendo espago para a escolha
discricionaria.®”® A lei estipula que sua aplicabilidade estd condicionada a: 1)
Existéncia de tempo habil para a solicitacdo, submissao e avaliacido das propostas
seladas; 2) O critério para a escolha do vencedor for prego ou outros fatores a este
relacionados; 3) Nao ser necessario dialogar com os licitantes sobre suas propostas

e; 4) houver expectativa razoavel de receber mais de uma proposta.3’

370 No original: “full and open competition through the use of competitive procedures”. ESTADOS
UNIDOS DA AMERICA. United States Code. Titulo n° 10, §§2304...
871 No original “competitive procedure or combination of competitive procedures that is best

suited under the circumstances of the procurement”. ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. United
States Code. Titulo n° 10, §§2304.

372 A regulagdo estadunidense usa a expressao “Competitive Proposals” cuja tradugao literal é
“propostas competitivas”. O Projeto de Lei n°® 6.874/2017 da Camara Federal, que trata da nova lei de
licitagbes brasileira usa a tradugéo da terminologia europeia pra designar a modalidade com feigbes
procedimentais similares a estadunidense. Por tal motivo, foi adotada a tradugdo que tende a ser a
mais familiar a experiéncia nacional.

373 A regulagéo estadunidense usa a expressao “sealed bids”, cuja traducgéo literal € “propostas
seladas”. A tipologia do procedimento como um todo torna-o préoximo a concorréncia, de modo que a
traducao pela expressao ja conhecida da experiéncia brasileira se mostra mais adequada. Em vetor
oposto, mas corroborando César pereira e Rafael Schwind denominam o modelo brasileiro de
Concorréncia como “Selaed competitive Bidding”. Cf.: PEREIRA, César; SCHWIND, Rafael Wallbach.
Public Procurement in Brazil: access for foreign suppliers and compatibility with international
procurement practices. In. GEORGOPULOS, Aris; HOEKMAN, Bernard; MAVROIDIS, Petros C. The
Internationalization of Government Procurement Regulation. OUP Oxford, 2017. E-book Kindle,
posi¢do 9235.

374 Muito embora, na pratica, as técnicas de contratacdo negociada sejam as preferidas da
administragéao estadunidense. C.f.. FELDMAN, Steven. Cf.: Government Contracts: in a Nutshell. 62
edigdo. Huntsville, Alabama: West Academic Publishing, 2016. Kindle Edition, p. 89.

375 CIBINIC JUNIOR, John; NASH JUNIOR, Ralph C.; YUKINS, Christopher R. Formation of
Government Contracts. 4. ed. Washington, Dc: Wolters Klumer, 2011, p. 333.

376 A Lei guarda o seguinte teor: (a)(1) Except as provided in subsections (b), (c), and (g) and
except in the case of procurement procedures otherwise expressly authorized by statute, the head of
an agency in conducting a procurement for property or services- (A) shall obtain full and open
competition through the use of competitive procedures in accordance with the requirements of this
chapter and the Federal Acquisition Regulation; and (B) shall use the competitive procedure or
combination of competitive procedures that is best suited under the circumstances of the procurement.
(2) In determining the competitive procedure appropriate under the circumstances, the head of an
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A similaridade do procedimento com a experiéncia brasileira reside no fato
de que o “aspecto-chave para contratar através do uso da concorréncia € sua
formalidade — € um sistema de regulamentos estreitos dados por rigidos requisitos
do FAR.”"7 Entretanto, este mecanismo estd caindo em desuso pelas agéncias,
sendo utilizada mais frequentemente para “constru¢cdes de rotina, renovacdo ou
reparo de prédios ou outras estruturas, servicos simples, tais como servigos de
limpeza e objetos comuns”.3"®

O procedimento descrito pela regulagdo € relativamente simples: 1) A
administracao prepara o instrumento convocatério, denominado convite,*”® que deve
discriminar os requisitos de forma clara, precisa e completa; 2) Publicacédo do
convite, que deve ser distribuido a todos os possiveis interessados e publicado pelos
meios cabiveis; 3) Submissao e abertura das propostas, que deve ser feita no local e
hora declarado no instrumento convocatério, de forma publica; 4) Julgamento das
propostas, sem possibilidade de negociagdes; 5) Adjudicacdo ao licitante que
apresentar a proposta mais vantajosa.3&

E possivel que a concorréncia se dé ainda em duas etapas: a primeira, em
gue se avaliam apenas propostas de natureza técnica; a segunda, que conta com a
participagdao exclusivamente daquelas licitantes cujas propostas atenderam aos
requisitos técnicos, € avaliada a proposta relativa ao preco, dentro do procedimento
ja exposto anteriormente. 38" Nesta hipétese, ha notavel similitude com o
procedimento para licitagbes do tipo “técnica e prego” previstas na legislagao
brasileira.

Nao estando presente alguma das condicionantes para o uso apropriado da

Concorréncia, o Didlogo Competitivo € a modalidade cabivel, nos termos da lei

agency- (A) shall solicit sealed bids if- (i) time permits the solicitation, submission, and evaluation of
sealed bids; (ii) the award will be made on the basis of price and other price-related factors; (iii) it is
not necessary to conduct discussions with the responding sources about their bids; and (iv) there is a
reasonable expectation of receiving more than one sealed bid;". Cf.. ESTADOS UNIDOS DA
AMERICA. United States Code. Titulo 10 e Titulo 41, §3301.

s No original: “The key to purchasing through the use of sealed bids is its formality—it is a
closely regulated system governed by the rigid FAR requirements”. Cf.. FELDMAN, Steven.
Government Contracts: in a Nutshell. p. 227.

378 No original: “routine construction, renovation or repair of buildings and other structures,
noncomplex services , such as janitorial services , and off - the - shelf commercial supply”. FELDMAN,
Steven. Cf.: Government Contracts: in a Nutshell, p. 226.

379 No original: “invitation for bids”.

380 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Federal Acquisition Regulation. Subparte 14.1.

381 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Federal Acquisition Regulation. Subparte 14.501.
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estadunidense.®? Em sumo, “se a aceitagdo sem negociagdes ndo é possivel ou
desejavel, a Administragcdo conduz negociagdes orais ou escritas com todos os
ofertantes dentro da margem de competigao”.383

O uso da negociagdo em um ambiente de contratagdo tem como plano
“‘minimizar a complexidade da solicitagdo, a avaliagdo e o julgamento da proposta,
enquanto mantém um processo desenhado para adotar uma avaliagao
compreensiva e imparcial das propostas.”8 O trecho destacado mostra um traco
presente na regulamentagcdo estadunidense: a norma nao trata apenas de
estabelecer diretrizes procedimentais, mas também de estabelecer os pardmetros
estratégicos ou interpretativos sobre os quais se estendem as normas de operagao
dos procedimentos licitatorios.

O grande diferencial do Didlogo Competitivo € a alocagdo da analise de
custo-beneficio da contratacdo no momento da selecdo do contratado, na medida
em que o “processo de negociagdo € suficientemente flexivel para que a
Administragdo possa também fazer ofertas durante o curso das negociagdes”.*®° Nas
contratacdes brasileiras, essa analise é necessariamente feita na definicdo do
objeto, sendo o procedimento concorrencial somente responsavel por executar o
codigo anteriormente desenvolvido.

O prazo entre a publicacdo do aviso e o encerramento do recebimento das
propostas varia de acordo com a complexidade do objeto, mas deve ser de, pelo
menos, 30 (trinta) dias, para as aquisicdbes que sejam superiores ao limite para a
espécie simplificada, que é de $150.000,00 (Cento e cinquenta mil dolares).3% Para

a contratagdo de objetos relacionados a pesquisa e desenvolvimento, com valores

382 O dispositivo da norma diz que: “(2) In determining the competitive procedure appropriate
under the circumstances, the head of an agency- (...) (B) shall request competitive proposals if sealed
bids are not appropriate under clause (A).” Cf.: ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. United States
Code. Titulo 10.

383 No original: “In competitive negotiation, if acceptance without discussions without discussions
is not possible or desirable, the government conducts oral or written negotiations with all offerors
within the competitive range.” C.f.: CIBINIC JUNIOR, John; NASH JUNIOR, Ralph C.; YUKINS,
Christopher R. Formation of Government Contracts, p. 233.

384 No original: “to minimize the complexity of the solicitation, the evaluation, and the source
selection decision, while maintaining a process designed to foster an impartial and comprehensive
evaluation of offerors proposals”. Cf.. ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Federal Acquisition
Regulation. Subparte 15.002.(b.)

385 No original: “the negotiation is sufficiently flexible so that the government can also make offer
during the course of negotiations.” Cf.: CIBINIC JUNIOR, John; NASH JUNIOR, Ralph C.; YUKINS,
Christopher R. Formation of Government Contracts. p. 233

386 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Federal Acquisition Regulation. Subparte 5.203, (d)
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superiores ao limite de contratagdo simplificada, a publicacdo deve oferecer pelo
menos 45 (quarenta e cinco) dias.3%’

Para as aquisicbes de itens comerciais, “o oficial de contratacido deve
considerar as circunstancias de cada aquisicdo, tais como complexidade,
caracteristicas comerciais, disponibilidade e urgéncia®’, e definir o prazo para o
recebimento das propostas, de maneira a possibilitar prazo razoavel para a
formulagao das propostas.3 O oficial de contratagéo é figura relevante no universo
das contratagdes publicas estadunidenses, encontrando alguma semelhanga com o
pregoeiro da legislagao brasileira, na medida em que é responsavel pela execugao
das medidas relativas a contratagdo, em nome da Administrac&do.38°

No procedimento de Dialogo Competitivo padrao, a Administragéo
estadunidense emite o instrumento convocatério chamado “pedido de propostas”,3%°
que deve descrever os requisitos da Administragdo, os termos ja previstos para a
aplicacao no contrato (embora o contratado possa propor alteragdes), informagdes
que devem constar na proposta, bem como os fatores que serao utilizados para a
avaliagcdo das propostas e sua relativa importéancia,*®' sendo o prego ou custo para a
Administragdo critério mandatorio de avaliagdo.3%?

