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RESUMO

O presente monografia tem por objeto avaliar em que medida a recém-aprovada Lei Licitacoes
e Contratos Administrativos n°® 14.133/2021, que estabelece normas gerais de licitagdo e
contratagdo para as Administragdes Publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, apresentou avangos no que concerne a regulagao
do procedimento licitatério e de contratagcdes, que até entdo seguia as diretrizes da Lei n°
8.666/1993, em conjunto com a Lei do Pregao (n° 10.520/2002) e a Lei do Regime Diferenciado
de Contratagdes (n° 12.462/2011). No primeiro momento, trata-se das premissas basicas e
principios do procedimento de licitagdes, sendo delimitado o escopo de incidéncia das normas
ora analisadas. Em seguida, avalia-se as Leis n® 8.666/1993, 10.520/2002 ¢ 12.462/2011,
notadamente quanto ao contexto historico de aprovagdao, bem como suas principais falhas.
Apos, ¢ feita breve exposicdo quanto as alteracdes promovidas pela Lei n° 14.133/2021,
comparando-a com o regime antecessor. Por fim, sdo tecidas consideracdes quanto ao €xito ou

nao da Lei em sanar as falhas identificadas nas normas entao vigentes.

Palavras-chave: Licitacdo publica; contratacdo publica; alteragdo legislativa; Lei 8.666/1993;

Lei 14.133/2021.



ABSTRACT

The purpose of this monograph is to evaluate the extent to which the recently approved Law on
Administrative Bidding and Contracts n° 14.133/2021, which establishes general rules for
bidding and contracting with Public Administration, presented advances regarding the
regulation of the bidding and contracting procedure, which until then followed the guidelines
of the Law n° 8.666/1993, among Laws n°® 10.520/2002 and 12.462/2011. At first, will be
exposed the basic premises and principles of the bidding procedure, delimiting the scope of
incidence of the rules analyzed. Next, the previous Laws are evaluated, essentially regarding
the historical context of approval, as well as their main flaws. Afterwards, a brief exposition is
made about the changes promoted by Law n° 14.133/2021, comparing it with the former

guidelines. Finally, considerations are made about the achievement of the goals intended.

Keywords: Public bidding; public contract; legislative change; Law 8.666/1993; Law
14.133/2021.
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INTRODUCAO

O presente Trabalho de Conclusdao de Curso, feito como requisito para outorga de
Bacharel em Direito na Faculdade de Direito da Universidade de Brasilia, tem por objetivo
explorar o assunto “Nova Lei Geral de Licitagdes: Analise das alteragdes em matéria de
licitagdes e contratos publicos trazidas pela Lei 14.133/2021.

O recorte conferido a andlise foi avaliar em que medida a recém-aprovada Lei de
Licitagdes e Contratos Administrativos n® 14.133/2021 — que estabelece normas gerais de
licitacdo e contratagdo para as Administragdes Publicas diretas, autarquicas e fundacionais da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios — apresentou avangos no que concerne
aregulacao do procedimento licitatorio e de contratagdes, que até entao seguia primordialmente
—mas nao apenas — as diretrizes da Lei n° 8.666/1993, em conjunto, essencialmente, com a Lei
do Pregdo (n° 10.520/2002) e a Lei do Regime Diferenciado de Contratacdes (n° 12.462/2011).

A pertinéncia e relevancia do tema se justificam tanto em fun¢ao do amplo escopo de
incidéncia — na medida que aplicavel as Administragdes Publicas diretas, autarquicas e
fundacionais de todos os entes politicos —, quanto em func¢do da atualidade do tema — seja por
ter sido recentemente aprovada, seja por sua aplicacdo se tornar obrigatoria a partir de abril de
2023, prazo em que serdo efetivamente revogadas as Leis n° 8.666/1993, n° 10.520/2002 e n°
12.462/2011.

A principal hipotese do presente trabalho ¢ de que a Nova Lei foi responsavel por
conferir maior grau de seguranga juridica e racionalidade ao processo licitatorio em virtude da
consolidagdo da jurisprudéncia dos 6rgaos de controle e da positivagao de diversos institutos
aptos a ampliar o didlogo entre o particular e a Administragdo Publica — tais quais a modalidade
licitatoria de dialogo competitivo, o procedimento auxiliar de manifestagdo de interesse € o
método alternativo de resolucdo de conflitos do dispute board. Por outro lado, manteve-se o
texto excessivamente detalhado e burocratizante, com pouca flexibilidade para adaptacdes
necessarias as especificidades das contratagdes publicas, bem como delegou-se a posterior
regulamentagdo aspectos essenciais para a aplicagdo das novas disposigdes inseridas pelo texto
final da Lei.

