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Apresentacdo

Os artigos publicados foram apresentados no Grupo de Trabalho de Direito Administrativo e
Gestéo Publica |, durante 0 XXV CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI, realizado em
Curitiba-PR, entre os dias 07 a 10 de dezembro de 2016, em parceria com o Programa de Pés-
Graduacdo em Direito do Centro Universitério Curitiba- UNICURITIBA.

Os trabalhos apresentados abriram caminho para importantes discussdes relacionadas aos
campos teméticos do GT, em que os participantes (professores, pés-graduandos, agentes
publicos e profissionais da &rea juridica) puderam interagir em torno de questfes tedricas e
préticas, levando-se em consideragdo o momento politico, social e econdmico vivido pela
sociedade brasileira, em torno da temética central do evento — CIDADANIA E
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL: o papel dos atores sociais no Estado Democrético
de Direito. Referida temética apresenta os desafios que as diversas linhas de pesquisa juridica
terdo que enfrentar, bem como as abordagens tratadas em importante encontro, possibilitando
0 aprendizado consistente dos setores socioestatais e de mercado.

Na presente coletanea encontram-se os resultados de pesquisas desenvolvidas em diversos
Programas de Mestrado e Doutorado do Brasil, tendo sido apresentados no GT 19 (dezenove)
artigos de boa qualidade, selecionados por meio de avaliagdo por pares.

Os traba hos ora publicados foram divididos em trés eixos teméticos: sistemas de controle da
Administracdo Publica; terceirizacdo na Administracdo Publica; transparéncia, parcerias e
principios do Direito Administrativo.

No tocante aos diversos sistemas de controle da administragdo publica, 9 (nove) artigos
enfrentaram temas que trataram de questdes ligadas 1) ao controle administrativo - tais como
ainvalidagdo do ato administrativo e sua modulagdo temporal (de Clarissa Sampaio Silva e
Ivson Antonio de Souza Meireles); os recursos administrativos disciplinares militares e a
admissibilidade do seu efeito suspensivo (Jordan Espindola dos Santos); controle interno das
prestagdes de contas das OSCs (Maria Tereza Fonseca Dias e Luisa Pires Monteiro de
Castro); controle interno para o enfrentamento do combate a corrupgdo (Anna Carolina de
Oliveira Azevedo e Romulo Magalhdes Fernandes); 2) ao controle externo realizado pelas
Cortes de Contas. A atuagdo do TCU foi apresentada como parametro utilizado na
fiscalizag8o e controle dos contratos administrativos (William Paiva Marques Junior). E o



trabalho que trata do anunciado cancelamento da Sumula 347 do TCU tratou dos atuais
guestionamentos do STF acerca do exercicio da competéncia daquela Corte de apreciar a
congtitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico, pois extrapola os parametros
adotados pela Constituicdo vigente (Allan Alexandre Mendes Gongalves, Jodo Rezende
Almeida Oliveira); 3) aos controles extraorganicos — tais como o controle social da atividade
regulatoria da ANVISA na reforma administrativa gerencial (Marcela Pinto Ribeiro e Paulo
Roberto Lassi de Oliveira) e o controle da administracdo publica por meio da resolucdo
extrgudicial dos conflitos em face da Administracéo Publica gerencia (Lara Caxico Martins
e Marlene Kempfer). 4) a relacdo entre os instrumentos de controle, como na discussdo
proposta por Victor Roberto Corréa de Souza e Tais Loureiro Santos ao tratarem, no trabalho
sobre “Autoridades independentes e poder hierarquico”, das dificuldades existentes nas
relagbes entre as autoridades administrativas e judiciais brasileiras, identificando como
funciona o sistema brasileiro de controle judicial da Administracdo Publica, sob a perspectiva
dos direitos fundamentais.

O proprio volume de trabal hos apresentados nesta temética demonstra a sua importancia e a
relevancia que os sistemas de controle representam para a consolidacéo do paradigma do
Estado democratico de direito, no sentido de conciliar as tensfes entre a legitimidade da
gestdo publica e as esferas socioestatais.

Com relacdo ao eixo tematico da terceirizacdo no ambito da Administracdo Publica, foram
apresentados os trabalhos de Fernanda Maria Afonso Carneiro, Vinicius Alves Scherch, e
Alana Fagundes Valério, todos eles, em certa medida, discutindo as vantagens, desvantagens,
ameacas, limites e vedacOes a sua utilizacdo, seja pela propria administracdo, seja por
intermédio de parceiras, como as organizagdes socialis. Assim, 0 ente estatal, com intuito de
reduzir custos e proporcionar a prestacdo de servicos especializados a sociedade civil, utiliza-
se deste instrumento de gestdo em que atividades acessorias (também denominadas
atividades-meio) sdo repassadas a outras empresas ou entidades privadas sem fins lucrativos
através de contratos e agjustes cujo objetivo seja a prestacéo de servicos especializados. Dessa
forma, o Estado passa a se dedicar as atividades principais (atividades- fim), desobrigando-se
da execucdo direta das atividades secundérias. Os trabalhos demonstram, por outro lado, a
precarizacdo das relactes de trabalho causadas pela terceirizacdo, colocando em cheque os
limites para a utilizacdo do instrumento. Por ser tema utilizado frequentemente pela
Administracdo Publica, o tema merece atencdo especial dos estudiosos do Direito
Administrativo e da gestdo publica.