Caso permitido no instrumento convocatério, € possivel a remessa de
propostas, inclusive, por meio eletrénico, ja que as midias eletrbnicas sao
estabelecidas como preferidas pela regulagdo.®®? O uso do ambiente eletrénico
também é relevante no tocante a publicidade, eis que este é o meio preferencial para

a divulgacdo das oportunidades de contratos com a administragdo publica

387 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Federal Acquisition Regulation. Subparte 5.203, (e)

388 O dispositivo diz que: “The contracting officer must establish a solicitation response time that
will afford potential offerors a reasonable opportunity to respond to each proposed contract action,
(including actions where the notice of proposed contract action and solicitation information is
accessible through the GPE), in an amount estimated to be greater than $25,000, but not greater than
the simplified acquisition threshold; or each contract action for the acquisition of commercial items in
an amount estimated to be greater than $25,000. The contracting officer should consider the
circumstances of the individual acquisition, such as the complexity, commerciality, availability, and
urgency, when establishing the solicitation response time.” Cf.: ESTADOS UNIDOS DA AMERICA.
Regulation n° N.I., de margo de 2005. Federal Acquisition Regulation. Subparte 5.203, (b)

389 FELDMAN, Steven. Government Contracts: in a Nutshell, p. 12.

390 No original: “Request for proposals”.

391 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Regulation n° N.I, de marco de 2005. Federal
Acquisition Regulation. Subparte 15.203.

392 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Regulation n° N.I, de marco de 2005. Federal
Acquisition Regulation. Subparte 15.304, c, 1.

393 CIBINIC JUNIOR, John; NASH JUNIOR, Ralph C.; YUKINS, Christopher R. Formation of
Government Contracts, p. 511.
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estadunidense. O sitio eletrbnico “Governmentwide Point of Entry (GPE)”, agrega as
informacdes sobre as oportunidades de contratos com valores superiores a US$
25,000.00 (Vinte e cinco mil ddlares).3% Esta parcela da experiéncia estadunidense
opde-se ao caso brasileiro, expondo o descompasso da legislagao brasileira com a
realidade, em que ainda se vé necessaria a publicacdo em imprensa oficial e em
jornais de grande circulagdo, a variar conforme a area de competicdo.3%® Ainda que
se possa afirmar que o pregao eletrénico seja uma importante mudanga no sentido
da incorporagao tecnoldgica, ndo é possivel afirmar que tenha sido uma mudancga
disruptiva na forma de contratar, na medida em que se trata tdo somente de uma
experiéncia de digitalizacdo do procedimento de contratagao.

Resta claro que ha uma margem relevante de discricionariedade para a
Administracao estadunidense, ndo somente em determinadas etapas da aquisigao,
mas na propria criacdo e conducido do procedimento para a aquisi¢ao, refletindo o
modelo de deslegalizacdo adotado daquele pais. O sistema brasileiro € mais
vinculado a lei sem sentido estrito, o que talvez seja um fator dificultador do
acompanhamento das necessidades sociais. Exemplo disso € o anacronismo dos
meios de publicidade; um sintoma da incapacidade do Poder Legislativo em
acompanhar o dinamismo da contemporaneidade. Vive-se em tempos cada vez mais
digitais, enquanto o legislador brasileiro caminha a passos analégicos.

A legislacdo estadunidense, em oposicao diametral a brasileira, permite
expressamente a combinacao de procedimentos competitivos, desde que tal medida
seja melhor para as circunstancias da aquisicdo e a possibilidade da adogao de
tipologias procedimentais ndo previstas na lei ou na regulagdo. O fundamento é de
que “o desenvolvimento e o teste de novas técnicas e métodos de aquisicdo nao
devem ser impedidos, simplesmente porque tal acdo requer um desvio dos
procedimentos previstos no FAR”.2% Se a agéncia verifica que o desvio tende a ser
permanente, deve propor uma revisao do regulamento.3%’

A lei traz expressa delegacgao para a normatizagao pela Federal Acquisition

Regulation, que prevé outros mecanismos procedimentais que atendem o critério

304 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Federal Acquisition Regulation. Subparte 2.1.

395 BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993. Art. 21.

396 No original: “The development and testing of new techniques and methods of acquisition
should not be stifled simply because such action would require a FAR deviation”. ESTADOS UNIDOS
DA AMERICA. Federal Acquisition Regulation. Subparte 1.402.

397 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Federal Acquisition Regulation. Subparte 1.404.
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fundamental de ampla e irrestrita competitividade: 1) A sele¢cao para contratos de
engenharia e arquitetura; 2) A selegdo de pesquisa basica e aplicada, quando
resultado de procedimentos especificos; 3) Multiplas contratagbes decorrentes de
procedimentos competitivos estabelecidos pelo Administrator of General Services.3?%

Dentro de cada tipo procedimental previsto na legislagao brasileira, uma vez
lancado o instrumento convocatério, € possivel identificar quatro fases
subsequentes: a habilitagdo, o julgamento (ou classificagcdo), a homologacao e
adjudicacgdo. 3% As duas primeiras sdo aquelas intimamente relacionadas a
competicao.

A fase de habilitacdo se da pela apresentagdo e exame de um rol de
documentos que podem ser exigidos do licitante pela Administragcdo. O rol previsto
pela lei é exaustivo e deve ser estritamente documental, embora possam ser
dispensados alguns documentos em casos determinados.*®® Nesta etapa, “ndo se
examina item algum relacionado a execuc¢ao do objeto mas, tdo somente, o perfil do
licitante quanto a sua capacidade de contratar e de executar o que haja
contratado”.4%1

A Lei n°® 8.666/93 estipula que somente podem ser exigidas do licitante, para
sua habilitagdo: habilitacéo juridica, qualificagdo econémico-financeira, qualificagao
técnica, regularidade fiscal e trabalhista e declaragdo da utilizacdo de trabalho
regular de menores.*%? A habilitagdo € uma verificagdo indiciaria das condigbes de

execucao do contrato administrativo, tendo o modelo tradicional das licitagcdes

398 O Federal Acquisition Regulation, estatui na subparte 6.102, (d) que: “Other competitive
procedures. (1) Selection of sources for architect-engineer contracts in accordance with the provisions
of 40 U.S.C. 1102 et seq. is a competitive procedure (see subpart 36.6 for procedures). (2)
Competitive selection of basic and applied research and that part of development not related to the
development of a specific system or hardware procurement is a competitive procedure if award results
from— (i) A broad agency announcement that is general in nature identifying areas of research
interest, including criteria for selecting proposals, and soliciting the participation of all offerors capable
of satisfying the Government’s needs; and (ii) A peer or scientific review. (3) Use of multiple award
schedules issued under the procedures established by the Administrator of General Services
consistent with the requirement of 41 U.S.C. 152(3)(A) for the multiple award schedule program of the
General Services Administration is a competitive procedure.” Cf.: ESTADOS UNIDOS DA AMERICA.
Regulation n° N.I., de marco de 2005. Federal Acquisition

399 FURTADO, Lucas Rocha. Procedimento da licitag&o.

400 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos, p.
642 a 644.

401 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. Os requisitos de habilitagido de
licitantes no RDC. Férum de Contratagdo e Gestao Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 13, n.
147, mar. 2014. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=106556>.
Acesso em: 01 jul. 2018.

402 Confira-se o Art. 27 da norma. BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993.
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brasileiras, com excegado do pregdo, consagrado que “o exame das condigdes de
licitar antecede o exame e julgamento das propostas”.403

No Brasil, o julgamento das propostas é a fase seguinte e tem como norte
“os critérios objetivos definidos no edital ou convite”.4%* Inicia-se pelo acesso as
propostas técnicas (quando existem critérios técnicos de julgamento) e,
posteriormente, as propostas de preco. Estas propostas devem ser apresentadas de
maneira separada. Quando a licitagao for julgada apenas por critérios de preco,
abre-se a proposta de prego.4%

Abertos os envelopes das propostas, a lei determina a “verificacdao da
conformidade de cada proposta com os requisitos do edital e, conforme o caso, com
os pregos correntes no mercado ou fixados por 6rgao oficial competente, ou ainda
com os constantes do sistema de registro de pregos”. 4% As propostas que
apresentem precos fora da razoabilidade legalmente definida, isto €, acima do limite
estabelecido pela administracdo ou “manifestamente exequiveis” sao excluidas do
procedimento.*%”

Obedecidos os critérios previstos no instrumento convocatério, a
Administracao, entdo, ordena as propostas aceitas dos licitantes habilitados, de
modo a exibir a ordem de classificagdo daquele certame, determinando seu
vencedor, nos termos do procedimento concorrencial previsto na legislagao
brasileira. Ainda no modelo Brasileiro, no pregéo, a dinamica diferenciada da fase de
julgamento das propostas prevé que, no curso da sessao, os licitantes classificados
em uma zona limitada a 10% (dez por cento) do melhor pre¢go, com um numero
minimo de trés, “superiores aquela poderao fazer novos lances verbais e sucessivos,
até a proclamagcéo do vencedor”.4® Apenas a melhor proposta é objeto da analise da
documentacéo relativa a habilitagdo,*®® no que é invertida a logica vigente na Lei n°
8.666/93.

403 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, p.
636 e 367

404 Observar o Art. 44. BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993.

405 FURTADO, Lucas Rocha. Procedimento da licitag&o.

406 Verificar o Art. 43, IV. BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993.

407 BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993, Art. 43, IV. A lei estipula um algoritmo de
calculo da inexequibilidade da proposta (Art. 48, § 19)

408 BRASIL. Lei no 10.520, de 17 de Julho de 2002. Art. 4°, Vil e VII.

409 Dia a lei, no art. 4°, Xll - encerrada a etapa competitiva e ordenadas as ofertas, o pregoeiro
procedera a abertura do invélucro contendo os documentos de habilitagio do licitante que apresentou



94

No Direito brasileiro verifica-se que “o legislador criou modalidades de
licitacdo publica, por efeito das quais os seus procedimentos se diferenciam, de
acordo com a conveniéncia de cada espécie, conforme juizo do legislador.”*'® As
escolhas manifestaram-se sem uma linearidade especifica, ora definindo
modalidades procedimentais de competicdo em fungao de bandas de valores, ora
pela natureza do objeto a ser contratado.

