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RESUMO

O sistema licitatério brasileiro ¢ composto por trés legislagdes principais: o Regime Geral de
Licitacdes, estabelecido na Lei n°® 8.666 (BRASIL, 1993), a Lei do Pregdo, disposta na Lei n°
10.520 (BRASIL, 2002), e o Regime Diferenciado de Contratagdes - RDC, criado pela Lei n°
12.462 (BRASIL, 2011). Esta monografia pretende efetivar um exame analitico dos trés
regimes licitatorios citados, de maneira a permitir a formulacdo de uma proposta de
integracao dos mesmos, que faga prevalecer os procedimentos mais eficientes ao alcance da
proposta mais vantajosa. Para tanto, o presente trabalho vale-se do referencial Pds-Positivista,
na perspectiva da Teoria dos Principios, em conjunto com a Teoria da Argumentacao Juridica,
ambas trazidas por Robert Alexy. Na revisdo de literatura, identificou-se o ambito de
incidéncia dos trés diplomas, a andlise das alteragdes trazidas pelo RDC e Pregdo, com
abordagem dos dispositivos de maior polémica. Concluindo-se, esta proposta derivara da
resolugdo do conflito entre regras; do conflito entre os principios, através do principio da
proporcionalidade, e pela concepcdo do principio da legalidade como principio da
juridicidade, que exige a conformacdo do sistema licitatorio aos principios e regras

constitucionais.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho dedica-se ao exame analitico das diferengas entre os procedimentos
licitatorios no Regime Geral de Licitagdes da Lei n® 8.666 (BRASIL, 1993), da Lei do Pregao
disposta na Lei n° 10.520 (BRASIL, 2002) e no Regime Diferenciado de Contratagdes criado
pela Lei n° 12.462 (BRASIL, 2011). Pretende formular uma proposta de integracdo dos
mesmos, de maneira a fazer prevalecer as disposi¢des que melhor atendam ao interesse
publico e as disposigdes constitucionais.

Atualmente, o sistema licitatorio nacional passa por um importante ponto de
inflexdo, em decorréncia de uma série de reformas legislativas que reduziram o campo de
aplicagdo do Regime Geral de Licitagdes. Estas legislagdes passaram a veicular novas
modalidades licitatérias que, em seus procedimentos legais, diferem substancialmente dos
ditames estipulados na lei supra.

As novidades foram trazidas principalmente pela Lei n® 10.520 (BRASIL, 2002),
conhecida como Lei do Pregdo, e pela Lei n° 12.462 (BRASIL, 2011), que instituiu o Regime
Diferenciado de Contratacdes — RDC. Ambas as alteracdes tiveram por finalidade precipua
primar por contratagdes publicas mais eficientes e de maior economicidade, por meio de
procedimentos mais simplificados e de instrumentos que possibilitam a redu¢ao dos custos de
contratagao.

Estas inovacdes foram exigéncias das alteracdes faticas pelas quais o pais passou
em periodo recente a partir da segunda metade da década de 2000. Quando da entrada em
vigor do Regime Geral de Licitagdes, o Estado brasileiro encontrava-se em crise, com reducdo
em sua atuacdo, diminui¢do de obras publicas e servigos; era o inicio da onda neoliberal da
década de 90. Além deste fato, agregava-se o impeto do legislador em reduzir o modelo de
Estado patrimonialista, ou seja, devia-se reduzir ao maximo a discricionariedade do
administrador publico, que deveria atuar em estrita legalidade. O procedimento
excessivamente formalista deste regime licitatorio seria o fiador da moralidade e justica. A
partir da segunda metade da década de 2000, o Estado retomou o seu protagonismo, criando-
se 0 PAC para investimento em grandes projetos de infraestrutura, e o pais passou a ser sede
dos dois maiores eventos esportivos, as Olimpiadas Rio 2016 e a Copa do Mundo Fifa 2014.
Passou-se dar a atuagdo estatal maior celeridade e eficiéncia nas contratagdes, em razao do

aumento do volume de contratacdo de servigos e obras, € de aquisi¢dao de bens. Em outro giro,



problemas persistentes, a exemplo de constante aumento no or¢gamento de obras em razao de
projetos mal elaborados, interrup¢do de obras e servigos por contratados que ndo detinham
suficiente condigdo para prestar/executar o objeto licitado, agravado por existéncia de cartéis
e corrupgao, demonstram a premente necessidade de reformas no sistema licitatério.

Em sede de revisao de literatura, serd exposto o ambito de incidéncia dos referidos
diplomas legais na perspectiva de autores nacionais, com elucidacdo das diferengas trazidas
na Lei do Pregdao e no RDC, e as finalidades destas diferencas, como forma de possibilitar
contratagdes publicas mais eficientes e mais econdmicas.

A proposta de integracdo que esta pesquisa destina serd embasada pela Teoria
Poés-Positivista, com aplicagdo do método dedutivo de pesquisa, em vista da abordagem geral
do regramento licitatério. Esta pesquisa, dentro do marco Pos-Positivista, terd como
elementos integrantes a Teoria dos Principios, com a diferenciagdo de principios e regras, €
seu conteudo normativo, o principio da proporcionalidade (ponderagdo) e o uso da Teoria da
Argumentacdo Juridica. Lado outro, o marco tedrico tem como referenciais as obras de Robert

Alexy: Teoria dos Direitos Fundamentais e Teoria da Argumentagdo Juridica.
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2 O CONTEXTO POS-POSITIVISTA

A Teoria Pds-Positivista surge em contraposi¢ao ao Positivismo, a partir da crise
que se abre no marco positivista em razdo do uso do Direito para a sustentacdo dos Estados
nazi-fascistas entre 1920 a 1945.

O Positivismo Juridico, que tem como expoente maximo a Teoria Kelseniana,
depura o Direito de qualquer interferéncia socioldgica e de qualquer aspecto valorativo. A
Moral encontra-se estanque ao Direito. Os elementos sociais ndo afetam a produgdo e
aplicacdo das normas juridicas. Deste modo, tem-se o que Direito abarca tdo somente a norma
juridica, tratando-se de um “‘sistema de normas”. Nao importa o conteido da norma, pois todo
e qualquer contetido pode ser juridico; a relevancia encontra-se na validade da norma, e esta
advém da promulgagdo por um ato legislativo legitimo, que pressupde o respeito ao
procedimento formal de criagdao estabelecido em outra norma, por isso em se falar em um
“sistema de normas”, pois a norma retira sua validade de outras normas que se encontram em
grau superior a criada. O Direito, para o Positivismo ¢ um ordenamento escalonado de
normas. Em vista do aspecto tdo somente normativo, desprovido de qualquer interferéncia
externa no ambito moral ou ético, os Estados nazi-fascistas puderam se estabelecer e perpetrar
as atrocidades conhecidas, sem juridicamente incorrer em nenhuma ilicitude, pois as normas
eram validas em seu aspecto formal, sendo esta, inclusive, uma das principais linhas de defesa
no julgamento de Nuremberg.

Destarte, em vista destes graves acontecimentos, imprescindivel foi o surgimento
de outra concep¢dao do Direito que nao ilidisse por completo as contribuigdes positivistas,
como a objetividade e o conceito de ordenamento como um sistema escalonado. Porém, a
busca de valores morais e éticos como fatores integrantes do Direito se fizeran presentes.
Neste espeque, surge a Teoria Pos-Positivista, em que o Direito tem pontos de interse¢do com
elementos da Moral, Sociologia e Politica, visando a existéncia de um minimo ético. O
Direito ndo ¢ um sistema apartado do seio social, mas integrante deste. Para tanto, o
ordenamento deve se fundamentar em uma pretensdo de correcdo, no qual as acgdes
moralmente corretas integram-se ao Direito.

Se, no Positivismo, ao operador do Direito bastava aplicar a norma, pois esta ja
conteria o seu proprio fundamento de validade, ao ser norma sem vicio formal de criagdo, no
Pos-Positivismo, por necessidade de se buscar finalidades que vao além do enunciado

normativo, tem-se a necessidade de métodos racionais de interpretagao e aplicagdo do Direito.
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Para tanto, o Pés-Positivismo busca a racionalidade na jun¢do de elementos normativos em
sentido estrito e amplo (minimo ético), racionalidade esta que tem por fim impedir que a
ciéncia juridica seja impregnada do subjetivismo do operador. O discurso juridico € o papel
do operador do Direito na busca da corre¢do (decisdo juridicamente fundamentada e com
componente €tico e moral) s3o elementos de destaque no marco Pds-Positivista. Para o
presente trabalho, sera considerado expoente desta corrente Robert Alexy, consideradas suas
obras Teoria dos Direitos Fundamentais (2011) e Teoria da Argumentacao Juridica (2011).

O presente estudo tem como objeto central apontar as diferengas trazidas pelas
modalidades da Lei do Pregdo e do RDC ao campo das licitagdes publicas, e a busca por uma
integracao destes diplomas. No ambito de cada diploma, também ha elementos de tensdo entre
as disposicdes legais, a exemplo, da possibilidade do carater sigiloso do orcamento apregoado
no RDC, onde o or¢amento ¢ disponibilizado tdo somente aos 6rgdos de controle interno e
externo, sendo levado a publico apenas quando encerrada a licitagdo, ap6s a adjudicagcdo. Em
sentido contrario, tem-se que, no Regime Geral de Licitagdes, deve constar claramente o valor
da contratagdo e em anexo a planilha de orcamento - inciso II, § 2° do artigo 40 da Lei n°
8.666 (BRASIL, 1993), ressaltando o principio da publicidade. Outros pontos de conflito sdo
as possibilidades de exigéncia de certificagdo de qualidade e da carta de solidariedade trazidas
pelo RDC, exigéncias inexistentes no Regime Geral de Licitagdes e expressamente vedadas
pela jurisprudéncia pacifica do TCU, demonstrando, aqui, uma colisdo entre os principios da
isonomia no escopo da competitividade e o principio da eficiéncia. No Pregdo, em razdo das
alteragdes terem sido mais no aspecto procedimental, com a inversdo de fases e Unica fase
recursal, ¢ menor a tensdo existente entre as disposi¢des da Lei do Pregdo e do Regime Geral
de Licitagdes. Estas sdo algumas exemplificacdes da problematica encontrada. Como permitir
a aplicagdo dos trés diplomas em consonancia com o que cada um tem de mais benéfico ao
interesse publico ou de maneira a permitir a formulagdo de uma proposta normativa que
acolha as melhores disposig¢des, € a tarefa a que se propoe o estudo.

Como fundamento desta proposta, sera aplicada a Teoria dos Principios de Alexy
(2011), que tem como vigas mestras a diferenciacdo entre principios e regras, a resolucdo pelo
principio da proporcionalidade mediante observancia da Teoria da Argumentagao Juridica.

Principios e regras sdo espécies normativas diferenciadas; contudo, tanto
principios como as regras possuem mandamentos dednticos. No Pos-Positivismo, o principio
deixa de ser mera “norma programatica” para serem dotadas de eficacia direta, conforme

Alexy (2011, p. 87):
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Aqui, regras e principios serdo reunidos sob o conceito de norma. Tanto regras,
quanto principios sdo normas, porque ambos dizem o que deve ser. Ambos podem
ser formulados por meio de expressdes deonticas basicas do dever, da permissao e
da proibicdo. Principios sdo tanto quanto regras, razdes para juizos concretos de
dever-ser, ainda que de espécie muito diferente. A distin¢do entre regras e principios
¢, portanto, uma distingdo entre duas espécies de norma.

Para a Teoria dos Principios, a diferenciagdo maior de principios e regras advém
do fato de os principios serem verdadeiros “mandamentos de otimizagdo”, devendo ser
aplicados na maior medida possivel, e cujas constricdes de aplicacdo dar-se-ao em razdo do
suporte fatico e juridico no caso concreto. Destarte, a priori, busca-se o méximo de aplicagdo
do principio incidente; porém, quando de sua incidéncia no suporte fatico, ¢ possivel a sua
restricdo, que se dard em graus variados. As regras, ao contrario, quando de sua incidéncia no
caso concreto, vinculam em sua plenitude, sem qualquer constri¢do, sdo “determinagdes’; nas
regras, ndo ha qualquer gradagdo da sua aplicagio'.

Sendo os principios e regras normas qualitativamente diversas, o aspecto
conflitual também sera diferenciado. Os principios, em decorréncia da sua propria qualidade
de mandamentos de otimizagdo, pressupdem o conflito constante, pois se todos os principios
devem ser aplicados na maior medida possivel, entdo ndo hd que se falar em principios
absolutos, que a priori sdo superiores a outros. A supremacia de um principio frente ao outro
ocorre na concretude dos fatos; em outro giro, alterando-se os fatos, um principio que no caso
X foi constrangido frente a outro principio, podera ter prevaléncia em relagdo ao mesmo
principio, anteriormente em destaque, quando do caso Y. A solugdo deste conflito ocorre por
meio do principio da proporcionalidade. Insta ressaltar que o conflito de principios ocorre
apenas entre principios validos, ou seja, ndo ha que se resolver pelo critério da invalidade de

.. , . ~ r1: 2
um ou outro principio; se ha conflito, ambos sdo validos no ordenamento”.

'Destacado por Alexy (2011, p. 90/91): “O ponto decisivo na distingdo entre regras e principios é que principios
sdo normas que ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel dentro das possibilidades juridicas e
faticas existentes. Principios sdo, por conseguinte, mandamentos de otimiza¢do, que sdo caracterizados por
poderem ser satisfeitos em graus variados e pelo fato de que a medida devida de sua satisfacdo ndo depende
somente das possibilidades faticas, mas também das possibilidades juridicas. O ambito das possibilidades
juridicas é determinado pelos principios e regras colidentes.

Ja as regras sdo normas que sdo sempre ou satisfeitas ou ndo satisfeitas. Se uma regra vale, entdo deve se fazer
exatamente aquilo que ela exige, nem mais, nem menos. Regras contém, portanto, determinagdes no ambito
daquilo que ¢ fatica e juridicamente possivel. Isso significa que a distingdo entre regras e principios ¢ uma
distincdo qualitativa, e ndo uma distingdo de grau. Toda norma ¢ ou uma regra ou um principio”.

*Para tanto, vejam-se as palavras de Alexy (2011, p. 93/95) sobre conflito de principios: “As colisdes entre
principios devem ser solucionadas de forma completamente diversa. Se dois principios colidem — o que ocorre,
por exemplo, quando algo ¢ proibido de acordo com um principio e, de acordo com o outro, permitido -, um dos
principios tera que ceder. Isso ndo significa, contudo, nem que o principio cedente deva ser declarado invalido,
nem que nele devera ser introduzida uma clausula de excecdo. Na verdade, o que ocorre ¢ que um dos principios
tem procedéncia em face do outro sob determinadas condi¢des. Sob outras condi¢des a questdo da precedéncia
pode ser resolvida de forma oposta. Isso € o que se quer dizer quando se afirma que, nos casos concretos, 0s
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A superagdo deste conflito ocorre pelo uso do principio da proporcionalidade,
que, em sintese, trata do sopesamento dos principios conflitantes. O principio da
proporcionalidade decompde-se em trés outros subprincipios: o da adequagdo, o da
necessidade e por ultimo o da proporcionalidade em sentido stricto. A adequagdo € o primeiro
nivel de andlise, no qual se realiza o juizo da capacidade daquele principio em atingir os fins

colimados. Mendes (2011, p. 257) esclarece:

O subprincipio da adequacdo (Geeignetheif) exige que as medidas interventivas
adotadas se mostrem aptas a atingir os objetivos pretendidos. A Corte Constitucional
examina se o meio ¢ “simplesmente inadequado” (schlechthinungeeignet),
“objetivamente inadequado” (objetktivungeeignet), “manifestamente inadequado ou
desnecessario” (offenbarungeeignetoderunndtig), “fundamentalmente inadequado”
(grundsdtzlichungeeignet), ou “se com sua utilizagdo o resultado pretendido pode
ser estimulado” (obmitseiner Hilfe der gewuschte Erfolggefordetwerdenkann).