Em terceiro momento, destaca-se 0 eixo principios do Direito Administrativo, com um
conjunto de 7 (sete) artigos que abordaram diferentes aspectos da temética, quais sgjam: 1) o



principio da transparéncia administrativa referenciado com pressuposto da governanca

(Marcos Feitosa Lima e Marilia Mendonga Morais Sant Anna) e como instrumento de
fiscalizacdo dos gastos publicos (Fernanda Dayane dos Santos Queiroz e Edith Maria
Barbosa Ramos); 2) o principio da eficiéncia seja aplicado aos processo de compras

governamentais, a partir da teoria do pragmatismo (Gilmar Brunizio e Cassio Rodrigues
Barreiros), segja na discussdo da autonomia administrativa da Defensoria Publica da Unido,

como condicdo para a eficiéncia do servico de prestacdo de acesso a justica (Emanuel

Adilson Gomes Marques e Adriana Silva Maillart) ou, ainda, no melhor aproveitamento dos
recursos publicos disponiveis, com a utilizacdo adequada de convénios, consorcios

administrativos e contratos de gestédo (Flavia Ramos Maia Costa) e nas parcerias publico-
privada (Maria Marconiete Fernandes Pereira); e, por fim, 3) o principio da isonomia na
extincdo do vinculo do servidor publico celetista com a administracdo publica direta em face
da aposentadoria esponténea e a garantia da estabilidade. Diante da pluralidade e diversidade
do arcabouco normativo e jurisprudencial utilizado, percebeu-se a profundidade das

pesquisas e a responsabilidade das investigactes, proporcionando uma andlise sistematica e
verticalizada das teméti cas selecionadas.

Agradecemos a todos 0s pesguisadores da presente obra pela sua inestimavel colaboracéo e
desglamos a todos 6tima e proveitosa leitural

Profa. Dra. Edith Maria Barbosa Ramos - UFMA

Profa. Dra. Maria Tereza Fonseca Dias- UFMG / FUMEC

Profa. Dra. Renata Albuquerque Lima - UVA



A TEORIA DO PRAGMATISMO COMO INSTRUMENTO DE ADEQUACAO DA
EFICIENCIA NASCOMPRAS GOVERNAMENTAIS

THE THEORY OF PRAGMATISM ASAN INSTRUMENT OF ADEQUACY OF
EFFICIENCY IN GOVERNMENT PROCUREMENT

Gilmar Brunizio1
Cassio Rodrigues Barreiros 2

Resumo

Este artigo tem como objetivo propor a aplicacdo da teoria do pragmatismo para alcancar a
eficiéncia nas compras governamentais. A metodologia consiste numa revisao bibliografica,
numa revisdo da legislacdo pertinente e numa andlise quantitativa dos dados comparativos
das contrataces realizadas nos ultimos cinco anos pela Unido. Os resultados apontam que a
maioria das compras governamentais sao realizadas sem o processo de licitacdo, em sentido
contrério ao idealismo constitucional que almeja a obrigatoriedade da licitagdo publica. E
necessario conjugar aimpessoalidade e a eficiéncia para que o resultado da licitacdo publica
seja satisfatorio.

Palavras-chave: Licitacbes, Pragmatismo, Eficiéncia, Obrigatoriedade, Dispensa

Abstract/Resumen/Résumé

This article aims to propose the application of the theory of pragmatism to achieve efficiency
in government procurement. The methodology consists of a literature review, a review of
relevant legislation and a quantitative analysis of the comparative data of hires conducted
over the last five years by the Union. The results indicate that the majority of government
procurements are performed without the bidding process, in contrast to the constitutional
idealism that craves the obligation of public bidding. It is necessary to couple the
impersonality and efficiency so that the result of the public bidding is satisfactory.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés: Bidding, Pragmatism, Efficiency, Obligatoriness,
Dispensation

1 Mestrando do Programa de P6s-graduacéo stricto sensu em Direito da Universidade Veiga de Almeida—
PPDG-UVA. Especialistaem Direito do Estado e Administrativo (2008) pela Universidade Gama Filho.
Advogado.

2 Mestrando do Programa de Pds-graduacao stricto sensu em Direito da Universidade Veiga de Almeida—
PPDG-UVA. Especidistaem Direito Piblico e Privado (2009) pela Universidade Estacio de Sa. Advogado.
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INTRODUCAO

Os tempos sdo de mudangas. Os Ultimos acontecimentos politicos e juridicos no
Brasil proporcionam um movimento de mudancas de paradigmas morais e sociais. O principal
acontecimento ¢ a “Operagdo Lava Jato” que se trata da maior investigagdo sobre corrup¢ao
conduzida até hoje no Brasil, que culminou na prisdo de politicos e empreiteiros. Em
decorréncia, germina na sociedade brasileira um enorme desejo de combate a corrupgao.

A contratagdo governamental foi um dos instrumentos do vasto esquema de
corrupgdo. Por esta razdo, € imperiosa a reforma e modernizacdo das normas de licitacdes e
contratos administrativos.

Na vanguarda dos acontecimentos que acertadamente, o ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo decidiu constituir Comissdo Especial® formada por juristas para
analisar o Projeto de Lei do Senado n° 559, de 2013, no prazo de 20 (vinte) dias, que institui
normas gerais para licitacBes e contratos para a Administragdo Publica, excetuando-se as
empresas publicas e sociedades de economia mista e suas subsidiarias, que sao reguladas pela
recente Lei n°® 13.303/2016 que criou 0 novo estatuto das estatais.

Justifica-se a promoc¢do de reforma e modernizacdo das normas que tratam das
licitacdes publicas porque o sistema juridico atual ndo assegura eficiéncia nas contratacdes
governamentais, bem como, ndo € capaz de inibir as fraudes nos processos licitatérios e
combater a corrupgéo.

O objetivo consiste em propor a aplicacdo da teoria do pragmatismo para alcancar a
eficiéncia, uma vez que as alteracdes propostas nao séo significativas e tratam-se de releitura
de procedimentos ja adotadas em leis esparsas. A metodologia cognitiva foi escolhida para
analisar a problematica apresentada, consistindo numa revisdo bibliogréafica, numa revisdo da
legislacdo pertinente e numa analise quantitativa dos dados comparativos das contratagdes
realizadas nos Ultimos cinco anos pela Unido.

Primeiro abordamos que a Administracdo Publica € obrigada a promover um
processo prévio, denominado licitacdo publica, para contratagdes governamentais, que tem
por finalidade paritario e impessoal aos interessados na relagdo contratual. Essa
obrigatoriedade € um ideal e uma regra que ao longo do tempo tornou-se uma excecdo, haja

vista que situacdes faticas permitem dispensar o processo de licitacdo. Entendemos que o fato

1 A Comissdo foi instituida pela Portaria n° 188, de 22 de junho de 2016, sendo composta pelos professores
Alexandre Santos de Aragdo, Carlos Ari Sundfeld, Floriano Marques de Azevedo Neto, José Vicente Santos de
Mendonga, Marcal Justen Filho, Modesto Carvalhosa e Valter Shuenquener de Aradjo.
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de dispensa-la ndo é uma anomalia, pois pode proporcionar eficiéncia.

