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XXV ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI - UFS
DIREITO E ADMINISTRACAO PUBLICA

Apresentacdo

O Grupo de Trabaho Direito e Administragdo Publica | do XXIV Encontro Nacional do
CONPEDI, redlizado na Universidade Federa de Sergipe (UFS), cidade de Aracaju SE,
caracterizou-se pela atualidade dos temas versados. Dentre estes, evidenciam-se, por sua
recorréncia, aimprobidade administrativa e as contratagdes publicas.

Ha uma série de acontecimentos e modificages na area do Direito, as quais emergem altas
indagacOes sobre a essencialidade do estudo relacionado ao Direito Administrativo e a
Administracgo Publica

Dentro desse contexto é que o livro em aprego aborda questdes relacionadas aos mais
variados assuntos do Direito Administrativo hodierno, inclusive refletindo acerca dos
principios e do regime geral de licitagcBes no Brasil.

A diversidade dos temas apresentados e reunidos nesse Grupo de Trabalho, além de refletir
um anseio generalizado de abordagens da Administracdo Pablica concertada, implicaimensa
satisfacdo por parte dos seus Coordenadores ao vivenciarem tao enriquecedora experiéncia,
invulgar nas observacdes e discussdes de si extraidas em conjunto com tais pesguisadores
intimamente ligados ao desenvolvimento nacional. E, para facilitar a experiéncia e

revisitacdo aos temas e seus autores, a seguir faz-se breve descri¢do do contelido que ser4
encontrado ao longo de toda a obra

Tratando da andlise da Lei de Acesso a Informagéo nos portais do Poder Legidativo Federal,
a autora Clarissa Teresinha Lovatto Barros realiza esse estudo com o intuito de verificar a
efetividade da Lei de Acesso a Informagdo no Legislativo Federal como ferramenta de
controle social e transparéncia do Poder Legislativo Federal.

Evidenciando as influéncias da atuacéo do Tribunal de Contas da Uni&o no trabalho de
regulagéo que vem sendo desenvolvido pela Anatel, a autora Ana Cristina Melo de Pontes
Botelho buscou verificar se esta vem adotando as medidas necessérias ao atendimento do
interesse publico e ao desenvolvimento das telecomunicagdes brasileiras.

Namedidaem que alLei de Licitagcbes é o principal instrumento normativo nas aquisi¢oes de
bens e servicos paraa Administragdo Publica, o autor Jodo Carlos Medrado Sampaio trata da



eficacia das normas de licitacdo, em especial da Lei de Licitacdes (Lei 8.666/93), na
promocao da concretizacdo do principio constitucional da plena satisfacdo do interesse
publico.

Versando sobre a legitimidade da ingeréncia do Judiciério no ambito da realizacéo e controle
das politicas publicas como forma de concretizacdo constitucional dos direitos fundamentais
dos cidaddos ou como invasdo de competéncia alheia, a pesguisadora Marilia Ferreira da
Silva observa que ha um espaco de intangibilidade sobre o qual ndo pode existir qualquer
intervencdo extraordinaria.

No trabalho Parcerias Publico-Privadas (PPP): Uma andlise critica modernizacdo da
Administracdo Publica em face da reforma do Estado, os autores Gustavo Brigido Bezerra
Cardoso e Aldemar Monteiro da Silva Neto tratam do alcance da desestatizacéo por meio das
privatizacdes e das delegacdes como ferramenta no aprimoramento das relagbes do Estado
com ainiciativa privada.

Em Improbidade Administrativa no exercicio da Fungdo Jurisdicional, o pesquisador Jailsom
Leandro de Sousa trata da sancéo por préatica de atos de improbidade administrativa prevista
na Constituicdo Federal e na Lel 8.429/92, em especial sobre a possibilidade de os juizes
serem responsabilizados por tais atos quando no exercicio da funcéo jurisdicional, fundado
no fato de a constituicdo e a lei nédo terem feito distingdo de pessoas e nem de tipos de
atividades funcionais.

Realizando uma releitura do Principio da Supremacia do Interesse Pablico em detrimento do
Interesse Privado & luz do Estado Constitucional de Direito, os autores Gina Chaves e Erico
Andrade buscam demonstrar que a Administragdo Publica tem no principio da supremacia do
interesse publico sobre o privado um instrumento efetivo para atender ao Estado

Constitucional de Direito, na busca pelaimplementacéo dos direitos e garantias fundamentais.

Os autores Guilherme Dourado Aragdo Sa Araujo e Maria Lirida Calou de Araljo e
Mendonca em A absolutizacdo do Direito Administrativo na Utopia Racionalista
demonstram como o Direito Administrativo se torna, na visdo deles, absoluto ou total nas
sociedades utdpicas em decorréncia da necessidade constante de manutencéo da ordem
artificial em detrimento da ordem espontanea.



Em A responsabilidade do estado por danos decorrentes do exercicio da funcéo jurisdicional,
Ronaldo Alves Marinho da Silva e Gustavo Santana de Jesus realizam uma andlise do ambito
da responsabilidade do Estado por danos decorrentes do exercicio da fungdo jurisdicional em
Portugal .

Os autores Jamile Bergamaschine Mata Diz e Roberto Correia da Silva Gomes Caldas
realizam uma andlise sistémica das licitacbes no ambito do MERCOSUL e dos recursos do
Fundo de Convergéncia Estrutural (FOCEM), dando a ideia da imprescindibilidade de que o
Protocolo de Contratagbes Publicas do MERCOSUL segja efetivamente incorporado pelos
Estados, adquirindo vigéncia no espaco mercosulista e tornando-se, de conseguinte, de
obrigatéria observancia para todos os procedimentos licitatorios realizados pelos Estados-
partes e também para o FOCEM.

No artigo Crise de legitimidade do legidativo e a construcdo de consensos os autores Talia
Barbara Tumelero e Luiz Carlos Cancellier de Olivo tratam dessa crise apontando os fatores
determinantes, as consequéncias deste processo na consolidacdo da democracia no pais e
alguma solucdo possivel para esta realidade.

Abordando os principais beneficios e riscos da utilizagdo do procedimento de manifestacéo
de interesse social previsto na Lei 13.019/2014, que disciplina as parcerias entre o poder
publico e o terceiro setor, a autora Mariana Bueno Resende analisa o procedimento de
manifestacdo de interesse ja utilizado nas concessdes de servicos publicos e parcerias publico-
privadas.

Ao tratar do papel das Agéncias Reguladoras em cenarios de instabilidade politica e
econdmica, 0 autor Francisco Carlos Duarte analisa se as mesmas estéo preparadas para agir
imediatamente diante de momentos de instabilidade politica e econdmica, atenuando as
consequéncias para a sociedade e se conferem maior credibilidade a Administracéo Publica.

O pesquisador Hugo Lazaro Marques Martins, ao realizar uma anadlise dos Consorcios
Intermunicipais e a efetivacdo da prestacéo do servico publico de saide a luz do Principio
Congtitucional da Eficiéncia, demonstra que os Consorcios Publicos apresentam-se como
uma das melhores alternativas gerenciais, ja que permite a estruturacdo regional da prestacéo
do servico publico.

No ultimo artigo da coleténea, Emerson Affonso da Costa Moura e Juliana Campos
Maranhdo demonstram que em uma ordem constitucional voltada a centralidade dos direitos
fundamentais, o poder de policia se submeterd a um juizo de ponderacdo entre o interesse



publico e privado envolvido, de forma a justificar a sua restricdo, bem como, a limites
procedimentais e substanciais para a sua aplicacéo.

Com a breve exposicao dos trabalhos, é possivel ver a atualidade, mediante o0 emprego de
métodos vao além da mera exposicdo dogmatica, a revelar o chamado pensamento
tecnol6gico, voltado para a aplicabilidade e solucdo dos conflitos com o0 emprego de uma
percepcao mais completa e funcional do Direito na Administragdo Publica, de sorte arevelar
investigacdes cientificas cuja leitura recomenda-se vivamente.

Coordenadores do Grupo de Trabalho
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REGIME DIFERENCIADO DE CONTRATA(;C)ESNPUBLICAS (RDC): LIMITESE
POTENCIALIDADES PARA APLICACAO EM MUNICIPIOS.

DIFFERENTIAL SYSTEM OF PUBLIC CONTRACTING (DRC): LIMITSAND
POTENTIAL FOR APPLICATION IN MUNICIPALITIES

Wagner Leandro Rabello Junior

Resumo

As licitagcbes no Brasil sdo permeadas por problemas de transgressbes a legislacéo,
ineficiéncia e auséncia de transparéncia. Apos aLe Geral de Licitagdes (Lei 8.666/1993) e a
Lel do Pregdo (Lei 10.520/2002) esta no auge dos debates o Regime Diferenciado de
Contratages Publicas (RDC) - Lei 12.462/2011 - idealizado para atender as contratagdes de
obras e servigos referentes aos trés eventos esportivos internacionais a serem realizados no
Brasil entre os anos de 2013 e 2016: Copa das Confederagdes 2013, Copa do Mundo 2014 e
Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016. Porém, a partir de 2012, a lei do RDC recebeu
acréscimos no seu campo de abrangéncia, englobando agdes do Programa de Aceleracéo do
Crescimento (PAC) (Lei 12.688/2012), licitacBes e contratos necessarios a realizacdo de
obras e servicos de engenharia no ambito dos sistemas publicos de ensino (Lei 12.722/2012)
e para as obras e servicos de engenharia no ambito do Sistema Unico de Satide (SUS) (Lei
12.745/2012). Considerando as ampliages do RDC e os principios da legalidade, eficiénciae
transparéncia, o presente trabalho tem por escopo analisar os limites e potencialidades para
aplicacdo do RDC em municipios.

Palavras-chave: Licitacfes, Regime diferenciado de contratacfes publicas, Municipios

Abstract/Resumen/Résumé

Bids in Brazil are permeated by problems transgressions legislation, inefficiency and lack of
transparency. After the General Procurement Law (Law 8.666/1993) and Bidding Law (Law
10.520/2002) is at the peak of the debates Distinguished Public Procurement Regime (DRC)
- Law 12.462/2011 - designed to meet the contracting works and services for the three
international sporting events to be held in Brazil between 2013 and 2016: FIFA

Confederations Cup 2013 World Cup and 2014 Olympic Games and Paralympic Games in
2016. However, from 2012, the law of the DRC received increases in their scope,

encompassing actions of the Growth Acceleration Program (PAC) (Law 12.688/2012),

tenders and contracts necessary for the execution of works and services engineering within
the public school systems (Law 12.722/2012) and the works and engineering services under
the Unified Health System (SUS) (Law 12.745/2012). Considering the expansion of the DRC
and the principles of legality, efficiency and transparency, the present work has the purpose
to analyze the limits and potential for application of the DRC in municipalities.
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K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés: Procurement, Procurement regime differential,
Municipalities
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INTRODUCAO

A trajetdria da Administracdo Publica brasileira é indissociavel do federalismo orgénico
que assegura aos municipios autonomia politica, administrativa e financeira. Portanto, 0s
municipios sdo entes politicos compostos de 6rgdos e entidades publicas pertencentes,
respectivamente, & administracdo publica direta e indireta, e possuem, ainda, governo e recursos
proprios.