O critério de determinagao do vencedor no modelo brasileiro € chamado pela
lei de “tipo de licitagdo”, podendo ser: 1) Menor prego; 2) Melhor técnica; 3)
Combinacgéo de técnica e prego; 4) Maior lance ou Oferta.*!" Somente a modalidade
concurso nao sofre influéncia desta disposicdo. Para além, os tipos de licitacdo que
envolvem técnica “serdo utilizados exclusivamente para servicos de natureza
predominantemente intelectual”’.#'> Na modalidade pregdo, a lei é taxativa, no
sentido de que “sera adotado o critério de menor prego, observados os prazos
maximos para fornecimento, as especificacbes técnicas e parametros minimos de
desempenho e qualidade definidos no edital”.413

A melhor proposta pode nao ser, entretanto, efetivamente a com preco mais
reduzido, em razédo da aplicagdo da margem de preferéncia pra produtos de origem
nacional. Nas margens de preferéncia para produtos nacionais tem-se uma
permissao legal, incluida pela Lei n° 12.349, de 15 de dezembro de 2010, para
“produtos manufaturados e para servigos nacionais que atendam a normas técnicas
brasileiras” sejam contratados com sobrepreco de até 25% (vinte e cinco por cento)
em relagédo aos produtos de origem estrangeira.*'* A regulamentagido complementar
da margem de preferéncia é feita por meio de decretos, em especial, o Decreto n°
7.546, de 02 de agosto de 2011.

Ja no modelo adotado nos Estados Unidos, caso adotada a concorréncia (ou
tipo procedimental de contratacédo simplificada que a ela se assemelhe), a avaliagao
das propostas deve ser feita segundo o pregco ou outro fator relacionado ao prego

descrito no instrumento convocatério (tais como frete, custos de inspegéo, impostos

a melhor proposta, para verificacdo do atendimento das condig¢des fixadas no edital. BRASIL. Lei n°
10.520, de 17 de Julho de 2002.

410 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo publica e contrato administrativo, p. 187

an BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993. Art. 45, §1

412 BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993. Art. 46.

413 BRASIL. Lei no 10.520, de 17 de Julho de 2002. Art. 4°, X.

414 BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993. Art. 3°,§5a8.
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estaduais).*'> Outro elemento que pode alterar o resultado primario do procedimento
licitatério quanto ao preco € a margem de preferéncia aos produtos nacionais
estadunidenses dada pelo Buy American Act. Segundo esta norma, a regra para a
Administragdo Publica estadunidense é adquirir bens oriundos do solo americano.*'®

Pela diccao da lei, somente de maneira excepcional € admitida a aquisicao
de bens que nao tenham sido objeto de substancial agregacao de valor nos EUA.
Por “substancial” é entendido que pelo menos metade do valor do produto seja
oriunda dos processos de agregacgido de valor realizados nos Estados Unidos.*"”
Quando do julgamento do prego, caso o menor preco nado tenha sido oferecido por
uma oferta doméstica, é feita a determinag¢ao da razoabilidade do valor, por meio da
aplicacao da margem de preferéncia, 6% (seis por cento), para grandes empresas;
12% (doze por cento) para pequenas empresas.*'® O licitante que ofertou o bem de
origem doméstica e estiver ao menos empatado com o valor, acrescido da margem
de custo acima descrita, é declarado vencedor.4'®

No caso do Dialogo Competitivo, a avaliagdo das propostas deve levar em
conta a pluralidade dos fatores “customizados para a aquisi¢cdo”,*° além de
“amparar comparagbes e discriminagbes significativas entre as propostas em
competicédo”,*?' devendo deixar claro no instrumento convocatério que fatores s&o
mais relevantes, menos importantes ou de importancia equiparada ao prego ou custo
para a Administracdo.*?? Estes fatores nao relacionados ao prego nao séo tratados

de maneira coerente pela regulamentagdo e variam desde critérios relacionados a

415 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Regulation n° N.l., de marco de 2005. Federal
Acquisition Regulation. Subparte 14.201-8

416 A norma estatui que “only unmanufactured articles, materials, and supplies that have been
mined or produced in the United States, and only manufactured articles, materials, and supplies that
have been manufactured in the United States substantially all from articles, materials, or supplies
mined, produced, or manufactured in the United States, shall be acquired for public use unless the
head of the department or independent establishment concerned determines their acquisition to be
inconsistent with the public interest or their cost to be unreasonable.” ESTADOS UNIDOS DA
AMERICA. Titulo n°® 41, §§8301-8305. Buy American Act. United States Code. Washington, DC.
Disponivel em: <http://uscode.house.gov/browse/prelim @title41&edition=prelim>. Acesso em: 03 out.
2017).

arr ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Kate M. Manuel. Congressional Research Service. The
Buy American Act: Preferences for “Domestic” Supplies: In Brief. P. 4.

418 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Federal Acquisition Regulation. Subparte 25.205, (b)
419 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Kate M. Manuel. Congressional Research Service. The
Buy American Act: Preferences for “Domestic” Supplies: In Brief. P. 4.

420 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Federal Acquisition Regulation. Subparte 15.304

4 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Federal Acquisition Regulation. Subparte 15.304.

422 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. United States Code. Titulos 41, §3306 c1c e 10 § 2305
(a) 3 Aiii.
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confiabilidade do licitante (como, por exemplo, a performance passada) a outros
relacionados a qualidade do objeto (como técnicas empregadas na elaboragdo do
produto ou servigo).#?

O oficial de contratacao, apds a classificagcao das propostas, define o ambito
de competicao, isso €, as propostas mais bem classificadas dentro de um campo no
qual se conduzira a fase de dialogo.*?* Embora seja uma ocorréncia rara,*?® “o oficial
de contratacdo podera limitar o numero de propostas no ambito de competicéo, para
0 maior numero que permita uma competicao eficiente entre as propostas mais bem
classificadas.”?® Tem-se, a partir de entdo, a fase das negociagdes, cujo objetivo “é
maximizar a habilidade da Administracao de obter o melhor custo-beneficio, baseado
nos requisitos e critérios de avaliagdo ja dispostos no instrumento convocatorio”.4?” A
Administracdo pode sugerir a determinado competidor que reduza parametros
técnicos de sua contratagcdo que excedam os minimos (por exemplo, a qualificagao
da equipe envolvida em certo servigo) e reflita essa redugao no prego.*?®

A escolha do contratado é feita por meio de uma avaliacdo de custo-
beneficio diante das propostas dentro do campo competitivo, a partir dos critérios
expostos no instrumento convocatério, de forma circunstanciada. 4%° A
responsabilidade para esta decisdo € do Chefe da Agéncia, podendo a autoridade
ser delegada ao oficial de contratag&o ou a outro servidor.*3°

Outro importante mecanismo procedimental € a aquisicdo otimizada
destinada aos bens comuns.*3' Pela definicao da legislagéo, sdo abarcados por este

conceito qualquer objeto (bem ou servigo), que ndo imével, que é oferecido no

423 CIBINIC JUNIOR, John; NASH JUNIOR, Ralph C.; YUKINS, Christopher R. Formation of
Government Contracts. p. 689

424 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Regulation n°® N.l, de marco de 2005.Federal
Acquisition Regulation. Subparte.

425 FELDMAN, Steven. Government Contracts: in a Nutshell, p. 285.

426 No original: “the contracting officer may limit the number of proposals in the competitive range
to the greatest number that will permit an efficient competition among the most highly rated proposals”
ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Regulation n°® N.I., de marco de 2005. Federal Acquisition
Regulation. Subparte 15.306. C, 2.

427 No original: “is to maximize the Government’s ability to obtain best value, based on the
requirement and the evaluation factors set forth in the solicitation.” ESTADOS UNIDOS DA AMERICA.
Regulation n° N.I., de margo de 2005. Federal Acquisition Regulation. Subparte 15.306, d, 2.

428 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Federal Acquisition Regulation. Subparte 15. 306, d, 4.

429 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Federal Acquisition Regulation. Subparte 15.308

430 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Federal Acquisition Regulation. Subparte 15.303

431 A legislagdo estadunidense fala em “Commercial Item”, entretanto, a definicdo guarda
proximidade singular com o conceito de “bem comum” dado pela legislagao brasileira de modo que
esta sera a tradugéo adotada no presente trabalho.
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mercado ao publico em geral, ainda que com modificagdes de menor
representatividade.*3? A aquisicdo de bens comuns é preferencial e as agéncias
devem realizar pesquisas no mercado para verificar se suas necessidades podem
ser satisfeitas por estes.**3 A legislagdo prevé a nomeagdo de um defensor da
competicéo:43* servidor responsavel pelo controle interno dos servidores que atuam
em licitagbes, agindo na supervisdo das operagdes contratuais da agéncia, sendo
responsavel por “promover a aquisicao de itens comerciais, promover competicao
ampla e irrestrita” e evitar especificagdes desnecessarias para as fungdes do objeto
a ser contratado.*3

Para tais itens, o procedimento é otimizado, com “aumento da competicao,
reducao da burocracia, maior participagao da industria e maior poder dos servidores
federais ligados as aquisigdes”.*3¢ As flexdes procedimentais previstas s&o limitadas
aos documentos de instrugcéo do processo, devem ser aplicadas em conjunto com as
normas relativas aos outros procedimentos (por exemplo, Didlogo Competitivo).43”

O paralelo normativo estadunidense da fase de habilitacdo é a determinacgao
da condigdo de que o fornecedor é confiavel para o futuro contrato.*® Na dindmica
estadunidense, as condicdes para a habilitagdo sao verificadas apés o recebimento
das ofertas das proponentes que se encontrem aptas para adjudicagdo.**® A analise
da aptiddo do licitante para participar de um procedimento concorrencial parte da
nogado de que adjudicar “um contrato a um fornecedor com base apenas no menor

preco pode resultar em falsa economia se houver subsequente negligéncia, atraso

432 O detalhamento deste conceito pode ser verificado em: ESTADOS UNIDOS DA AMERICA.
Regulation n° N.I., de margo de 2005. Federal Acquisition Regulation. Subparte 2.101.

433 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Federal Acquisition Regulation. Subparte 12.101.