Em seguida expomos a necessidade de adotar uma politica publica voltada para
eficiéncia nas contratacdes governamentais. As decisdes de compras sdo eficientes quando
probas, econdmicas e satisfazem o interesse publico. Contudo, as alteracGes propostas do
sistema juridico das licitagcBes publicas tratam-se apenas uma releitura dos procedimentos ja
adotados em procedimentos contidos em legislagdes esparsas.

Por fim, propomos que as decisdes nos processos de licitacdo observem as suas
consequéncias e sejam razoaveis, com o desiderato de alcancar a eficiéncia, afastando-se de
dogmas e ideologias utdpicas. A teoria do pragmatismo pode ser a solu¢do para harmonizar 0s
interesses politicos, econdmicos e sociais que envolvem as compras governamentais.

Para o método proposto o debate sobre a obrigatoriedade do processo de licitacdo foi
ultrapassado, pois o objetivo principal nas compras governamentais € alcancar a eficiéncia,
obtendo-se 0os melhores resultados, sem deixar de atender as finalidades precipuas da licitacdo
publica. E neste contexto, que propomos que o processo de licitacdo so seja realizado quando
ndo houver previsdo de sua dispensabilidade. Enfim, se dispensar o processo de licitacdo é
legal e mais eficiente ndo ha razdes plausiveis para promover um processo mais burocratico e

MOoroso.

1 OS IDEAIS E A REALIDADE DA LICITACAO PUBLICA NO BRASIL

O legislador constituinte ao estabelecer a obrigatoriedade do processo de licitagao?
criou um idealismo utopico®, em que toda e qualquer contratagdo governamental seria eivada
de igualdade de oportunidades e impessoalidade. Entretanto, no mesmo dispositivo
estabeleceu ressalva que admite a dispensabilidade da licitacdo publica, ultimando a
adequacgdo da norma constitucional as situacfes faticas e evolutivas, admitindo-se, portanto,
uma ideologia organica.

Assim, podemos afirmar que o dispositivo constitucional que estabelece a

obrigatoriedade da licitagdo publica é semantico?, posto que legitima a situacio de dominag&o

Z Inc. XXI do art. 37 da CRFB.

3 A dicotomia de idealismo utdpico e organico consiste que esta teoria considerada a realidade empirica,
enguanto a outra ndo possui aspiracdes das condicdes reais da sociedade. (OLIVEIRA VINNA, 1939)

4 Teixeira (1997, p. 109) sintetiza os tipos de constituicio classificadas por Loewenstein (1975): “Uma
Constituicdo ¢ dita "normativa”, quando ha uma correspondéncia real entre o preceituado e a pratica
procedimental do poder. As Constituicdes “nominais”, de outra parte, sao aquelas que incorporam mecanismos
de distribui¢ao e controle do poder na sociedade, mas fatores socio-econémicos existentes na coletividade
impedem uma adequada concre- tizagao constitucional. Em uma terceira categoria estio as Constitui¢oes
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social que ocorre ao admitir a dispensabilidade nas hipdteses necessérias e ratifica-se quando
esta pratica se torna majoritaria, noutros termos, ao estabelecer ressalvas o legislador
constituinte saiu do plano do idealismo para concretizar e harmonizar as situacdes reais do
cotidiano.

Embora o ideal da obrigatoriedade da licitacdo publica seja a regra, ndo ha nenhum
problema na realidade tornar-se a excecdo, pois relevante é que o Estado alcance suas
finalidades precipuas.

Para alcancar sua finalidade o estado brasileiro optou pela administracdo puablica
gerencial®, no qual se atem nas suas atividades fins, socorrendo-se a iniciativa privada para
obter os bens e servigos que necessitam. (JUSTEN FILHO, 2014, p. 16).

Em decorréncia dessa op¢do, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
estabeleceu a obrigatoriedade do processo de licitacdo para contratacdo de obras, servicos,
inclusive de publicidade, compras, alienagdes e locagdes no &mbito dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, inclusive, empresas publicas, sociedades de
economia mista e suas subsidiarias.

Todavia, a obrigacdo de licitar advém do fato de ndo ser assegurado ao agente
publico escolher o particular que ird fornecer o objeto almejado. Moreira Neto (2014, p. 107),
entende do mesmo modo: “A formag¢ao do vinculo contratual administrativo entre o Estado e
o0 administrado ndo se estabelece livremente, ao exclusivo alvedrio dos contratantes”.

Nesse contexto, o dever de licitar € um axioma®, pois o impedimento do agente
publico escolher o contratante é aceito por todos e aplicados por meio da légica. Noutros
palavras, a igualdade de oportunidades aos interessados e a impessoalidade na contratacéo
governamental sdo impostos aos gestores publicos, de forma esponténea, pela sociedade, ao
passo do ato contrario ser considerado imoral e tipificado como ato ilicito penal’, inclusive.

A obrigatoriedade de realizar um processo de selecdo é norteada pelo principio da

impessoalidade®. A licitagio publica para possuir legitimagdo necessita que seus

“semanticas”, tipicas das situacoes onde o documento constitucional tem a finalidade tunica e exclusiva de
legitimar a situagdo de dominagao social pelos “detentores do poder de fato™.

5 “Algumas caracteristicas basicas definem a administracdo publica gerencial. E orientada para os cidad&os e
para a obtencdo de resultados; pressupde que os politicos e os funcionarios publicos sdo merecedores de grau
limitados de confianga; como estratégia serve-se da descentralizagdo e do incentivo a criatividade e a inovacéo; e
utiliza o contrato de gestdo como instrumento de controle dos gestores publicos”. (BRESSER PEREIRA E
SPINK, 2005, p. 28)

8 Sobre o conceito de axioma ver a obra de Avila (2007, p. 4)

" Arts. 89 e 90 da Lei n° 8.666/93 prevé sancdo penal para condutas que torne desobrigada a licitagdo pUblica ou
prejudique a competic&o.