Para realizagdo dessa andlise, adotou-se metodologia bibliografica e documental, a
partir da realizacao de pesquisa em artigos cientificos sobre os principais conceitos, principios
e fungdes atinentes ao procedimento licitatorio, sobre as efetivas dificuldades enfrentadas pela
administracao e pelo particular para aplicacao da Lei 8.666/1993 e demais, bem como sobre as

alteragdes efetivamente realizadas.
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O primeiro capitulo situa as leis ora analisadas no ambito do regime juridico de direito
publico, a que se submete o ente politico na realizagdo de atividade essencialmente
administrativa, sendo inicialmente abordados os conceitos basicos de licitagdes e contratos
publicos, suas funcdes e os principios que regem a atuagao do gestor publico. Delimita-se,
ainda, o escopo de incidéncia das normas em comento.

O segundo capitulo do presente trabalho destina-se a elucidar os principais aspectos das
Leis n® 8.666/1993, 10.520/2002 e 12.462/2011. Para tanto, ¢ apresentado o contexto fatico de
aprovacao da Lei n°® 8.666/1993, abordando o cenario politico da época e o debate legislativo
envolvido, bem como as principais falhas identificadas que ensejaram multiplas alteracdes
legislativas — dentre elas a san¢do das Leis do Pregao e do RDC —, até a efetiva promulgagao
de nova lei.

O terceiro capitulo aborda os principais aspectos da Lei 14.133/2021, notadamente
quanto as modalidades licitatérias, hipoteses de contratagdo direta, ordem das fases do certame,
procedimentos auxiliares, critérios de julgamento, métodos alternativos de resolucdo de
conflitos, exigéncias técnicas da fase interna, agente de contratagdes e regime sancionatdrio,
tanto penal quanto administrativo.

Concluida a exposicdo dos aspectos mais relevantes da legislacdo aprovada, sdo
apresentadas as principais criticas tecidas pela doutrina, tanto positivas quanto negativas, que
permitem avaliar em que medida a nova lei foi capaz ou ndo de atingir os fins pretendidos pelo

legislador quanto a solucdo das falhas identificadas nas normas entdo vigentes.

1. ASPECTOS GERAIS

A regulacdo do procedimento licitatorio e de contratagdes publicas, até a edi¢do da Lei
n°® 14.133/2021, se dava, via de regra, por meio da Lei n° 8.666/1993, em conjunto com as
posteriores Leis n° 10.520/2002 (Lei do Pregao) e 12.462/2011 (Lei do RDC) — ressalvadas as
hipdteses em que expressamente afastada.

Antes que se possa efetivamente tratar dos principais aspectos das supracitadas normas,
¢ necessaria a contextualizacao acerca do ambito de incidéncia destas, abordando o regime
juridico a que se submete a Administracao Publica, bem como os principios que devem ser

observados e dos quais decorrem o dever de licitar.

1.1. REGIME JURIDICO
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Conforme explica Margal Justen Filho, o regime de direito publico se distingue do
regime de direito privado na medida em que o primeiro consiste em um conjunto de normas
juridicas que disciplinam poderes, deveres e direitos vinculados diretamente a supremacia e a
indisponibilidade dos direitos fundamentais, sendo caracterizado pela criagdo de orgados e
funcdes na esfera publica, a quem se atribui a titularidade de bens vinculados a persecucgao de
valores essenciais, bem como a competéncia para promover a satisfacdo de interesses
indisponiveis, ao passo que o segundo ¢ norteado pela autonomia da vontade na escolha dos

valores a realizar e na disponibilidade dos interesses em conflito'.

Em outros termos, importa dizer que os particulares estao livres para praticar qualquer
ato ou desenvolver qualquer atividade, desde que ndo estejam expressamente proibidos por lei,
conforme art. 5°, 11, da Constituicdo Federal, segundo o qual “ninguém seré obrigado a fazer

ou deixar de fazer alguma coisa sendao em virtude de lei”.

A Administracao Publica, por sua vez, por se sujeitar ao regime juridico administrativo,
deve atuar em observancia a diversos principios constitucionais, dentre os quais o da legalidade

e da impessoalidade — estes diretamente ligados a existéncia de um procedimento licitatorio?.

Essencialmente, tal distingdo entre a atuacdo de entes publicos e privados decorre da
vinculacao do gestor publico a realizagcdo do interesse publico, cuja definicdo ¢ intimamente
relacionada a realizagdo dos direitos fundamentais concretizados em qualquer texto
constitucional moderno, inclusive na CF/88. Interesse publico ¢, portanto, aquele que realiza

direito fundamental?.