O segundo nivel de andlise realiza-se pela necessidade, que se trata do
“mandamento do meio menos gravoso”, ou seja, se ha outra norma (principio) menos gravosa
que seja eficaz em atingir os fins que se deseja, entdo prefere-se esta. Mendes (2011, p. 257)
assevera que “o subprincipio da necessidade (Notwendigkeit der Erforderlichkeit) significa
que nenhum meio menos gravoso para o individuo revelar-se-ia igualmente eficaz na
consecucao dos objetivos pretendidos”.

Sendo o principio adequado e necessario, persistindo o conflito, tem-se a
aplicacdo do terceiro nivel de andlise, o da proporcionalidade em sentido estrito. Outrossim,
para a superacao conflitual, faz-se a ponderacdo entre a constricio de um principio € os
objetivos perseguidos. O que ird nortear esta ponderacdo ndo serd o juizo subjetivo do
operador, mas o proprio ordenamento juridico, ou seja, o operador do Direito deve
obrigatoriamente buscar nas normas vigentes ¢ norteadoras a sustentacdo do seu juizo de
ponderacdo. Segundo Mendes (2011, p. 258), “a proporcionalidade em sentido estrito
assumird, assim, o papel de um controle de sintonia fina (stimmigkeitsontrolle), indicando a

justeza da solu¢do encontrada ou a necessidade de sua revisao”.

principios tém pesos diferentes e que os principios com maior peso t€m procedéncia. Conflitos entre regras
ocorrem na dimensao da validade, enquanto as colisdes entre principios — visto que s6 principios validos podem
colidir — ocorrem, para além dessa dimensdo, na dimensdo do peso.

[...]

Essa relag@o de tensdo ndo pode ser solucionada com base em uma precedéncia absoluta de um desses deveres,
ou seja, nenhum desses deveres goza, “por si so, de prioridade”. O “conflito” deve, ao contrario, ser resolvido
“por meio de um sopesamento entre os interesses conflitantes”. Objetivo desse sopesamento ¢ definir qual dos
interesses — que abstratamente estdo no mesmo nivel — tem maior peso no caso concreto ”.
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O juizo de necessidade ¢ posterior ao juizo de adequagdo na hipotese do referido
principio ser considerado adequado. Destarte, “ressalta-se que, na pratica, adequagdo e
necessidade nao tém o mesmo peso ou relevancia no juizo de ponderagdao. Assim, apenas o
que ¢ adequado pode ser necessario, mas o que € necessario nao pode ser inadequado ™.

Quando se fala em conflito de regras, a resolugdo nao se dard por meio do uso da
proporcionalidade, pois as regras sdo determinagdes a serem aplicadas em sua completude.
Deste modo, na inviabilidade de constricao de regras, a solu¢do passa por duas hipoteses: a
primeira no campo da validade, s6 ha conflito de regras entre normas validas. Sendo validas, a
resolugdo ocorre de acordo com os critérios classicos de solugdo de antinomias: hierarquico,
cronoldgico e da especialidade, conforme ensinamento de Diniz (2010, p. 487/488).

O hierdrquico (lex superior derrogat legi inferiori) ¢ usado para a solucdo de
normas de diferentes niveis no ordenamento juridico, no qual hd primazia da norma
hierarquicamente superior. Podendo haver o ajustamento de alguma regra legal por outra
constitucional.

O cronologico (lex posterior derrogat legi priori), adequado para antinomias de
normas do mesmo nivel hierdrquico, determina que a norma de vigéncia posterior derroga a
anterior.

O da especialidade (lex specialis derrogat legi generali) implica a superioridade
da norma especial em relagdo a norma geral. A norma especial é excepcional a geral, pois sua
incidéncia so6 vale para as situagdes reguladas para ela. Na Teoria dos Principios, a existéncia
de “clausulas de excec¢do” remetem ao critério da especialidade, porém ndo como resolucao
de conflito, mas de delimitacdo da incidéncia normativa, no qual o conflito de regras seria
apenas aparente.

No campo licitatério, estas cldusulas de excecdo, que afastam a incidéncia do
Regime Geral de Licitagdes, estdo presentes na Lei do Pregdo e no RDC. Esta ultima, a Lei n°
12.462 (BRASIL, 2011), veda expressamente a incidéncia de normas do Regime Geral
quando da opcdo por realizagdo da licitagdio por meio do Regime Diferenciado de
Contratag:6es3. Em relagcdo ao pregdo também existe clausula de excecdo, porém, restrita ao

ambito federal e vinculada pelo Decreto n° 5.450 (BRASIL, 2005), que estipula a

> Art. 1°. E instituido o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC), aplicavel exclusivamente as
licitagGes e contratos necessarios a realizagéo:

[...]

§ 2° A opgao pelo RDC devera constar de forma expressa do instrumento convocatdrio e resultard no
afastamento das normas contidas na Lei n° 8.666/, de 21 de junho de 1993, exceto nos casos expressamente
previstos nesta Lei.
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obrigatoriedade de uso da modalidade pregdo para a aquisi¢do de bens e servigos comuns, no
ambito dos 6rgios federais®.

Na hipotese de inexisténcia de clausulas de excecao, mantendo-se o conflito de
regras, entado uma das regras de maneira imprescindivel sera declarada invalida. Alexy (2011,
p. 92) preceitua que: “[...] se essa contradicdo ndo pode ser eliminada por meio da introdugao
de uma clausula de excecdo, entdo, pelo menos uma das regras deve ser declarada invalida”.
Assim, tem-se que o conflito de regras ¢ apenas aparente; ele ndo existe materialmente, posto
que apenas uma das regras prevalecera. Lado outro, na auséncia destas clausulas de excegao,
entdo uma das regras supostamente colidentes serd declarada invalida.

No sistema licitatorio patrio, existe conflito entre os principios que fundamentam
os regimes licitatdrios, que estdo insculpidos explicitamente ¢ de modo implicito na
Constituicdo (BRASIL, 1988), explicitamente elencados no caput do artigo 37, também
contidos na Lei n° 8.666 (BRASIL, 1993), no artigo 3° da Lei n® 12.462 (BRASIL, 2011), e
outros mesmo ndo taxativamente expressos, mas implicitamente existentes na Lei n® 10.520
(BRASIL, 2002).

Como tratado, a proposta de integracdo dos diversos sistemas licitatorios,
colhendo o contributo das disposi¢cdes mais eficientes de cada um, ocorrerd a partir do
conteudo normativo dos principios com sede constitucional e infraconstitucional, que
ganhardo forma no caso concreto por meio da ponderacdo (principio da proporcionalidade).

Os criticos podem apontar que a integragdo do sistema licitatorio torna-se
inviavel, pois em detrimento dos comandos legislativos, estar-se-ia oferecendo ampla margem
de discricionariedade ao administrador publico, na escolha ou ndo da aplicagdo de
determinados regramentos. Ocorre que o ato de ponderacdo entre os diversos principios
referentes ao sistema licitatério nao é mero ato de escolha, mas ato racional e racionalmente
fundamentado’. Para tanto, esta racionalidade encontra-se em dois planos: a da justificagio
interna e da justificagdo externa.

A justificagdo interna sucede no campo do chamado “silogismo juridico”. E
necessario ficar claro quais premissas devem ser justificadas externamente. Em sintese, na

justificagdo interna, trabalha-se com as premissas que irdo fundamentar o juizo de ponderagao

* Art. 4°. Na aquisi¢do de bens e servigos comuns serd obrigatéria a modalidade pregio, sendo preferencial a
utilizag@o de sua forma eletronica.

5Vejam as palavras de Alexy (2011, p. 211/212), para o qual: “Nao se pretende que o enunciado normativo
afirmado, proposto ou ditado como sentenca seja so racional, mas também que no contexto de um ordenamento
juridico vigente possa ser racionalmente fundamentado. Isso se refere exatamente ao que deve ser esclarecido no
ambito de uma teoria do discurso juridico”.
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a ser feito. No presente estudo, as premissas que serdo trabalhadas partem primeiramente da
Constituicdo (BRASIL, 1988), passando em um segundo momento para a legislagcdo
infraconstitucional, quais sejam, o Regime Geral de Licitagdes, a Lei do Pregdo e o Regime
Diferenciado de Contratagdes (RDC), abarcado pela jurisprudéncia do Tribunal de Contas da
Unido (TCU). Deste modo, a fundamentag@o serd extraida do Direito Positivo vigente e dos
precedentes existentes. Responde-se, assim, a indagacdo sobre “quais os fundamentos do
juizo de ponderagao”.

Em aberto encontra-se a indagacdo: “por que estes fundamentos?”. Neste
diapasdo, a andlise passa ao plano da justificacdo externa, que tem por objeto a
fundamentagdo de premissas usadas na justificagdo interna. Para tanto, o presente estudo usara
o chamado argumento sistemdtico, do qual o argumento sistemdtico-teleologico € espécie.

Alexy (2011, p. 238) descreve-o da seguinte forma:

Os argumentos teleoldgico-objetivos sdo aqueles em que quem argumenta se
refere niio a fins de pessoas realmente existentes no passado ou no presente,
mas a fins “racionais” ou “prescritos objetivamente no contexto do
ordenamento juridico vigente”. Com isso surge a questdo de que fim se deve
contemplar como racional ou como prescrito mo ordenamento juridico vigente.

[...]

Os fins de que se trata na interpretacdo teleologica ndo sdao por isso fins que se
determinam empiricamente, mas fins caracterizados normativamente. Por fim
caracterizado normativamente deve se entender aqui um estado de coisa prescrito ou
um fato prescrito (grifos nossos).

A fundamentacdo das premissas a serem usadas ocorre com base nos fins ja
existentes no ordenamento, € no qual o operador pretende concretizar. Nao se trata de fins do
operador, mas de fins do ordenamento, em sede constitucional e infraconstitucional, mas
sempre com sucedaneo naquela, e em diversos casos com precedentes de aplicacdo existentes
na jurisprudéncia. Se a “escolha” das premissas realiza-se a partir de normas vigentes no
proprio ordenamento juridico e dos precedentes existentes, a proporcionalidade para posterior
consolidacdo de modo integrativo do regime licitatorio dar-se-4 com base em paradigmas

objetivos existentes.
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3 AS MODALIDADES DE LICITACAO CONTIDAS NO REGIME GERAL DE
LICITACOES, NA LEI DO PREGAO E NO REGIME DIFERENCIADO DE
CONTRATACOES (RDC)

O sistema licitatério brasileiro tem, na Lei n® 8.666 (BRASIL, 1993), o seu
Regime Geral de Licitagdes, que em seu bojo traz cinco modalidades de licitagdes: a
concorréncia, a tomada de pregos, o convite, o concurso ¢ o leildo. As trés modalidades
iniciais, quais sejam, a concorréncia, a tomada de precos e o convite, sao utilizadas para a
contratagdo de obras, servigos ¢ fornecimento. O concurso ¢ utilizado na contratacdo de
projetos de cunho intelectual, a exemplo de trabalhos técnicos, artisticos ou cientificos. Por
fim, o leildo serve para a venda de bens moveis inserviveis, alienagdo de bens imoveis
advindos de procedimento judicial ou que ingressaram no patrimonio do ente publico por
meio de dagdo em pagamento, ou para alienagdo de produtos advindos de apreensdes ou
penhorados.

Para a contratacdo de obras, servicos e fornecimento, a determinagdo da escolha
de cada modalidade ocorre de modo objetivo, com base exclusivamente no valor da
contratacdo. A legislagdo geral determina diferentes formas de procedimentos, de maior ou
menor complexidade. Assim, quando o objeto licitado for de grande valor, a modalidade
empregada sera a da concorréncia; para valores intermediarios aplica-se a tomada de pregos, e
o convite nos casos de contratacdes de pequenos valores. Os valores de referéncia sdo trazidos
no artigo 23 da Lei n°® 8.666 (BRASIL, 1993).

As disposicoes trazidas pelo Regime Geral de Licitagdes passaram a ser alvo de
constantes criticas por parte dos administradores publicos, em razdo do seu excessivo
formalismo. Exigia-se maior celeridade no processo de contratacdo, principalmente no que
tange aos contratos de bens e servigos. Como resposta, tem-se a primeira grande alteragao
legislativa em matéria licitatoria, com a introducdo, no ordenamento, da Lei n°® 10.520
(BRASIL, 2002), que cria a modalidade licitatoria conhecida como “pregdo”, com inovagdes
nos procedimentos, de modo a tornar o processo de contratacdo mais eficiente, em termos de
celeridade e reducao de custos.

A Lei do Pregdo, em seu artigo 1°, estatui que esta modalidade destina-se a
aquisicdo de bens e a contratacdo de servicos comuns, sem limitacdo de valor, sendo de
adocdo obrigatéria pelos orgdos da Administracdo Publica Federal por for¢a do Decreto n°
5.450 (BRASIL, 2005). Os bens e servicos comuns sdo aqueles em que os padrdes de

desempenho e qualidade sdo definidos de modo objetivo em edital, com especificagdes usuais
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do mercado; sdo aqueles que ndo se caracterizam por grandes inovagdes ou adaptagdes. De
certo que, pelo conteido amplo de “bens e servigos comuns”, um nimero relevante de
licitagdes deixou de usar a Lei n° 8.666 (BRASIL, 1993) para aplicar a Lei n° 10.520
(BRASIL, 2002), e pela obrigatoriedade trazida para os o6rgaos federais, demonstra-se o
interesse do administrador publico em fortalecer a nova modalidade frente ao Regime Geral
de Licitagoes.

Porém, o maior impacto em matéria licitatoria advém da entrada em vigor do
Regime Diferenciado de Contratagdes (RDC), por meio da Lei n°® 12.462 (BRASIL, 2012). De
inicio, o novo regime foi concebido para atender as licitacdes destinadas a realizagdo das
Olimpiadas Rio 2016, Copa das Confederacdes da Federacdo Internacional de Futebol
Associado — Fifa 2013 e da Copa do Mundo Fifa 2014. Porém, o seu escopo de aplicagdo foi
ampliado, passando a abarcar as contratagdes do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC), obras e servicos de engenharia do Sistema Unico de Saade (SUS), obras e servigos de
engenharia dos sistemas publicos de ensino, obras e servigos contidas no Programa Nacional
de Dragagem Portuaria e Hidroviaria II, obras e servicos destinados a constru¢do ou reforma
de aerddromos publicos, obras e servicos de engenharia para construcdo, reforma e ampliagdo
de unidades penais e atendimentos socioeducativos. Assim, tem-se que, parte relevante dos
investimentos publicos em infraestrutura, principalmente de transporte, saide, educagio, sao
realizados por meio do RDC. Recentemente por meio da Lei n°® 13.190 (BRASIL, 2015)
houve nova amplia¢do dos objetos possiveis de contratagdo por meio do RDC, tendo sido
incluidos: agdes no ambito da seguranca publica; obras e servigos de engenharia, relacionados
a melhorias na mobilidade urbana ou ampliagdao da infraestrutura logistica; agdes de 6rgaos e
entidades dedicados a ciéncia, a tecnologia e a inovacao; contratos de locacdo de bens mdveis
ou iméveis estipulados no artigo 47-A°.

O RDC seria a sétima modalidade de licitagdo, com procedimentos proprios e
diversas inovagdes, que tornam a contratagdo publica mais flexivel, pautados sempre pela
maior eficiéncia e busca da maior vantagem para a Administragdo Publica, que abrange os
custos e beneficios que possuem natureza econdmica, social ou ambiental, de forma direta ou

indireta.

% Lei n° 12.462 (BRASIL, 2011), artigo 47-A: A administragdo publica poder4 firmar contratos de locagdo de
bens moveis e imoveis, nos quais o locador realiza prévia aquisi¢do, construgdo ou reforma substancial, com ou
sem aparelhamento de bens, por si mesmo ou por terceiros, do bem especificado pela administragao.
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4 OS ELEMENTOS DE INOVACAO EM MATERIA LICITATORIA

As reformas legislativas trouxeram relevantes inovagdes ao regime licitatorio;
porém,ndo romperam com a sistematica da Lei n° 8.666 (BRASIL, 1993). Ao contrario,
muitas das disposicoes legais do Regime Geral se fazem presentes na Lei do Pregdo e no
RDC; contudo, novas formas procedimentais buscam alcancar o interesse publico de modo
mais eficiente e econdmico.