8 O principio da impessoalidade proibe estabelecer interesses que a lei ndo autoriza. Portanto, sdo vedados os
atos que objetivam alcancar interesses de Governo ou pessoais, em detrimento ao interesse publico, impondo-se
ao administrador priorizar as finalidades objetivas de atender o bem comum. (MOREIRA NETO, 2014, p. 101)
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procedimentos ndo contenham atos tendenciosos ou preferenciais.

Averbe-se, ainda, que o principio da isonomia esta, adequadamente, inserido no
principio da impessoalidade, sendo fundamental no processo de licitacdo. Por
descumprimento ao principio da isonomia que pecaminosos agentes publicos estabelecem nos
atos convocatérios condicdes e critérios que proporcionam diferencas entre os participantes
do certame, com o desiderato de obter direcionamento do resultado e alcangar objetivos
€SCUSOS.

Esclarecendo, os agentes maus intencionados estabelecem condi¢bes de participacéo
ou exigéncias de acordo com o interesse do particular que pretende contratar. Esse € 0 meio
mais eficaz de direcionar a contratagdo publica, na medida que as exigéncias sdo
suficientemente capazes de estabelecer desigualdades®.

Sundfeld (2005, p. 20), de forma precisa, demonstra a importancia do principio da
isonomia no processo de licitacdo: “A igualdade de tratamento entre os possiveis interessados
é a espinha dorsal da licitagdo. E condicio indispensavel da existéncia de competicdo real,
efetiva e concreta. SO existe disputa entre iguais; a luta entre desiguais é farsa”.

Feitas essas consideragdes, indiscutivel a obrigatoriedade da licitacdo publica. Até
mesmo as mais recentes legislagdes que tratam do instituto a adotaram. Por exemplo, a nova
Lei n° 13.303/2016%°, que estabelece o novo estatuto das estatais, ndo cedeu a
imprescindibilidade do processo de selecdo. Alerte-se, ndo obstante, tratar-se de pessoas
juridicas de direito privado, que em regra concorrem em igualdades de condi¢cGes com a
iniciativa privada. Ainda assim, ndo se renunciou a obrigatoriedade da licitacdo publica e a
aplicacéo dos principios da isonomia e impessoalidade.

Por outro lado, ndo obstante a licitacdo publica ser a regra, a Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil admite que em determinados casos especificados pela
legislacdo infraconstitucional o administrador poderd dispensar a licitacdo publica. Nos
termos expostos no dispositivo constitucional, ndo h& duvidas que o legislador originario
permitiu a criagdo de excec¢des para determinadas situacoes.

Nesse sentido, fica a administracdo autorizada a contratar de forma anémala,

dispensando-se o rigor dos procedimentos licitatorios. A excecdo é concedida para 0s casos

® No Mandado de Seguranca n° 5418/DF, o Superior Tribunal de Justica decidiu no sentido de impedir
exigéncias que contenham rigor excessivos que possam reduzir a competitividade, por consequéncia, 0 nimero
de participantes no certame.

10 Art. 28 - Os contratos com terceiros destinados a prestagdo de servigos as empresas publicas e as sociedades
de economia mista, inclusive de engenharia e de publicidade, a aquisicdo e a locagdo de bens, a alienacdo de
bens e ativos integrantes do respectivo patriménio ou a execucdo de obras a serem integradas a esse patrimonio,
bem como a implementagdo de Onus real sobre tais bens, serdo precedidos de licitagdo nos termos desta Lei,
ressalvadas as hipoteses previstas nos arts. 29 e 30.

200



que venham proporcionar eficiéncial! ou atender necessidades emergenciais, sio as hipoteses
denominadas licitagBes dispensaveis. Além disso, de forma distinta, em outras hipoteses ha
inviabilidade de competicdo, ou seja, a licitagdo plblica ndo atingiria sua tripla finalidade?,
em razdo da auséncia de pluralidade de interessados, auséncia de mercado concorrencial ou
em funcio do objeto ser personalissimo, estas sdo as chamadas licitagGes inexigiveist®.

O projeto de Lei do Senado n° 559, de 2013, equitativamente, prevé hipoteses que
dispensam a licitacdo publica, bem como, elenca situacdes reais que tornam inexigiveis o
processo de licitagdo. Dentre outras alteracfes propostas, destacamos a proposta de aumentar
os valores das pequenas contratacfes e da excelente redacdo que estipula as hipéteses de
inexigibilidade, mantendo neste caso o rol exemplificativo das situagOes reais. Se aprovadas
as alteracdes propostas, a tendéncia é de crescimento das contratacfes sem prévio processo
licitatdrio*.

Nessa sequéncia que por ébvio, em virtude da necessidade das estatais competirem
em igualdade de condi¢des com as sociedades empresarias do ramo privado que a Lei n°
13.303/2016 ampliou as possibilidades de contratacdo sem a realizacdo de processo licitatorio.
N&o poderia ser diferente, pois o rigor burocratico nas contratacdes estatais compromete o
desenvolvimento das suas atividades primarias. Sundfeld e Pagani de Souza (2013, p. 100),
possuem 0 mesmo ponto de vista, como segue:

Vimos, ainda, que a criacdo de entidades estatais sob a forma empresarial,
sujeitas ao regime préprio das empresas privadas e, especialmente, a regime
licitatorio diferenciado, condizente com sua natureza empresarial, ndo é
“anomalia”, mas, antes ao contrario, ¢ possibilidade inequivocamente
amparada pela Constituicao.

Ocorre que as amplas hipoteses que o legislador infraconstitucional permite nédo
promover o processo de licitacdo, que dados empiricos extraidos da pagina eletronica da
Unido™® comprovam que a maioria das contratacdes governamentais sdo realizadas por
dispensa da licitacdo publica.

Vejamos, a Unido no periodo de 2011 a 2015 promoveu 757.663 processos de

11 A promogdo de eficiéncia neste caso, se trata das compras de pequeno valor, em que o processo de licitagdo
causaria prejuizos aos interesses publicos.