Durante o século XX, considerando as necessidades de modernizacdo da administracao
publica, o Brasil passou por trés grandes reformas administrativas: a Reforma Burocratica da era
Vargas (década de 1930); a Reforma do Periodo Militar (década de 1960) e a Reforma Gerencial
(década de 1990).

O processo de desenvolvimento da Administracdo Publica brasileira foi acompanhado de
constantes alteragdes normativas, sendo as mais emblematicas a promulgacdo e outorgacdo, em
um espaco de apenas um século, das constituicdes de 1934, 1937, 1946, 1967 e 1988.

Acompanhando essa trajetoria, alguns principios a serem observados pelos gestores
publicos e operadores do direito foram se consolidando, como é o caso dos principios da
legalidade, eficiéncia e transparéncia, que serdo abordados nesta pesquisa, conjuntamente com a
problematica das licitacdes publicas municipais.

Licitacdo publica é objeto de relevante interesse para a ciéncia do Direito, tanto na esfera
legislativa, quanto na executiva e na judiciaria. Isso porque, desde os primérdios das licitacbes no
Brasil os operadores do Direito deparam-se com as problematicas decorrentes do procedimento,
seja pela auséncia de legislacdo considerada eficiente, seja pela aplicacdo equivocada, ou mesmo
de mé fé, dos preceitos normativos, seja pelo processo crescente de judicializagdo das licitacdes.

O Regime Diferenciado de Contrata¢des Publicas (RDC), instituido pela Lei 12.462, de 4
de agosto de 2011, foi elaborado como mais uma tentativa de superar a problemaética entdo
existente e, consequentemente, dotar a Administracdo Pablica brasileira de um instrumento de
maior eficiéncia e celeridade em sede de licitagdes, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios.

1 ORGANIZACAO E TRAJETORIA ADMINISTRATIVA DO BRASIL

Preliminarmente, cumpre destacar, em perspectiva juridica, que a administragdo publica

pode ser compreendida como o conjunto de instituicbes e de servidores, em regra mantidos e
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pagos pelos cofres publicos, imbuidos do poder de planejamento, decisdo, execucdo e controle
das normas, atividades e politicas publicas relativas ao bem-estar da sociedade e das acbes
necessarias a gestao da coisa publica.

Para Di Pietro, a expressdo Administracdo Publica pode ser entendida sob duas 6ticas:

a) em sentido subjetivo, formal ou organico, ela designa os entes que exercem a
atividade administrativa; compreende pessoas juridicas, 6rgaos e agentes publicos
incumbidos de exercer uma das funcdes em que se triparte a atividade estatal: a
funcdo administrativa;

b) em sentido objetivo, material ou funcional, ela designa a natureza da atividade
exercida pelos referidos entes; nesse sentido, a Administragdo Publica é a propria
funcdo administrativa que incumbe, predominantemente, ao poder executivo. (DI
PIETRO, 2011, p. 58)

Nas palavras do mestre Hely Lopes Meirelles verifica-se que “subjetivamente a
Administracdo Publica é o conjunto de érgdos a servigcos do Estado e objetivamente é a expressao
do Estado agindo in concreto para satisfacdo de seus fins de conservacgdo, de bem-estar individual
dos cidadaos e de progresso social” (MEIRELLES, 2013, p.8).

Feitas essas consideragdes iniciais, sob a 6tica juridica, acerca do significado e do escopo
da Administracdo Publica salutar € que se verifique o conceito e a trajetdria da Administracdo
Publica sob a perspectiva da Ciéncia Politica e da Administracdo Publica. Para tanto, sera
utilizado o recorte feito pelo professor Frederico Lustosa da Costa, em artigo publicado na
Revista de Administracdo Publica, no ano de 2008, em homenagem ao bicentenario da chegada

da corte portuguesa ao Brasil.

E verdade que, até 1808, existia no Brasil e, sobretudo, na sede do governo geral (vice-
reino) uma administragdo colonial relativamente aparelhada. Mas a formagéo do Reino
Unido de Portugal, Brasil e Algarves e a instalagdo de sua sede na antiga colénia
tornaram irreversivel a constituicdo de um novo Estado nacional. Todo um aparato
burocratico, transplantado de Lisboa ou formado aqui, em paralelo a antiga
administracdo metropolitana, teve que ser montado para que a soberania se afirmasse, o
Estado se constituisse e se projetasse sobre o territdrio, e 0 governo pudesse tomar
decisoes, ditar politicas e agir. (COSTA, 2008, p. 831)

Apos a instalacdo da Corte Portuguesa no Brasil, do retorno de dom Jodo VI a Portugal
(decorrente da queda de Napoledo), da consequente subida de D. Pedro | ao poder, seguida da
proclamacédo da independéncia, ocorreu a outorga da Constituicdo de 1824 e a organizacao do

Estado brasileiro conforme resumida a seguir:
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A primeira Constitui¢do do Brasil mantinha a monarquia, a dinastia da Casa de Orléans e
Braganca e d. Pedro | como imperador e defensor perpétuo do Brasil. Constituia um
Estado unitario e centralizador, cujo territério era dividido em provincias, que
substituiam as antigas capitanias. Os poderes politicos eram quatro — Legislativo,
Moderador, Executivo e Judicial. Cada provincia era dirigida por um presidente
nomeado pelo imperador, que tomava posse perante a cdmara da capital. Em cada uma
delas havia também um conselho geral, cujos membros eram eleitos juntamente com a
representacdo nacional. O monarca exercia 0 Poder Moderador, com o apoio do
Conselho de Estado, 6rgdo de carater consultivo e, ao mesmo tempo, o Poder Executivo,
auxiliado pelos seus ministros de Estado. O Poder Legislativo era exercido pela
Assembléia Geral, formada pela Camara dos Deputados e pela Camara dos Senadores ou
Senado do império. O Poder Judicial era exercido pelos juizes de direito e pelos juizes
de paz, para as tentativas de conciliacdo prévias a qualquer processo. Na capital do
império e nas provincias havia um Supremo Tribunal de Justica, composto de juizes
letrados tirados das relagBes. A organizagdo dos municipios ndo mudou de forma
significativa, tendo as cAmaras o mesmo papel que exerciam na colonia. (COSTA, 2008,
p. 837)

Depois de algumas crises institucionais, decorrentes em grande parte da abdicacdo do trono
por D. Pedro | em favor de seu filho D. Pedro I, com apenas 5 anos de idade, da incompeténcia
da Regéncia Trina e dos crescentes conflitos entre a monarquia e as classes dominantes
(detentoras de grandes propriedades rurais e dependentes da escraviddo) surgem escorcos em prol
do republicanismo.

Nesse contexto de crise do regime imperial e da consequente instabilidade politica, ganha
forca o movimento republicano até que, em 15 de novembro de 1889, a tropa comandada por
Marechal Deodoro da Fonseca, desferiu o golpe que levou a monarquia a sucumbéncia e
determinou a proclamacao da republica no Brasil.

Segundo Costa (2008) o fato é que a proclamacdo da republica ndo trouxe as profundas
reformas entdo esperadas, especialmente no ambito social e econémico. No entanto, com base em
Costa (2008), podemos afirmar que houve algumas reformas necessarias a implantacdo do novo
regime e a convocacao de elei¢cGes para uma assembleia constituinte, a fim de dar azo a segunda
constituicdo brasileira, inspirada na constituicdo americana de 1787 e promulgada em 1891. Dai
que, a partir da Constituigcéo de 1891

A separagdo de poderes ficou mais nitida. O Legislativo continuava bicameral, sendo
agora formado pela Cdmara dos Deputados e pelo Senado, cujos membros passaram a
ser eleitos para mandado de duracdo certa. Ampliou-se a autonomia do Judiciario. Foi
criado o Tribunal de Contas para fiscalizar a realizacdo da despesa publica. As
provincias, transformadas em estados, cujos presidentes (ou governadores) passaram a
ser eleitos, ganharam grande autonomia e substantiva arrecadagdo propria. Suas
assembléias podiam legislar sobre grande nUmero de matérias. Esse sistema
caracterizava o federalismo competitivo. A Republica federalista, com estados

politicamente autdbnomos, consagrou um novo pacto politico que acomodava 0s
interesses das elites econdmicas do Centro-Sul e do resto do pais. O governo federal
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ocupava-se de assegurar a defesa e a estabilidade e proteger os interesses da agricultura
exportadora através do cambio e da politica de estoques, com reduzida interferéncia nos
assuntos “internos” dos demais estados. (COSTA, 2008, p. 839-840)

O periodo compreendido entre 1891 e 1930 ficou conhecido como Republica Velha. Nessa
etapa a Administracdo Publica brasileira mantinha, ainda, resquicios de uma gestdo tipicamente
patrimonial, cujas caracteristicas podem ser verificadas pelo trecho que segue:

No patrimonialismo, o aparelho do Estado funciona como uma extensdo do poder do
soberano, e os seus auxiliares, servidores, possuem status de nobreza real. Os cargos sdo
considerados prebendas. A res publica ndo é diferenciada das res principis. Em
consequéncia, a corrupcdo e 0 nepotismo sdo inerentes a esse tipo de administracdo. No
momento em que o capitalismo e a democracia se tornam dominantes, o mercado e a
sociedade civil passam a se distinguir do Estado. Neste novo momento historico, a

administracdo patrimonialista torna-se uma excrescéncia inaceitavel. (BRASIL. Mare,
1995, p. 15)

Em funcdo da administracdo puablica patrimonial, da crise mundial que se asseverava,
especialmente a partir da quebra da bolsa de valores de Nova York, em 1929, e do crescente
processo de esfacelamento das oligarquias regionais acontece a chamada Revolucéo de 1930 e a
instalagdo do Estado Novo, sob a presidéncia de Getulio Vargas.

O governo de Vargas resolve modernizar a maquina administrativa brasileira através dos
paradigmas burocraticos difundidos por Max Weber (modelo racional-legal). O auge dessas
mudancas ocorre em 1936 com a criacdo do Departamento Administrativo do Servi¢o Publico
(DASP), que tinha como atribuicdo modernizar a maquina administrativa utilizando como
instrumentos a afirmacdo dos principios do mérito, a centralizacdo, a separacdo entre publico e
privado (em resposta ao patrimonialismo), a hierarquia, a impessoalidade, a rigidez e
universalidade das regras e a especializacdo e qualificacdo dos servidores. Assim, a partir da
criacdo do DASP, comecou o processo de implantacdo da Administracdo Publica Burocratica no
Brasil.