434 No original: “Advocate for competition”.

435 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Federal Acquisition Regulation. Subparte. 5.502, “(a)
Agency and procuring activity advocates for competition are responsible for promoting the acquisition
of commercial items, promoting full and open competition, challenging requirements that are not stated
in terms of functions to be performed, performance required or essential physical characteristics, and
challenging barriers to the acquisition of commercial items and full and open competition such as
unnecessarily restrictive statements of work, unnecessarily detailed specifications, and unnecessarily
burdensome contract clauses.”

436 FELDMAN, Steven. Government Contracts: in a Nutshell. p. 217.

437 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Federal Acquisition Regulation. Subparte 12.102, b.

438 A legislagdo estadunidense usa o termo “responsible”. A traducéo literal seria “responsavel’,
expressao que guarda sentido juridico proprio no Brasil. Optou-se no presente trabalho pelo uso de
“confiavel”, na medida em que tal qualificacdo representa uma analise prospectiva da aptiddao do
licitante para o adimplemento do objeto.

439 FELDMAN, Steven. Government Contracts: in a Nutshell. p. 97.
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ou outro desempenho insatisfatorio resultando em custos contratuais ou
administrativos adicionais”.44°

Para tanto, podem ser analisados os critérios gerais previstos na regulagao,
tais como, capacidade financeira, capacidade operacional de cumprir o cronograma,
histdrico satisfatério de integridade e ética nos negdcios, bem como de performance,
equipamentos e instalagbes ou “organizacdo, experiéncia, controles contabeis e
operacionais, habilidades técnicas” necessarias para a execug¢do do contrato.**' O
Oficial de Contratacdo pode ainda estabelecer critérios especiais de habilitacio,
desenvolvidos com a ajuda de especialistas, identificando-os no instrumento de
convocacao do procedimento.*4?

Apresentando entendimento homdlogo ao dos responsaveis pela condi¢gao
do certame, a autoridade chancela o procedimento; havendo vicio, cabe a mesma
convalidar ou anular, conforme o caso concreto. 4 Dai ser denominada
homologacédo a fase subsequente, que “corresponde a manifestacdo de
concordancia da autoridade competente para assinar o contrato, com os atos até
entdo praticados pela comisséo”, referindo-se tanto a higidez dos atos praticados
pelos responsaveis pela condugdo do procedimento ante a legislagdo, como num
juizo de meérito administrativo, com a anadlise da conveniéncia de manutencao
daquele certame.*** Por fim, ocorre a Adjudicagédo, fase do certame em que a
Administracdo reconhece um direito publico subjetivo de celebrar eventual contrato
administrativo.*4®* Em tais fases, € possivel afirmar que a fase de competigao ja se vé
encerrada, na medida em que elas se destinam a promover o desenrolar
procedimental até a efetiva contratagao.

No caso brasileiro, as etapas descritas podem ser verificadas, com maior ou
menor similitude, em qualquer das modalidades licitatérias com previsdo na Lei n°

8.666. Dentre estas, existem duas consideradas especiais, eis que “ndo ha

440 No original: “The award of a contract to a supplier based on lowest evaluated price alone can
be false economy if there is subsequent default, late deliveries, or other unsatisfactory performance
resulting in additional contractual or administrative costs”. ESTADOS UNIDOS DA AMERICA.
Regulation n° N.I., de margo de 2005. Federal Acquisition Regulation. Subparte 9.103, “c”.

an ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Federal Acquisition Regulation. Subparte 9.104-1.

442 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Federal Acquisition Regulation. Subparte 9.104-2.

443 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitagdo Publica: A Lei
Geral de Licitagao - LGL e o Regime Diferenciado de Contratacéo - RDC, p. 352 e 353

44 FURTADO, Lucas Rocha. Procedimento da licitag&o.

445 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitagdo Publica: A Lei
Geral de Licitagao - LGL e o Regime Diferenciado de Contratacdo — RDC, p. 353
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cabimento de sua utilizacdo para outros tipos de contratagao, sendo aquelas para as
quais s&o especificamente destinadas”.**¢ Sdo o Concurso e o Leildo. Elas tém
como objetivo a “escolha de trabalho técnico, cientifico ou artistico, mediante a
instituicdo de prémios ou remuneragdo aos vencedores™4’ ou a “venda de bens
moveis inserviveis para a administracado ou de produtos legalmente apreendidos ou
penhorados, ou para a alienagéo de bens imoveis”. 448

Descritos os procedimentos, necessario entao verificar os critérios para a
escolha da melhor proposta, bem como eventuais flexdes procedimentais, de modo
a adensar o entendimento do papel das competicdo para as contratacbes publicas

dos paises objeto de comparacgao.

3.2. Competicao, critérios e flexées subjetivas

A competicdo dentro da arena do mercado tem um papel central como
organizadora do fluxo de relagdes econdmicas. No conceito liberal, com as luzes das
ideias de Adam Smith, o mercado funde-se com ideia de concorréncia e de liberdade
no campo da economia, sendo este, fundamentalmente, um ambiente de competi¢cao
livre por oportunidades (e ndo somente um ambiente de liberdade para trocas).4?

E de se reconhecer que, “por esséncia, as licitagdes necessariamente
pressupdéem um elemento concorrencial, estando umbilicalmente associadas a ideia
de competicdo entre os interessados”. %Y Leciona Margal Justen que “as
contratagcdes administrativas tornam-se um meio ndo apenas de satisfazer as
necessidades imediatas do Estado. Também sao um instrumento de incentivo e
fomento as atividades reputadas como socialmente desejaveis”.*5' E, entretanto,

desejavel que haja competicao? Por que motivo?

446 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos, p.
419

447 BRASIL. Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993. Art. 22, § 4°.

448 BRASIL. Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993. Art. 22, § 5°

449 FORGIONI, Paula A. Os fundamentos do antitruste, p. 56/57

450 CECCATO, Marco Aurélio. Cartéis em Contratagdes Publicas: Fundamentos, atuagéo e
sancionamento administrativo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018, p. 29.
451 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos, p.

21.
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No ordenamento brasileiro, especificamente nos regramentos que
regulamentam as contratagdes estatais, € possivel notar a sensivel preocupagao
com a afirmacao e preservacao do carater competitivo do procedimento licitatério.

A Constituicao Federal de 1988, em seu Art. 37, Xll traz expressa previsao
no sentido de estabelecer que é regra no Direito brasileiro, para a selecédo de
contratados pela Administracdo Publica, a realizacdo de “processo de licitagao
publica que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes (...) o qual
somente permitira as exigéncias de qualificacao técnica e econdmica indispensaveis
a garantia do cumprimento das obrigagdes”.4%?

O texto constitucional faz a opgao por estabelecer “uma presuncgao absoluta,
no sentido de que a licitagdo € indispensavel para assegurar a obtencdo do
resultado mais eficiente e vantajoso para a Administracdo publica, como também
para propiciar o tratamento isondmico” entre aqueles que integram a parcela de
mercado eventualmente afluente a uma intengdo de contratacdo por parte do ente
publico.**® Tal norma serve ainda de fundamento de validade para outras previsdes
no plano normativo, especificamente destinadas a operacionalizar a escolha do
constituinte.

A Lei n° 8.666/93 determina o parcelamento das contratacbes com vistas “ao
melhor aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado e a ampliacdo da
competitividade”4>*, veda que os agentes publicos frustrem a competicdo nas
licitagdes,**° e criminaliza a conduta de afetar, de maneira negativa, o “carater
competitivo do procedimento licitatorio”.4%¢

Tais previsdes ndo se encerram na lei geral de licitagbes. A instituicdo do
pregao no ordenamento nacional, feita pela Lei n® 10.520, de 17 de julho de 2002,
fundou-se na motivagcdo de que o pregao € uma “modalidade que da oportunidade a

competigao, ensejando o ajustamento das propostas com base no conhecimento

452 BRASIL. Constituicdo. Constituicio da Republica Federativa do Brasil De
1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3% A7ao.htm>.
Acesso em: 18 mar. 2018, Art. 37, XXII.

453 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos, p.
23.

454 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. art. 23, § 12e § 7°

485 BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993. Art. 3, § 12e Art. 6, IX, ced.

456 BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993. Art. 90.
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mutuo das mesmas entre os contendores, favorecendo a redugéo dos pregos”.*%’
Sao arrimos normativos que reforcam de maneira contundente a escolha
constitucional brasileira pela competicao nas licitagdes.

Nos debates acerca de competitividade, a relevincia da lei como
instrumento regulatério das contratagdes nacionais brasileiras conduz ao fato de que
‘o legislador — especialmente o Congresso Nacional — tem sido o grande arbitro
desse ‘jogo’, que vem se desenrolando em lances sucessivos, ora com vantagem
para as orientacbes favoraveis a abertura dos mercados e a guerra de precgos, ora
com predominio das contrarias”.*°8

A defesa da competicéo € principio constitucional da ordem econémica, cuja
preocupacao se vé refletida “a partir de uma politica econémica sistematica e
juridicizada (constitucionalizada)”, atuando o Estado brasileiro por meio de “politicas
de defesa da concorréncia, que sao normas individuais e concretas (atos
administrativos, decisdes administrativas e decisdes judiciais) e que realizam a
Constituigado”.*%°

No ordenamento estadunidense, desde o inicio do século XIX ja havia uma
preocupacao com a competicado, tendo sido estabelecido o procedimento de formal
advertising como preferencial. Entretanto, este procedimento n&o tinha a flexibilidade
necessaria para mobilizar os recursos do Estado, especialmente durante a Primeira
Guerra Mundial.460

A preocupacao daquele pais com a competicdo em procedimentos de
contratacao publica ndo tem fundamento normativo expresso no texto constitucional
na medida em que ndo ha nenhuma regulagcéo direcionada a este fim no conciso
texto fundamental dos Estados Unidos. As diretrizes de regulagdo das ag¢des do

Estado para a competicdo sdo confinadas ao espaco infraconstitucional, onde, ao

487 BRASIL. Lei n° 10.520, de 17 de julho de 2002. Institui, no ambito da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, nos termos do art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, modalidade de
licitagdo denominada pregdo, para aquisicdo de bens e servicos comuns, e da outras
providéncias. Exposi¢ao de Motivos. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/2002/lei-10520-17-julho-2002-472321-exposicaodemotivos-
150131-pl.htmlI>. Acesso em: 01 jul. 2018.