12 Bandeira de Melo (2014, p. 534) leciona que a licitagdo publica possui trés finalidades, quais sejam:
contratagdo do neg6cio mais vantajoso para a Administracdo Publica; respeito aos principios da isonomia e
impessoalidade; e, promover o desenvolvimento sustentavel.

13 As licitagGes dispensadas sdo opgoes legislativas, enquanto que as licitagdes inexigiveis sdo situacdes reais.
(MARCAL, 2014, p. 483)

14 Os incisos | e Il do Art. 29 da Lei n® 13.303/2016 e os incisos | e 1l do 67 do Projeto de Lei do Senado (PLS)
n° 559, de 2013, aumentam os valores limites para dispensa de licitacdo em razdo do valor.

15 Portal de Compras da Unido - http://paineldecompras.planejamento.gov.br
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compras, movimentando um valor de R$ 275.005.316.018,55 (duzentos e setenta e cinco
bilhdes, cinco milhdes, trezentos e dezesseis mil, dezoito reais e cinquenta e cinco centavos).
O que denota a importancia econdémica das compras governamentais.

Nesse periodo, fica limpido que as contratagdes governamentais prescindiram, em

sua maioria, ao processo de licitacdo, vejamos o quadro:

Grafico 1 - Quadro Comparativo do periodo de 2011 a 2015

Dispensados

Licitados

100.000,00 200.000,00 300.000,00 400.000,00 500.000,00 600.000,00 700.000,00

m Valores m Processos

Fonte: Disponivel em

http://paineldecompras.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=Painel%20de%20

Compras.qvw&host=L ocal&anonymous=true>. Acesso em 29/08/2016. Dados manipulados pelos

autores.

O grafico acima, demonstra que, aproximadamente, 81% (oitenta e um por
cento) das contratagdes governamentais sdo realizadas sem o prévio processo de licitagdo.
Contudo, quando cruzados os dados em valores monetarios, constata-se que 63% (sessenta e
trés por cento) dos negdcios contratuais sao realizados por intermédio do processo licitatério.

Em que pese, a licitagdo publica tornar-se excecdo para 0s negdcios menores, 0
processo licitatorio, ainda assim, cumpre sua finalidade de controle e prevencdo do interesse
publico na maior parte dos neg6cios economicamente relevantes.

Além disso, o Tribunal de Contas da Unido ao analisar as compras realizadas
Petroleo Brasileiro S.A. (Petrobras) e na empresa Procurement Negocios Eletronicos S.A.
(Petronect) no periodo de 2011 a 2014, constatou que 45% (quarenta e cinco por cento) foram
realizadas por dispensa de licitacdo, e 99% (noventa e nove por cento) do restante foram
realizadas pela modalidade de licitacdo convite. Enfim, nessas estatais, certifica-se 0 abuso da
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permissividade conferida pela norma constitucional®®.

Neste ponto, podemos afirmar que o ideal da licitacdo publica é promover o negécio
mais vantajoso para a Administracdo Publica, respeitando os principios da impessoalidade e
ultimar o desenvolvimento sustentavel. No entanto, as situacdes reais e evolutivas impdem
que essas finalidades sejam alcancadas de forma eficiente, seja por meio do processo de

licitag&o ou por sua dispensa.

2 A EFICIENCIA COMO FINALIDADE PRINCIPAL DAS COMPRAS
GOVERNAMENTAIS

O Brasil por intermédio do poder econémico das compras governamentais estabelece
inimeras politicas pablicas, tais como: desenvolvimento sustentavel, incentivos aos pequenos
empresarios, emprego e renda, fomento a tecnologia, dentre outras. No entanto, qual a politica
publica adotada, de forma especifica, para as licitagdes publicas? Estas sempre foram
institucionalizadas ao sistema politico regulatério de obediéncia positiva as disposicdes
juridicas, o que a torna um processo burocratico e que, por vezes, sucumbe a grupos de
interesses.

Ao longo dos anos, por meio de politicas publicas incrementadas, buscou-se
aperfeicoar o sistema de compras governamentais, porém jamais foi alcancada a eficiéncia
desejada, ao passo do estatuto das licitacGes sofrer 26 (vinte e seis) alteragdes em 23 (vinte e
trés anos) de existéncia, isto €, mais de uma alteracdo por ano. E, mais na Camara dos
Deputados tramitam 714 (setecentos e quatorze)'’ projetos de lei que visam alterar as
licitacGes publicas. Certifica-se, portanto, que ha uma linha de producédo legislativa no que
tange as contratagdes governamentais?®,

Nessa sequéncia, que a Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento

16 Dados extraidos do relatorio do Tribunal de Contas da Uniso das atividades do 1° trimestre do ano de 2016.
Disponivel em
file:///C:/Users/Dell%20User/Downloads/  sarg prod unidades SEGEPRES RELAT RIOS RELATORIOS
%20DE%20ATIVIDADES%20d0%20TCU_Relat rios%20TRIMESTRAIS 2016 1 %20Trimestre Relat rio
%20Trimestral%20de%20Atividades%20do%20TCU 1 Trim2016 31Maio2016.pdf. Acesso em 04/09/2016.

7 Disponivel em <
http://www.camara.leg.br/buscaProposicoesWeb/resultadoPesquisa?emtramitacao=Sim&hnoorgao=&valueOrige
m=-
1&siglaorigem=&o0rgaoorigem=&naementa=true&indexacao=true&inteiroteor=false&qualquerpalavra=licita%
C3%A7%C3%A30+licita%C3%A7%C3%B5es&partidoautor=&ufautor=&tramitacaoorgao=&partidorelator=&
ufrelator=&comissaorelator=&data=09/09/2016&page=true>. Acesso em 09/08/2016.