Apbs o governo de Vargas, o fato mais compulsado pela doutrina diz respeito a
presidéncia de Juscelino Kubitschek (JK) e seu tdo propalado plano de metas que veio a tona
através da chamada Administracdo Paralela. Em linhas gerais, a Administracdo Paralela foi um
artificio utilizado pelo governo JK para atingir o seu Plano de Metas (50 anos em 5) e seguir
firme no seu projeto desenvolvimentista. Ela surgiu com a criagdo de estruturas alheias a

Administracdo Direta para, dessa forma, fugir das amarras burocraticas.
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Assim, a chamada Administracdo Paralela (também conhecidas como Ilhas de Exceléncia)
foram instituices criadas, via decreto presidencial, pelo governo JK, com o objetivo de obter
mais flexibilidade e agilidade necessarias a implantacdo do seu plano de metas, tendo em vista
que os organismos publicos entdo existentes estavam impregnados por uma cultura burocratica
que era rigida e excessivamente lenta.

Durante o periodo militar a administracdo publica passa por novas transformacfes. Trés
aspectos podem ser ressaltados nessa época: A ampliacao da funcdo econdmica do Estado com a
criacdo de varias empresas estatais; facilidade de implantacdo de politicas, em decorréncia da
natureza autoritaria do regime; o aprofundamento da divisdo da administracdo publica, mais
especificamente através do Decreto-Lei 200/67, que distinguiu claramente a Administracao
Direta (exercida por 6rgdos diretamente subordinados aos ministérios) da indireta (formada por
autarquias, fundacdes, empresas publicas e sociedades de economia mista).

A reforma do periodo militar — que atingiu bons indices de moderniza¢do — também teve
como pontos importantes a padronizacdo e normatizacdo nas areas de pessoal, compras e
execucdo orcamentaria, estabelecendo ainda cinco principios estruturais da administracdo
publica: planejamento, coordenacéo, descentralizacdo, delegacdo de competéncias e controle.

Apo6s a queda do regime militar e do reestabelecimento da democracia foi promulgada da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 1988, (CRFB/1988). A nova Constituicdo
tornou a fortalecer a administracdo direta instituindo regras iguais as que deveriam ser seguidas
pela administracdo publica indireta, principalmente em relacdo a obrigatoriedade de concursos
publicos para investidura na carreira (0 que diminuiu a politica clientelista) e aos procedimentos
de compras publicas.

Em seguida a promulgagdo da CRFB/1988 tivemos a primeira eleigdo direta para presidente
da era pos-militar, tendo sido eleito para o cargo Fernando Collor de Mello. Essa etapa da
administracdo publica brasileira é marcada pelo desmonte da méaquina administrativa pelo
governo Collor — sem nenhum planejamento — sob o argumento, amplamente difundido pelo
presidente de que os servidores publicos eram verdadeiros “marajas”, ou seja, trabalhavam pouco
e ganhavam muito.

Assim, pouco tempo depois da posse, o governo Collor promoveu a extingdo de milhares
de cargos de confianca, a reestruturacdo e a extingdo de varios 6rgdos, a demissao de outras

dezenas de milhares de servidores sem estabilidade e tantos outros foram colocados em
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disponibilidade. Segundo estimativas do MPOG, foram retirados do servigo publico, num curto
periodo e sem qualquer planejamento, cerca de 100.000 (cem mil) servidores. Tais fatos
resultaram numa avalanche de processos judiciais que perduram até hoje, tendo a maior parte dos
servidores conseguido retornar ao servigo publico.

Apo6s o impeachment de Collor, seu vice, Itamar Franco, assumiu 0 governo e ndo tomou
decis0es significativas em termos de gestdo publica.

No ano de 1994, Fernando Henrique Cardoso (FHC) assume a presidéncia da republica,
onde ficou por dois mandatos consecutivos. A reforma administrativa foi o icone do governo
FHC em relacdo a administracdo publica brasileira. Inserida no contexto da reforma do Estado e
capitaneada por Luis Carlos Bresser-Pereira a frente do entdo recém-criado Ministério da
Administracdo Federal e da Reforma do Estado (MARE), a chamada reforma gerencial teve
como instrumento béasico o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), que
visava a reestruturacdo do aparelho do Estado para combater, principalmente, a cultura
burocrética.

Durante o governo Lula, em documento elaborado pela Secretaria de Gestdo (SEGES) do
Ministério do Planejamento Orcamento e Gestdo (MPOG) ha referéncia ao programa intitulado
“Gestdo Publica para um Brasil de todos — Plano de Gestdo do Governo Lula” cuja escopo parte
do pressuposto de que hd um déficit institucional, resultante de um processo historico de auséncia
do Estado na garantia de direitos individuais e sociais basicos. Segundo o documento ha déficit
de governanca, ou seja, ha incapacidade do Estado em formular e implementar politicas.

Embora se apresente como um modelo que procura diferenciar-se das experiéncias
anteriores, sao encontrados muitos pontos em comum entre as solucdes apresentadas pela SEGES
no governo Lula e as solugdes da “nova administragao publica” implantada pelo governo FHC.

O governo Dilma, em andamento, continua com 0 programa proposto por seu antecessor.
Desse modo, até 0 momento, as pesquisas ndo revelaram nenhum ponto de inovagdo em termos

de gestdo publica.

1.2 Legalidade, eficiéncia e transparéncia na administracao publica
A escolha do tripé: legalidade, eficiéncia e transparéncia, atrelados a licitagdo publica
municipal, decorreu do fato de as pesquisas terem revelados que sdo estes 0s pontos mais

problematicos no que diz respeito aos procedimentos licitatorios. Seja porque a estrita
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observancia a letra da norma acaba por tornar o procedimento extremamente rigido, moroso e
ineficiente, seja porque, em consequéncia disso, o principio da eficiéncia termina posto em
segundo plano e, ainda, pelo fato de o gestor publico, na maior parte dos casos, adotar os ditames
de publicidade como obrigacéo legal de divulgacéo de alguns de seus atos, deixando de perceber
que a transparéncia na administracdo publica, como sera visto mais adiante, vai muito além da
publicacdo de atos administrativos em jornais oficiais.

Antes de analisar cada um dos principios, convém esclarecer que, segundo Cretella Junior
(Revista de Informagao Legislativa, v. 97:7 apud DI PIETRO, 2011, p. 63), “os principios de uma
ciéncia sdo as proposicOes basicas, fundamentais, tipicas que condicionam todas as estruturacoes

subsequentes. Principios sdo os alicerces de uma ciéncia”. Nessa esteira, Di Pietro afirma que:

Sendo o Direito Administrativo, em suas origens, de elaboracdo pretoriana e nédo
codificado, os principios sempre representaram papel relevante nesse ramo do direito,
permitindo & Administracdo e ao Judiciério estabelecer o necessario equilibrio entre os
direitos dos administrados e as prerrogativas da Administragdo. Os dois principios
fundamentais e que decorrem da assinalada bipolaridade do Direito Administrativo —
liberdade do individuo e autoridade da Administracdo — sdo os principios da legalidade e
da supremacia do interesse publico sobre o particular, que ndo séo especificos do Direito
Administrativo porque informam todos os ramos do direito publico; no entanto, sdo
essenciais, porque, a partir deles constroem-se todos os demais. (DI PIETRO, 2011, p.
64)

Por sua vez, Bandeira de Mello, faz uma andlise acurada dos principios que regem o
Direito Administrativo atrelada as consequéncias decorrentes do descumprimento de eventual

preceito, nos seguintes termos:

Principio - j& averbamos alhures - é, por definigdo, mandamento nuclear de um sistema,
verdadeiro alicerce dele, disposi¢do fundamental que se irradia sobre diferentes normas
compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua exata compreensdo e
inteligéncia exatamente por definir a l4gica e a racionalidade do sistema normativo, no
que lhe confere a tonica e Ihe da sentido harménico. E o conhecimento dos principios
que preside a inteleccdo das diferentes partes componentes do todo unitério que ha por
nome sistema juridico positivo. Violar um principio € muito mais grave que transgredir
uma norma qualquer. A desatengdo ao principio implica ofensa ndo apenas a um
especifico mandamento obrigatério, mas a todo o sistema de comandos. E a mais grave
forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade, conforme o escaldo do principio atingido,
porque representa insurgéncia contra todo o sistema, subversdo de seus valores
fundamentais, contumélia irremissivel a seu arcabouco I6gico e corrosao de sua estrutura
mestra. Isto porque, com ofendé-lo, abatem-se as vigas que o sustém e alui-se toda a
estrutura nelas esforcada. (BANDEIRA DE MELLO, 2013, p. 620)

Constata-se, em decorréncia dos preceitos acima elencados, que 0s principios sdo mais

amplos do que os dispositivos normativos de um sistema juridico e, portanto, servem como guia a
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atuacdo do legislativo, do executivo e do judiciério. Partindo dessa concepcéo é que se pretende
analisar os principios da legalidade, eficiéncia e transparéncia.

O principio da legalidade, insculpido na CRFB/1988, possui diversas funcdes no que diz
respeito a atuacdo do gestor publico e dos agentes politicos do Estado. Podemos observar,
notadamente, as seguintes nuances deste principio no texto constitucional: a legalidade penal
(artigo 5°, inciso XXXIX), a legalidade administrativa (artigo 37, caput) e a legalidade tributéaria
(artigo 150, inciso I).

O conceito de legalidade evoluiu e, embora inserido, por exemplo, de forma positiva, nos
artigos 5° Il e no caput do artigo 37 CRFB/1988, ndo é mais tido pela doutrina e pela
jurisprudéncia patria como mera observancia a lei em sentido formal, tendo ocorrido o que Di
Pietro denomina de “alargamento do principio da legalidade, pela ado¢do dos principios do
Estado Democratico de Direito” (DI PIETRO, 2011, p. 29). Néo obstante, Di Pietro, em
conceituacao mais contida, assevera, sobre o principio da legalidade, que:

Este principio, juntamente com o de controle da Administracdo pelo Poder Judiciério,
nasceu com o Estado de Direito e constitui uma das principais garantias de respeito aos
direitos individuais. Isto porque a lei, a0 mesmo tempo em que os define, estabelece
também os limites de atuacdo administrativa que tenha por objeto a restricdo ao
exercicio de tais direitos em beneficio da coletividade. E aqui que melhor se enquadra
aquela ideia de que, na relagdo administrativa, a vontade administrativa é a que decorre

da lei. Segundo o principio da legalidade, a Administracdo Publica s6 pode fazer o que a
lei permite. (DI PIETRO, 2011, p. 64-65)

Percebe-se pela analise da obra e, especialmente, através dos trechos citados que, embora
Di Pietro concorde com a existéncia da atual amplitude do conceito de legalidade, a autora opta,
na maior parte dos seus escritos, por uma reflexdo mais classica, ou seja, mais ligada a concepcao
formal da legalidade.