O presente trabalho fara uma analise conjunta dos trés diplomas, de forma a
estudar os elementos de inovagdo. Os sistemas licitatorios trazem disposi¢des diferenciadas,
ora em aspectos exclusivamente formais, outras vezes, reformulam as licitacdes publicas em
seu aspecto material. Em razdo disso, ndo ha ruptura entre os diplomas normativos, mas sim

complementacao.

4.1 As Inovacgoes Trazidas pela Lei do Pregao

A Lei n° 10.520 (BRASIL, 2002) trouxe uma série de inovagdes ao sistema
licitatorio brasileiro, tornando o procedimento mais simples e célere. Muitas das disposi¢des
da Lei do Pregdo acabaram por fundamentar os procedimentos do RDC.

Entre as alteracoes, estd a inversao das fases, em que o julgamento das propostas
antecede a fase de habilitagdo. A fase externa do pregdo divide-se em duas etapas, de
oferecimento das propostas, e posteriormente a fase competitiva. Apds a abertura dos
envelopes de propostas, classifica-se a oferta de menor valor e as que superem em até¢ 10% em
relagdo ao menor preco oferecido, caso ndo se tenha ao menos trés propostas nestas
condi¢des, entdo se escolhe as trés melhores ofertas existentes. A seguir, na fase competitiva,
os licitantes oferecem novas propostas, feitas por lances verbais na sessdo de pregdo, em que
busca se reduzir o valor da menor proposta até entdo apresentada. A fase de lances segue até
que todos os licitantes manifestem pela impossibilidade de novas ofertas. Mesmo na hipotese

de ndo haver nenhum lance verbal, o pregoeiro pode negociar diretamente com o licitante da
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proposta escrita de menor valor, como forma de reduzir o valor de contratagdo, instrumento
este, inclusive, usado no RDC’.

O pregao preferencialmente deve ocorrer por meio eletronico, em que os lances na
sessdo de pregdo ocorrem por meio da internet, com acompanhamento em tempo real pelos
participantes. O pregdo eletronico acaba por democratizar o acesso as licitagdes publicas, pois
facilita que fornecedores de outras localidades participem da licitagdo. Com a dispensa da
presenca fisica dos licitantes, ocorre significativo aumento na competitividade, o que implica
em relevante redu¢do dos custos da contratacao. O pregao s6 nao ocorrerd por meio eletronico
em caso de inviabilidade técnica, devidamente fundamentada. Passa-se a analise dos
elementos mais relevantes afetos a modalidade do pregao.

No que tange as etapas preparatorias da licitagdo, a Lei do Pregdo trouxe inovagao
no que se refere ao gerenciamento da licitagdo. Se, no Regime Geral, o aspecto gerencial ¢
responsabilidade da comissdo de licitagdo, formada por no minimo trés membros, no qual ao
menos dois deles servidores publicos com qualificagdo; em que esta comissdo nio ¢
responsavel pela elaboragdo do projeto basico ou pelo orcamento da obra, mas a ela incumbe
a diligéncia de conformar o procedimento licitatorio as exigéncias da Lei n® 8.666 (BRASIL,
1993); na Lei do Pregdo em seu artigo 3°, inciso IV, tem-se a criacdo da figura do pregoeiro,

que na concepgao de Carvalho Filho (2008, p.287):

O ponto diferencial que se configura como novidade ¢ a designacao, pela autoridade
competente, da figura do pregoeiro, a quem incumbe dirigir todos os trabalhos,
inclusive receber propostas e lances, analisar sua aceitabilidade e classificacao e,
ainda, decidir sobre a habilitagdo e proceder a adjudicacdo do objeto do pregdo ao
licitante vencedor. Para tanto, devera contar com equipe de apoio, integrantes em
sua maioria de servidores efetivos ou trabalhistas, preferencialmente do quadro
permanente.

Apesar de o pregoeiro vir a desempenhar fun¢do semelhante a da comissdo de
licitagcdo, ndo se trata de fun¢do idéntica, pois que, o exercicio de pregoeiro exige atuacao
ativa na fase de lances; outras diferencas devem-se as peculiaridades da propria modalidade

do pregio®.

" Inciso XVII do artigo 4° da Lei 10.520 (BRASIL, 2002).

% Justen Filho (2007, p. 78): “Foi atribuida ampla competéncia ao pregoeiro para a condugdo do certame.
Incubem a ele as tarefas reservadas na Lei n.° 8.666 a Comissdo de Licitagdo. Isso significa caber ao pregoeiro:
a) presidir a sessdo de recebimento dos envelopes; b) decidir sobre a habilitagdo preliminar; c) promover a
abertura das propostas; d) decidir sobre a admissibilidade e classificagdo das propostas; e) conduzir os lances e
apurar o vencedor; f) promover abertura das propostas; promover os envelopes de habilitagdo e julgar os
procedimentos; g) promover a classificagdo definitiva; h) processar (inclusive rejeitando liminarmente, em
alguns casos) os recursos; i) adjudicar (em alguns casos) o objeto licitado ao vencedor.
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O RDC reproduziu o modelo de Comissdo de Licitagdao, ndo trazendo nenhuma
inovagdo, tendo parte da doutrina indicado, a qual se filia criticas a isto, por entender que,
sendo uma legislacao que busca trazer eficiéncia e maior qualidade as contratagdes publicas, o
RDC deveria ter adotado a figura do pregoeiro’. O artigo 7° do Decreto n°® 7.581 (BRASIL,
2011), que regulamenta o RDC trouxe, de forma minudente, as atividades a serem

desempenhadas pela comissao.

4.2 Outras Discussoes Referentes ao Pregao

A seguir serdo abordadas outras discussdes em relagdo a modalidade do pregdo
como a possibilidade do sigilo do or¢amento, o uso desta modalidade para licitagdo de obras e
servigos de engenharia, a extensdo da obrigatoriedade do pregdo aos outros entes da

federagao.

4.2.1 Da Possibilidade de Sigilo do Orgamento

A obrigagdo ou ndo da planilha de orcamento constar no edital da modalidade
pregdo tem suscitado duvidas; isto porque a Lei do Pregdo ndo determina a necessidade da
planilha de orgamento constar no instrumento convocatorio. Abre-se a possibilidade de que as
licitagdes realizadas por esta modalidade de licitagdo ocorram sem a publicidade em edital, da

estimativa de custo do objeto licitado. A jurisprudéncia do TCU tem entendimento no sentido

As peculiaridades do pregido impedem afirmar que a competéncia do pregoeiro seja idéntica a das
Comissdes de Licitacdo. Nao se trata de uma “comissiao unipessoal”. A competéncia do pregoeiro é mais
ampla que a de uma comissio de licitacdo, justamente porque o procedimento do pregio é distinto e mais
complexo. Ha diferencas especialmente a fase de lances, o que (como dito) exige uma atuacfo” (grifos
Nnossos).

’Charles e Marry (2014, p. 164/165): “A figura do pregoeiro, introduzida com o pregdo, demonstrou-se muito
mais eficiente e adequada. Conforme a Lei do Pregdo, a designacdo do pregoeiro necessariamente deve ocorrer
entre os servidores do 6rgao ou entidade promotora da licitacdo, admitindo-se a designagdo de equipe de apoio,
mesmo assim, em sua maioria, formada por servidores ocupantes de cargo efetivo ou emprego da administragao.

[...]

Mencionado formato, sem duvida, conseguiu alcangar maior seguranga, agilidade e qualidade dos procedimentos
licitatorios™.
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que ndo ha obrigatoriedade para que o orcamento integre o edital, mas este deve constar no
processo de licitacdo e o edital deve indicar o0 modo pelo qual os licitantes terdo acesso a esta
informacao. Assim, nao ha que se falar em sigilo do or¢amento em sede de pregdo, mas
apenas nao ¢ obrigatorio que seja carreado no edital. Insta ressaltar, ndo ha especificagao de
, . . .. ~ 10
quando devera ocorrer a abertura da estimativa de orcamento aos licitantes do pregdo .
Entende-se, porém, que, a semelhanga do que se encontra disposto em relagdo ao
RDC, nao haveria prejuizo na adogao do sigilo do or¢amento, com divulgagdo da estimativa

de preco apos o julgamento das propostas, conforme razdes discutidas no item 4.3.5.

4.2.2 Da Contratagdo de Obras e Servigos de Engenharia por Meio do Pregao

Ha divergéncias quanto a aplicacdo do pregdo quando da licitagdo de obras e
servigos de engenharia. No dispositivo legal, ndo ha qualquer vedagdo ao uso do pregio a
contratacdo de obras e contratagdo de servigos de engenharia; lado outro, os Decretos que o
regulam, quais sejam, o Decreto n® 3.555 (BRASIL, 2000) e Decreto n° 5.450 (BRASIL,

2005), trazem o impedimento da contratagdo de obras por meio do pregdo''. Porém, o Decreto

10Vej am-se duas decisdes do Tribunal de Contas da Unido sobre o tema:

“O fato de essa planilha ter sido inserida no edital sem o preenchimento dos valores ndo traduz pratica que viola
os dispositivos legais atinentes a matéria. Como visto, na licitacio na modalidade pregio, o orcamento
estimado em planilhas e precos unitarios nio constitui um dos elementos obrigatérios do edital, devendo
estar inserido obrigatoriamente no bojo do processo relativo ao certame. Ficard a critério do gestor, no caso
concreto, a avaliacdo da oportunidade ou da conveniéncia de incluir esse orgamento no edital ou de informar, no
ato convocatorio, a sua disponibilidade aos interessados e os meios para obté-lo.

Esse tem sido o entendimento exarado por este Tribunal, em recentes decisdes acerca da matéria, ex vi dos
acordaos 1.925/06, Plenario e n.° 201/06, Segunda Camara. Assim, ndo merecem prosperar as alegacdes da
representante quanto a esse aspecto” (Acordao n° 117/07, Plenario) (grifos nossos).

“7. Quanto a contradicdo apontada entre o subitem 19.2.8 e a legislacdo vigente afeta ao pregdo, noto imprecisao
na ciéncia direcionada ao jurisdicionado que, por poder gerar duvidas, merece ajuste. Tal imprecisdo refere-se
a obrigatoriedade ou nio de se ter, diretamente no edital, o registro do custo do objeto em licitacio.
Apesar de o subitem ora questionado indicar a necessidade de o edital dispor da dita estimativa de custo,
nao verifico tal obrigatoriedade na Lei n° 10.520/2002 e no Decreto n° 5.450/2005, que instituiu e
regulamentou essa modalidade de licitagdo, bem como na Instru¢do Normativa do Ministério do Planejamento.

8. Cotejando esses dispositivos legais, observo que a legislagdo especifica para essa modalidade de licitagao
possibilita ao gestor a disposicdo do custo do objeto no certame nos autos do procedimento licitatério, nao
havendo a obrigatoriedade de essa informacao constar diretamente no edital. Melhor dizendo, em que pese
os normativos legais ndo dispensar o registro do custo estimado do bem ou servigo a ser adquirido no processo
licitatorio, este podera ndo estar diretamente descrito no edital, oportunidade na qual o instrumento convocatorio
tera de informar aos interessados o local do processo e os meios para obter esta informagao

(Acordao n° 1.153/2013, Plenario)” (grifos nossos).

""" Artigo 5° do Decreto n® 3.555 (BRASIL, 2000): A licitagdo na modalidade de pregdo ndo se aplica as
contratagdes de obras e servigos de engenharia, bem como as locagdes imobilidrias e aliena¢des em geral, que
serdo regidas pela legislagdo geral da Administragao.
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n® 5.450 (BRASIL, 2005) restou silente quanto a vedagdo do uso da modalidade para a
contratacdo de servigos de engenharia, que se fazia presente no decreto anterior. Assim, aduz-
se 0 questionamento se haveria revogagao tacita do artigo 5° do Decreto n°® 3.555 (BRASIL,
2000), frente ao novo regramento trazido pela norma regulamentar posterior, permitindo a
aplicagdo do pregdo aos servicos de engenharia.

No ambito do TCU, ¢ prevalente o entendimento que a Lei n° 10.520 (BRASIL,
2002) nao vedou adogao do pregdo para a contratacdo de servico de engenharia, ndo podendo
norma regulamentar fazer restrigdes ndo contidas em lei. Entendimento este inclusive
sumulado: “Stimula 257 - O uso do pregdo nas contratagdes de servigos comuns de
engenharia encontra amparo na Lei n® 10.520/2002”.

Deste modo, atualmente, o entendimento consolidado no ambito do TCU ¢ pela
aplicagdo do pregdo a contratagdo de servicos de engenharia, que, ressalta-se, devem ser de
natureza comum. Outro ndo poderia ser o entendimento, pois a restricdo contida em norma
regulamentar e inexistente em lei € inovagdo legislativa do Poder Executivo, em desrespeito
ao principio democratico. Destarte, o artigo 5° do Decreto n° 3.555 (BRASIL, 2000) encontra-
se revogado, em decorréncia da vigéncia posterior do artigo 6° do Decreto n® 5.450 (BRASIL,
2005).

Quanto ao uso do pregdo para contratacdo de obras de engenharia, ainda ndo ha
entendimento pacificado sobre a questdo. Para Justen Filho (2009, p. 120) contratagdo de
obras nada mais ¢ do que género da espécie servico de engenharia: “a obra ¢ um contrato de
prestacdo de servigos de engenharia, com caracteristicas proprias”, o que possibilitaria a

.. - o .. N 12 ~ e, .
licitacdo de obras por pregdo. A jurisprudéncia do TCU “, mesmo nao sendo majoritaria, tem

Artigo 6° do Decreto n® 5.450 (BRASIL, 2005): A licitagdo na modalidade pregéo, na forma eletronica, ndo se
aplica as contratagdes de obras de engenharia, bem como, as locagdes imobiliarias e alienagdes em geral.

2]

7. Desse modo, as normas regulamentares que proibem a contratacdo de obras e servigos de engenharia pelo
Pregdo carecem de fundamento de validade, visto que ndo possuem embasamento na Lei n° 10.520, de 2002. O
unico condicionamento que a Lei do Pregio estabelece é a configuracido do objeto da licitacio como bem
ou servico comum.

[...]

Considerando que a Secretaria Federal de Controle Interno, da Controladoria Geral da Unido, vem entendo, com
fundamento nos Decretos 3.555/2000 e 5.450/2005, irregular a contratagdo de obras e servigos de engenharia por
meio da utilizagdo da modalidade de licitagdo pregdo, e que esse entendimento nao se alinha aquele que vem
sendo firmado no Ambito deste Tribunal.

[...]

v) alertar a Secretaria Federal de Controle Interno, da Controladoria Geral da Unido, que este Tribunal vem
firmando o entendimento, a exemplos dos Acérdaos 817/2005-TCU-1* Camara, 2272/2006-TCU-Plenario e
709/2007-TCU-Plenario, de que a Lei n.° 10.520/02 nio exclui previamente a utilizacio da modalidade de
licitacdo pregio para a contratacio de obras e servicos de engenharia, determinando, tdo-somente, que o
objeto a ser licitado se caracterize como bem ou servigo comum, ¢ que as normas regulamentares que
proibem a contratacio de obras e servicos de engenharia pelo pregio carecem de fundamento de validade,



24

julgados na orientacdo de permitir contratacdo por pregdo de obras publicas, pois ndo cabe a
norma regulamentar fazer restri¢gdes que ndo se encontram dispostas em lei.

Parecer contido no Grupo de Trabalho de Licitagdes, Contratos e Convénios do
Departamento de Consultoria da PGF — 2012 concluiu pelo ndo cabimento da licitacdo de
obras por meio de pregdo, mas pela possibilidade quando tratar-se de servicos de
engenharia’.