18 Acrescenta-se, as leis especificas criadas pelos estados e municipios, e as Leis n° 10.520/2002 e 12.462/2011
gue instituiram a modalidade pregéo e o regime diferenciado de contratagdes, respectivamente.
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Econémico (OCDE)?Y, dentre inimeras diretrizes, preocupa-se em recomendar a criagio e
aperfeicoamento de procedimentos para otimizar a eficiéncia em todas as fases da contratacdo
governamental, que possam satisfazer as necessidades das autoridades pablicas e os cidadaos.
(OCDE, 2015, p. 10)

Com efeito, ndo se pode negar que nos Ultimos anos grandes avancos foram
incrementados, tanto no combate & corrup¢do como as Ultimas alteragdes do regime de
contratacdo governamental buscaram reduzir prazos, desburocratizar e otimizar 0s
procedimentos, de facil percepcdo as alteracdes contidas na Lei dos Pregbes (Lei n°
10.520/2002), o Regime Diferenciado de ContratacGes Publicas (Lei n® 12.462/2011), o Novo
Estatuto das Estatais (Lei n°® 13.303/2016), dentre outras.

E inegavel que nos dltimos tempos o Brasil vem buscando alterar as politicas
publicas das compras governamentais, criando e propondo legislagdes que criam um novo
sistema de licitacBGes publicas, adotando um modelo influenciado pelo gerenciamento pablico
e pelo ajuste fiscal, que, notadamente, possui a eficiéncia como objetivo principal. (SOUZA,
2002, p. 11)

As propostas de reforma do sistema de compras governamentais, além do
aperfeicoamento e desburocratizagcdo dos procedimentos licitatorios, decorrem dos Gltimos
fatos ocorridos no Brasil, notadamente, o impeachment do Presidente da Republica e a
operacdo lava-jato. Motivos estes que incluiram a reforma das licitacBes publicas na policy
cycle? das politicas publicas da sociedade brasileira?. Dentre inGmeras demandas politicas, a
reforma das licitacbes publicas tornou-se um problema politico, razdo pela qual se
transformou numa das prioridades, em busca da forma mais apropriada para alcancar a
eficiéncia. E a hora da mudanca!

Se as politicas publicas buscam a eficiéncia, logo, faz-se necessario entendé-la.

Eficiéncia no setor privado é associada a riqueza, correspondendo a obtengdo do
melhor resultado com o menor custo e tempo, é a chamada maximizacdo na utilizacdo de
recursos. Enguanto que no ambito do interesse publico, associa-se eficiéncia a satisfacdo do
maior nimero de membros da sociedade.

A Emenda Constitucional n° 19/1998 consagrou a eficiéncia como principio

constitucional. Trata-se do balizamento das atividades dos gestores publicos que deverdo

19 O Brasil ndo é membro da OCDE, no entanto, desde 2007, participa como key partner (parceiro-chave),
integrando as atividades patrocinadas pela Organizacdo e por seus 0rgdos técnicos, sobretudo seminarios e
reunides de grupos de trabalho, com a presenca de peritos brasileiros de areas especializadas.

2030bre o conceito de policy cycle ver a obra de Tude (2010, p. 18)

21 Neste caso ndo restringimos a uma abordagem estatista das politicas publicas. (LIMA, 2012)
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assegurar os direitos individuais e sociais. O objetivo a ser alcancado pelo principio da
eficiéncia é a boa prestacao positiva e negativa dos servicos publicos.

Por obra da constitucionalizacéo, ratificou-se que no ambito do Direito Publico, a
eficiéncia, sobretudo nos processos licitatérios, ndo é alcancada apenas com a vantagem
econdmica e produtiva, impBe-se que a contratacdo atenda aos interesses publicos. Enfim, a
vantajosidade nas contratacbes governamentais possui sentido mais amplo do que o senso
comum a atribui.

De Aragao (2004, p. 1) corrobora com esse entendimento:

A eficiéncia ndo pode ser entendida apenas como maximizacdo do lucro,
mas sim como um melhor exercicio das missdes de interesse coletivo que
incumbe ao Estado, que deve obter a maior realizacdo préatica possivel das
finalidades do ordenamento juridico, com 0s menores 6nus possiveis, tanto
para o préprio Estado, especialmente de indole financeira, como para as
liberdades dos cidadaos.

Por tais razbes que o principio da eficiéncia € pluridimensional, como assevera
Modesto (2014, p. 112):

Trata-se também de principio pluridimensional, segundo alguns autores, de
um principio que ndo deve ser reduzido a mera economicidade no uso dos
recursos publicos, vale dizer, a uma relagdo quantitativa entre o0 uso dos
meios e 0 atingimento dos fins estabelecidos, consoante o emprego
tradicional das ciéncias econémicas.

Penso que, no sistema juridico brasileiro, em face das normas referidas, o
principio da eficiéncia diz mais do que a simples exigéncia de
economicidade ou mesmo de eficacia no comportamento administrativo.
Entendo eficdcia como a aptiddo do comportamento administrativo
para desencadear os resultados pretendidos. A eficacia relaciona, de uma
parte, resultados possiveis ou reais da atividade e, de outro, os objetivos
pretendidos. A eficiéncia pressup8e a eficacia do agir administrativo, mas
ndo se limita a isto. A eficicia é, juridicamente, um prius da eficiéncia.
Grifo nosso

Assim, para alcancar a eficiéncia ndo basta a administracdo realizar contratacdes
vantajosas economicamente, importa, em verdade, obter o melhor resultado, conjugando
acOes idoneas, econdmicas e satisfatorias ao interesse publico. (MODESTO, 2014, p. 113)

Sendo a eficiéncia a finalidade principal da contratacdo governamental, o debate se a
licitacdo € regra ou é excecdo, nao pode ser restrito a literalidade das normas, pois no @mbito
pratico o que importa € o resultado da contratacdo. Logo, se a situagédo fatica enquadra-se nas
hipoGteses previstas na legislacdo e o resultado da contratacdo alcanca a tripla finalidade da
licitacdo publica, impde-se ao administrador dispensar os procedimentos licitatorios?.

22 Consideramos que a dispensa de procedimentos licitatorios refere-se a eliminagdo da fase concorrencial, pois
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3 A TEORIA DO PRAGMATISMO COMO INSTRUMENTO DA EFICIENCIA NAS
CONTRATACOES GOVERNAMENTAIS

Ainda que as politicas publicas consigam desburocratizar e aperfeicoar 0s
procedimentos licitatérios, situacGes externas ao sistema normativo impedem alcancar a
eficiéncia, tais como: auséncia de planejamento e condutas ilicitas que possuem o objetivo de
obtencdo de vantagens particulares. No cotidiano nos deparamos com a auséncia de
planejamento dos gestores publicos, projetos basicos inconsistentes e ineficiéncia nos atos
preparatdrios da licitagdo publica.