Celso Antonio Bandeira de Mello parte da base do Estado Democratico de Direito,
insculpida no art. 1° da CRFB/88, de que “Todo poder emana do povo, que 0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢do” (BRASIL. Constituicéo,
1988) para sustentar que “O principio da Legalidade contrapde-se, portanto, e visceralmente, a
quaisquer tendéncias de exacerbagdo pessoalista dos governantes” (BANDEIRA DE MELLDO,
2011, p. 71).

O principio da legalidade, atrelado especificamente aos procedimentos licitatorios, nas
palavras de Palaveri (2003) deve ser compreendido como um principio geral da administracdo
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publica, tanto de indole constitucional quanto de cunho legal, neste Gltimo caso tendo em vista a
Lei Geral de Licitagdes. Assim, para o autor:
Tendo em vista que administrar nada mais ¢ que “aplicar as leis de oficio” na precisa e
sempre lembrada licdo de Seabra Fagundes, no caso das licitagOes, realiza-las nada mais
é que seguir o exigido pela legislagdo vigente, mormente a Lei 8.666/1993 e suas
alteracBes, adotada como norma geral para os municipios dentro da competéncia

legislativa conferida a Unido para editar tais regras (art. 22, XXVII, da Constituicao
Federal). (PALAVERI, 2003, P. 16)

Convém ressaltar que a época do lancamento da obra de Palavéri sequer havia sido
esbocado o projeto de lei do RDC, tanto é que seus exemplos restringem-se, quando tratam de
norma geral, a Lei Geral de Licitacbes. Entretanto, importante observacdo é feita pelo autor
quando afirma que “outras normas hao de ser aplicadas, em aten¢do ao referido principio,
podendo 0s municipios — o0 que é pouco usual — editar regras especificas sobre a matéria”
(PALAVERI, 2003, p. 16).

Conclui-se, portanto, que desde a edi¢do da Lei Geral de Licitacdes 0s municipios possuem
parcela de competéncia em matéria de licitaces, especialmente no que diz respeito a elaboracao
de decretos regulamentadores. Nessa esteira também caminha o RDC, vez que, varios de seus
dispositivos exigem regulamentagdo, como por exemplo: o art. 14, I, que admite a possibilidade
de participacdo de consorcios de empresas; art. 16, caput, que cuida do modo aberto ou fechado
de disputa; art. 29, paragrafo unico, que trata dos procedimentos auxiliares de licitacdo, dentre
outros.

Assim, compete aos municipios normatizar a aplicacdo dos procedimentos licitatérios
através de normas de sua competéncia. Dai porque a importancia de cotejar legalidade com
eficiéncia administrativa e transparéncia, entendida esta Gltima, como veremos adiante, de forma
mais ampla que a mera publicidade de atos legislativos, judiciais ou administrativos na imprensa
oficial. Por engquanto, ater-nos-emos ao principio da eficiéncia.

O principio da eficiéncia, corolario da Emenda Constitucional n°19/1998, é aquele que,
invariavelmente, vai de encontro ao principio da legalidade. Sob o manto de cumprir os ditames
normativos expressos, nao raro, 0 gestor puablico tende a observar a legalidade em detrimento da

eficiéncia.
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Descendente direto da Reforma do Estado e do Aparelho do Estado, de 1995, o principio da
eficiéncia, antes de ser elevado ao patamar de norma constitucional, veio declarado no PDRAE,
nos seguintes termos:

A reforma do Estado permitira que seu nucleo estratégico tome decisdes mais corretas e
efetivas, e que seus servicos - tanto os exclusivos, que funcionam diretamente sob seu
comando, quanto os competitivos, que estardo apenas indiretamente subordinados na
medida que se transformem em organizacdes publicas ndo-estatais - operem muito mais
eficientemente. Reformar o aparelho do Estado significa garantir a esse aparelho maior
governanga, ou seja, maior capacidade de governar, maior condicdo de implementar as
leis e politicas publicas. Significa tornar muito mais eficientes as atividades exclusivas
de Estado, através da transformagdo das autarquias em “agéncias autdnomas”, e tornar
também muito mais eficientes 0s servigos sociais competitivos ao transforméa-los em

organizacdes publicas ndo-estatais de um tipo especial: as “organizag¢des sociais”.
(BRASIL. Mare. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. 1995. p. 44-45)

Podemos concluir pelo trecho acima que, durante a reforma ocorrida a partir de meados da
década de 90 (noventa) do século passado, chegou-se a conclusdo de que o Brasil estava imerso
em uma administracao publica tipicamente burocrética, auto referenciada e distante, portanto, das
boas préaticas de governanca. Constatou-se que o Estado e seu Aparelho passavam por severa
crise de eficiéncia, muito por conta da cultura extremamente legalista que permeava a
administragdo puablica brasileira. Desse modo, se antes a eficiéncia era almejada pela
Administracdo Publica, ap06s sua elevagdo a principio expresso na Carta Magna sua observancia
tornou-se inafastavel para a Administracdo Publica.

Bandeira de Mello assevera que o principio da eficiéncia ndo passa de mera retérica, vez
que, seu efeito é de dificil mensuragdo. Assim, o autor sustenta que falar em eficiéncia “é
juridicamente t&o fluido e de téo dificil controle ao lume do Direito, que parece mais um simples
adorno agregado ao art. 37 ou o extravasamento de uma aspira¢do dos que burilam no texto”
(BANDEIRA DE MELLO, 2011, p. 92).

No que diz respeito aos procedimentos licitatérios, até o advento do RDC, ndo havia norma
expressa, nas leis sobre licitacdes, acerca do principio da eficiéncia. Na Lei Geral de Licitacdes,
por exemplo, temos enumerados 0s principios no art. 3°:

Art. 3° A licitacio destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da
isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo e a promogéo do
desenvolvimento nacional sustentavel e serd processada e julgada em estrita
conformidade com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao

instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos.
(BRASIL. Lei n°12.462, 2011)
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Ser eficiente, em suma, significa utilizar os recursos disponiveis, sejam eles humanos,
financeiros, tecnoldgicos e afins, da melhor forma possivel, de modo que além de questdes
econémicas a Administracdo Publica possa, consequentemente, oferecer aos cidadaos servicos
publicos de qualidade.

Nesse ponto, 0 RDC inovou de tal maneira que, além de trazer expresso o principio da
eficiéncia como um de seus paradigmas, estabeleceu a possibilidade de a Administracdo Pablica
celebrar contratos de eficiéncia com particulares. Como sera visto no capitulo pertinente, o
contrato de eficiéncia esta atrelado a consecucao do objeto em alto nivel de desempenho de forma
que a Administracdo Publica obtenha o0 méximo de retorno financeiro no contrato. Como
exemplo de quesitos de eficiéncia na Lei do RDC podemos citar:

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

1° O RDC tem por objetivos:

| - ampliar a eficiéncia nas contrataces publicas e a competitividade entre os licitantes;
Art. 3% As licitagGes e contratagdes realizadas em conformidade com o RDC deverdo
observar os principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da
publicidade, da eficiéncia, da probidade administrativa, da economicidade, do
desenvolvimento nacional sustentavel, da vinculagdo ao instrumento convocatério e do
julgamento objetivo.

Art. 23. No julgamento pelo maior retorno econémico, utilizado exclusivamente para a
celebracdo de contratos de eficiéncia, as propostas serdo consideradas de forma a

selecionar a que proporcionard a maior economia para a administracdo publica
decorrente da execugéo do contrato. (BRASIL. Lei n°12.462, 2011)

Oferecer servicos publicos de qualidade envolve, ainda, ser transparente para com o
cidaddo. Transparéncia vai além da publicacdo de atos legislativos, judiciais e administrativos em
jornais oficiais. Transparéncia envolve dever de prestar contas de todos os atos possiveis, dever
de disponibilizar constantemente aos cidaddos acesso aos dados e informac@es inerentes a gestao
da coisa publica.

O principio da transparéncia, embora ndo capitulado de forma expressa no texto
constitucional e na legislacdo sobre licitacbes, vem sendo considerado um desdobramento do
principio da publicidade, de modo que:

Pode-se definir transparéncia da gestdo como a atuacdo do 6rgdo publico no sentido de
tornar sua conduta cotidiana, e os dados dela decorrentes, acessiveis ao publico em geral.
Suplanta o conceito de publicidade previsto na Constituicdo Federal de 1988, pois a
publicidade é uma questdo passiva, de se publicar determinadas informagdes como
requisito de eficcia. A transparéncia vai mais além, pois se detém na garantia do acesso

as informagdes de forma global, ndo somente aquelas que se deseja apresentar. O que
caracteriza a transparéncia é o seu aspecto proativo, ou seja, de ndo existir, via de regra,
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a necessidade do cidaddo buscar informagdes via requerimento. Essa postura proativa
traz beneficios aos governos, pois melhora o fluxo das informagdes gerenciais com os
cidaddos, contribuindo para a eficiéncia da acdo governamental (DARBISHIRE, 2009),
fortalecendo a governanca e a materializacdo dos direitos sociais a populacdo. (VIANA,
2011, p. 4)

N&o ha na legislacdo contemporéanea sobre licitagbes, nem mesmo na Lei do RDC,
menc&do expressa a transparéncia nos termos tratados neste trabalho. Contudo, na Lei de Acesso a
Informacdo, combinando-se os artigos 3° 5° e 6° podemos verificar que a transparéncia é
principio a ser observado em sede de licitacdo:

Art. 3° Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o direito

fundamental de acesso a informac@o e devem ser executados em conformidade com os
principios basicos da administracdo plblica e com as seguintes diretrizes:

[.]

IV - fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na administracao publica;
Art. 52 E dever do Estado garantir o direito de acesso & informacdo, que sera
franqueada, mediante procedimentos objetivos e &geis, de forma transparente, clara e em
linguagem de facil compreenséo.

Art. 6° Cabe aos drgdos e entidades do poder publico, observadas as normas e
procedimentos especificos aplicaveis, assegurar a:

| - gestéo transparente da informagéo, propiciando amplo acesso a ela e sua divulgacéo;
[...] (BRASIL. Lein°12.527, 2011)

A fim de que tais preceitos legais sejam postos efetivamente em préatica € necessaria a
implantacdo de um processo gradual e continuo que estimule Administracéo Publica e cidad&o ao
ato comunicativo, especialmente no que tange ao modus operandi do processo ligado as
expressdes utilizadas em sede de licitacdo, normalmente muito técnicas. Assim € que poderemos,
dentre outros, agregar cidadania aos principios da legalidade, eficiéncia e transparéncia em

termos de licitagdes publicas.

2 PROCEDIMENTOS LICITATORIOS

A partir da promulgacdo da CRFB/1988 as licitacbes publicas, com as ressalvas legais
cabiveis, tornaram-se obrigatorias para a Administracdo Publica direta e indireta, dos trés poderes
e de todos os entes da federacéo.