Resta claro que o diploma legal em comento ndo traz qualquer restricdo quanto a
contratagdo de obras publicas por meio da modalidade pregdo. Ocorre verdadeira inovagao
legislativa por via transversa, ao se criar restrigdo em norma regulamentar, onde a lei ndo o
fez. Nao ha disposi¢do que permita inferir a vedacdo a licitagdo de obras por pregdo. A lei ¢
que deve prever a restri¢do, cabendo ao regulamento apenas conformar o agir estatal, dentro
da circunscri¢do prevista pela lei, tornando-a menos generalista e abstrata.

O procedimento trazido pelo pregdo ¢ mais célere e tem permitido redugdo dos
valores de contratacdo, o que se amolda aos fins de se buscar contratagdes publicas que
privilegiam a eficiéncia e a economicidade. Com a visdo sempre presente da andlise como um
todo, dos fins colimados pelo ordenamento, ¢ pela vinculagdo aos principios, a vedagao
também se mostra totalmente desarrazoada, contraria ao que vem sendo perseguido pela
Administragdo Publica. Impedir o certame de obras comuns por pregdo ndo se manteria no
juizo mais sumario da proporcionalidade, qual seja, o da necessidade, pois que, forcar um
procedimento licitatorio, mais custoso e demorado, por via de restricio em sede de norma
regulamentar, ndo ¢ veiculo de se alcancar o atendimento dos interesses da Administracao
Publica e dos seus administrados, além de se tratar de patente inconstitucionalidade.

Deste modo, conclui-se que a vedacdo presente nos decretos em comento €
inconstitucional, devendo ser afastada pelo administrador publico, podendo inclusive ser
objeto de ADI por ofender diretamente o disposto no texto constitucional, no que se refere ao
principio da legalidade, a separacdo dos poderes, o principio da eficiéncia e da

economicidade.

visto que ndo possuem embasamento na Lei n® 10.520/02”. (Acérdao n°® 5.5226/2008 — 2* Camara) (grifos
Nossos).

“CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N° 19/2012: “I - O PREGAO NAO PODERA SER UTILIZADO
PARA LICITAR CONTRATACAO DAEXECUCAO DE OBRAS PUBLICAS (ART. 1°, PARAGRAFO
UNICO, DA LEI N° 10.520/02 E ART. 6°, 1 E II, DA LEI N° 8.666/93. 1 - COM SUPEDANEO NOS ARTS. 4°
E 6° DO DECRETO N° 5.450/05 E NA SUMULA N° 257 DO TCU, A CONTRATACAO DE SERVICOS DE
ENGENHARIA COMUNS DEVERA SER LICITADA POR PREGAOELETRONICO OU, NA
INVIABILIDADE DE SUA UTILIZACAO POR PREGAO PRESENCIAL. III - NAO CABE A
PROCURADORIA DECIDIR SE O OBJETO CONTRATUAL PODERIA SER QUALIFICADO COMO
OBRA OU SERVICO, NEM SE ESTE SE ENQUADRA COMO SERVICO DE ENGENHARIA COMUM”.
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4.2.3 Da Extensao da Obrigatoriedade do Pregao

A obrigacao de licitar pela modalidade pregdo quando de bens e servicos comuns
restringe-se a Administracao Publica Federal, por for¢a do Decreto n® 5.405 (BRASIL, 2005);
porém, seria esta obrigagdo extensivel a Administragao Publica dos outros entes da federagao?
Nao poderia haver esta obrigagdao por meio de norma regulamentar, mas tdo somente por meio
de lei, em razdo da competéncia privativa da Unido para criar normas gerais em matéria
licitatéria, o que permitiria vincular os demais entes federados.

Com base na normatividade dos principios constitucionais, em relevo aos
principios da economicidade e eficiéncia, ¢ possivel afirmar-se um dever dos demais entes
publicos em licitar pelas modalidades que melhor tragam vantagens a Administracdo Publica,
por meio de procedimentos mais simplificados e menos burocraticos, que gerem redugdo nos
custos, que acarretem no melhor custo-beneficio de contratagao. Toda Administragcdo Publica
esta vinculada a concretizar os principios da eficiéncia e da economicidade, pois estes tém
incidéncia direta, independente de regulagdo por lei ou norma regulamentar.

Em verdade, o que se defende ¢ a derrogacdo tacita do Regime Geral de
Licitagdes e suas modalidades quando se tratar de licitagdo de bens e servicos comuns,
incluindo o de obras publicas'®. Exceto na hipétese de restar demonstrado que as modalidades
tradicionais de licitagdes tragam maior vantagem, o dever ¢ sempre licitar pela modalidade

que melhor atenda o interesse publico.

4.3 As Inovacgdes do Regime Diferenciado de Contratacoes

As inovagdes mais consistentes e polémicas em procedimento licitatorio advieram
da Lei n® 12.462 (BRASIL, 2011), que estabeleceu o Regime Diferenciado de Contratagdes —
RDC. As inovagdes de maior relevancia sdo: a) orcamento sigiloso, disposto no artigo 6°; b)
contratacao integrada, contida no artigo 9°, no qual o projeto basico ndo ¢ responsabilidade da
Administragdo Publica ainda nos atos preparatdrios, mas este sera realizado pelo vencedor da

licitagdo; c¢) possibilidade de remuneragdo variavel; d) contrato de eficiéncia e criagdo de

' Reunido de orientagdo realizada em 15 de dezembro de 2015, as 20h00min, na Faculdade de Direito da UFJF.
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licitagdo do tipo maior retorno econdmico; ¢) inovagdes quanto a defini¢do do objeto a ser
licitado, com possibilidade de especificagdo de marca, exigéncia de amostra, certificacdo de
qualidade, carta de solidariedade.

Em outros aspectos, este diploma manteve as disposigdes do antigo regime
licitatorio. O RDC manteve os regimes de contratagdo para obras e servigos por meio de
execug¢do indireta, existentes no Regime Geral (empreitada por preco unitario, empreitada por
preco global, contratagdo por tarefa, empreitada integral), mas inovou ao criar a possibilidade
de contratacdo integrada.

Quanto ao edital, este manteve sua caracteristica de espécie de ato convocatorio,
que visa dar publicidade e fixar os dispositivos a serem seguidos pela Administracdo Publica
para a contratacdo, trazendo o objeto a ser licitado, forma de reajuste, critérios de julgamento,
entre outros elementos. O RDC também reduziu os prazos para a apresentagdao de propostas,
sendo este em caso de aquisi¢ao de bens de 05 ou 10 dias uteis, em caso de contratacdo de
bens e servigos de 15 ou 30 dias uteis, quando do julgamento pelo critério de maior oferta 10
dias uteis, e quando o julgamento ocorrer pela melhor técnica e prego, apenas por melhor
técnica ou em razdo de contetido artistico, este prazo sera de 30 dias Gteis". Porém, o
elemento mais polémico trata-se da possibilidade do chamado or¢amento sigiloso. Nesta
hipotese, o edital, pelo regramento do RDC, ndo conterd em seu anexo a planilha de custos,
indispensavel em licitacdes pelo Regime Geral. Insta ressaltar que, no ambito do Pregdo, ndo
se identifica a obrigatoriedade da publicidade do orgamento, sendo este diploma silente

quanto a tal exigéncia.

Artigo 15 da Lei n® 11.462 (BRASIL, 2011): Sera dada ampla publicidade aos procedimentos licitatorios e de
pré-qualificacdo disciplinados por esta Lei, ressalvadas as hipdteses de informagdes cujo sigilo seja
imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado, devendo ser adotados os seguintes prazos minimos para
apresentacdo de propostas, contados a partir da data de publicag¢do do instrumento convocatdrio:

I - para aquisi¢do de bens:

a) 5 (cinco) dias uteis, quando adotados os critérios de julgamento pelo menor prego ou pelo maior desconto; e

b) 10 (dez) dias 1teis, nas hipoteses ndo abrangidas pela alinea a deste inciso;

II - para a contratag@o de servigos e obras:

a) 15 (quinze) dias tuteis, quando adotados os critérios de julgamento pelo menor prego ou pelo maior desconto; e
b) 30 (trinta) dias uteis, nas hipoteses ndo abrangidas pela alinea a deste inciso;

III - para licitagdes em que se adote o critério de julgamento pela maior oferta: 10 (dez) dias tteis; e

IV - para licitagdes em que se adote o critério de julgamento pela melhor combinagdo de técnica e preco, pela
melhor técnica ou em razdo do conteudo artistico: 30 (trinta) dias tteis.

§ 12 A publicidade a que se refere o caput deste artigo, sem prejuizo da faculdade de divulgagdo direta aos
fornecedores, cadastrados ou ndo, sera realizada mediante:

I - publicagdo de extrato do edital no Diario Oficial da Unido, do Estado, do Distrito Federal ou do Municipio,
ou, no caso de consorcio publico, do ente de maior nivel entre eles, sem prejuizo da possibilidade de publicagado
de extrato em jornal diario de grande circulag@o;

[.].
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Acrescenta-se a explanacdo de que o § 2° artigo 15 da Lei n° 12.462 (BRASIL,
2012) determina que, na hipdtese de licitagdes de obras cujo valor ndo superar R$ 150.000,00
(cento e cinqlienta mil reais), ou na aquisi¢ao de bens e servigos, inclusive de engenharia que
ndo superar em R$ 80.000,00, ¢ dispensavel a publicagdo do extrato do edital na imprensa
oficial. Contudo ha publicidade do ato convocatdrio, pois 0 RDC determina que o instrumento
convocatorio seja disponibilizado na internet, até mesmo quando o extrato do instrumento de
convocacao encontrar-se disponivel na imprensa oficial. Assim, mesmo nesta hipdtese de
dispensa do extrato do instrumento convocatorio na imprensa oficial, ¢ possivel ao interessado
ter acesso a ele por meio de disponibilizacdo eletronica de todo o instrumento convocatorio.
Trata-se de medida de economicidade, que em razdo do menor valor do objeto licitado e da
amplitude que a disponibilizagdo eletronica permite, assiste toda razdo, ndo ferindo o

principio da publicidade.

4.3.1 Contratagdo Integrada

O RDC inovou ao criar um novo regime de contratacdo indireta para obras e
servigos de engenharia, em que ndo € possivel o fracionamento do objeto licitado: a
contratacdo integrada. Neste regime, todas as etapas da obra ou do servigo licitado ficardo a
cargo da contratada, ficando esta, em linhas gerais, responséavel pela elaboragdo e confec¢ao
do projeto basico, do projeto executivo, da execucdo e entrega do objeto. Tal regime teve
como inspiracao o Decreto n® 2.745 (BRASIL, 1998), que regula as contratagdes no ambito da
Petrobras, o qual ja previa a aplicacdo deste regime de contratagdo'®. A contratagdo integrada

encontra-se regulada no artigo 9°, do RDC."”

' Decreto n° 2.745 (BRASIL, 1998), cap. I, 1.9: Sempre que economicamente recomendavel, a PETROBRAS
podera utilizar-se da contratagdo integrada, compreendendo realizagdo de projeto basico e/ou detalhamento,
realizagdo de obras e servigos, montagem, execu¢do de testes, pré-operagdo e todas as demais operacdes
necessarias e suficientes para a entrega final do objeto, com a solidez e seguranga especificadas.

"7Art. 9° Nas licitagdes de obras e servigos de engenharia, no 4mbito do RDC, poder ser utilizada a contratagio
integrada, desde que técnica e economicamente justificada e cujo objeto envolva, pelo menos, uma das seguintes
condigdes:

I - inovagdo tecnologica ou técnica;

II - possibilidade de execugao com diferentes metodologias; ou

III - possibilidade de execugdo com tecnologias de dominio restrito no mercado.

§ 1° A contratacio integrada compreende a elaboracio e o desenvolvimento dos projetos basico e
executivo, a execucdo de obras e servicos de engenharia, a montagem, a realizacio de testes, a pré-
operacio e todas as demais operacdes necessirias e suficientes para a entrega final do objeto (grifos
nossos).
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A diferenga fundamental deste regime de contragdo esta na responsabilidade pela
contratada da elaboracdo do projeto basico. Nas licitagdes realizadas a luz do Regime Geral
de Licitagdes, o projeto basico ficard a cargo da Administragdo Publica ou de empresa
contratada para este fim, sendo este indispensavel a realizagdo do certame e sera publicizado
no ato convocatério. A especificacdo do objeto a ser licitado ocorre pela elaboragdo do
anteprojeto de engenharia'®, que tera menor precisdo do que o projeto basico, porém deve ser

capaz de trazer a identificagdo do objeto do certame, conforme Zymler e Dios (2013, p. 181):

Enquanto a empreitada integral ¢ orgada e realizada mediante projeto basico ou
executivo, a contratacdo integrada ¢ orgada e realizada mediante anteprojeto de
engenharia, o qual constitui documento de engenharia mais simplificado.

O anteprojeto de engenharia devera possibilitar a caracterizagao da obra ou servico e
possuir nivel de defini¢do suficiente para proporcionar a comparagdo entre as
propostas recebidas dos licitantes [...].

Os elementos que devem compor o anteprojeto de engenharia estdo conforme o §
2° do artigo 9° da Lei n° 12.462 (BRASIL, 2011), complementado pelo Decreto n® 7.581
(BRASIL, 2011), que determina que esteja contido no anteprojeto a concepcao da obra ou do
servigo, projetos anteriores ou estudos preliminares que embasaram a concepcao adotada,
levantamento topografico e cadastral, pareceres de sondagem, memorial descritivo dos
elementos da edificagdo, dos componentes construtivos e dos materiais de construgdo, de

forma a estabelecer padrdoes minimos de contratagao.

" Lei n® 12.462 (BRASIL, 2011), artigo 9°, § 2% No caso de contratagdo integrada:

I - o instrumento convocatoério deverad conter anteprojeto de engenharia que contemple os documentos técnicos
destinados a possibilitar a caracteriza¢ao da obra ou servigo, incluindo:

a) a demonstragao e a justificativa do programa de necessidades, a visdo global dos investimentos e as defini¢des
quanto ao nivel de servigo desejado;

b) as condi¢des de solidez, seguranga, durabilidade e prazo de entrega, observado o disposto no caput e no §
1° do art. 6° desta Lei;

¢) a estética do projeto arquitetonico; e

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

II - o valor estimado da contratagdo sera calculado com base nos valores praticados pelo mercado, nos valores
pagos pela administragdo publica em servigos e obras similares ou na avaliagdo do custo global da obra, aferida
mediante orgamento sintético ou metodologia expedita ou paramétrica.
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Dois sdo os fundamentos para a aplicagdo da contrata¢do integrada: a eficiéncia,
por meio da maior celeridade do certame, ¢ a economicidade, por impedir aditivos
contratuais. O primeiro, em razao de nao haver a necessidade de, previamente a licitagao para
execu¢ao do projeto, a Administragdo Publica ter que realizar outro procedimento licitatorio
para contratagdo de responsavel pela elaboragdo do projeto basico. Este ¢ um dos argumentos
utilizados pela AGU na ADI 4.655 (BRASIL, 2011) em defesa da contratagdo integrada, acao
que pugna pela inconstitucionalidade da contratagdo integrada e de outros dispositivos legais
do RDC.

A economia advém da vedacdo legal de aditivos contratuais nesta hipdtese de
contratacdo, conforme o § 4° do artigo 9° da mesma lei, ressalvada as hipdteses de
recomposi¢ao do equilibrio econdmico-financeiro em decorréncia de caso fortuito ou forga
maior; ou a pedido da Administragdo, quando houver necessidade de alteragdo do projeto ou
das especificagdes para melhor adequagdo técnica. Assim, na contratacdo integrada,
transferem-se ao contratante os riscos do projeto, o que evita os recorrentes aumentos do
or¢amento das obras licitadas pelo Regime Geral, em razdo da discrepancia entre o projeto
basico ¢ a execucao.

Insta ressaltar que o regime de contratagdo integrada, empreitada integral e por
preco global detém preferéncia de adogdo quando da execucdo de obras e servigcos de
engenharia ndo passivel de parcelamento. Porém, o administrador publico, quando da escolha
da contratagdo integrada, obrigatoriamente deve fundamentar o seu ato de escolha, em
justificativa técnica ou econdmica, exigéncia contida no caput do artigo 9° da legislagdo do
RDC, com redacao dada pela Lei n° 12.980 (BRASIL, 2014). Os critérios disponiveis sdo:
inovagdo tecnoldgica ou técnica; possibilidade de execucao com diferentes metodologias; e
possibilidade de execucdo com tecnologias de dominio restrito no mercado. Destarte, a
contratacdo integrada ndo poderd ocorrer quando o objeto for considerado comum, como

demonstra entendimento do TCU".