A auséncia de planejamento é recorrente na Administragdo Publica, ao passo da
Advocacia Geral da Unido, por intermédio da Orientacdo Normativa n® 11, de 1° de abril de
2009, orientar que havendo contratacdo direta com fundamento no inc. 1V do art. 24 da lei n°
8.666, de 1993, exige que, concomitantemente, seja apurado se a situacdo emergencial foi
gerada por falta de planejamento, desidia ou ma gestdo, hipétese que, quem lhe deu causa sera
responsabilizado na forma da lei.

Observa-se que a orientacdo do orgdo de assessoria judical é pragmatica. Ora, se a
situacdo fatica ndo era emergencial e passou a ser por auséncia de planejamento do gestor,
admite-se a contratacdo direta para evitar consequéncias negativas ao interesse publico. Assim
sendo, privilegia-se a eficiéncia do resultado e pune-se 0 mau administrador.

Exemplificando, numa contratacdo de servicos prestados de coleta de lixo o Chefe do
Poder Executivo ndo promove em tempo habil o processo de licitagdo. Ndo podendo o
Municipio deixar de recolher os dejetos que afeta a salubridade dos logradouros, a contratacdo
sera emergencial. Nota-se, a contratacdo tornou-se emergencial, pois se houvesse
planejamento ndo haveria a necessidade de dispensar a licitacdo. Nesse caso, de forma
pragmatica, a licitacdo publica serd dispensada para evitar que o Municipio ndo sofra com a
descontinuidade dos servicos de coleta de lixo. Todavia, o gestor publico serad
responsabilizado por ter dado causa a emergéncia.

Nesse contexto, que propomos que as decisbes que envolvam as compras
governamentais ndo contenham conceitos imutaveis, por essa razdo se indica a aplicagdo da

teoria do pragmatismo como instrumento de flexibilizacdo da realidade, ao levar em conta o

0s demais procedimentos sdo mantidos, como estudo de economicidade, escolha da melhor proposta, parecer da
assessoria juridica, publicidade e outros.

23 A morosidade dos atos preparatérios da fase interna da licitagdo pUblica é peculiar na maioria dos 6rgaos da
Administracdo Publica, ao passo do projeto de Lei n°® 553/2015, propor a dispensabilidade do parecer juridico,
nas hipdteses de contratacdes padroes, com a finalidade de proporcionar eficiéncia nas contratacGes.
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momento e as circunstancias da decisdo do administrador.

E evidente que ndo defendemos uma doutrina que ndo considera as normas contidas
no sistema juridico, muito menos propomos mitigar o uso da licitacdo publica. N&o é isso!

Apenas, se pretende indicar a utilizagdo de um método pratico, abandonando as
teorias dogmaticas e absolutistas e priorizar a anélise das consequéncias da decisdo ou do ato.
Podemos afirmar que a inserc¢ao da teoria do pragmatismo possui a utilidade de incentivar que
as contratacdes governamentais ndo sejam amparadas pelo discurso que “apenas apliquei a lei
aos fatos” (MENDONCA, 2014, p. 47).

Segundo a teoria de Richard Posner, o pragmatismo juridico®, consiste na rentincia
de valores imateriais, primando pela consequéncia e pela razoabilidade sem se afastar da
expectativa dos resultados almejados pelo legislador.

Seguindo a metodologia de Mendonca (2014b, p. 110) ao tratar da incidéncia do
pragmatismo juridico no Direito Constitucional Econdémico, demonstramos, de forma
semelhante, como aplicar esse principio nos atos ou decisfes que tratam sobre licitacGes
publicas:

(i) Incidir como instrumento argumentativo finalistico na aplicacdo das normas
porque quando o interprete aplica a lei, a consequéncia sera a obtencdo da expectativa do
legislador, nessa hipGtese a decisdo ndo deixou de ser pragmatica. Dessa forma,
inquestiondvel que o Administrador, de forma prioritaria, fundamentara sua decisdo com
enfoque na norma vigente, utilizando o pragmatismo juridico como apoio da decisdo que
possui a finalidade de alcancar o bem comum.

(i)  Os resultados, de forma imperiosa, visam a finalidade primordial do Estado,
em estrita observancia as normas constitucionais®®. Esse campo de incidéncia ¢ relevante ao
priorizar a garantia dos objetivos constitucionais, dando azo a obtencdo da eficiéncia e
protecdo dos direitos fundamentais.

(iii) A tomada de decisdo importa em observar as consequéncias certas e provaveis
que deverdo resultar no atendimento ao interesse geral. Portanto, o estudo de probabilidade do

resultado da decisdo ndo pode deixar de ser feito. No exemplo aqui exposto, a Advocacia

24 Segundo Mendonga (2014, p. 50) “o pragmatismo filosofico ndo ¢ inftil ao debate acerca do pragmatismo
juridico. E perfeitamente possivel aplicar a matriz pragmatista — consequencialismo, antifundacionalismo,
contextualismo — para examinar institutos juridicos e decisGes judiciais, e aproxima-los ou afasta-los dos
resultados da incidéncia de uma teoria do pragmatismo juridico”.

25 Nesse ponto, seguindo os ensinamentos de Mendonca (2014, p. 117), entendemos ser incompativel a teoria de

Richard Posner, posto que nosso ordenamento juridico ndo admite argumentos opostos a Lei.
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Geral da Unido ao entende que a necessidade emergencial deve ser atendida, independente de
ter sido provocada pela propria administracdo, privilegia a analise das consequéncias
imediatas que acarretariam a perpetuacdo de prejuizos ao interesse publico, noutros termos.

(iv) Impde-se, além das consequéncias, observar o nucleo comum entre 0s
pragmatistas originais®, que consideram o antifundacionalismo e o contextualismo aspectos
relevantes para aplicacdo da teoria do pragmatismo. Sendo necessario desconsiderar aspectos
fundacionais, pois cabe ao interprete ndo se basear em crencas, dogmas e preceitos pretéritos.
Do mesmo modo, deve priorizar que as consequéncias se relacionem ao contexto do caso
concreto, para que seus resultados ndo afetem outras disciplinas ou sistemas.