A Lei 8.666, de 1993, foi o primeiro diploma legal a cuidar extensivamente do assunto e
ficou conhecida como Lei Geral de LicitagOes, tanto pelo fato de estabelecer normas gerais
quanto pelo poder de obrigar Ministério Pablico e todos os 6rgdos e entidades dos Poderes

Legislativo, Executivo e Judiciario.
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Quase uma década apos a publicacdo da Lei Geral de Licitagdes foi publicada a Lei que
cuida da modalidade de licitacdo denominada Pregdo. Trata-se da Lei 10.520, de 2002.

Embora haja um cipoal de leis e regulamentos adjacentes as normas supra citadas, o fato é
que as pesquisas doutrindrias e, principalmente, jurisprudenciais, demonstram que 0S
procedimentos licitatorios séo, frequentemente, jungidos pela morosidade, ineficiéncia, falta de
transparéncia e toda sorte de burla aos ditames legais.

2.1 LicitacBes nos municipios brasileiros
O Estado brasileiro adotou 0 modelo federativo em sua organizagdo. A CRFB/1988, em
seus artigos 1° e 18, torna incontestavel tal afirmacéo:
Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal. [...] Art. 18. A organizacéo politico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil compreende a Uniéo, os Estados, o Distrito Federal e os

Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constitui¢cdo. (BRASIL, Constituicdo,
1998)

O atual modelo federativo brasileiro comegou a ser desenhado ainda no século XIX. A
Constituicdo de 1891 consagrou algumas caracteristicas que percorreram o0s séculos e continuam
presentes em nosso ordenamento juridico, tais como: a triparticdo, independéncia e harmonia
entre os poderes, o Presidencialismo como forma de governo e, especialmente, a reparticdo de
competéncia entre o governo central e os estados-membros.

A Constituicdo de 1934, por sua vez, revelou caracteristicas extremamente centralizadoras,
chegando ao ponto de conceder a Unido poderes para cobrar impostos dos municipios que,
embora desprovidos de poder, eram considerados, conforme art. 7°, I, d, entes autbnomos da
federacéo.

Ao longo de todo século XX, as demais Constituicdes da Republica Federativa do Brasil
(1937, 1946, 1967) seguiram o intento de conceder a Unido a maior parte das competéncias
estipuladas pelas cartas politicas. N&o obstante as oscilacdes referentes a distribuicdo de
competéncias ao longo do tempo, o fato € que o federalismo tornou-se uma forma de Estado
consolidada no Brasil e a partir da CRFB/1988, nos termos do art. 60, 84° I, o modelo

transformou-se em clausula pétrea constitucional.
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Assim, cada ente federativo - Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal - possui
competéncia legislativa propria, autonomia politica, administrativa e financeira. Sendo, em regra,
vedada qualquer interferéncia de um ente na competéncia do outro.

Os municipios, que estdo no bojo deste trabalho, tendo em vista 0 que dispde o art. 22,
XXVII da CRFB/1988, possuem competéncia limitada em matéria licitatéria, ou seja, podem
criar normas complementares as estabelecidas pela Unido. Assim, além de criar normas residuais
de carater geral e abstrato também compete aos municipios regulamentar os dispositivos legais
pertinentes em matéria de licitacdo. Para Justen Filho, no que diz respeito a competéncia
municipal, temos que:

A reserva de competéncia local para dispor sobre licitaces e contratos administrativos
relaciona-se, em primeiro lugar, com a organizacdo federativa do Estado brasileiro. Um
dos principios constitucionais mais relevantes é o da Federacdo, e adotar estrutura
federativa acarreta decorréncia inafastavel. Assegura-se a cada ente federal uma margem
de autonomia minima. [...] As competéncias locais derivadas da organizacdo federal ndo
podem ser limitadas através de lei da Unido, destinada a veicular normas gerais. Em

termos ainda mais diretos: norma geral ndo € instrumento de restricdo de autonomia
federativa. JUSTEN FILHO, 2012, p. 17)

A licitacdo publica, enquanto procedimento administrativos possui conceitos bastante

parecidos na doutrina. Assim, licitagdo publica pode, por exemplo, ser definida como:

Procedimento administrativo pelo qual um ente publico, no exercicio da funcdo
administrativa, abre a todos os interessados, que se sujeitem as condicOes fixadas no
instrumento convocatorio, a possibilidade de formularem propostas dentre as quais
selecionard e aceitard a mais conveniente para a celebragdo do contrato. (DROMI apud
DI PIETRO, 2011, p. 368)

Ao se tratar a licitacdo como um procedimento administrativo deve-se observar que a
expressdo ‘procedimento’ diz respeito a uma série de atos administrativos encandeados, que vao
desde o planejamento da licitacdo até a adjudicacdo do objeto ao vencedor, caso o procedimento,
por motivo de oportunidade ou conveniéncia ndo seja revogado, ou, por motivo de ilegalidade
seja anulado.

Marcal Justen Filho revela uma viséo bastante atual sobre o conceito de licitacdo:

Licitacdo é o procedimento administrativo destinado a selecionar, segundo critérios
objetivos predeterminados, a proposta de contratacdo mais vantajosa para a
administracdo e a promover o desenvolvimento nacional sustentavel, assegurando-se

ampla participacdo dos interessados e 0 seu tratamento isonémico, com observancia de
todos os requisitos legais exigidos. (JUSTEN FILHO, 2012, p. 11)
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A primeira norma geral surgida ap6s a CRFB/1988 foi a Lei 8.666, de 21 de junho de
1993 (alterada pelas Leis 8.883/94, 9.648/98 e 9.854/99), em vigor atualmente, que disciplina as
licitacbes e contratos da Administracdo Pablica. Esta Lei estabelece, em seu artigo 22, cinco

modalidades licitatdrias: concorréncia, tomada de precos, convite, leildo e concurso.

2.2 Lei Geral de Licitagdes (Lei 8.666, de 1993)

A primeira regra licitatéria de que se tem noticia é Decreto n°2.926, de 14 de maio de 1862,
promulgada, portanto, h4 quase um seculo e meio. O referido decreto regulamentava as
arrematacdes dos servicos a cargo do entdo Ministério da Agricultura, Comercio e Obras
Publicas.

Apds o decreto de 1862, somente em 1922 surgiu o Codigo de Contabilidade da Unido, que
em seus artigos 49 a 53, consolidou o procedimento licitatério na Administracdo Publica
brasileira. A partir de entdo houve uma gradual evolugéo das licitagdes no Brasil.

Foi a partir da instauracdo do Governo Provisério do Presidente Getulio Vargas (1930-
1934), em um contexto de enfrentamento da crise econémica internacional e seus impactos
internos, que se originou a politica de estabilizacdo do novo Ministro da Fazenda, José Maria
Whitaker, que previa medidas de reducdo de despesas que incluiam a centralizacdo das compras
do governo.

Desde a década de 30 do século passado o processo de compras no Brasil vem evoluindo
gradativamente, por meio de um namero consideravel de leis, decretos e regulamentos, dentre 0s
quais podemos destacar os decretos lei 200/1967 e 2.300/1986.

O Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, em seus arts. 125 a 144, estabeleceu a
reforma administrativa federal do periodo militar e estendeu, logo ap6s, atravées da edicdo da Lei
n® 5.456, de 20 de junho de 1968, as licitacdes as Administracfes dos Estados e Municipios.

O Decreto-lei n° 2.300, de 21 de novembro de 1986, atualizado em 1987, pelos Decretos-
Lei 2.348 e 2.360, instituiu, pela primeira vez no Brasil, o Estatuto Juridico das Licitacdes e
Contratos Administrativos, reunindo normas gerais e especiais relacionadas a matéria.

Nessa trajetoria, em 1993, surge a lei 8.666 que regulamenta o art. 37, inciso XXI, da

CRFB/1988, instituindo normas para licitacdes e contratos da Administracao.
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Atualmente, embora a Lei Geral de Licitagdes ainda seja o principal diploma normativo em
matéria de licitagdo no Brasil “o nticleo primordial da disciplina encontra-se na Constitui¢do
Federal, que consagra os principios e normas fundamentais acerca da organizacao do Estado e do
desenvolvimento da atividade da Administragao” (JUSTEN FILHO, 2012, p. 13).

Seja como for, o fato é que a atual Lei Geral de Licitagcdes é resultado desse processo

histérico, como afirma Justen Filho:

As regras originais da Lei n°8.666 foram resultado da evolucéo histérica que ndo pode
ser olvidada. O diploma consagrou regras e principios derivados das leis anteriores,
amoldados ao sistema da Constituicdo de 1988 e tendo em vista as necessidades
derivadas dos fatos histéricos ocorridos no inicio da década de 1990. (JUSTEN FILHO,
2012, p. 13)

A Lei Geral de Licitacdes é diploma amplo, ou seja, € aplicavel a praticamente todas as
compras, de servicos ou bens, da Administracdo Publica direta e indireta, com exce¢do da opc¢éo
expressa de utilizacdo, atualmente, da modalidade Pregdo, quando cabivel e, mais recentemente,

do RDC. A amplitude da lei pode ser verificada ja nos seus artigos 1° e 2°:

Art. 1° Esta Lei estabelece normas gerais sobre licitacdes e contratos administrativos
pertinentes a obras, servigos, inclusive de publicidade, compras, alienagdes e loca¢des no
ambito dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
Paragrafo Unico. Subordinam-se ao regime desta Lei, além dos 6rgdos da administracéo
direta, os fundos especiais, as autarquias, as fundac6es publicas, as empresas publicas, as
sociedades de economia mista e demais entidades controladas direta ou indiretamente
pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Art. 2° As obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienaces, concessdes,
permissdes e locagbes da Administracdo Publica, quando contratadas com terceiros,
serdo necessariamente precedidas de licitacdo, ressalvadas as hipéteses previstas nesta
Lei. (BRASIL. Lei n°12.462, 2011)

Os tribunais superiores, notadamente o Superior Tribunal de Justica (STJ) e o Supremo
Tribunal Federal (STF), ja assentaram que a realizacdo da licitacdo é regra, sendo a dispensa e a
inexigibilidade as excecdes, conforme restou assentado no julgamento do Recurso Especial
2010/0142113-5, em 15/08/2013, de relatoria da Ministra Eliana Calmon, nos seguintes termos:

1. E inadmissivel o recurso especial se a analise da pretensido da parte recorrente
demanda o reexame de provas (Sumula 7/STJ).
2. Nas contratacGes da Administracdo Publica, a regra é a realizacdo de prévia licitacéo.

Os casos de dispensa e inexigibilidade sdo excecdes e exigem justificativa fundamentada
do gestor publico. (BRASIL. Superior Tribunal de Justica, 2013)
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No que diz respeito aos casos de dispensa e inexigibilidade de licitacdo importante
observacdo deve ser feita, na medida em que - no caso de dispensa (art. 24, da Lei 8.666) - a
licitacdo, a0 menos em tese, € possivel de ser realizada, no entanto, considerando todas as
delongas e percal¢cos que um procedimento licitatorio exige ndo seria eficiente levar a cabo tal
procedimento. Por outro lado, no caso inexigibilidade (art. 25, da Lei 8.666), tendo em vista a
absoluta inviabilidade de competicdo, ndo ha discricionariedade a Administracdo Publica, ou
seja, a licitacdo ndo pode ser, em hipotese alguma, realizada.