1949 2.2. atualmente, apenas os servigos que atendam pelo menos uma das condi¢des constantes do art. 9°, caput,
e incisos I a III, da Lei 12.462/2011, com redacdo dada pela MP 630/2013, podem ser licitados mediante o
regime de contratagdo integrada;
9.2.3. para o enquadramento da obra ou servico de engenharia ao disposto no inciso II do art. 9° da Lei
12.462/2011, a "possibilidade de execucdo mediante diferentes metodologias" deve corresponder a diferengas
metodologicas em ordem maior de grandeza e de qualidade, capazes de ensejar uma real concorréncia entre
propostas envolvendo diversas metodologias, de forma a propiciar ganhos reais para a Administragdo, trazendo
solugdes que possam ser aproveitadas vantajosamente pelo Poder Publico, de modo que os ganhos advindos da
utilizagdo da contratagdo integrada compensem o maior direcionamento de riscos aos particulares, ndo se
prestando tal enquadramento em situacées nas quais as diferencas metodolégicas sio minimas, pouco
relevantes ou muito semelhantes, como ocorre nos casos de servi¢os comuns, ordinariamente passiveis de
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O administrador deve fundamentar que, em razdo do aspecto técnico ou
econdmico, a contratacdo integrada mostra-se vantajosa. O que se busca nao ¢ algo inovador,
mas a tipica motiva¢ao do ato administrativo, sempre indispensavel; contudo, nesta hipotese,
a motivagao conta com parametros legais de fundamentagao.

Por fim, o critério de julgamento por preco e técnica ndo € mais obrigatdrio, em
decorréncia da Lei n® 12.980 (BRASIL, 2014), que revogou a estipulagdo exclusiva de
julgamento por preco e técnica contido no RDC, o que possibilita até mesmo o julgamento
por menor preco.

E objeto da ADI n° 4.655 (BRASIL, 2011), em que se impugna sua
constitucionalidade, por alegacdo de que a ocorréncia de contratagdo sem projeto basico poder
caracterizar licitacdo sem objeto definido, o que fere o principio da impessoalidade por ndo
permitir a objetividade no julgamento das propostas. Tem-se o conflito aparente entre o
principio da impessoalidade e seu coroldrio, o “principio” do julgamento objetivo, e os
principios da eficiéncia e economicidade.

O principio da isonomia impde tratamento igual a todos aqueles que se encontrem
na mesma situacdo fatica, vedando qualquer diferenciacdo de cunho subjetivo, o que enseja o
ndo tratamento discriminatério. Mas possibilita diferenciacdo de cunho objetivo, tendo por
fim, a busca da igualdade material. Assim, ¢ um principio de natureza duplice: tem natureza
de regra em relagdao ao impedimento de diferenciagdo por razdes subjetivas, ndo comportando
gradagdo; mas em relacdo aos aspectos objetivos, permite-se a sua ponderagdo frente a outros
principios, a exemplo da dignidade da pessoa humana. Exemplo da natureza principiologica,
no que tange aos aspectos objetivos, ¢ o tratamento favorecido e diferenciado a micro e
pequena empresa nas licitagcdes publicas, estipulado pela Lei Complementar n°® 123 (BRASIL,
2006), que restringe em algum grau o tratamento isonomico aos licitantes.

Em verdade, a critica ocorre ndo ao principio da isonomia em sua origem, mas
sim ao “principio” do julgamento objetivo, que busca vedar o julgamento de modo
discricionario por parte da Administragao Publica. Neste aspecto, o “principio” do julgamento
objetivo € regra, pois ¢ inafastdvel que haja critérios objetivos de escolha, previamente
estabelecidos em edital ou em outro ato convocatério, ndo permitindo ponderagao.

Contudo, haveria realmente atentado ao principio da isonomia e a regra do

julgamento objetivo, pelo uso da contratacdo integrada? A conclusdo que se segue ¢ de que

serem licitados por outras modalidades, ou outros regimes” (grifos nossos). (Acérdao n° 1399/2014-Plenario,
sessao de 28/05/2014).
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ndo. As hipoteses que ensejam a contratacdo integrada sdo delimitadas por lei, a norma
circunscreve a atuacdo estatal. Deste modo, o caput do artigo 9° do RDC exige que ocorra
uma das seguintes situacdes: que o objeto licitado contenha inovagao tecnologica ou técnica;
possa ser executado por metodologias diversas ou executado com tecnologia restrita no
mercado. Estas disposi¢des remetem as chamadas “clausulas de exce¢do”, pois delimitam a
incidéncia de uma regra, em detrimento de outras regras.

O cerne da questdo da contratagdo integrada ¢ que, quando a Administracao
Publica ndo detenha suficiente conhecimento para elaborar o projeto basico, ¢ mais
interessante que este seja realizado pelo licitante. Lado outro, a lei exige que haja a elaboragao
do anteprojeto de engenharia, que deve conter elementos que permitam caracterizar a obra ou
o servigo licitado, como disposto no artigo 9°, § 2° da Lei do RDC e do Decreto n° 7.581
(BRASIL, 2011). Sao os elementos de caracterizacdo: a concep¢do da obra ou servigo de
engenharia; os projetos ou estudos preliminares anteriores que serviram de parametro para a
concepgdo do projeto; levantamentos topograficos e cadastrais e pareceres de sondagem,;
elaboracdo de minimos padrdes de construcdo; as condigdes de solidez, seguranca,
durabilidade e prazo de entrega; a concepcao estética do projeto; os pardmetros de adequagao
ao interesse publico e a estética do projeto arquitetonico. S6 € possivel o uso da contratagdo
integrada quando o anteprojeto de engenharia traz elementos que possibilitem a definicdo do
objeto licitado, que permita o julgamento objetivo das propostas.

Assim, ndo ha que se falar em ofensa ao principio da isonomia e a regra do
julgamento objetivo, pois a contratagdo integrada ocorre sobre pardmetros de exigéncia bem
delimitados pela legislagao. Deve ser instrumento usado nas contratagcdes também sob a €gide
do Regime Geral de Licitagdes e do Pregdo, quando restar comprovado, nas situacoes
delimitadas pela Lei do RDC, que ¢ mais vantajoso, por razdes técnicas € econdmicas, que o
licitante detenha maior aprimoramento para a realizagdo dos projetos exigidos. O que se busca
¢ a elaboracao do “melhor projeto”, para que a licitagdo realizada seja eficiente e atenda aos
interesses publicos da melhor forma, evitando-se projetos mal elaborados que ensejam
aumento de custos, atrasos nas obras e alteragdes supervenientes.

O orcamento estimado ¢ elaborado sobre parametros objetivos, valendo-se dos
valores usualmente praticados pelo mercado ou com base em outros certames realizados.
Demonstra-se que o julgamento ndo se opera por meio da discricionariedade do
administrador, mas com base em critérios objetivos, previamente estipulados no ato

convocatorio.
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Este dispositivo coaduna com o principio da economicidade, pois, na ocorréncia
de contratagdo integrada, ¢ vedado o uso de aditivos contratuais, salvo nas hipoteses de
recomposi¢ao do equilibrio econdmico-financeiro decorrente de caso fortuito ou forga maior,
e quando, a pedido da Administragdo Publica, ocorra alteragdo do projeto ou das
especificagdes técnicas, conforme § 4° do artigo 9° da Lei n°® 12.462 (BRASIL, 2011). Assim,
a contratacdo integrada ¢ um importante instrumento no combate ao excessivo uso de aditivos
contratuais, ocorridos pela égide do Regime Geral de Licitagdes, que impde verdadeira

sangria de recursos publicos.

4.3.2 Remuneragao Variavel

Outra inovagdo trazida pelo RDC trata-se do instituto da remuneragdo varidvel,
estipulado no artigo 10 da Lei n° 12.462 (BRASIL, 201 1)*. Os objetos passiveis de
remuneragdo variavel sdo obras e servigos em geral, incluidos os de engenharia, ndo sendo
previstos para aquisi¢do de bens. O exemplo cléssico é o contrato de prestacdo de servigos
advocaticios, em que o contratado recebera um valor em razao do sucesso da demanda.

Nesta hipotese de remuneracdo, o contratado recebera um bdonus quando obtiver
resultados acima do previsto no objeto do contrato, a exemplo da redugao do prazo de entrega,
melhoria técnica, reducao de danos ambientais. Nao se trata de obrigacdo do contratado de
superar o que foi acordado, mas que, no caso de alcancadas determinadas metas, t€m-se um
plus a ser pago. Estes resultados devem estar previamente dispostos em edital por meio de
estipulacdo de metas, padroes de qualidade, critérios de sustentabilidade ambiental e prazo de

entrega, de modo objetivo e claro®'.

2Artigo 10: Na contratagdo das obras e servigos, inclusive de engenharia, poderé ser estabelecida remuneragéo
variavel vinculada ao desempenho da contratada, com base em padrdes de qualidade, critérios de
sustentabilidade ambiental e prazo de entrega definidos no instrumento convocatdrio e no contrato.

Paréagrafo unico. A utilizagdo da remuneragdo variavel serd motivada e respeitard o limite orcamentario fixado
pela administragao publica para a contratagao.

*'Perfeitamente amoldada a conjectura em exame ¢ a passagem de Schwind (2012, p. 04): “Nas contratagdes que
prevejam remuneracdo variavel, o contratado percebera uma remuneracdo maior na medida em que atingir
determinadas metas e padrdes de qualidade previamente estabelecidos no edital de licitagdo e no contrato. Pode
haver, portanto, um bodnus ao contrato, que tera sua remuneragdo incrementada caso consiga alcangar
determinadas metas. A remuneragdo variavel prevista no RDC ¢, em ultima andlise, um mecanismo de sango
premial, em que se pde em pratica a fun¢do promocional do direito”.
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O ato de escolha pela remuneragdo varidvel deve ser motivado, elucidando os
parametros de aferi¢do do desempenho do contratado, o valor deste bonus, e o beneficio
obtido pela Administracdo Publica com as metas a serem alcangadas. Nao ¢ qualquer
resultado além do ordinario que impende em pagamento, mas sim aquele que efetivamente
gere ganhos a Administracdo; do contrario, estar-se-ia desvirtuando o instituto de sua
finalidade, gerando até mesmo o enriquecimento sem causa.

Deve também haver respeito ao limite or¢amentario destinado ao certame. A
remuneracdo variavel nao pode superar os valores empenhados. Neste caso, o limite esta
contido nos valores de empenho, ndo da declaragdo de disponibilidade or¢amentaria, pois,
quando da remuneracdo varidvel, o objeto licitado ja estard adjudicado.

A possibilidade de premiar o desempenho superior ao contratado ¢ medida salutar,
pois possibilita que o contratado busque ser mais eficiente na entrega do objeto. Contudo, o
administrador publico deve sempre ter como pardmetro o nao rebaixamento da qualidade em

busca da eficiéncia a qualquer custo.

4.3.3 Do Critério de Julgamento por Maior Retorno Econdmico e do Contrato de Eficiéncia

O RDC, quanto ao julgamento das propostas, reproduziu os critérios ja trazidos
pelo Regime Geral de Licitagdes (menor preco, melhor técnica, técnica e preco, melhor
oferta), com pequenas inovagdes.

A grande inovagdo nos tipos de licitagdo decorre da contratagdo por “maior
retorno econdmico”. Nesta hipotese, escolhe-se a proposta que possibilite a maior economia
para a Administragdo Publica, considerando a diferenca da proposta e do or¢amento de
referéncia contido no ato convocatorio. A contratagdo ocorre por meio do contrato de
eficiéncia.

O contrato de eficiéncia, disposto no artigo 23, determina que o contratado tenha
sua remuneragdo com base em percentual da economia gerada em relacdo as condigdes
normais de execug¢do. Exigem-se pardmetros de referéncia objetivos, no qual sejam fixadas as
despesas paradigmas, em regra de custeio, e disso se estipule o percentual de economia a ser
alcancada (tipo de maior retorno econdmico) e a remuneragao a ser paga, a depender de cada
redugdo de dispéndio. Na hipdtese de ocorréncia de economia menor que a estipulada no

certame, desconta-se da remuneracdo do contratado a diferenga entre a economia
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efetivamente gerada e a que foi contratada. Se ndo tiver ocorrido tal economia, ocorre a
aplicago de multa por inexecugdo de contrato e outras medidas cabiveis®.

E diferente da remuneragdo variavel, pois nesta o valor a ser pago é determinado,
o pagamento em decorréncia de desempenho superior ao ordindrio € apenas de modo
acessorio a obrigacdo principal. Entregando em conformidade o objeto do certame, paga-se o
valor estipulado em edital. No contrato de eficiéncia, ao contrario, ndo se tem um valor
determinado de remuneracao, pois este depende do percentual de economia gerada, sendo o
contratado obrigado a gerar economia para a Administragcdo Publica, a obrigagdo principal ¢ a

reducdo das despesas de custeio.

4.3.3.1 A Busca Pela Maior Vantagem Econdmica e Eficiéncia Para a Administragdo Publica:
da Remuneracdo Variavel, do Critério de Julgamento por Maior Retorno Econdmico e do
Contrato de Eficiéncia

Todas estas inovagdes trazidas pelo RDC tém por fim precipuo a redugdo do custo
de contratacdo, permitindo-se que, sem sacrificar a qualidade e os aspectos técnicos, seja
possivel a Administragao Publica contratar de modo mais econdmico. Tais disposigdes ndo se
encontram no texto legal da Lei n° 8.666 (BRASIL, 1993) e da Lei n° 10.520 (BRASIL,
2002); deste modo, poderiam ser aplicadas nas licitagdes sob a égide destes diplomas legais?

Defende-se que sim, pois da concepg¢do do principio da legalidade como principio
da juridicidade, em que o dispositivo legal sempre abarca a sua conformidade aos fins do
ordenamento juridico, na esteira do argumento ldgico-sistematico trazido pela Teoria da
Argumentacdo Juridica, amparado pela normatividade dos principios, € possivel defender o
seu uso além do RDC, com base no principio da eficiéncia disposto no caput do artigo 37, da
Constituicado (BRASIL, 1988), e do principio da economicidade, insculpido no artigo 70 da
Constituicado (BRASIL, 1988), que busca a melhor proposta para a realizagdo do gasto
publico, buscando a modicidade de gastos, conforme o parametro do melhor “custo e

beneficio”.

?? Elucidativo o ensinamento de Charles e Marry (2014, p. 187/188): “O objeto do contrato de eficiéncia é a
prestagdo de servigos, que pode incluir realizagdo de obras e fornecimento de bens, com o objetivo de
proporcionar economia ao contratante, na forma de redugio de despesas correntes. E forgoso reconhecer que no
caso de obras, necessariamente a utilizagdo do contrato de eficiéncia pressupde que elas estejam inseridas no
ambito de uma prestagdo de servicos. [...] De fato, pela redagdo do § 1° do artigo 23 da Lei n.° 12.462/2011, o
ambito de aplicagdo do contrato de eficiéncia acabara ficando restrito as despesas de custeio, ja que ndo ha logica
para sua aplicag@o aos casos de transferéncias correntes”.
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4.3.4 Especificagdo de Marca, Exigéncia de Amostra, Certificagdo de Qualidade e Carta
Solidariedade

O RDC inovou no que tange as exigéncias para aquisi¢oes de bens, permitindo a
Administragdo Publica o uso de ferramentas que garantam a qualidade e a entrega do objeto
licitado conforme estipulado no ato convocatério. Algumas destas ferramentas ja eram
permitidas pela jurisprudéncia do TCU, a exemplo da especificagdo de marca e exigéncia de
amostra, sempre de modo restrito. Outras, como a certificagdo de qualidade e a carta de
solidariedade, eram vedadas nas modalidades do Regime Geral de Licitagdes € no Pregdo, em
razao de ndo terem previsao legal e ensejar em restri¢ao ao carater competitivo das licitagdes.