458 SUNDFELD, Carlos Ari. Contratages Publicas e o Principio da Concorréncia, p. 24.

459 BERCOVICI, Gilberto; ANDRADE, José Maria Arruda de. A concorréncia livre na Constituigéo
de 1988. In: Filosofia e teoria geral do direito: estudos em homenagem a Tércio Sampaio Ferraz
Junior por seu septuagésimo aniversario, Sao Paulo: Quartier Latin, 2011. p 461

460 COHEN, William S. The Competition in Contracting Act. Public Contract Law Journal, N. i.,
p.1-39, out. 1983. Disponivel em: <http://www.jstor.org/stable/25753977>. Acesso em: 25 maio 2018.
p. 06.
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menos aos olhos do jurista brasileiro, a figura da lei em sentido estrito ganha maior
centralidade.

Ha um ato normativo expressamente direcionado a ampliar a
competitividade: o Competition in Contracting Act, editado em 1984. Como
evidenciado anteriormente neste mesmo capitulo, a lei traz comando ao agente
publico que dirige a agéncia, estabelecendo o dever de obtencdo de “ampla e
irrestrita competicédo pelo uso de procedimentos competitivos™®' bem como o uso de
“‘procedimento competitivo ou combinagcdo de procedimentos competitivos que
melhor se adequem as circunstancias da aquisigédo”.#62

Em 1982, pouco antes da edicdo da lei, mais da metade dos contratos
federais estadunidenses eram firmados apds procedimentos ndo competitivos.*®® O
advento do Competition in Contracting Act baseou-se “nos estatutos existentes para
melhor uso da competigéo nas licitagdes publicas, e restringir a contratagao direta*64
para os casos em que é realmente necessario.”%

Para efeitos de comparagdao empirica, em 2017 o Brasil fez 98.710
processos de compras, tendo mais de 60 mil destes sido efetivados em uma das
hipéteses de dispensa e mais de 16 mil nas de inexigibilidade, empregando,

respetivamente, mais de 16 bilhbes de reais em dispensas e 9 bilhdes em

461 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Titulo n® 10, §§2304. United States Code. Washington,
DC. Disponivel em: <http://uscode.house.gov/ >. Acesso em: 03 jun. 2018.) No original: “full and open
competition through the use of competitive procedures”.

462 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Titulo n° 10, §§2304. United States Code... No original
“competitive procedure or combination of competitive procedures that is best suited under the
circumstances of the procurement”.

463 COHEN, William S. The Competition in Contracting Act. Public Contract Law Journal, N. i.,
p.1-39, out. 1983. Disponivel em: <http://www.jstor.org/stable/25753977>. Acesso em: 25 maio 2018.
p. 05.

464 A expressao estadunidense “sole-source procurement” sera traduzida no presente trabalho
como “contratacao direta”. A traducao literal (licitagdo ou contratacdo com unica fonte) ndo estabelece
ideia compativel com as expressdes conhecidas no cenario nacional nem traduz, em si, uma ideia
compativel coma significancia da expressao. A expressao “inexigibilidade de licitagao” também nao se
figura adequada, na medida em que, na experiéncia brasileira, traduz a nocdo de impossibilidade de
estabelecimento de um regime de competi¢cdo. O género contratagao direta, engloba tanto a ideia de
impossibilidade de competicao como a de dispensa legal do estabelecimento de competi¢cdo, sendo
mais fiel a nogao estadunidense da expressao.

465 No original “The Competition in Contracting Act builds on the existing statutes to enhance the
use of competition in government contracting and to restrict sole-source procurement to only those
cases where it is truly required”. COHEN, William S.. The Competition in Contracting Act. Public
Contract Law Journal, N. i, p.1-39, out. 1983. Disponivel em:
<http://www.jstor.org/stable/25753977>. Acesso em: 25 maio 2018, p. 39.
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inexigibilidades.*®® Ou seja: para cada preg3o, realizou-se 3 dispensas de licitagéo,
sendo o valor médio de cada dispensa de mais de 272 (duzentos e setenta e dois)
mil reais. No Brasil, em 2017, contratou-se mais diretamente do que por meio de
procedimentos concorrenciais € mais da metade dos recursos investidos por
mecanismos contratuais se deram por meio de contratagcao direta.

Nos Estados Unidos, embora a possibilidade de negociagcdo tenha sido
introduzida em 1948 pelo Armed Services Procurement Act, o Competition in
Contracting Act teve como faceta pratica alinhar os dois tipos procedimentais que ja
existiam, didlogo competitivo e concorréncia como mecanismos competitivos
preferenciais para contratacdo para toda a administracdo publica estadunidense.*¢”
A alteragado buscou contornar uma falha decorrente da regulamentagao anterior: o
excesso de burocracia para o uso do competitive negotiation fazia com que os
gestores utilizassem de procedimentos n&o competitivos para realizar as
contratagdes, causando um aumento no custo do contrato, mesmo quando seria
possivel estabelecer alguma forma competigao.468

Esta ocorréncia, por si, reforga a ja pontada ideia de que, em matéria de
licitagdes, os Estados Unidos tém um sistema juridico tipicamente de civil law, na
medida em que os instrumentos normativos — € ndo a experiéncia jurisprudencial,
como nos sistemas de common law — detém centralidade no palco do ordenamento
juridico daquele pais.

Os Estados Unidos estabelecem como regra a competicado ampla e irrestrita.
Se esta nao for possivel, ainda assim, é desejavel a competicdo, ainda que néao

ampla e irrestrita, na medida em que preveem a necessidade de obter propostas de

466 BRASIL. MINISTERIO DO PLANEJAMENTO DESENVOLVIMENTO E GESTAO. Painel de
Compras: Governo Federal. 2018. Disponivel em: <https://paineldecompras.planejamento.gov.br/>.
Acesso em: 04 de agosto de 2018.

467 CIBINIC JUNIOR, John; NASH JUNIOR, Ralph C.; YUKINS, Christopher R.. Formation of
Government Contracts, p. 673.

468 COHEN, William S.. The Competition in Contracting Act. Public Contract Law Journal, N. i.,
p.1-39, out. 1983. Disponivel em: <http://www.jstor.org/stable/25753977>. Acesso em: 25 maio 2018,
p. 10.
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tantas fontes quanto possiveis,*®® nas hipoteses em que a contratagdo n&o for
decorrente de alguma particularidade do contratado.*”°

Uma relevante peculiaridade do sistema estadunidense, quando comparado
com o brasileiro, € a possibilidade de exclusdo de uma ou mais potenciais
contratadas de um determinado procedimento licitatério que, ainda assim, conserva
a qualificacdo normativa de promover a competicdo de forma ampla e irrestrita. O
Federal Acquisition Regulation, prevé que as agéncias “poderdo excluir uma fonte
em particular de uma acéo contratual, para estabelecer ou manter uma fonte ou
fontes alternativas de suprimentos ou servigos”. 4’" Neste permissivo, o regulamento
estadunidense também estabelece procedimentos de contratacdo que podem ser
destinados a concorréncia exclusiva de pequenas empresas, com nuances que
serao objeto de atencédo mais a frente.

A aplicagao de tal dispositivo somente pode ser efetivada se, a juizo da
autoridade maxima da agéncia: 1) Resultar em ampliagdo ou manutengédo da
competicdo e resultar na redugdo dos custos do objeto; 2) For no interesse da
defesa nacional a manutengcdo de estabelecimento disponivel para fornecer
suprimentos ou servigos; 3) For no interesse da defesa nacional, para estabelecer ou
manter uma capacidade de engenharia, pesquisa ou desenvolvimento, de entidade
educacional ou outra sem fins lucrativos; 4) Garantir a continua disponibilidade de
fonte confiavel de suprimentos e servigos. 5) Satisfazer necessidades de projetos
baseados em um histérico de alta demanda, ou 6) Satisfazer uma demanda critica

por suprimentos médicos, de seguranga ou emergéncia.*’?

469 A Lei guarda o seguinte teor: An executive agency using procedures other than competitive
procedures to procure property or services by reason of the application of paragraph (2) or (6) of
subsection (a) shall request offers from as many potential sources as is practicable under the
circumstances*. ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. United States Code. Titulo 41, §3304, d.

470 O uso de Procedimentos ndo competitivos s6 é permitido: 1) Quando ha somente uma fonte
confiavel e nao existe outra espécie de bens ou servigos que possam satisfazer as necessidades da
agéncia; 2) Em caso de urgéncia excepcional; 3) A contratagdo de uma fonte particular € necessaria
para manter a viabilidade de algum fornecedor para os casos de emergéncia nacional ou mobilizagéao
industrial; 4) Para estabelecer ou manter uma capacidade de engenharia, pesquisa ou
desenvolvimento, de entidade educacional ou outra sem fins lucrativos; 5) Para contratagdo de
servigos de profissionais relacionados a litigancia judicial ou administrativa, existente ou esperada;6)
Em caso de tratado internacional; 7) Quanto autorizado por norma especifica, para a contratacdo de
outra agéncia ou de uma fonte especifica, ou de um produto de marca especifica para revenda; 7) Em
caso de interesse publico, como definido pelo chefe da agéncia. ESTADOS UNIDOS DA AMERICA.
United States Code. Titulo 41, § 3.304.

4n ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Federal Acquisition Regulation. Subparte 6.202, (a).

472 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Federal Acquisition Regulation. Subparte, 6.202, (a) diz
que “(1) Increase or maintain competition and likely result in reduced overall costs for the acquisition,
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A norma estadunidense estabelece uma gradagao da competigdo, no que
difere de maneira sensivel da brasileira. No Brasil tem-se uma logica de
aplicabilidade (ou n&o) de alguma das espécies de procedimento licitatério. Nao
sendo possivel estabelecer competicado ou havendo a subsungao do caso a alguma
das hipoteses de dispensa de licitacdo, € desnecessario o estabelecimento de um
regime competitivo para a contratagao.

A diversidade da funcdo da competicdo dentro do procedimento licitatério
fica mais evidente quando se verificam as flexdes subjetivas nos critérios de
julgamento ou no procedimento. Duas situagdes sao ilustrativas: a primeira é o
tratamento para micro e pequenas empresas; a segunda, € a margem de preferéncia
para produtos de origem nacional.