Apesar de toda mudanca e inovacgéo ocorrida quando da sua publicacéo, no ano de 1993, o
que se verificava era 0 martirio da Administracdo Publica em funcdo da complexidade — e da
morosidade - dos procedimentos licitatérios. A partir da percepcdo dessas disfuncBes surgiu

nova modalidade de licitacdo, denominada Pregdo, contida na Lei 10.520, de 2002.

2.3 Pregéo (Lei 10.520, de 2002)

A modalidade de licitacdo denominada pregdo teve sua origem, no Brasil, com o advento
da Lei Geral de Telecomunicacdes (Lei n®9.472/1997) que tinha por escopo dispor sobre a
organizacdo dos servicos de telecomunicacdes, criacdo e funcionamento de um 6rgéo regulador e
outros aspectos institucionais. Na referida lei ha um titulo inteiro (Titulo VI — das contratagdes)
dedicado as compras e contratagdes publicas a serem realizadas pela Agéncia Nacional de
Telecomunicacbes (ANATEL) onde consta, em seus artigos (54 a 59), o pregdo como
modalidade de licitacao.

Poucos anos apos a Lei Geral de Telecomunicacdes surge a Lei n® 9.986/2000, que dispde
sobre a gestdo de recursos humanos nas Agéncias Reguladoras e também amplia as
possibilidades de utilizacdo do pregdo, conforme previsto em seu art. 37, para todas as demais
agéncias reguladoras.

No mesmo ano, a Medida Provisoria n® 2.026/2000 instituiu, no &mbito da Unido, na esteira
do art. 37, XXI, da CRFB/1988, o pregdo como modalidade de licitagdo para aquisi¢do de bens e
servigos comuns. Como ndo foi votada no prazo constitucionalmente determinado, a referida
Medida Proviséria (MP) foi transformada na MP n° 2.182/2001 e reeditada varias vezes até que,
finalmente, foram convertidas na Lei n® 10.520/2002.

O pregéo, conforme estabelecido em lei, podera ser presencial ou eletrdnico. Em qualquer
dos casos, aplicar-se-a a Lei n° 10.520/2002 e, subsidiariamente, a Lei n® 8.666/93. Nesse ponto,
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é oportuno ressaltar que o governo federal, via decreto, regulamentou o pregéo presencial e o
eletronico. Assim, em relacdo ao pregédo presencial, foi editado o Decreto n° 3.555/2000 e, em
relacdo ao pregdo eletrdnico, o Decreto n°5.450/05, ambos com esteio no art. 2° 8§ 1° da Lei n°
10.520/2002.

Apesar de suas limitacbes quanto aos objetos a serem contratados, uma vez que tal
modalidade somente pode ser utilizada para, conforme consta no caput do seu artigo 1°, aquisi¢ao
de bens e servicos considerados comuns, 0 pregdo apresentou avancos significativos em relacéo a
Lei Geral de Licitacbes. Segundo a prépria lei do pregdo, no paragrafo unico do artigo 1°, sdo
tidos como bens e servigos comuns aqueles “cujos padrées de desempenho e qualidade possam
ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificagdes usuais no mercado”.
(BRASIL. Lei n°10.520, 2002).

Dentre os avancos mais significativos que o pregdo revelou podemos citar a inversdo nas
fases de julgamento e habilitagdo. Nas licitaces realizadas sob os auspicios da Lei 8.666/1993 a
Administracdo Publica deve, preliminarmente, analisar toda documentacdo pertinente dos
licitantes interessados para que possa admiti-los, ou ndo, no certame. No pregdo essa exigéncia
ndo ocorre, ou seja, primeira realiza-se a disputa de pregos para, apds, somente em relacdo ao
vencedor, a Administracdo Publica compulsar a documentacéo.

De todo modo, o pregdo, assim como a Lei Geral de Licitacdes, apresenta problematica

procedimentais, como se vera adiante.

2.4 A problematica procedimental das licitacdes

Apesar da existéncia de uma complexa rede de leis e regulamentos relativos as licitacdes
publicas no Brasil a problematica procedimental das licitacdes serd analisada em relacdo as duas
principais normas existentes antes do advento do RDC, quais sejam: a Lei Geral de LicitacGes e o
pregéo.

A Lei Geral de Licitacdes (Lei 8.666/1993) &, frequentemente, alvo de criticas por parte
dos atores que, direta ou indiretamente, estdo no entorno dos procedimentos licitatorios. As
principais reclamac@es & Lei Geral de Licitagdes asseveram a morosidade do procedimento, a
facilidade para ocorréncia de fraudes e corrup¢édo, o encarecimento de bens e servigos fornecidos

e, Como consequéncia, a judicializacdo das licitagdes.
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No que diz respeito a morosidade do processo, as pesquisas revelaram que ha exigéncia de
documentacdo em excesso, como, por exemplo, no que diz respeito ao grande numero de
certiddes exigidas, fazendo com que, ndo raro, seja necessaria consulta em varias bases de dados.

No que tange a fragilidade da Lei Geral de Licitagdes ante aos casos de fraude e
corrupgdo as mais comuns sdo as decorrentes da utilizagdo inidonea dos supostos casos de
dispensa e inexigibilidade previstos nos artigos 24 e 25 da lei.

Acerca dos problemas relativos a fraude e a corrupgdo, Carolina Alves (2013, p. 13), em
artigo publicado no periddico Brasil Econdmico, discorrendo sobre entrevista dada pelo
secretario-executivo da Controladoria Geral da Unido, Luiz Navarro, revela dados alarmantes em
relacdo aos municipios brasileiros:

As licitagOes fraudadas sdo as campeds de irregularidades apuradas pela Controladoria-
Geral da Unido (CGU). As suspeitas envolvem mais de R$ 860 milhGes em recursos
publicos, segundo levantamento este é o resultado da Ultima auditoria feita em 60
municipios - dos quais 57 apresentaram irregularidades. Dentre 0s casos mais comuns
estdo alteragdo nos documentos licitatérios depois de assinados, uso de uma mesma
licitagdo para projetos diferentes e vinculo familiar com a empresa contratada. Isso
quando a prefeitura ndo "esquece” de divulgar os editais. Esse quadro ndo é diferente dos
altimos 29 levantamentos feitos pela CGU desde 2003. Segundo o secretario-executivo,
Luiz Navarro, j& foram inspecionados 1.761 municipios (32%) em operagdes que
ultrapassam R$ 12 bilhdes. "A cada apuracdo, feita com 60 municipios por vez,
encontramos fraudes em 90% a 95% dos casos." Fazem parte do sorteio cidades abaixo
de 500 mil habitantes. Os prejuizos a sociedade, porém, transcendem as cifras
analisadas. "E muito dificil estimar os danos, pois as fraudes sdo feitas para gerar
superfaturamento e desvio de recursos”, explica. O maior problema, contudo, é a
impunidade. "Todos os casos sdo repassados ao Ministério PUblico e ao Tribunal de
Contas da Unido. Quando chegam as instancias juridicas, porém, os gestores municipais

sdo liberados de qualquer responsabilidade por meio de recursos previstos na
legislagdo”, diz Navarro. (ALVES, 2010, p. 13)

O encarecimento dos bens e servigos estdo diretamente relacionados aos extensos prazos
para realizacdo de todo procedimento licitatorio, além de, em muitos casos, serem necessarios
diversos acréscimos durante a execucdo do contrato em funcdo do planejamento deficiente da

licitacdo.

3 O REGIME DIFERENCIADO DE CONTRATACOES PUBLICAS (RDC)
O Regime Diferenciado de Contrata¢des Publicas (RDC), instituido pela Lei 12.462, de 4
de agosto de 2011, é uma nova modalidade de licitagdo publica que tem como grande objetivo ser

um instrumento eficiente em sede licitagfes e contratos administrativos.
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3.1 A génese e 0 escopo do RDC
O RDC foi instituido pela Lei 12.462, de 05 de agosto de 2011, e considerado pelo
governo federal, inicialmente, como instrumento capaz de dotar o poder publico de maior
eficiéncia e transparéncia no que diz respeito as contratacbes de obras e servi¢os publicos
referentes aos trés grandes eventos esportivos, todos de cunho internacional, a serem realizados
no Brasil entre os anos de 2013 e 2016: Copa das Confederacdes da Federacdo Internacional de
Futebol Associacdo - Fifa 2013, Copa do Mundo Fifa 2014 e Jogos Olimpicos e Paraolimpicos
de 2016. Cuidava-se, portanto, quando de sua publicacdo de “disciplina cuja aplicagdo foi
inicialmente apresentada como opcao excepcional e transitoria para as licitacdes e para 0s
contratos celebrados no ambito da Administragdo Publica brasileira”. (ANDRADE; VELOSO,
2013, p.31). Em arremate, Andrade e Veloso ainda asseveram que:
Por fim, é importante frisar que a Lei n°12.462 instituiu 0 RDC como um regime
efémero, aplicavel apenas as hipdteses dos incisos | a Il do art. 1°. Assim, passados 0s
eventos esportivos, ndo mais haveria fundamento legal para se langar novas licitagdes
pelo regime diferenciado, sendo, entretanto, cabivel a sua utilizagdo para a disciplina de

contratos que, celebrados antes, tivessem de ser executados no todo ou em parte depois
dos eventos. (ANDRADE; VELOSO, 2013, p.34).

Entretanto, menos de um ano apds a sua publicacdo, a lei que trata do RDC comecou a
sofrer modificacBes substanciais no seu campo de abrangéncia, passando a englobar “as ac¢des
integrantes do Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC” (inser¢ao dada pela Lei 12.688,
de 18 de julho de 2012), “as licitacdes e contratos necessarios a realizacdo de obras e servigos de
engenharia no &mbito dos sistemas publicos de ensino” (inser¢do dada pela Lei 12.722, de 03 de
outubro de 2012) e ainda para as “obras e servicos de engenharia no ambito do Sistema Unico de
Saude — SUS” (incluida pela Lei 12.745, de 19 de dezembro de 2012). Desse modo, “o RDC
passou a ter, a0 menos normativamente, a natureza de um perene regramento licitatorio”
(ANDRADE; VELOSO, 2013, p.34).