O RDC, em seu inciso I do artigo 7°, possibilita a especificagdo de marca, desde
que de modo justificado, nas hipodteses de: necessidade de padroniza¢do do objeto; quando a
marca ou o modelo, que seja disponibilizado por mais de um fornecedor, seja inico no
atendimento das necessidades da Administracdo ou; quando a especificacdo da marca ou
modelo servir como objeto de referéncia, hipotese em que serd permitida a aquisicdo de bens
similares ou de qualidade superior ao indicado. Assim, percebe-se que a especificagdo de
marca ou modelo ndo ¢ regra geral, mas exce¢do, que, quando aplicada em decorréncia de
uma das trés hipoteses de permissdo, exige do administrador a motivagdo do ato,
demonstrando a necessidade indispensavel de especificagdo do modelo ou marca. E comum
achar que a especificagdo de marcas ou modelos no ambito do RDC seja a regra, em vista da
diretriz de padronizagdao do objeto trazida no inciso I do artigo 4° do novel diploma. Nao
assiste razdo este entendimento; a padronizacdo do objeto atém-se precipuamente a
especificagdes técnicas e de desempenho, ndo de marcas ou modelos. Outro ndo poderia ser o
raciocinio, em vista do rol taxativo de permissdo e do dever de motivacao, que demonstre a
necessidade imprescindivel de especificacao.

Inclusive, a especificacdo de marcas ou modelo com base nos pardmetros trazidos
pelo RDC ja se faziam presentes na jurisprudéncia do TCU em diversos julgados. Deste
modo, o novo diploma licitatério regulou disposicdes que ja se encontravam sedimentadas no

ambito do Tribunal de Contas. Veja-se:

TCU - Sumula 270: Em licitagdes referentes a compras, inclusive de softwares, é
possivel a indicagdo de marca, deste que seja estritamente necessaria para atender as
exigéncias de padronizagdo e que haja prévia justificacao.

Ementa: Determinagdo ao HFA para que se abstenha de indicar preferéncia por
marca de objeto a ser adquirido por meio de procedimento licitatorio, por contrariar
os arts. 7°, § 5°% e 15, § 7°, inc. I, da Lei n° 8.666/1993 e, na hipdtese de se tratar de
objeto com caracteristicas e especificagdes exclusivas, a justificativa para a
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indicagdo de marca, para fins de padronizagdo, devera ser fundamentada em razdes
de ordem técnica. (Acorddo n° 3.964/2009, 2¢ Camara).

A exigéncia de amostra do produto ofertado pelo interessado foi expressamente
regulada no RDC em seu inciso I do artigo 7°. A exigéncia de amostra ¢ um instrumento
importante por impedir a aquisicdo de bens que ndo atendam os interesses da Administragdo
por motivos de técnica ou qualidade inferior.

Porém ndo se trata de exigéncia inexistente no sistema licitatorio brasileiro. O
TCU ja admitia a possibilidade de exigéncia de amostra, porém com a condicionante de que
este ndo fosse condicdo de habilitagdo ao certame®. Desta forma, o entendimento doutrinario
e jurisprudencial limitava a exigéncia de amostra apenas ao classificado em primeiro lugar. O
RDC ampliou esta possibilidade, permitindo que se exija amostra na fase de pré-
qualificacdo® ou na fase de julgamento ou de lances. O pedido de amostra deve constar de
critérios objetivos e especificados de apresentacdo e avaliacdo, os parametros de julgamento
técnico, e as avaliagdes feitas por parte da Administracdo devem ser fundamentadas.

Outra inovagdo trazida consiste na possibilidade de exigéncia de certificagdo de
qualidade, disposto no inciso III do artigo 7°. A certificagdo de qualidade deve ser feita por
institui¢ao oficial, por exemplo, o IMETRO, ou entidade credenciada, a exemplo da Entidade
de Padronizacdo Internacional, responsavel pelos certificados ISO, o que possibilita trazer
maior credibilidade. A certificacdo pode comprovar os aspectos atinentes a qualidade do
produto, ou se referir ao seu processo de producao.

A jurisprudéncia do TCU sempre foi contraria a estipulacdo de certificacdo de
qualidade como exigéncia de habilitagdo técnica, por ndo constar na previsao legal do artigo
30 da Lei n°® 8.666 (BRASIL, 1993). Tratando-se de exigéncia ilegal quando o procedimento
licitatorio ocorrer sob a égide do Regime Geral de Licitagdes ou do Pregdo. Para o Tribunal
de Contas, a certificagdo de qualidade pode ser usada apenas como critério de pontuacao,
nunca como requisito de habilitagao.

Por fim, o RDC também possibilita no inciso III do artigo 7°, que se exija carta de

solidariedade, a ser emitida pelo fabricante, em que este se compromete em assegurar a

3 «Apresentagio de amostras ou prototipos, quando exigida, ndo pode constituir condi¢io de habilitacio dos
licitantes. Deve limitar-se ao licitante classificado provisioramente em primeiro lugar. Caso ndo seja aceito o
material entregue para analise, deve ser exigido do segundo e assim sucessivamente até ser classificada a
empresa que atenda plenamente as exigéncias do ato convocatorio”. Tribunal de Contas da Unido. Licitagdes e
Contratos: Orientagdes Basicas, 4 ed., 2010, p. 530 apud CHARLES e MARRY, 2014, p. 82/83.

* A pré-qualificagio é um procedimento preliminar a licitagio, em que se verificam as condigdes dos
interessados em participar do certame, no aspecto técnico, econémico e juridico, de acordo com as exigéncias
contidas no ato convocatorio. Insta ressaltar que ndo se trata da fase de habilitagao.
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execu¢do do contrato, na hipdtese de inadimplemento contratual por parte do fornecedor
vencedor do certame. Contudo, esta exigéncia, em razdo do seu carater restritivo a
competi¢do, tem aplicagdao excepcional, exigindo fundamentacao por parte do administrador.
A mesma nao ¢ regra nos contratos do RDC, mas excecdo; ¢ indicada nas hipdteses de
contratos de fornecimento de grande volume de bens, em que hé riscos do fornecedor ndo
conseguir no mercado quantidade suficiente dos bens a serem adquiridos pela Administragao.

A jurisprudéncia do TCU em licitagdes do Regime Geral de Licitagdes ou da Lei
do Pregdo permitia a carta de solidariedade apenas como critério de pontuagdo, sendo vedada
sua exigéncia como condicao de habilitagao técnica®.

As hipdteses acima tém por finalidade garantir a qualidade ou o pleno
fornecimento do objeto contratado, conforme os interesses da Administragdo Publica, em
detrimento da restrigdo do aspecto concorrencial. Ocorre a tensdo entre o principio da
eficiéncia e o principio da isonomia, no que se refere ao carater competitivo das licitacdes
publicas, tendo este natureza de principio.

A Constituicdo (BRASIL, 1988) em seu artigo 37, inciso XXI, determina que
“ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras e alienagdes
serdo contratados mediante processo de licitagdo publica [...], 0 qual somente permitira as
exigéncias de qualificacio técnica e econémica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigacdes” (grifos nossos). Assim, Administragio Publica, ndo pode
criar regras e exigéncias desnecessarias, que acabem por restringir o carater competitivo do
certame, de modo a impedir que haja favorecimento ou prejuizo aos participantes. Porém nao
se trata de regra, mas principio, tanto que o proprio ordenamento possibilita sua mitigacao,
quando da possibilidade de contratagdo direta.

Contudo, o principio da eficiéncia enseja que o objeto do contrato seja aquele que
melhor atenda aos interesses publicos, ou seja, que melhor possibilite o atendimento das
demandas da sociedade por bens e servicos, a serem entregues pelo Estado, o que caracteriza
um método de escolha da proposta mais vantajosa, do ponto de vista técnico.

Deve ser novamente resolvido o conflito por meio do uso do principio da
proporcionalidade. Quando da andlise da adequacdo, deve ser comprovado que tais
especificagdes ou exigéncias possibilitam maior qualidade ou garantias para a Administragao

Publica, pois ¢ imprescindivel que neste subnivel reste demonstrado que tais exigéncias

#Zymler e Dios (2013, p. 132): “E bem verdade que, sob a égide da Lei n° 8.666/93, ha entendimento do TCU
no sentido de que a carta de solidariedade somente deve ser considerada como critério de pontuacéo em licitagdo
do tipo técnica e prego. Entretando, de acordo com a disciplina da Lei n° 12.462/2011, esse entendimento ndo se
aplica ao RDC”.
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acarretem em contratacdes mais eficientes, o que podera ser realizado por estudos que
comprovem os beneficios de determinada marca ou modelo, a necessidade de exigéncia de
amostras ou de certificagdo de qualidade que comprovem a qualidade e técnica, ou onde
realmente fique demonstrada a necessidade da carta de solidariedade, pelo risco de
inadimplemento contratual, principalmente em razdo do grande volume de produtos a serem
adquiridos pela Administracdo Publica.

No subnivel da necessidade devem ser observados os parametros trazidos pelo
proprio ordenamento para este juizo de ponderagdo. SO serd possivel restringir o aspecto
concorrencial do certame, no caso de especificacio de marcas ou modelos, quando for
indispensavel a padronizacao do objeto; quando a marca ou o modelo fornecido seja o Unico a
atender as necessidades da Administragdo Publica; ou quando a especificagdo de marca ou
modelo servir como parametro de contratagao de bens similares ou de qualidade superior ao
que se indica. Quando se tratar de exigéncia de amostras ou de certificagdo de qualidade, deve
restar comprovada a necessidade de andlise preliminar da qualidade do objeto oferecido, em
razdo das exigéncias técnicas e de qualidade especificas da Administracdo, pois se esta for
dispensavel, entdo ndo deve o administrador fazer tal exigéncia, pois a restricdo do aspecto
concorrencial das licitagdes ¢ método mais gravoso. Em relacdo a carta de solidariedade, ¢
necessaria a fundamentacdo no sentido que haja fundados riscos para o interesse publico,
quando o fornecedor ndo conseguir entregar a quantidade suficiente dos bens a serem
adquiridos pela Administracdo.

Nestas hipoteses, dificilmente ocorrerd a ponderacdo em sentido estrito, pois que a
necessidade (segundo subnivel) de tais restricoes ¢ muito bem definida nos dispositivos
legais. A regra geral das licitagdes publicas € privilegiar o aspecto concorrencial, que so sera
restringido em favor do principio da eficiéncia em razdo de demonstragdo cabal desta
necessidade, disposta no proprio ordenamento. Mas, em caso de realizagdo da
proporcionalidade em sentido estrito, devem ser observados os riscos para a Administracdo
Publica e para a coletividade do inadimplemento contratual, ou de contratagdo de produtos de
qualidade inferior ao exigido. E exemplo classico a licitagio de remédios, onde a escolha de
produto de qualidade duvidosa pode acarretar em graves danos a coletividade, ou, mesmo a
contratagdo de fornecedor, que nao detenha a carta de solidariedade pode levar a falta de
remédios disponiveis. Faz-se necessario ponderar entre os possiveis danos que podem ser
causados pelo inadimplemento contratual e a necessidade de restrigdo do aspecto

concorrencial das licitagoes.
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4.3.5 Sigilo do Or¢amento Estimado

A inovagdo mais questionada trazida pela modalidade licitatoria em estudo ¢ a
possibilidade de sigilo do or¢amento estimado, permitido no § 3° do artigo 6° da Lei n° 12.462
(BRASIL, 2011), sendo inclusive objeto da ADI n°® 4.645 proposta pelos partidos de oposi¢ao
ao governo atual - DEM, PSDB e PPS por alegagdo de desrespeito ao principio da

publicidade. A seguir, o dispositivo legal do instituto em comento:

Art. 6° Observado o disposto no § 3°, o orgamento previamente estimado para a
contratacdo sera tornado publico apenas e imediatamente apos o encerramento da
licitagdo, sem prejuizo da divulgacdo do detalhamento dos quantitativos e das
demais informagdes necessarias para a elaborag@o das propostas.

§ 1° Nas hipdteses em que for adotado o critério de julgamento por maior desconto,
a informacdo de que trata o caput deste artigo constara do instrumento convocatdrio.
§ 2°No caso de julgamento por melhor técnica, o valor do prémio ou da
remuneragdo sera incluido no instrumento convocatorio.

§ 3°Se ndo constar do instrumento convocatério, a informacio referida
no caput deste artigo possuira carater sigiloso e sera disponibilizada estrita e
permanentemente aos 6rgaos de controle externo e interno (grifos nossos).

O or¢amento estimado do objeto licitado serd mantido em sigilo para o publico e
para os interessados até o encerramento do procedimento licitatorio, sendo que, nesta fase de
sigilo, seu conteudo ficara aberto apenas para os 6rgaos de controle interno e externo. Trata-se
de mudanga de paradigma em relagdo ao inciso II, § 2° do artigo 40 da Lei n° 8.666 (BRASIL,
1993), no qual o or¢amento obrigatoriamente deve constar em anexo ao ato convocatorio. Nao
se trata de se dispensar a elaboracdo do orcamento, pois este € obrigat(')rio%, mas de manté-lo
em sigilo até o encerramento do certame.

O orcamento sigiloso foi criado com a finalidade de trazer maior vantagem
econdmica, privilegiando os principios da economicidade e da eficiéncia. Isto porque, com a
omissdo do valor or¢ado pela Administragdo, os licitantes fardo propostas tendo como
referencial os valores de mercado, de acordo com suas proprias estimativas, € ndo com base
no valor maximo a ser pago pela Administragdo. Outro argumento ¢ que o sigilo do

orcamento estimado desarticula a atuacdo de cartéis no oferecimento de propostas, pois os

6Artigo 4° do Decreto n° 7.581 (BRASIL, 2011)° Na fase interna a administragdo piblica elaborara os atos e
expedira os documentos necessarios para caracterizacao do objeto a ser licitado e para definicdo dos parametros
do certame, tais como:

I - justificativa da contratagdo e da adogdo do RDC;

II - definicdo:

a) do objeto da contratagdo;

b) do orgamento e prego de referéncia, remuneragdo ou prémio, conforme critério de julgamento adotado;

[.].
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licitantes ndo detém previsdo dos valores fixados pela Administragdo Publica, dificultando um
pré-estabelecimento das ofertas a serem feitas em comum acordo.

O momento de divulgagao do or¢amento, de acordo com a dicgdo legal, ocorre
“imediatamente apos o encerramento da licitacdo”. Trata-se de conceito aberto, pois quando
se daria 0 momento de encerramento? Com base no artigo 28 da Lei n° 12.462 (BRASIL,
2011)”, o certame encerra-se quando exauridos os recursos administrativos. Porém, o artigo
9° do Decreto n° 7.581 (BRASIL, 2011), tem como marco para a publicidade o ato de
adjudicagdo. Trata -se de divergéncia normativa, que ndo sera esmiucada no presente trabalho,
mas apenas indicada para efeitos de conhecimento.

Lado outro, hé tipos de licitagdes que ndo permitem o sigilo do or¢amento
estimado, conforme os § 2° e 3° do artigo 6° do referido diploma. Ocorre nas licitagdes do tipo
maior desconto ou por melhor técnica. Quanto ao primeiro tipo de licitacdo, inviavel o sigilo
do or¢amento, pois a escolha do licitante ocorre em razdo do desconto oferecido sobre a
estimativa de custo elaborada pela Administra¢do. Quando da melhor técnica, o ato
convocatorio ja dispde da remuneragdo ou do prémio a ser pago.

Por fim, o sigilo em relagdo ao orcamento ndo deve ser visto como regra
obrigatdria, mas sim opg¢ao discriciondria do administrador publico, dentro da esfera da
conveniéncia, sendo este inclusive entendimento do TCU. Deste modo, a depender da
situacdo fatica, aplica-se ou ndo o or¢amento sigiloso, buscando sempre atender da melhor
forma o interesse publico presente no certame, por meio do procedimento que possibilite a
escolha da oferta mais vantajosa para a Administragao™.