No ordenamento brasileiro, o artigo 48 da Lei Complementar n°® 123, de 14
de dezembro de 2006, determina a concessao de tratamento mais benéfico as
“‘microempresas e empresas de pequeno porte objetivando a promogdo do
desenvolvimento econémico e social no ambito municipal e regional, a ampliacéo da
eficiéncia das politicas publicas e o incentivo a inovagao tecnoldgica”.4”® Embora nao
haja uma estrutura procedimental especifica, um dos diferenciais determinados pela
lei € a realizagao de procedimentos concorrenciais reservados com exclusividade
para microempresas € empresas de pequeno porte, quando o valor da contratacio
for inferior a R$ 80.000,00 (oitenta mil reais).*’* A qualificagdo de uma entidade
como micro empresa ou empresas de pequeno porte € dada de acordo com a

receita bruta auferida em determinado ano calendario.*”

or for any anticipated acquisition; (2) Be in the interest of national defense in having a facility (or a
producer, manufacturer, or other supplier) available for furnishing the supplies or services in case of a
national emergency or industrial mobilization; (3) Be in the interest of national defense in establishing
or maintaining an essential engineering, research, or development capability to be provided by an
educational or other nonprofit institution or a federally funded research and development center; (4)
Ensure the continuous availability of a reliable source of supplies or services; (5) Satisfy projected
needs based on a history of high demand; or (6) Satisfy a critical need for medic safety, or emergency
supplies.”

473 BRASIL. Lei Complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006: Institui o Estatuto
Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte; altera dispositivos das Leis n° 8.212 e
8.213, ambas de 24 de julho de 1991, da Consolidacao das Leis do Trabalho - CLT, apr. Brasilia, DF,
14 dez. 2006. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp123.htm>. Acesso em:
03 jun. 2017, art. 47.

474 BRASIL. Lei Complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006. art. 48, Il Lei 123.

475 Para Microempresas, o volume deve ser igual ou inferior a R$ 360.000,00 (trezentos e
sessenta mil reais). Para Empresas de Pequeno Porte, deve ser maior do que o limite de
microempresas, mas igual ou inferior a R$ 4.800.000,00 (quatro milhées e oitocentos mil reais). Cf.:
BRASIL. Lei Complementar n 123, de 14 de dezembro de 2006. art. 3°, | e Il.
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Para as micro e pequenas empresas ndo ha margem de preferéncia na
legislagao brasileira. Ha uma flexdo procedimental, para permitir, caso a proposta
dela se encontre dentro da margem de empate ficto a redugdo do valor para
patamares inferiores ao ofertado pela empresa que, até entdo, havia apresentado a
proposta mais baixa. 476

No cenario estadunidense, a diferenca é relevante. A Administracao deve
“oferecer o maximo possivel de oportunidades nas suas aquisicbes as pequenas
empresas”, especificando algumas subclasses de pequenas empresas cuja norma
da tratamento direcionado: 1) Propriedade de veteranos; 2) Propriedade de
veteranos portadores de necessidades especiais decorrentes do servigo; 3)
Localizados em areas historicamente subutilizadas; 4) Propriedade de pessoas
socialmente desfavorecidas; 5) Propriedade de mulheres.*””

O objetivo é oferecer as pequenas empresas “oportunidades iguais de
competicdo para todos os contratos que elas possam executar”, devendo a
Administragcao, entre outras medidas, efetuar o parcelamento e planejar a aquisigao
de modo a facilitar a participagdo de pequenas empresas, bem como a encorajar a
subcontratagédo para pequenas empresas.*’® Ndo ha um limite de valor, tal qual na
legislagao brasileira.

Uma agéncia, a Small Business Administration, tem papel relevante na
implementagdo das politicas relativas aos pequenos negocios, especialmente
quando atua como intermediaria entre a agéncia contratante e a empresa que
executa o servigo, subcontratando o objeto contratual, total ou parcialmente, as
pequenas empresas.*’®

A referida agéncia tem ainda outro papel de destaque: no estabelecimento
dos requisitos para uma licitante ser considerada (ou n&o) pequena empresa. A lei
estadunidense apenas prescreve critérios genéricos.4%® Este é outro ponto de
contraste com a legislagao brasileira: no cenario estadunidense, a caracterizagao da

pequena empresa nao é dada por lei e varia de acordo com a area de mercado na

476 FORTINI, Cristiana. Micro e pequenas empresas: as regras de habilitacdo, empate e
desempate na lei complementar n® 123 e no Decreto n® 6.204/07. Férum de Contratagdo e Gestao
Publica - FCGP, Belo Horizonte, ano 7, n. 79, julho. 2008. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=54234>. Acesso em: 17 jul. 2018.

ar7 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Federal Acquisition Regulation. Subparte 19.201.

478 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Federal Acquisition Regulation. Subparte 19.201, 1

479 FELDMAN, Steven. Government Contracts: in a Nutshell. p. 368.

480 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. United States Code. Titulo 15, § 631.
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qual atua a empresa, podendo ser definida em numero de empregados ou em
faturamento.8

E oportuna a critica de que as condutas anticompetitivas do Estado v&o além
da “criacédo indevida de restricdes a participacdo no certame licitatorio”, abarcando
também “o abuso do poder de compra.”*® A consistente politica estadunidense
amplia de modo evidente a participacdo das pequenas empresas, mediante o
encorajamento de sua insergao rotineira nas contratagdes administrativas. Na
expressao de Cristiana Fortini, a legislagao brasileira tem a “inacreditavel” feicao de
impor & micro e pequena empresa 6nus como beneficio,*®® mediante a flexédo
procedimental que da oportunidade de reduzir ainda mais seu preco. Ao reduzir as
licitacbes para micro e pequenas empresas aquelas inseridas em uma banda de
valor reduzido, a legislagao revela ainda uma desconfianga sistémica da capacidade
destas entidades em exercer suas atividades.

Note-se que a adocédo de politicas destinadas a privilegiar grupos
socialmente vulneraveis no ambito da contratagdo €, em certa maneira, um
reconhecimento de que o desenvolvimento econémico é eficiente para a promover o
bem estar do individuo (ainda que n&o seja suficiente) e € compativel como o carater
nao prestacional do Estado estadunidense. Nesta linha, sendo o contrato
administrativo uma relagdo juridica que exige contraprestagdo sinalagmatica
especifica, ndo é possivel inserir as flexdes no dmbito conceitual de direitos sociais,
tipicamente fruieis a partir da condicdo de ser humano. No fundo, mesmo que
direcionada a necessidade de um procedimento competitivo € preservada e
perseguida.

Contudo, o objetivo da competicdo € buscado por ambos os sistemas de
contratacdo, embora, por motivos diferentes. A competicdo estadunidense é
enxergada como instrumento de governanga da politica de contratagdes do Estado,
nao tendo como propdsito primario garantir igualdade de oportunidades entre os

todos os interessados.*®* O foco de todo o sistema é garantir que o Estado use a

481 CIBINIC JUNIOR, John; NASH JUNIOR, Ralph C.; YUKINS, Christopher R. Formation of
Government Contracts, p. 1573.

482 CARVALHO, Victor Aguiar de. Cartéis em Licitagées: Concorréncias, incentivos e
prevencgao aos conluios nas contratagdes publicas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018, p. 19.

483 FORTINI, Cristiana. Micro e pequenas empresas: as regras de habilitacdo, empate e
desempate na lei complementar n® 123 e no Decreto n°® 6.204/07.

484 FELDMAN, Steven. Government Contracts: in a Nutshell. 6. ed. Huntsville, Alabama: West
Academic Publishing, 2016. Kindle Edition, p. 87.
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ferramenta contratagdo publica da melhor forma possivel, dentro da consciéncia de
que “a rigor, a licitacdo publica e o contrato administrativo visam a satisfagcéo
concreta do interesse publico, porque eles ndo passam do meio para atingir tal
desiderato”.48>

O modelo de contratacdo estadunidense é, portanto, fundando na visao do
ambiente de contratagdo como instrumento de governanga publica, ou seja:
ferramenta destinada a materializar politicas publicas abragadas pelo Estado, de
modo direto ou indireto. A competicdo na contratagdo publica estadunidense é
destinada a garantir a eficiéncia do Estado como contratante como valor
fundamental, mitigando-a quando necessario a efetivagdo de outras politicas de
relevancia, ainda que com ponto focal para além do procedimento em si: valorizagao
das pequenas empresas, do emprego nacional, da garantia de fornecimento em
continuidade, dentre outras.

A contratagcdo publica, na visdo estadunidense, deve ser a melhor
ferramenta possivel para garantir o fornecimento de determinado objeto a
administracdo, sem descuidar da realizacdo de outros valores relevantes aos
Estados Unidos da América. Nao se trata de tentar dissipar a importadncia da
competicdo, mas de observa-la de maneira essencialmente instrumental. A
competicao &, ao cabo, uma ferramenta relevante para a promog¢ao da transparéncia
nas contratacbes publicas e auxilia a combater a corrupcdo, conduzindo a uma
cultura mais ética nas licitagbes.*8® A visdo do procedimento concorrencial como
instrumento é permeada pela ideia de que “as préprias regras licitatorias, se
elaboradas acriticamente, sao capazes de afetar a dindmica do mercado e limitar a
concorréncia”. 48’

No Brasil, o Projeto de Lei n® 6.874/2017, da Camara Federal, ao tempo em
que incorpora a experiéncia internacional relativa a existéncia da modalidade
Dialogo Competitivo, impde restricdes a utilizagdo da mesma que tendem a repetir a

experiéncia estadunidense, no periodo que levou a edicdo do Competition in

485 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo publica e contrato administrativo, p. 34.

486 SMITH, Jennifer Jo Snider. Competition and Transparency: What Works for Public
Procurement Reform. Public Contract Law Journal, N.i., v. 38, n. 1, p.85-129, abr. 2008. Disponivel
em: <http://www.jstor.org/stable/25755700>. Acesso em: 26 jun. 2018, p. 129.

487 CARVALHO, Victor Aguiar de. Cartéis em Licitagées: Concorréncias, incentivos e
prevencgao aos conluios nas contratagdes publicas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018, p. 17.
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Contratcting Act. 8 A adogdo do didlogo competitivo no Brasil deve visar a
realizacao de procedimentos competitivos em situagdes onde hoje se usa a
contratacdo direta ou em que se impdem a férceps os modelos de selegao
existentes com prejuizo a competitividade ou a performance do contrato.