A ampliacdo do escopo do RDC, e sua consequente passagem de norma transitoria a
condicdo de norma perene, é explicada, substancialmente, pela necessidade de reforma dos
procedimentos licitatorios brasileiros em fungdo dos problemas anteriormente analisados neste
trabalho. Segundo Andrade e Veloso (2013) a tendéncia ¢ o que RDC tenha seu ambito de

aplicacdo ainda mais alargado tendo em vista que as primeiras licitagdes sob os auspicios do novo
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regime lograram éxito consideravel no aspecto eficiéncia. Segundo Oliveira, Pessoa Neto e
Torres:
A burocracia excessiva da Lei n° 8.666/93 e auséncia de acompanhamento do uso da
Tecnologia da Informagdo nos processos de compras publicas, motivaram o Congresso
Nacional a Editar novo Regime Diferenciado de Contrata¢des Publicas — RDC, de modo

a simplificar e agilizar as contratagfes publicas que envolvem a realizagéo dos grandes
eventos que ocorrerdo no Brasil, tendo sido ampliada posteriormente para obras do PAC,

Educacdo e Saude. (OLIVEIRA, PESSOA NETO, TORRES, 2013, p. 3).

Foi a partir da constatacéo inicial de que o RDC, na prética, era efetivamente eficiente que
sua aplicacdo, através das leis ja citadas, foi estendida as areas de salde e educacgdo. A partir de
entdo, todos os entes da federacdo, e ndo mais somente aqueles envolvidos com 0s eventos
esportivos ja citados, poderdo utilizar o novo regime.

Assim, considerando as recentes ampliacdes do RDC e considerando, ainda, 0s principios
da legalidade, eficiéncia e transparéncia, pretendemos responder ao seguinte questionamento:
Quais sdo os limites e possibilidades para aplicacdo do RDC em municipios?

A razdo para a escolha do tema deve-se as profundas inovacGes trazidas pelo Regime
Diferenciado de ContratacGes Publicas, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, com ressalva especial para este Gltimo ente federativo, que esta no bojo da nossa

pesquisa

3.2 Aplicacédo do RDC na area de educacao

A extensdo do RDC as contratacbes de obras e servigos de engenharia na area de
educacdo decorreu da publicacdo da lei 12.722/2012, que inseriu o pardgrafo 3° no artigo
primeiro da Lei do RDC e, segundo a qual “além das hipoteses previstas no caput, 0 RDC
também ¢ aplicavel as licitacdes e contratos necessarios a realizacdo de obras e servicos de
engenharia no ambito dos sistemas publicos de ensino” (BRASIL. Lei n°12.462, 2011).

A partir de tal previsdo nota-se um crescimento constante da aplicacdo do RDC na area de
educacdo. Podemos citar o caso, no governo federal, do Edital do Regime Diferenciado de
Contrata¢Oes Publicas para Registro de Precos n®XX/2012, por meio do qual o Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), abre licitacdo para o Registro de Precos consignado
em Ata para eventual construcdo de escolas do Programa Proinfancia Tipo B e Tipo C,
obedecendo as tipologias dos Projetos Padrdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
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Educacdo — FNDE, utilizando-se de sistemas construtivos que permitam a otimizagdo dos
processos para execucdo das obras, incluindo o fornecimento de projetos executivos das
edificacbes denominados Projetos de Transposicdo, e dos Projetos Executivos de Implantacdo
para cada uma das unidades a serem construidas nos Estados, Distrito Federal e Municipios, de
acordo com as especificagdes, quantidades estimadas e condi¢fes constantes do Projeto Basico.

Em sede de estado-membro da federacdo, as pesquisas revelaram que ainda ndo houve
aplicacdo do RDC na area de educacao.

Por sua vez, 0s municipios brasileiros demonstram interesse crescente pelo novo regime e,
sem maiores dificuldades, é possivel encontrar na internet editais de licitagdes realizadas através
da modalidade RDC. Para ilustrar, € possivel citar o Aviso de Licitagio RDC presencial
n°92/2013 da Prefeitura Municipal de Campinas (SP) que estabelece o Regime Diferenciado de
Contratacdes Publicas, no Processo Administrativo n® 13/10/17.699, cujo objeto € a execucdo das
obras de construcdo da unidade de educacdo infantil Nave Mae Residencial Porto Seguro.

Portanto, constata-se que a aplicacdo do RDC na &rea de educacdo avanca em todos 0s

entes da federacdo, assim como vem ocorrendo na area de saude.

3.3 Aplicacéo do RDC na &rea de saude

A aplicacdo do RDC para obras e servicos de engenharia na area de saude é decorréncia
da publicacdo da lei 12.745/2012 e da consequente inser¢do do inciso V, no art. 1°, tornando,
entdo, o RDC aplicavel as licitagdes e contratos de obras e servicos de engenharia no @mbito do
SUS.

No ambito do governo federal, a Fundacdo Nacional de Saude (FUNASA), entidade
vinculada ao Ministério da Salde, através do Edital de Regime Diferenciado de Contrataces
Publicas n°06/2012 é considerada a precursora na aplicacdo do RDC. O referido edital tinha por
objeto a contratacdo de servicos especializados de construgéo de pocos tubulares parcialmente
revestidos em localidades integrantes de municipios nos Estados de Alagoas, Bahia, Ceara, Minas
Gerais, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte e Sergipe.

No ambito dos estados podemos citar o caso de Tocantins que, somente no ano de 2013,
na area de saude, ja utilizou em 3 (trés) editais 0 RDC. Vejamos 2 (dois) deles:

1. Edital Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas — RDC presencial n°3/2013, por
meio do qual a Secretaria de Estado da Saude, por intermedio de sua Comissao
Permanente de Licitacdo, torna publico, que realizara na data e horario acima descrito,
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0 Regime Diferenciado de Contratacdo Publica - RDC Presencial em tela, visando a
selecdo para CONTRATACAO INTEGRADA de empresa especializada para executar a
prestacdo de servicos de elaboracdo de projeto executivo de arquitetura e engenharia,
licenciamentos ambientais e de execucdo de reforma e ampliacdo do Hospital Regional
Publico de Miracema -HRPM, localizado na Avenida Irm& Emma Rodolfo Navarro, S/N°,
Setor Sussuapara em Miracema - TO, com fornecimento de mao de obra e dos materiais
necessarios, conforme especificacGes constantes no Edital e seus anexos. O RDC sera
realizado de acordo com o disposto na Lei Federal n°. 12.462/2011, bem como o Decreto
Federal n°. 7.581/2011. O Critério de Julgamento é Técnica e Preco; o Modo de Disputa
é Aberto; o Regime de Execucao é o de Contratacdo Integrada.

2. Edital Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas — RDC presencial n°4/2013, por
meio do qual a Secretaria de Estado da Saude, por intermédio de sua Comissao
Permanente de Licitacdo, torna publico, que realizara na data e horario acima descrito,
0 Regime Diferenciado de Contratagdo Publica - RDC Presencial em tela, visando a
selecio para CONTRATACAO INTEGRADA de empresa especializada para executar a
prestacdo de servigos de elaboracdo de projeto executivo de arquitetura e engenharia,
licenciamentos ambientais e de execucédo de reforma e ampliacdo do Hospital Regional
de Paraiso do Tocantins -HRP, localizado na Quadra 02, Rua 03, Lote 01 a 19, Setor
Aeroporto, na cidade de Paraiso do Tocantins, com fornecimento de mao de obra e dos
materiais necessarios, conforme especificacdes constantes no Edital e seus anexos. O
RDC seré realizado de acordo com o disposto na Lei Federal n°. 12.462/2011, bem como
0 Decreto Federal n°. 7.581/2011. O Critério de Julgamento é Técnica e Preco; o Modo
de Disputa é Aberto; o Regime de Execucéo ¢é o de Contratacéo Integrada.

Verificou-se que a aplicacdo do RDC na area de salide vem ocorrendo de forma mais
intensa do que na de educacdo. Seja como for, o fato é que, em area cuja eficiéncia diz respeito a
salde e a dignidade da pessoa humana o RDC revela potencial para se tornar a modalidade de

licitagcdo mais utilizada.

4 LIMITES E POTENCIALIDADES PARA APLICAC}AO DO RDC NOS MUNICIPIOS
Nesse capitulo serd verificado os limites e as potencialidades para aplicacdo do RDC nos
municipios brasileiros, tendo em vista que, embora crescente, sua utilizacdo ainda estd muito

aquém de suas potencialidades.

4.1 Regulamentos municipais acerca do RDC
Consoante analisado anteriormente, a ampliacdo do escopo do RDC trouxe a todos os
municipios brasileiros a possibilidade de aplicacdo do regime, ainda que limitado as obras e

servigos de engenharia nas areas de saude, educacdo e do PAC
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Desse modo, considerando a competéncia legislativa e regulamentar atinentes aos
municipios, surgem as primeiras normas visando a implementacdo do RDC. Porém, as pesquisas
revelaram que, comparativamente a quantidade de licitagdes sob a égide do novo regime, ainda é
escassa a normatizacéo independente por parte dos municipios. O que se verifica é que, na maior
parte dos casos, os editais do RDC vem utilizando o decreto federal n°® 7.581, de 11 de outubro de
2011 como normatizador de suas agdes.

Apesar disso, ja é possivel constatar alguns casos de regulamentacdo propria, como €
possivel se verificar Decreto n°069, de 29 de maio de 2013, da Prefeitura Municipal de Contagem
(MG) como norma auténoma de regulamentacdo. Ocorre que, com poucas excecdes, tal qual a do
art. 6°, 11, do decreto, a Prefeitura de Contagem limitou-se a repetir dispositivos da Lei do RDC e
do seu regulamento federal. Na mesma linha seguiu a Prefeitura Municipal de Porto Velho ao
editar o Decreto n°13.116, de 05 de julho de 2013. N&o obstante, a Prefeitura Municipal de
Curitiba, através do Decreto n°884/2013, também ndo inovou na regulamentacdo da aplicacdo do
RDC.

Constata-se, assim, que 0s municipios brasileiros, em que pese a utilizacdo crescente do
RDC, ainda ndo se debrucaram com firmeza sobre o tema deixando, portanto, de extrair as

potencialidades de aplicacdo do regime em funcéo de suas peculiaridades.

4.2 Legalidade, eficiéncia e transparéncia na aplicacdo do RDC nos municipios
O RDC, como modalidade de licitacdo que €, esta, obrigatoriamente, atrelado aos
principios constitucionais e legais pertinentes a Administracdo Publica. Relativamente a
legalidade, 0 RDC, desde sua génese, vem sofrendo severos ataques da doutrina e mesmo pelo
Ministério Pablico.
De acordo com matéria publicada no site do Supremo Tribunal Federal, o Ministério
Publico Federal questiona 0 RDC em seus aspectos formais e materiais, nos seguintes termos:
Inconstitucionalidade formal
O procurador-geral informa que a norma questionada resultou da conversdo em lei da
Medida Provisdria 527/11, editada originalmente para modificar a estrutura
organizacional e as atribuicdes dos orgdos da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios. No curso da tramitacdo da MP na Camara, o deputado José Guimaraes (PT-
CE) incluiu os dispositivos sobre o regime diferenciado de contratacéo.
Gurgel afirma que a inclusdo de matéria estranha a tratada na medida provisoria viola o

devido processo legislativo e o principio da separacdo dos Poderes, ja que as MPs sdo de
iniciativa exclusiva do presidente da Republica.
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“Portanto, como a Lei 12.462/11, quanto aos dispositivos impugnados, ¢ fruto de
emenda parlamentar que introduz elementos substancialmente novos sem qualquer
pertinéncia tematica com aqueles tratados na medida proviséria apresentada pela
presidente da Republica, sua inconstitucionalidade formal deve ser reconhecida”, afirma
Gurgel.