O dispositivo em estudo traz o tipico conflito entre principios. De um lado, tem-se
o principio da publicidade sofrendo constrigdo, em privilégio ao principio da eficiéncia e da
economicidade. Os defensores do RDC alegam que ndo ocorre ofensa ao principio da

publicidade, primeiro em razdo de que o orcamento serd publicado apds o encerramento do

*"Art. 28. Exauridos os recursos administrativos, o procedimento licitatorio serd encerrado e encaminhado a
autoridade superior, que podera:

[...].

Art. 9% O orgamento previamente estimado para a contratagdo sera tornado publico apenas e imediatamente ap0s
a adjudicacdo do objeto, sem prejuizo da divulgacdo no instrumento convocatdrio do detalhamento dos
quantitativos e das demais informacdes necessarias para a elaboragao das propostas.

[...].

*Conforme Charles e Marry (2014, p. 68): “Embora o texto da lei ndo seja exatamente claro em relacdo a isso, €
importante destacar que a escolha do orgamento sigiloso se insere na esfera da conveniéncia do gestor publico,
ndo se tratando de regra a ser aplicada em qualquer certame. O Tribunal de Contas da Unido, em decisdo
importante, ao identificar problemas praticos na adogdo do or¢amento sigiloso, interpretou corretamente a Lei,
de forma a estabelecer o raciocinio de que a adogdo do orcamento sigiloso (fechado) insere-se na esfera
discricionaria do gestor”.
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certame, tratando-se de “diferimento da publicidade”; em segundo, porque os orgdos de
controle interno e externo t€ém acesso irrestrito a peca de orcamento. De fato, ndo se trata de
afastar o principio da publicidade ao procedimento licitatério, mas conforma-lo com a
consecugao dos principios da eficiéncia e economicidade. Porém, nao se nega que haja uma
margem de constri¢do ao principio da publicidade, por impedir o controle social dos atos da
Administragao Publica em relagdo ao or¢amento, antes do fim do certame.

O principio da publicidade encontra expresso no caput do artigo 37, e também
remete ao inciso XXXIII do artigo 5°, ambos da Constituigdo (BRASIL, 1988), impondo a
Administragdo a divulgacdo de seus atos, de modo que a atuacdo estatal seja a mais
transparente possivel, possibilitando o controle da sociedade, no qual funda o poder do
proprio Estado. Porém, o proprio principio da publicidade € passivel de restrigdao, a exemplo
do inciso XXXIII do artigo 5° da Constituicio (BRASIL, 1988) que dispde sobre
informagdes: “sigilosas imprescindiveis a seguranca da sociedade ¢ do Estado”, demonstrando
a sua natureza de principio e ndo de regra, o que permite sua ponderagdo a depender do caso

concreto. Segundo Melquiades Duarte (2012, p. 231-255):

O conteado juridico da publicidade admite trés espectros diferentes e
complementares: a exigéncia de disponibilizagdo de todos os atos, processos e
documentos publicos para o acesso ao publico; a orientagdo para que a
Administragdo Publica divulgue, publique os seus atos e necessidade de que ela,
sempre que for solicitado, reduza a termo determinada informacdo que lhe ¢
disponivel, tornando-a de titularidade também do particular, através de uma
certiddo.

[...]

Esta norma que determina a publicidade dos atos administrativos, porém pode vir a
colidir com outras, como as que lhe albergam a privacidade ou a seguranga juridica,
e, assim, sofrer parcial restrigdo em determinadas oportunidades, o que revela sua
plena adequag@o ao conceito de principio.

O sigilo do orcamento tem por finalidade a busca da redugdo dos custos de
contratagdo, possibilitando uma maior vantagem econdmica para a Administracdo Publica.
Deste modo, ocorre a colisdo entre o principio da publicidade e o principio da eficiéncia e
economicidade.

A restricado de um principio nao ¢ fato que gere de per si inconstitucionalidade,
pois ¢ imanente ao principio a colisdo com outros, pois ndo ha que se falar na existéncia de
qualquer principio absoluto, como elucidado por Alexy (2011). Para resolucdo deste conflito,
deve ser observado o principio da proporcionalidade em seus trés niveis: adequagdo,

necessidade e proporcionalidade em sentido estrito.
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No campo da adequacdo, deve ser analisado se o sigilo do or¢amento possibilita
maior vantagem econdmica para a Administragdo, por meio da reducdo do valor das
propostas, trazendo a melhor relagdo custo-beneficio de contragdo. Sendo positiva a analise da
adequacdo, passa-se ao subnivel da necessidade; neste ponto, deve ser considerado se existe
outra forma de ensejar proposta menos onerosa a Administracdo que através do sigilo do
orcamento. Em caso positivo, entdo € necessario lancar mao do terceiro subnivel, o da
proporcionalidade em sentido estrito, em que se faz o juizo de proporcionalidade entre os
principios colidentes. Para tanto, o administrador publico deve fundamentar sua decisao,
reduzindo ao méaximo o seu juizo de discricionariedade, devendo aplicar a justificacdo interna
(silogismo juridico), ou seja, buscar normas que fundamente sua decisdo, e da justificagdo
externa (argumento logico-sistematico), com base na analise do ordenamento juridico em sua
completude.

Em sintese, a restrigdo do principio da publicidade, por si sd, ndo ¢ motivo de
inconstitucionalidade da norma. Ao revés, na hipdtese em aprego, vislumbra-se o maior
atendimento ao interesse publico e a eficiéncia com sua incidéncia.

Inclusive, atendendo a proposta do presente trabalho, sustenta-se que, o sigilo do
or¢amento, quando comprovadamente permitir maior vantagem econdmica para a
Administragdo Publica, deve ser aplicado também nas licitagdes pela égide da Lei n°® 8.666
(BRASIL, 1993) e da Lei n° 10.520 (BRASIL, 2002), pois os principios da eficiéncia e da
economicidade, enquanto normas, vinculam todas as licitagdes publicas, portanto, também as
regidas pelo Regime Geral de Licitagdes e pelo Pregdo. Neste sentido, como serd analisado no
proximo capitulo, o presente trabalho conclui que na existéncia, nas leis especiais, de
dispositivos legais mais benéficos para o alcance dos principios citados, € que possam ser
generalizados, os mesmos devem ser aplicados independentemente de previsdo legal expressa,

mas com amparo na normatividade constitucional.

4.4 Dos Procedimentos da Fase Externa das Licitacoes

O que deve ser ressaltado quanto aos procedimentos da fase externa sdo as
nuances das licitacdes pelo Pregdo e pelo RDC. Em ambas as modalidades, os licitantes, em
regra, fardo ofertas por meio eletronico. No RDC, poderé ocorrer a oferta de lances por meio

aberto, fechado, ou pela combinacdo de ambos. No aberto, os lances sdo publicos e
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sucessivos, podendo ser crescentes ou decrescentes a depender do critério de julgamento; este
¢ o procedimento tipico do Pregdo. No fechado, as ofertas sdo sigilosas até a abertura delas
em data e hora previamente designada; ¢ o procedimento do Regime Geral de Licitagdes.
Quando ocorrer 0 modo de disputa combinando aberto e fechado, havera a divisdo em duas
fases: a primeira por lances aberto ou fechado, de carater eliminatdrio, sendo que as trés
melhores propostas seguem para a segunda fase de disputa, que sera igual ao formato da fase
inicial.

No RDC e no Pregao, ha uma tnica fase recursal, apds a habilitacdo do ganhador,
recurso este que pode impugnar qualquer ato realizado na licitagdo em curso.

E por fim, no RDC e no Pregdo, ¢ possivel que, encerrada a fase competitiva, o
administrador publico tente negociar condi¢cdes mais benéficas de oferta do licitante que
ofereceu a melhor proposta de contratagdo. No Pregdo, a negociacdo ocorre antes da escolha
do licitante vencedor e antes dos recursos; porém, no RDC, por for¢ca do disposto na norma
regulamentar, ¢ possivel a negociagdo apos os recursos que impugnam a escolha, ou seja, apos
escolhido o vencedor.

Em relagdo a homologacdo e a adjudicacdo, na Lei do Pregdo, a adjudicagdo ¢
responsabilidade do pregoeiro, o que segue em sentido contrario ao RDC, que manteve os
parametros do Regime Geral, em que a homologacao ¢ adjudicacdo sdo atos privativos da
autoridade competente. Porém, de qualquer forma, tal diferenca ndo induz em efeito pratico,
pois a adjudica¢do em ambos os diplomas € ato vinculado, posterior a homologagao.

Por fim, o RDC, em seu artigo 12, paragrafo unico, permite que seja aplicado o
modelo de fases da Lei n° 8.666 (BRASIL, 1993), tratando-se de “inversdao de fases da
inversao de fases”; porém, trata-se de exce¢do a regra, com o ato fundamentado em razao de
situacdes especificas. Ocorrendo o procedimento do artigo supra, tem-se a possibilidade de
recursos nos mesmos moldes do Regime Geral: quando do ato de habilitagdo ou inabilitagdo,
da escolha da proposta, da anulagdo ou revogacdo e quando do indeferimento do pedido de

inscri¢do, cancelamento ou alteracdo em registro cadastral.
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5 A INTEGRACAO DO SISTEMA LICITATORIO

Sdo normas gerais por for¢ca do inciso XXVII do artigo 22 da Constituicao
(BRASIL, 1988), que determina a competéncia privativa da Unido para legislar sobre normais
gerais de licitacdes®, a Lei n° 8.666 (BRASIL, 1993), a Lei n° 10.520 (BRASIL, 2002) ¢ a
Lein® 12.462 (BRASIL, 2011).

A doutrina defende que a Lei do Pregdo e do RDC seriam de natureza especial
frente ao contetdo geral do Regime Geral de Licitacdes®’. Nesta conjectura, o conflito entre
as disposi¢des normativas seria tdo somente aparente, pois, pelo critério da especialidade por
meio de “clausulas de exce¢do” como as do § 8° do artigo 22 do Regime Geral de Licitagdes
que veda a criagdo de modalidades licitatorias, § 2° do artigo 1° do RDC que afasta
expressamente a incidéncia das disposi¢des da Lei n° 8.666 (BRASIL, 1993), restaria
delimitado o ambito de incidéncia de cada diploma legal sem interferéncia entre eles.

As limitagdes do § 8° do artigo 22 do Regime Geral de Licitagdes sé se aplicam
no que tange as modalidades afetas a referida lei; em tese, ndo poderia haver o acréscimo de
novas modalidades licitatorias no diploma legal em comento ou a compatibilizagdo entre as
cinco modalidades existentes. De fato, o texto legal descreve “§ 8% ¢ vedada a criagdo de
outras modalidades de licitagdo ou a combinacdo das referidas neste artigo” (grifos nossos).
Observa-se como a norma em comento ndo tem o conddo de impedir a compatibilizagdo de
procedimentos de outros diplomas legais, uma vez que a lei posterior sempre derrogara a
anterior naquilo que for com ela incompativel.

Porém a problematica remete a possibilidade de integragdo de modalidades
licitatorias fora do Regime Geral de Licitagdes: como oferecer instrumentos juridicos para
que se fundamente que um projeto, mesmo nao incluido no rol que possibilite licitagao por
Pregdo ou RDC, possa usar dos procedimentos destes diplomas? Inicialmente, deve ser

analisado o embasamento constitucional do Regime Geral de Licitacdes.

Art. 22 Compete privativamente a Unido legislar sobre:

[...]

XXVII — normas gerais de licitacdo e contratacido, em todas as modalidades, para as administragdes publicas
diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art.
37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, III (grifos
nossos).

%% Moreira (2012) e Guimardes (2012) também seguem este entendimento: “desta forma, o RDC é norma geral-
especial, pois configura, a0 mesmo tempo, uma norma geral de licitagdes publicas e uma norma especial em
relagdo as demais leis que disciplinam licitagdes publicas”.
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Em relacdo ao Regime Geral de Licitagdes alguns dos dispositivos legais podem
ter aplicabilidade afastada pela normatividade dos principios constitucionais. A Emenda
Constitucional n® 19 (BRASIL, 1998) alcou o principio da eficiéncia a principio
constitucional no caput do artigo 37 da Constituicdo (BRASIL, 1988), dotando-o de
normatividade. No plano infraconstitucional, a Lei do Pregdo e do RDC introduziram no
ordenamento disposi¢des que se amoldam aos principios constitucionais, coadunando-as com
os fins que atualmente se busca em matéria licitatoria com licitagdes mais eficientes e
econOmicas. Isto altera a concep¢ao do Sistema Licitatorio, pois o Regime Geral passa a se
tornar norma aplicével por exclusdo, residual ao Pregdo e ao RDC.

O anacronismo do Regime Geral de Licitagdes e sua ineficiéncia recorrente ¢é
objeto de reconhecimento pelo proprio Poder Legislativo, haja vista o relatorio da Comissao
de Servigos de Infraestrutura® (BRASIL, 2015) do Senado Federal quando da aprovagio em
comissao do PLS n° 559 (BRASIL, 2013), que tem por objeto a criagdo de uma nova
legislacdo licitatoria que revogara o Regime Geral de Licitagdo, o Pregdo ¢ o RDC,
englobando procedimentos destes trés diplomas em uma nova legislacao licitatoria.

Como tentativa de mudanga desse quadro, editaram-se a Lei do Pregdo e a Lei do
RDC, com novos procedimentos licitatdrios, e, como analisados, constitucionais. Deste modo,
a Lei n® 8.666 (BRASIL, 1993) sofre processo de restricdo de parte de seu conteudo
normativo, pois ndo atinge os fins colimados na prépria Constituigdo (BRASIL, 1988),
ressaltado pela existéncia de dispositivos legais que os alcangam de melhor forma. Conforme

elucidado por Mendes (2011, p. 1083):

Cumpre assinalar, tdo somente, a inegavel importancia assumida pela interpretagdo
no controle de constitucionalidade, afigurando-se possivel a caracterizagdo da
inconstitucionalidade superveniente como decorréncia da mudanca de significado do
pardmetro normativo constitucional, ou do proprio ato legislativo submetido a
censura judicial.

Nestes casos, além de um eventual processo de inconstitucionalizagdo (situacio de
transi¢do), pode-se ter a propria declaracdo de inconstitucionalidade da lei
anteriormente considerada constitucional. Impde-se, por isso, muitas vezes, a
adaptag@o da técnica de decis@o, abandonando-se uma simples e pura declaragdo de
nulidade.

3! Veja-se: “Problemas como atrasos em relagdo ao cronograma original, aumentos excessivos nos pregos
inicialmente pactuados e a celebracdo de inimeros termos aditivos, que desfiguram o objeto dos contratos, sdo
recorrentes na pratica das contratagdes publicas.

Exemplo disso é que, em recente estudo desenvolvido pela Confederagdo Nacional da Industria, em que foi
calculado o custo econémico do atraso, até 2013, de seis obras de diferentes areas de infraestrutura no Brasil,
chegou-se ao valor de vinte e oito bilhdes de reais.

Diante dessa realidade, o Substitutivo contempla disposi¢des que se destinam a melhorar a normativa atual,
alinhando-se aos esforgos para assegurar um melhor planejamento das contratagdes publicas”.
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A inconstitucionalidade, como ensinado por Mendes (2011, p. 1072), “cuida-se de
aferir a compatibilidade da lei com os fins constitucionalmente previstos ou de constatar a
observancia do principio da proporcionalidade, isto ¢, de se proceder a censura sobre a
adequacdo e a necessidade do ato legislativo”, sendo assim, possivel sustentar a
inconstitucionalidade de alguns dispositivos do Regime Geral de Licitagdes em virtude da
auséncia de compatibilidade aos fins constitucionais, especialmente aos principios da
eficiéncia e da economicidade, sem infringir os principios que detenham natureza de regras
juridicas, sendo eles os da legalidade, impessoalidade e moralidade.