E perceptivel a vantagem do didlogo competitivo nos moldes estadunidenses
contemporaneos, na medida em que descomplica o uso das técnicas de negociagao,
embora amplie os riscos de degeneragao da integridade e higidez da contratagao.
Diante dos dados das modalidades de contratagdes brasileiras utilizadas no ano de
2017, parece claro que o problema a ser enfrentado ndo é o risco do abandono do
uso dos mecanismos existentes, mas a utilizacdo da contratacao direta em situacdes
em que, possivelmente, fosse possivel estabelecer uma competicdo mais densa do
que uma simples cotacdao de precos. Parece evidente, no sentido de tornar a
modalidade que se quer introduzir um ferramental mais util, seja necessario apostar
que o trade-off de dar mais liberdade dentro das estruturais procedimentais ao
administrador dara resultados positivos para qualidade das contratacbes publicas
brasileiras.

A realidade normativa do Brasil €, ao que se observa, construida sobre
bases diversas, na medida em que os procedimentos competitivos sdo enxergados
como limites ao Estado e ao gestor publico. Neste contexto, em vez de servirem ao
exercicio das fungdes de gestao, “as limitagbes visam conferir legitimidade a fungéo
administrativa, evitando privilégios pessoais diante do interesse comum a
coletividade, tudo para assegurar postura equanime.”#® O procedimento ndo é
ferramenta de governanga, mas confinamento ao gestor publico, de modo a proteger
o mercado e o licitante do poder do Estado contratante — ainda que esse poder seja
exercido em nome do interesse publico.

Um dos reflexos mais relevante é o fato de que a decisédo de qual € a melhor
proposta nos procedimentos administrativos brasileiros é feita a priori, ou seja, “para
identificar-se a melhor proposta, € imprescindivel que a Administracao Publica tenha
bastante cautela na fixacdo da mais adequada modalidade de licitagdo, assim como

no tocante aos critérios de afericdo para julgar e nomear a proposta vitorioso do

488 Segundo o art. 29 do projeto, o uso desta modalidade é condicionado a: 1) contratagdo de
inovagao ou com multiplicidade de tecnologias ou com tecnologias de dominio restrito de mercado; e
“verifique a necessidade de definir e identificar os meios e as alternativas que possam vir a satisfazer
suas necessidades.”

489 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo publica e contrato administrativo, p. 34.
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certame”.*®° A adjudicagdo apenas reconhece a subsuncdo da proposta de algum
dos afluentes ao procedimento concorrencial a formatacao escolhida ainda na fase
interna.

Nos EUA, exemplo da consciéncia da instrumentalidade é a possibilidade de
se realizar a competicdo com a exclusdo de determinados licitantes, permitida na
Federal Acquisition Regulation. Isto €, a competicdo intrinseca do procedimento
licitatério ou a igualdade entre os concorrentes, valores instrumentais, podem ser
mitigadas em nome de outros valores: a competitividade de mercado, a defesa
nacional ou para a seguranga de fornecimento. Tais previsdes sédo coincidentes com
dois tragos historicos do cenario contextual estadunidense ja anteriormente
destacados: o fato das compras ligadas as necessidades militares serem o grande
movel das alteragbes legislativas na disciplina das licitagdes e ao ambiente de
mutualismo entre Estado e mercado, que se realiza também pela inaptidao
deliberada da administracdo publica estadunidense para atuar de maneira direta no
ambiente econémico como provedor de servicos.

No Brasil, € relevante notar que o primeiro objetivo da licitagao, listado no
artigo 3° da Lei n°® 8.666/93, é “garantir a observancia do principio constitucional da
isonomia”. Na ordem de relevancia explicita na lei geral de licitagdes brasileira, “a
selecao da proposta mais vantajosa para a administragdo e a promog¢ao do
desenvolvimento nacional sustentavel” é objetivo secundario do procedimento
licitatério no Brasil. E um fato, no minimo, sintomatico. A competicdo é valor
fundamental do procedimento licitatorio e “a competitividade € condicéo sine qua non
(e por isso, verdadeiro principio) para que um processo licitatério exista, se
desenvolva de maneira satisfatéria e atinja seu objetivo primario (selecdo da
proposta mais vantajosa)”.*®' Entretanto, o procedimento de contratagéo — e, por via
de consequéncia, a competicio nele instaurada — deve “propiciar a administragao a
selecao da proposta mais vantajosa para a contratacdo administrativa, a partir de
uma competicdo isondémica entre interessados”.4%2

E, portanto, no binémio igualdade—competicéo que se alicer¢a o desenho do

modelo de contratagdes publicas brasileiras, sendo as demais caracteristicas do

490 PESTANA, Marcio. Licitagdes Publicas no Brasil: Exame integrado das leis n° 8.666/93 e
10.520/2002. Sao Paulo: Atlas, 2013, p 34-35.

491 CECCATO, Marco Aurélio. Cartéis em Contratagées Publicas, p. 29.

492 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitagdo Publica: A Lei
Geral de Licitagao - LGL e o Regime Diferenciado de Contratacéo - RDC, p. 30.
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modelo, como, por exemplo, a formalidade, um adensamento coordenado de tais
fundamentos. A competicdo na contratacdo publica brasileira parece, as vezes ao
menos, desconhecer a existéncia de um mundo para além dela mesma.

A critica no sentido de que “a lei de 1993 ‘viciou o jogo” em favor das
empresas emergentes de atuagao regional, que foram privilegiadas no acesso ao
mercado de contratos administrativos”,*% torna ainda mais flagrante a necessidade
de um rearranjo nos mecanismos de seleg¢ao na realidade brasileira, se vistos num
aspecto geral. O abandono de um modelo centrado na figura da lei para a regulagéao
da licitagdo mostra-se como uma licdo a ser aprendida, eis que “0 modelo legal
maximalista se mostrou inadequado para melhor atingir o interesse publico”.4%*

Ainda que se persista a desconfianga no administrador publico, a projecéo
do sistema de controle da administragdo publica brasileira € tendente ao exagero e
nao a atrofia, consoante da prova as alteragdes recentes da lei de introdugcdo as
normas de direito brasileiro, intencionada a desenhar limites mais claros para sua
atuacao. Tal desenho institucional ja comporta um papel mais ativo do administrador
na definicdo dos procedimentos de sele¢cdao do contratado. Pode-se pontuar, por
exemplo, que “abrir-se-ia a possibilidade de exigirem-se requisitos que poucos ou
um unico licitante atendessem, com o propdsito de direcionar ou restringir o carater
competitivo do certame.”® E se a restricdo for o que demanda o interesse publico,
qual é exatamente o prejuizo? Para além, ja ndo € dado o poder ao administrador de
restringir a competi¢cado, fundamentadamente, na prépria definicdo do objeto a ser
contratado?

E possivel ainda que a formalidade e a minucia da legislacdo brasileira, em
verdade, vise combater um amadorismo do administrador publico nacional, 4%

decorrente ainda do atraso do desenvolvimento educacional do Brasil, hipotese que

493 SUNDFELD, Carlos Ari. Contratagdes Publicas e o Principio da Concorréncia, p. 22.

4904 ROSILHO, André. Licitagdo no Brasil, p. 226.
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parece factivel para as entidades subnacionais de menor envergadura e capacidade
financeiro-administrativa, mas impropria para a Administracéo Publica federal.

Entretanto, “a licitagdo publica nao visa apenas a melhor proposta, para que
se celebre um ‘6timo’ contrato.”*®” Embora deva-se reconhecer que o critério de
menor ou maior prego permite identificar mais facilmente qual a melhor proposta,*®
tal afirmacdo somente pode ser feita quando se observa o procedimento de
contratacdo de maneira enddégena e autéctone.

Neste ponto, o pregdo € uma modalidade digna de aplausos. Ainda que
incapaz de contornar todas as dificuldades, especialmente as relacionadas a
oportunismos nas contratagdes publicas, 4 oferece excelente ferramenta para
transparéncia e aumento da competitividade nas licitagdes, aderindo aos valores
caros ao modelo brasileiro.

Ao tratar-se de contratagdes publicas, a simplificacdo dos critérios de
avaliacido pode conduzir a uma avaliacdo equivocada do resultado da agao estatal
com diregdo ao interesse publico. A avaliacdo de eficiéncia ndo se resume ao menor
custo em qualquer situacdo e o modelo de competicdo, portanto, caso deseje
encorajar inovagao, deve permitir a avaliagado de propostas em outros critérios que
n&o preco.5

Afirmar que as condicdes predefinidas no edital, especialmente quando o
critério para a selegdo do contratado € o menor prego, garantem a selegdo da
melhor proposta, “parte do pressuposto de que a Administragcdo Publica lancou
instrumento convocatoério contendo as mais apropriadas condicdes e requisitos com
vistas a contratacdo que se pretende efetivamente realizar”.>"

Mas ndo sdo somente os aspectos relativos ao metabolismo da contratacéo
que devem ser considerados. O Estado tem objetivos colaterais, isto €, que n&o o

objeto especifico daquele contrato, que devem ser levados em conta dentro do
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500 HANSEN, Janna J.. Limits of Competition: Accountability in Government Contracting. The
Yale Law Journal, New Heaven, v. 112, n. 8, p.2465-2507, jun. 2003. Disponivel em:
<http://www.jstor.org/stable/3657480>. Acesso em: 25 jun. 2018, p. 2474.

501 PESTANA, Marcio. Licitagdes Publicas no Brasil: Exame integrado das leis n° 8.666/93 e
10.520/2002. Sao Paulo: Atlas, 2013, p. 35



113

conjunto de interesses que a politica publica atinente as contratagdes estatais
pretende realizar.

No contexto brasileiro, o objetivo da sustentabilidade, por exemplo, listado
no art. 3° da Lei n°® 8.666/93, “comporta aspectos ambientais, econémicos e sociais”.
A ideia de sustentabilidade, a partir deste amplo espectro, permite a identificacdo do
conceito de interesse publico de forma mais apropriada.>%?