Vicios materiais

Ao longo da ADI, que tem 35 laudas, o procurador-geral afirma que os dispositivos da
Lei 12.462/11 que tratam do RDC sdo inconstitucionais porque ferem os balizamentos
que necessariamente devem ser observados pelas normas infraconstitucionais que
regulam as licitagdes e os contratos administrativos no pais.

Gurgel lembra que, de acordo com o inciso XXI do artigo 37 da Constituicdo Federal,
ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos, compras e
alienacbes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure
igualdade de condic@es a todos 0s concorrentes.

Segundo ele, essa regra ndo é respeitada na Lei 12.462/11 porque a norma ndo fixa
pardmetros minimos para identificar as obras, 0s servigos e as compras que deverdo ser
realizadas por meio do RDC. “Nao h4, reitere-se, qualquer parametro legal sobre o que
seja uma licitagdo ou contratagdo necessaria aos eventos previstos na lei, outorgando-se
desproporcional poder de decisdao ao Executivo”, conclui.

Segundo Gurgel, a experiéncia mostra 0 risco que essa delegacdo representa para o
patriménio publico. Ele lembra que, “por ocasido dos Jogos Panamericanos de 2007, a
Unido, estado e municipio do Rio de Janeiro ndo conseguiram organizar-se e identificar
as obras e servicos que deveriam ser realizados”. Ele afirma que “essa foi uma das
razbes para que o orcamento inicial do evento, de 300 milhGes de reais, tenha sido
absurdamente ultrapassado, com um gasto final na ordem de 3 bilhdes de reais”.
(www.stf.jus.br)

Além das questdes relativas a possivel inconstitucionalidade da Lei do RDC, as pesquisas
revelaram pontos em comum que sdo alvo constantes de criticas ao regime, como o sigilo dos
orcamentos (art. 6°); a utilizacao de critérios carregados de subjetividade, como a considera¢do de
custos sociais e ambientais, no julgamento das propostas (art. 4°); pagamento de valores
adicionais a titulo de premiacéo por desempenho (art. 10).

Caminhando em sentido oposto as diversas problematicas acerca de sua legalidade, a Lei
do RDC vem se fortalecendo como um instrumento de notéria eficiéncia em termos de licitacdo.
“Nesse contexto, pode-se afirmar que um dos relevantes objetivos do RDC é conferir maior
celeridade as licitagdes e contratacdes realizadas com base no novel regramento”. (ANDRADE,
VELQOSO, 2013, p. 36).

A proposta de eficiéncia revelada pelo RDC tem origem na necessidade de celeridade
exigida pelo cronograma dos eventos esportivos para o qual o regime foi incialmente elaborado.
Segundo Andrade e Veloso:

A busca pela eficiéncia, veiculada na Lei do RDC tanto como objetivo quanto como
principio, parece indicar, no d&mbito das licita¢cbes e contratos por si disciplinados, a

persecucdo de interesses coletivos qualificados pela utilizagdo 6tima do tempo, dos
procedimentos e dos recursos disponiveis. [...] Com efeito, sdo diretrizes da lei que
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contribuem a eficiéncia nas licitagdes e contratos: 1. “A padronizagdo do objeto da
contratacdo relativamente as especificagdes técnicas e de desempenho e, quando for o
caso, as condicBes de manutencdo, assisténcia técnica e de garantia oferecidas™ (art. 4°,
1). Com esse propdsito, a lei instituiu o catalogo eletrénico de padronizacdo de compras,
servicos e obras (art. 33). 2. A padronizacdo de instrumentos convocatérios e minutas de
contratos (art. 4° 1), que possivelmente visa conferir maior racionalidade e
previsibilidade a agdo administrativa [...]. 3. A “busca da maior vantagem para a
administracdo publica, considerando custos e beneficios, diretos e indiretos, de natureza
econdmica, social ou ambiental” (art. 4°, III) [...]. 4. Outra diretriz do RDC condizente
com o principio da eficiéncia diz respeito a adogdo de “condi¢bes de aquisicdo, de
seguros e de pagamento compativeis com as do setor privado, inclusive mediante
pagamento de remuneragdo variavel conforme desempenho” (art. 4°, 1V). 5. Por fim,
também condiz com o principio da eficiéncia a diretriz que apregoa a “utilizagdo, sempre
que possivel, nas planilhas de custos constantes das propostas oferecidas pelos licitantes,
de mao de obra, materiais, tecnologias e matérias-primas existentes no local” da
execucao contratual, “desde que ndo se produzam prejuizos a eficiéncia na execugdo do
respectivo objeto e que seja respeitado o limite do orcamento estimado par a
contratagdo” (art. 4°, V). (ANDRADE, VELOSO, 2013, p. 36).

Existem outros dispositivos que podem ser relacionados ao principio da eficiéncia,
entretanto 0s mesmos ndo podem ser considerados inovagdes, vez que, também estdo inseridos
em outros diplomas legais, como a Lei Geral de LicitagOes e a Lei do Pregdo. De todo modo, e
com alguns limites, é inegavel a potencialidade do RDC enquanto instrumento de eficiéncia em
materia licitatoria.

No que diz respeito ao principio da transparéncia no RDC o ponto mais debatido pela
doutrina € o relativo ao sigilo do orcamento previsto no art. 6°, 83° da lei 12.462. Nesse ponto, hé
posicdo majoritaria da doutrina no sentido de que tal dispositivo é mola propulsora para praticas
espurias nos procedimentos licitatorios. Entretanto, € importante ressaltar que o sigilo do
orcamento ndo é uma exigéncia da lei, mas tdo somente uma discricionariedade que, seja como
for, deve ser devidamente fundamentada.

Deve-se ressalvar que, sigiloso ou ndo, o orcamento estipulado para determinada licitacéo
deverd sempre ser disponibilizado aos 6rgdos de controle interno e externo, ficando os agentes
gue tiverem acesso ao contetdo, compromissados, sob pena de crime de responsabilidade, a
manterem segredo sobre o que tiverem conhecimento. Ademais, ao final do procedimento
licitatorio o orcamento estimado para o objeto do certame devera ser tornado publico.

Sendo assim, conclui-se, que 0 RDC ndo burla o principio da transparéncia, sendo apenas
contida, até determinado momento, a publicacdo do or¢camento sigiloso. Ndo obstante, € de se
ressaltar, como verificado em capitulo precedente, que a transparéncia vai alem da publicacdo de

um ato da Administragéo Publica.
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4.3 Limites e potencialidades para aplicacdo do RDC Publicas nos municipios

Ao longo do trabalho ficou constatado que o RDC, nos municipios brasileiros em geral,
pode ser utilizado em a¢Oes integrantes do PAC, em obras e servi¢cos de engenharia no ambito do
SUS e a realizacdo de obras e servicos de engenharia no ambito dos sistemas publicos de ensino.
E justamente nesse ponto que reside a maior limitagdo do RDC: os objetos possiveis de serem
licitados. De todo modo, a tendéncia, segundo as pesquisas, é que o0 RDC seja ampliado e se torne
uma modalidade de licitacdo bem mais abrangente do que na atualidade.

Embora, como sera visto adiante, as tecnologias da informacdo sejam ferramentas de
impacto positivo nos procedimentos licitatorios, é necessario que o gestor publico ndo a utilize
indistintamente, tendo em vista que, dependendo da localidade, do porte das empresas que seria
as potenciais participantes e do objeto a ser licitado, o efeito poderia ser o contrario, ou seja,
haveria uma restricdo na competitividade.

As potencialidades do RDC estdo atreladas a celeridade, eficiéncia, economicidade e a
possibilidade de os municipios estabelecerem seus préprios regulamentos e demais normas que
venham complementar a lei 12.462.

Estudo realizado por Oliveira, Pessoa Neto e Torres revelou que as licitacGes realizadas
na modalidade RDC tém sido até 40% (quarenta por cento) mais céleres do que nas demais
modalidades, especialmente em comparacao aquelas realizadas a luz da Lei Geral de Licitacdes.

Dentre os fatores que podem explicar a reducéo significativa do tempo entre o inicio e 0
término do procedimento estad a inversdo das fases, ou seja, somente serd verificada a
documentacao de habilitacdo do licitante vencedor, sendo descartados todos os demais.

Outro ponto potencial é a possibilidade de utilizacdo de tecnologias da informacéo,
notadamente a internet, para realizacdo do procedimento licitatério. Devendo ser considerado,
nesse ponto, a reducdo do custo de participacdo dos interessados e da propria Administracao
Publica, vez que, ha economia com deslocamento, papel e tempo.

A realizacdo do RDC reduz a possibilidade de arranjos entre os concorrentes quando
estabelece o sigilo do orgcamento e, ainda, quando realiza o procedimento a distancia, pela
internet.

Por fim, verifica-se como um todo que a realizacdo de formalidades prévias gera
economia de tempo, recursos, pessoas e, consequentemente, diminui custos e aumenta a

vantajosidade para a Administracdo Publica Municipal.
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CONSIDERACOES

As licitagBes e contratagfes publicas, ndo raro, sdo permeadas por problemas como
ineficiéncia, excesso de burocracia, morosidade, fraude, corrupcdo, enfim, toda uma gama de
fatores que afastam o procedimento licitatério dos principios basilares da Administracdo Publica:
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

A sociedade clama por servigos publicos de melhor qualidade, transparentes, eficientes e
pelo uso probo dos recursos publicos, 0 que ndo vem ocorrendo em sede de licitagbes. Nesse
contexto, modernizar a Administracdo Publica, deve ser pauta constante dos governantes.

As reformas do Estado e da maquina administrativa do Estado pelas quais o Brasil passou
(décadas de 1930, 1960, 1990), com algumas variagdes, buscaram modernizar, dentre outros
pontos, 0s processos de compras da Administracdo Publica. Contudo, foi a partir da CRFB/1998
que as licitacdes ganharam status constitucional e passaram a integrar o ndcleo formal da
Administracdo Publica.

As modalidades de licitagOes existentes no Brasil antes do RDC, estabelecidas pela Lei
Geral de Licitacbes e pela lei do pregdo ndo vém dando conta de atribuir aos processos de
compras e contratacdes publicas o efeito eficiente desejado. Dai que surge o RDC como
modalidade de licitacdo que vem se mostrando capaz de modernizar as licitagdes brasileiras.

Muito havera que ser trilhado, problemas certamente ocorrerdo e ndo ha como imaginar
que o RDC seja a solucéo para todos os percalcos que acontecem nas licitagdes brasileiras. De
todo modo, nunca é demais repisar, 0 novo regime vem se solidificando como ferramenta

eficiente em matéria de licitacao.
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