A teoria do pragmatismo, seja filoséfica ou juridica, traz a colacdo trés pontos que
foram refletidos: i) quando leva em consideracdo as circunstancias e 0 momento em que uma
concepcao ou decisdo foi elaborada; ii) quando adota a mutacdo e a flexibilidade na
interpretacdo das normas e; iii) quando busca o melhor resultado futuro, sem proporcionar
instabilidade nas relacGes juridicas ou ndo juridicas.

Logo, o pragmatismo ndo vem proporcionar instabilidade ou inseguranca, haja vista,
ndo propor a eliminacdo das normas e conceitos, apenas transformando-os de acordo com a
prética e a experiéncia adquirida, aperfeicoando-as com vistas nas consequéncias da decisdo
que é proferida.

Sob essas premissas que entendemos que a Administracdo Publica ndo é algo
abstrato, sdo oOrgdos dotados de personalidade juridica, logo necessitam engendrar
procedimentos para alcancar suas finalidades. A boa administracdo gera eficiéncia na
prestacdo de servicos publicos, bem como, proporciona a preservacdo e defesa de direitos
fundamentais. Portanto, dispensar a licitagdo, nos limites legais, para atender o interesse
publico é legitimo.

Podemos afirmar, neste momento, que havendo permissdo legal de ndo realizar o
processo de licitagdo, ndo € livre o administrador para escolher se realizard ou ndo a licitacéo
publica. Ndo obstante, se justifique que realizar o certame seria 0 instrumento mais eficaz
para alcancar a sua tripla finalidade, imp0e-se a contratacdo direta, em virtude do alto custo
administrativo e da conhecida lentiddo do conjunto de procedimentos obrigatorios na licitacéo
publica. Noutras palavras, havendo permissividade legal impde-se a contratagdo direta com o
desiderato de alcancar a eficiéncia administrativa. Eis, a importancia da teoria do

pragmatismo.

% A matriz filosofica do pragmatismo se encontra em Charles S. Peirce, William James e John Dewey.
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Portanto, propomos que o intérprete ao aplicar a teoria do pragmatismo devera analisar
as consequéncias certas e provaveis, independente da analise da obrigatoriedade ou ndo de
promover o processo de licitacdo. Ao decidir o administrador deve privilegiar a eficiéncia, ao

invés de ficar adstrito a uma ideologia utopica.

CONCLUSAO

O presente ensaio propde aplicacdo da teoria do pragmatismo nas decisbes que
envolvam a busca da eficiéncia nas contratagdes governamentais.

S&o inumeras as criticas com relagcdo ao descumprimento da obrigacdo de licitar,
ideal estabelecido pela norma constitucional, dado que a maioria das compras séo realizadas
sem o prévio processo de licitacdo. Sem embargo, as situacfes faticas e a permissividade
legal sdo os fatores que induzem os gestores publicos a dispensar o processo de licitacéo.
Portanto, mesmo quando este processo € dispensado, seu resultado pode alcancar a eficiéncia.

Destarte, se ha previsdo legal para dispensar o processo de licitacdo numa
determinada situacdo real e concreta, impde-se ao administrador contratar de forma direta.
Noutros termos, deve o administrador promover o processo de licitagdo apenas quando a
legislacdo ndo permitir dispensa-lo, em privilégio ao principio da eficiéncia e obtencdo dos
melhores resultados para o interesse publico.

N&o defendemos o eufemismo da licitacdo publica, apenas entendemos que o gestor
publico deve buscar a eficiéncia, adequando suas ac¢6es para alcancar a sua tripla finalidade de
forma proba, impessoal e econdmica. Se a medida é legal, alcangar a eficiéncia é um dever.

N&o ha duvidas que as mudancas do sistema de compra governamental entraram na
agenda de governo com a finalidade de dar uma resposta a sociedade com relagcdo ao combate
a corrupgdo. Mas ndo é s isso, o atual governo possui 0 viés de incentivar o desenvolvimento
da iniciativa privada com o fim de proporcionar o equilibrio econémico e orcamentario. E
indefectivel que a desburocratizagdo das licitagbes publicas e a seguranca juridica dos
contratos administrativos possuem papel relevante neste processo.

Contudo, as ultimas alteracbes e projetos que propdem alteracbes nas contratacdes
governamentais sdo apenas uma releitura do sistema anterior, ndo ha alteragdes substanciais
que possam fomentar uma nova politica pablica que visa alcancar a eficiéncia administrativa.
Averbe-se que as alteragcdes propostas sdo uma compilacdo e consolidacdo de procedimentos
ja adotados nas legislacOes esparsas.

A teoria do pragmatismo pode contribuir com a implementacdo da eficiéncia nas
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contratagcOes governamentais, se observados os seguintes fatores:

(1) Que as contratacdes sejam realizadas por acOes idoneas, econdémicas e em
atendimento ao interesse publico que visam o melhor resultados;

(i) Sendo dispensada ou ndo a licitacdo, o resultado devera alcancar sua tripla
finalidade e ter eficiéncia;

(iii) Que a obrigatoriedade ndo seja absoluta, quer dizer, sendo mais eficiente o
administrador devera dispensar a licitacdo pablica, desde que haja previsdo legal e a conduta
do agente publico seja proba;

(iv) Os 6rgdos de controle externo e interno ao exercer suas atribui¢fes de controle
e fiscalizacdo deverdo levar em consideracdo, além da legalidade, as circunstancias e 0s
aspectos relacionados com a eficiéncia.

Encerrando, ndo ha eficiéncia sem planejamento adequado e cumprimento das
normas juridicas vigentes. O administrador deve ser diligente na preparacdo do processo de
licitacdo, elaborando projeto bésico consistentes e orcamentos realistas, com vistas a
proporcionar celeridade na contratagdo governamental. A observancia as normas vigentes é

fundamental e o alcance da eficiéncia é o objetivo principal.
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