A bem da verdade, a utilizagdo do procedimento licitatério como instrumento
de fomento a outros fins do Estado, dotados de maior preocupacgao social, ndo é um
tema inteiramente novo no Brasil. O art. 24 da Lei n°® 8.666/1993 traz previsdes
embebidas com essa perspectiva sem, entretanto, refletir “uma politica articulada e
consciente de utilizacao das contratagbes administrativas para fins sociopoliticos”.5%3
Situagdo semelhante é a dos EUA. A visdo comparada dos procedimentos
estadunidense e do brasileiro da razdo a Daniel Hachem, para quem as
contratagcdes empreendidas pelo Estado possuem a vocacdo de ser importante
mecanismo para a promocao das metas constitucionais.5%

Na experiéncia estrangeira analisada o fundamento maior da competigéo
dentro de um procedimento de contratagcdo publica é a eficiéncia por meio da
isonomia de competicdo. Um dos possiveis efeitos da consisténcia da politica
estadunidense de tratar pequenas empresas de maneira favorecida é que as
licitacbes destinadas de forma exclusiva a estas, em regra, resultam em economia
aos cofres estadunidenses.®®

No Brasil, a existéncia de politicas focais dentro do universo de contratagcdes
ainda é algo visto simplesmente como restricdo a ampla competitividade, ainda que
se reconhega o “foco dirigido por politicas publicas mais consistentes: a protecao, de

um lado, de empresas nacionais e, de outro, de microempresas e empresas de
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pequeno porte”.5% O ordenamento brasileiro, neste ponto, ainda reafirma o modelo
de competitividade por meio da igualdade formal, deixando de lado a oportunidade
de produzir um mercado mais competitivo por meio de uma politica soélida e
consistente de promocado de valores que a Constituicido Federal brasileira e a
experiéncia estadunidense consideram relevantes, tais como a igualdade material
por meio de beneficios as micro e pequenas empresas.

A mudanca do paradigma, absolutamente necessario na realidade brasileira,
passa pela manifestacdo, no ambiente da regulagdo da contratagdo publica, de
preocupagdes que sdo exdgenas a intimidade do procedimento concorrencial, mas

que devem refletir diretamente em sua formatacéao.

506 SUNDFELD, Carlos Ari. Contratagdes Publicas e o Principio da Concorréncia, p. 24.
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CONCLUSAO

O Estado Brasileiro assumiu tardiamente a postura interventiva no sentido
de promover o desenvolvimento nacional, tendo optado, até o primeiro terco do
século XX, em abster-se de participar mais ativamente do cenario econémico
nacional, por meio da promog¢ao da industrializacdo. Os primeiros movimentos neste
sentido se deram com o Estado assumindo papéis que considerava estratégicos
para a o interesse nacional, atuando diretamente (ainda que por meio de entidades
estatais) nos circuitos de comercializagao.

Os Estados Unidos da América assumiram uma postura de mecenas do
desenvolvimento de sua sociedade com brevidade, usando a forga do Estado para a
promogado da industrializagdo do pais. O atual protagonismo estadunidense no
cenario mundial, portanto, tem como papel central a inovagao tecnolégica com o
patrocinio do Estado, sendo a contratacdo publica relevante canal de aplicacdo de
recursos com este fim, jd que o desenvolvimento do pais ocorreu a partir de uma
concepcao de mutualismo entre mercado e Estado.

Brasil e Estados Unidos da América comungam da caracteristica de que
seus Estados nacionais assumiram, em momentos histéricos diversos, posturas no
sentido de promover o desenvolvimento ou o bem-estar de sua populagdo, mas com
diferencas marcantes nos momentos historicos, nos focos das politicas e,
consequentemente, nos resultados. Os EUA tiveram o Estado presente na promocgao
do desenvolvimento, especialmente econémico, por meio da politica industrial,
desde a independéncia, tendo essa participagao se aprofundado ao longo do século
XX.

O modelo de contratagbes publicas dos dois paises surge dentro de dois
contextos diversos. O modelo brasileiro € excessivamente centrado na lei, elaborada
sem a participagdo maior dos interesses da administracdo publica e, mais grave,
com linhas “moldadas de modo a atender nao ao interesse do publico, mas daqueles
que foram capazes de influir no processo legislativo”.%7

O modelo estadunidense, moldado a partir da acumulacdo da experiéncia
especialmente atrelada aos conflitos bélicos, criou um modelo de contratagdes

publicas para permitir uma maior liberdade ao administrador publico, € uma maior

507 ROSILHO, André. Licitagdo no Brasil, p. 131.
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discricionariedade procedimental, fundados na preocupagdo pragmatica da
necessidade de que os instrumentos publicos devem lidar com realidades
complexas. Tal complexidade e a necessaria correspondéncia das acoes do Estado
contemporaneo, torna ainda mais relevante a compartimentalizacao das acbes dos
Poderes, ante a demanda por solugbes céleres e com elevado grau de
especializagdo, conduzindo a uma maior transferéncia de competéncias do
legislador para as autoridades administrativas e, indo além, a necessidade de
deferéncia dos 6rgaos de controle as escolhas feitas pelo administrador publico.

O modelo estadunidense de controle oferece uma ferramenta mais afinada
com a contemporanea énfase na eficiéncia, bem como com uma menor
preocupagao com o modelo classico de reparticdo Constitucional de Poderes. A
titularidade de capacidade normativa pelo administrador, isto &, seu reconhecimento
enquanto fonte valida de normas e o distanciamento do modelo de common law na
regulagdo de contratagao publica, também parecem influenciar na maior deferéncia
dos 6rgaos de controle.

O modelo brasileiro apresenta uma hipertrofia do Poder Judiciario no
exercicio da atividade controladora, e uma relevancia contundente do ente supremo
de auditoria, o Tribunal de Contas da Unido. O elevado grau de legalizagdo do
regime de contratagdo publica o déficit de adimplemento dos direitos fundamentais
do Estado cria um ambiente de desconfianca da capacidade do administrador em
tomar decisdes. Tais circunstancias oferecem um risco de mitigacédo da capacidade
dos demais poderes de oferecer solugdes para os problemas da sociedade.

A competicao na contratagao publica nos paises objeto de comparagéo tem
algum grau de proximidade quando se verifica de maneira ampla o perfil
procedimental dos mecanismos destinados a implanta-la e o desejo institucional
declarado de té-la como presente. O uso de mecanismos competitivos para a
contratagao publica, por si, gera transparéncia e a “transparéncia € uma poderosa
ferramenta para construir confianga nas instituicbes entre os cidadaos.”%

Os mecanismos procedimentais brasileiros sdo extensivamente previstos em
lei em sentido estrito, 0 que traduz-se num engessamento das ferramentas de

competicdo, num juizo positivo ou negativo da aptiddao pra sua existéncia, isto é:

508 No original: ““Transparency is a powerful tool to build trust in institutions among citizens.”
SMITH, Jennifer Jo Snider. Competition and Transparency: What Works for Public Procurement
Reform. p. 129.
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sendo possivel haver competicdo, a regra é a aplicagdo de algum dos modelos
legalmente previstos pra que ela ocorra. Para além, os procedimentos competitivos
brasileiros foram moldados a partir de uma desconfianga com o gestor publico,
sendo o0 espago de normatividade delegado a este, sensivelmente reduzido. O
escape aos modelos de competigcao previstos somente se efetiva pelos mecanismos
de contratacao direta.

A competicdo, no modelo brasileiro, € mecanismo de materializacdo da
igualdade enquanto valor fundamental ao Estado, evitando os subjetivismos
atribuiveis ao gestor, que se realiza por meio do procedimento previsto em lei. O
espacgo para escolha do administrador é reduzido. Tal formato parece nao trazer
prejuizos maiores, especialmente quando trata-se de aquisicdo de bens comuns. O
tipo procedimental brasileiro do pregao, nessa linha, atende os valores do atual
modelo brasileiro, sem sacrificar a eficiéncia na contratagao.

Nos Estados Unidos, a competi¢ao € valor meio para a governanga publica e
para a garantia de que o Estado contrata e continuara contratando de forma
eficiente. O administrador é visto como uma fonte valida e respeitavel de decisdes e
de normas, o que torna mais palatavel a adogdo dos modelos negociados de
contratagcdo, tais como o didlogo competitivo. Neste ambiente, a flexdo da
competicdo, por exemplo, para favorecer as pequenas empresas, € vista com
naturalidade, na medida em que o valor meio (competi¢cdo pelo procedimento) serve
ao valor fim (desenvolvimento por meio da promocéao da igualdade material).

A diferenca mais contundente entre os sistemas, € imaterial: a confianga do
administrador publico a despeito do risco inerente a liberdade é caracteristica
marcante no sistema estadunidense e reverbera em sua maior eficiéncia,
especialmente nas contratacbes mais complexas. Ja o modelo brasileiro de
contratagdes publicas, ainda que tenha bons instrumentos de gestédo (por exemplo, o
pregao), assume o administrador como um incapaz de agir em nome do interesse
publico, mas esquece-se que “é uma profecia autorrealizavel tratar o Estado como
um estorvo”.>%® Também peca por apegar-se a igualdade formal como valor maior do
procedimento competitivo de contratagéo publica. Este deve compor um conjunto de

valores a serem atendidos, com prevaléncia casuistica de um ou outro: eficiéncia,

509 MAZZUCATO, Mariana. O estado empreendedor: desmascarando o mito do setor publico
vs. setor privado. Tradugéo de Elvira Serapicos. Sdo Paulo: Portfolio-Penguin, 2014. p. 29
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igualdade material, celeridade, economicidade. A superagao do desenvolvimento
enquanto realidade socioeconémica passa também pela superacdo das barreiras
nao econdmicas (especialmente culturais e ideoldgicas) que a ele se referem, como
0 nao reconhecimento do papel do gestor publico como fonte valida e eficaz de
decisoes.

A integragao entre as experiéncias brasileira e estadunidense € um resultado
esperado da evolugdo de ambos os sistemas.®'© Num ambiente de crescente
complexidade, as contratagdes publicas aparecem como uma excelente ferramenta
a disposicdo da Administracdo para promover o desenvolvimento de forma
concertada com as demais instancias de Poder do Estado e com o mercado, na
medida em que ela pode ser utilizada como ferramenta para construcdo de um

espacgo de consenso dentro do ambiente da contratacao publica.
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