Paralelamente, mister aplicar, outrossim, o principio da proporcionalidade. No
campo da adequacdo, o diploma do Regime Geral de Licitacdo alcanga, de fato, a exigéncia
do dever constitucional de licitar conforme o inciso XXI do artigo 37 da Constituicao
(BRASIL, 1988). A necessidade pressupde a existéncia de meio menos gravoso, que, em se
tratando de licitagdes publicas, exigem dispositivos legais que permitam cumprir o dever de
licitar restringindo os principios constitucionais de forma menos gravosa. O conceito de
menor gravidade, no presente estudo, indica a possibilidade de contratagdes publicas que
atendam da melhor forma o interesse publico, por meio de contratagdes eficientes e
econdmicas, que permitam a oferta de bens e servicos a sociedade de forma mais célere e com
redugdo de custos.

O Supremo Tribunal Federal — STF tem seguido no entendimento da possibilidade
de inconstitucionalidade superveniente por alteragdes legislativas que regulam o mesmo
objeto, mesmo quando por meio de normas de natureza especial. Exemplo recente sdo os RE
n°® 567.985 (BRASIL, 2013) ¢ RE n°® 580.963 (BRASIL, 2013), apesar de ndo ter por objeto
licitagdes publicas, admitiu-se a inconstitucionalidade superveniente em razdo de inovagdes
legislativas. O julgado tratou do critério de miserabilidade para concessdo do beneficio
assistencial de LOAS, que, conforme a Lei n° 8.742 (BRASIL, 1993) tem como critério de
miserabilidade a renda per capita familiar de até ' do salario minimo nacional. Contudo, as
leis que criaram o bolsa-familia, o bolsa-escola, e outros programas assistenciais,
estabeleceram critérios mais elasticos de miserabilidade, firmando a jurisprudéncia dos
tribunais no sentido de fixar como critério de miserabilidade a renda per capita familiar de %2
do salario-minimo. O STF reviu o seu posicionamento anterior, € com base na
inconstitucionalidade superveniente por inovacdes legislativas, declarou inconstitucional o
critério de miserabilidade estipulado na respectiva lei.

Insta ressaltar que a inconstitucionalidade ndo macula todo o diploma normativo,

tendo em vista que o artigo 9° da Lei do Pregdo remete a aplicagdo subsidiaria das disposicoes
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do Regime Geral de Licitagdes ¢ o RDC engloba diversos procedimentos existentes na
referida lei. A inconstitucionalidade ¢ atinente as disposi¢des em que haja inovagdo legislativa
em matéria licitatoria posterior a Lei n® 8.666 (BRASIL, 1988) que permitam trazer melhor
eficiéncia e melhor relacao custo-beneficio nas contratagdes publicas, como as tratadas neste
trabalho, a saber, a possibilidade de or¢amento sigiloso, a hipdtese de contratacdo integrada,
os contratos de eficiéncia e o tipo de julgamento por maior vantagem econdmica, o modelo
procedimental trazidos pela Lei do Pregdo com inversao de fases e fase recursal unica, a
possibilidade de negociagao entre os licitantes ¢ a Administracao para redug¢ao do valor da
oferta.

Podem surgir criticas sob o argumento de ofensa ao principio da legalidade em
razdo de normas de natureza especial (Pregdo e RDC) repercutirem no &mbito de norma geral
(Regime Geral de Licitagdes).

O principio da legalidade, no contexto classico, remete ao chamado “império da
lei”, ou seja, a atuagdo estatal nos estritos ditames legais por meio de aplicagdo sumaria do
dispositivo legal, que nos contornos do Positivismo, remete a uma legalidade puramente
formal. No contexto Pos-Positivista, o principio da legalidade passa a ter uma nova
concepgdo, exigindo que a legalidade tenha contetido valorativo, atentando-se aos preceitos
que norteiam o Estado Democratico e Social de Direito, em sede constitucional e difuso no

ordenamento. Nas palavras de Medauar (2007 p. 121/122):

Ante tal contexto, buscou-se assentar o principio da legalidade em bases valorativas,
sujeitando as atividades da Administragdo ndo somente a lei votada pelo Legislativo,
mas também aos preceitos fundamentais que norteiam todo o ordenamento. A
Constituicdo de 1988 determina que todos os entes e orgdos da Administragdo
obedecam ao principio da legalidade (caput do art. 37); a compreensdo desse
principio deve abranger a observancia da lei formal, votada pelo Legislativo, e
também dos preceitos decorrentes de um Estado Democratico de Direito, que € o
modo de ser do Estado brasileiro, conforme reza o art. 1°, caput, da Constituigdo; e,
ainda, deve incluir a observancia dos demais fundamentos e principios de base
constitucional. Além do mais, o principio da legalidade obriga a Administragdo a
cumprir normas que ela propria editou.

O principio da legalidade, no contexto Pos-Positivista, ndo significa conformidade
apenas a lei em sentido estrito, mas ao Direito e a todo ordenamento vigente. Nesta nova
concepcao, a legalidade transmuta-se em regra da juridicidade, exigindo do Estado um modo
analitico de observincia da norma, sempre em conformidade com os principios
constitucionais, pois tais principios sdo normas juridicas, com conteudo dedntico que
vinculam a atuagao estatal. Em sintese, a lei, isoladamente, ndo delimita a atuacao estatal; esta

deve ser observada sob a dtica do ordenamento juridico e do Direito, devendo a efetivagao
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dos principios constitucionais da eficiéncia e economicidade fundamentar a compatibilizacao
dos procedimentos licitatorios.

Ganha relevo a Teoria da Argumentacao Juridica, principalmente no que se refere
ao género do argumento sistematico, cuja espécie principal € o argumento 16gico-sistematico,
que orienta pela busca aos fins da norma no contexto do ordenamento. Para a integracao,
devem ser observados quais os principios, regras ¢ fins que se busca na sistemadtica das
licitagdes publicas. Neste diapasdo, atualmente, o Sistema Licitatoério Brasileiro vive o seu
ponto de inflexdo entre reformas legislativas que privilegiam os principios da economicidade
e eficiéncia, em colisdo com outros principios também constitucionais, como o principio da
publicidade e principio da concorréncia, contrapondo-se a um Regime Geral de Licitagdes
que, por meio de seu apreco ao formalismo, acabou por se tornar anacronico. As licitagdes
publicas tém por objetivo a entrega de bens, servicos e obras que tem por finalidade o
atendimento as demandas da sociedade. O procedimento contido no Regime Geral de
Licitagcdes ndo vem algando esta finalidade a contento, como ¢ de conhecimento comum.

As reformas trazidas pela Lei do Pregdo e pelo RDC sdo disposicdes legais que
alteraram a concepcao do sistema de licitagdes concebido a luz da Lei n® 8.666 (BRASIL,
1993), buscando reduzir o formalismo e a burocracia em privilégio da busca da eficiéncia e
economicidade; principios estes com sede constitucional e que vinculam a Administracao
Publica por deter normatividade. Novamente, ¢ mister a necessidade de delimitagdo destes
principios.

O principio da eficiéncia foi positivado no caput do artigo 37 pela Emenda
Constitucional n° 19 (BRASIL, 1998); sendo principio constitucional, detém normatividade e
norteia toda atividade administrativa. Tem por contetido a determinacdo de que a atividade
estatal use os recursos publicos de forma mais racional, para satisfazer o cidadao da melhor
forma, com oferecimento de servigos publicos de melhor qualidade. Para Silva (2002) o
principio tem como relagdo o meio empregado pela Administragdo e o melhor resultado
possivel, semelhante ao que seria o principio da economicidade’. Para Medauar, o principio

da eficiéncia remete a maior celeridade na prestacao estatal (2007, p. 127):

* Silva (2002, p. 651): “Assim, o principio da eficiéncia, introduzido agora no art. 37 da Constitui¢do Federal
pela EC-19/98, orienta a atividade administrativa no sentido de conseguir os melhores resultados com os meios
escassos de que se dispde e a menor custo. Rege-se, pois, pela regrada consecugdo do maior beneficio com o
menor custo possivel. Portanto, o principio da eficiéncia administrativa tem como contetido a relagdo meios e
resultados”.
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Agora a eficiéncia ¢ o principio que norteia toda a Administragdo Publica. O
vocabulo liga-se a idéia de agdo, para produzir resultado de modo rapido e preciso.
Associado a Administracdo Publica, o principio da eficiéncia determina que a
Administracdo Publica deve agir , de modo rapido e preciso, para produzir
resultados que satisfacam as necessidades da populagdo. Eficiéncia contrapde-se a
lentiddo, a descaso, a negligéncia, a omissdo — caracteristicas habituais da
Administragdo Publica brasileira, com raras excegdes.

O principio da economicidade vem expresso no artigo 70 da Constituicao
(BRASIL, 1988), remetendo a ponderagdo entre o custo e beneficio do exercicio da atividade
estatal, guardando relacdo com o principio da eficiéncia. Objetiva a reduc¢ao do gasto publico,
sem, contudo, prejudicar o atendimento das demandas da sociedade por bens e servigos
estatais. Elucidativo o ensinamento de Oliveira (1990, p. 94 apud BUGARIN, 1998, p. 43):
“economicidade diz respeito a se saber se foi obtida a melhor proposta para a efetuagao da
despesa publica, isto €, se 0 caminho perseguido foi o melhor e mais amplo, para chegar-se a
despesa ¢ se ela fez-se com modicidade, dentro da equagao custo-beneficio”. Principios estes
que o RDC expressamente busca ressaltar, como descrito no rol de diretrizes do § 1° do artigo
1°, estipulando na busca da melhor relagdo entre custos ¢ beneficios para o setor publico,
através da troca de experiéncias e tecnologias; ampliacdo da eficiéncia nas contratagdes
publicas; incentivo a competitividade entre os licitantes, como forma de se obter a proposta
mais vantajosa para a Administragdo Publica. Também condizente com o Pregdo em razao do
modelo de disputa aberto entre os licitantes quando da fase competitiva da sessdo de pregao.

Permitir a integragdo nao implica inovagdao legislativa pelo Executivo ou
Judicidrio em desrespeito ao principio democratico. Ao contrario, o fundamento advém do
proprio ordenamento, no caput do artigo 37 da Constitui¢do (BRASIL, 1988) que elencou um
rol de principios que vinculam a Administragdo Publica, quais sejam, legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, sendo que, os da legalidade,
impessoalidade e moralidade, detém, na verdade, natureza juridica de regras, e por isso nao
podem sofrer ponderacao.

Depreende-se que ndo ha impedimento juridico para a compatibilizagdo dos
procedimentos licitatorios. Devendo o intérprete fundamentar sua decisdo de
“compatibilizacdo” do procedimento do Pregdo ou do RDC com o Regime Geral de
Licitagdes, mesmo quando o objeto licitado ndo esteja elencado nas hipoteses expressas nestes
diplomas, na efetividade do interesse publico realizado por meio de procedimentos licitatorios

que sejam mais eficientes e econdOmicos.
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6 CONCLUSAO

A criagdo de novas modalidades licitatérias, principalmente o Pregdo e o RDC,
acarretou profundas mudangas no sistema licitatorio brasileiro, sendo objeto de diversos
estudos académicos, a maioria deles abordando as diferengas entre as disposi¢cdes de cada
diploma licitatorio. O presente trabalho, ao contrario, buscou formar um novo paradigma
sobre o tema, com o objetivo de buscar meios juridicos para que seja possivel a integragao
destes sistemas licitatorios, de diretrizes e procedimentos diversos, mas complementares.

Dotar o operador de Direito, seja ele atuante no Judicidrio ou na Administra¢ao
Publica, de instrumentos tedricos e juridicos, que possibilitem motivar o seu ato de integrar os
procedimentos contidos nas trés leis estudadas, quais sejam, do Regime Geral de Licitagdes,
do Pregdo e do RDC, foi a finalidade desta pesquisa. Integracao esta que inicia-se pela analise
da constitucionalidade das disposi¢cdes do Regime Geral de Licitagdes, que atualmente passa
por processo de inconstitucionalizagdo pela existéncia de inovagdes legislativas que atingem
os fins colimados em sede constitucional de maneira mais eficaz, sem ofender outras normas
constitucionais, exigindo a superagdo da visdo classica do principio da legalidade, que no
atual contexto Pos-Positivista, caracteriza-se por “regra da juridicidade”, pois que impde a
interpretacdo do texto legal em consonéncia com os principios e regras constitucionais e do
ordenamento. Nao se trata de defender a discricionariedade do agir estatal, mas sim o agir
conforme as premissas que fundamentam o Estado Democrético e Social de Direito, que estao
muito além do enunciado no dispositivo legal.

Com base na premissa, de que o sistema de licitagdes € vinculado aos principios
da eficiéncia, da economicidade, como forma de promog¢do do desenvolvimento social, ¢
possivel a compatibilizagdo de procedimentos que alcancem estes principios de forma mais
contundente. Nao ha qualquer razdo para a manutengdo deste impedimento, pois se houve
reformas legislativas criando novos procedimentos, mais céleres e que possibilitam melhor
atendimento dos interesses publicos, entdo estes devem ser aplicados.

Talvez o receio que se tenha desta possibilidade de compatibilizagdo seja a
inseguranca juridica em nao existir um procedimento padrdo de licitagdes a ser aplicado. De
fato, este ¢ um elemento importante, principalmente quando se fala em licitagdes publicas,
que envolve uma gama de interesses publicos e privados. Por esta razdo, a decisdo do

administrador por determinada modalidade ou integragdo de procedimento deve ser
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exaustivamente fundamentada nos principios constitucionais, no uso do principio da
proporcionalidade, nas regras existentes no Direito.

Escolher o Pregdo, o RDC ou o Regime Geral de Licitagdes nao ¢ faculdade
irrestrita do administrador publico; ao contrario, € ato que exige devida motivagao, exigindo o
uso apurado da Teoria da Argumentagdo Juridica como fonte de racionalidade do respectivo
ato administrativo, observando a justificagdo interna (silogismo juridico) e da justificagdo
externa, por meio do argumento 16gico-sistematico.

Porém, nao ¢ possivel manter a observancia estrita da Lei n°® 8.666 (BRASIL,
1993) quando existe no ordenamento juridico uma ampla gama de procedimentos que
permitem a Administragdo Publica contratar de forma mais econdmica e eficiente.

O Direito evolui em espiral, com base na ruptura de paradigmas e construcio de
outros paradigmas. E atualmente, o sistema de licitacdes vive a ruptura de um paradigma,
gestado ao longo destas duas décadas, onde paulatinamente o Regime Geral de Licitagdes foi
sendo esvaziado, chegando ao seu grande ponto de inflexdo com a vigéncia do RDC. Por esta
razdo, entre a miriade legislativa e a necessidade de atendimento das demandas do Estado,
busca-se trazer parametros de atuacdo da Administragdo Publica.

O presente trabalho trouxe como parametro o marco Pds-Positivista, sustentado na
normatividade dos principios, no emprego da proporcionalidade como instrumento para a
compatibiliza¢do dos procedimentos, principalmente os de maior celeuma, e na aplicagdo da
Teoria da Argumentacdo Juridica como instrumento de motiva¢ao do ato administrativo.

Em relacdao aos pontos mais polémicos, a exemplo do orcamento sigiloso, da
indicacdo de marca ou modelo de produto, exigéncia de amostra, carta de solidariedade,
conclui-se que estes sdo constitucionais. Em alguns casos, como o do or¢amento sigiloso e da
indicagcdo de marca ou modelo, a solu¢do da controvérsia ocorre com a ponderacdo entre os
principios conflitantes. Em relagdo a contratagdo integrada, ndo hd ofensa a regra do
julgamento objetivo, pois o anteprojeto de engenharia obrigatoriamente deve conter elementos
que permitam definir o objeto licitado.

No que tange ao Pregdo, a sua aplicagdo para a contratacdo de obras publicas ¢
possivel, pois ndo ha qualquer vedagdo na lei e ndo pode norma regulamentar criar restricao
inexistente em lei. Entendimento contrario destoa do principio elementar do Estado de Direito
de reparticdo de competéncias entre os poderes.

Que em um futuro proximo, as licitagdes publicas ndo sejam fontes de uma série
de desmandos, como tdo rotineiramente € noticiado, mas sim, tornem-se instrumento de

efetivo desenvolvimento social.
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