1.2. CONCEITOS, FINALIDADES E PRINCIPIOS LICITATORIOS

Di Pietro conceitua como contrato administrativo “os ajustes que a Administracao,
nessa qualidade, celebra com pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, para a

consecugdo de fins publicos, segundo regime juridico de direito publico™.

' JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2016,
p. 128.

2 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitacdes e contratos administratives. Belo Horizonte: Férum,
2007, p. 19.

3 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrative. Belo Horizonte: Forum, 2016, p. 72.

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 33. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020, p.
562.
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A licitagao, por sua vez, tem como fungdo precipua a celebracdo de futuro contrato.
Trata-se, portanto, de uma atividade meio da Administracdo Publica para selecao de empresa
com a qual celebrara o contrato. Desse modo, o procedimento licitatorio constitui a regra para
o administrador, ao passo que a contratacao direta constitui exce¢do, cujas hipoteses constam
expressamente da Lei Geral de Licita¢des. E o que expressamente prevé o texto constitucional,

nos seguintes termos:

Art. 37, XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras,
servigos, compras e alienacdes serdo contratados mediante processo de
licitagdo publica que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes,
com clausulas que estabelegam obrigagdes de pagamento, mantidas as
condigoes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as
exigéncias de qualificacdo técnica e econdomica indispensaveis a garantia do

cumprimento das obrigacdes

Posto que a licitagdo nada mais ¢ que o exercicio de atividade meio da Administra¢ao
Publica, seu procedimento deve ocorrer em observancia aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, os quais devem nortear a atuagdo do

gestor publico, nos termos do art. 37, caput, da CF/88.

A licitagdo, nesse sentido, tem por objetivo selecionar a proposta mais vantajosa para
Administragao Publica, sendo esta, via de regra, aquela em que se oferece maior qualidade na
prestacao ou maior beneficio econdmico, a depender do tipo de licitagdo — se o critério for de
menor prego, a proposta mais vantajosa sera a menos custosa para Administracao Publica; caso
seja uma licitagao avaliada segundo o critério da melhor técnica, a mais vantajosa serd a que
ofereca maior qualidade técnica na prestagdo; para as licitagdes do tipo técnica e preco, adota-

se como mais vantajosa a proposta de melhor relagdo custo-beneficio®.

Notadamente sobre as finalidades do procedimento licitatdrio, o artigo 3° da antiga Lei

de Licitagdes e Contratos, n° 8.666/1993, assim dispde:

> CAMARA, Jacintho Arruda; NOHARA, Irene Patricia. Tratado de direito administrativo: licitacio
e contratos administrativos. Coordenagdo Maria Sylvia Zanella, 6* ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2014.
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“A licitag@o destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da
isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo e a
promogdo do desenvolvimento nacional sustentavel e sera processada e
julgada em estrita conformidade com os principios basicos da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vincula¢do ao instrumento convocatério, do julgamento

objetivo e dos que lhes sdo correlatos.” ®

De maneira enfatica, a Lei n® 14.133/2021 reitera a relevancia dos supracitados
principios, incluindo outros — tal qual observancia a Lei de Introducdo as Normas do Direito

brasileiro (LINDB) — em seu art. 5°:

“Na aplicag¢do desta Lei, serdo observados os principios da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do interesse
publico, da probidade administrativa, da igualdade, do planejamento, da
transparéncia, da eficacia, da segrega¢do de funcgdes, da motivagdo, da
vincula¢do ao edital, do julgamento objetivo, da seguranca juridica, da
razoabilidade, da competitividade, da proporcionalidade, da celeridade, da
economicidade e do desenvolvimento nacional sustentavel, assim como as
disposi¢gdes do Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de

Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro).”

Ainda sobre as fungdes, para além daquelas que o texto legal prevé, a licitagdo pode
também cumprir funcdes especificas. A titulo exemplificativo, fala-se de em funcao regulatoria
da licitagao:

“A licitagdo pode ser utilizada como instrumento de regulagdo de mercado, de

modo a torna-lo mais livre e competitivo, além de ser possivel concebé-la —

a licitacdo — como mecanismo de indu¢do de determinadas praticas (de

6 . Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constitui¢cdo
Federal, institui normas para licitagdes ¢ contratos da Administragdo Publica e da outras providéncias.
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2021/lei/L14133.htm>. Acesso
em: 10 mai. 2021.
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mercado) que produzam resultados sociais benéficos, imediatos ou futuros, a

sociedade”’

Quanto aos principios, Lucas Furtado confere especial destaque aos de impessoalidade
e legalidade, conceituando o primeiro destes como “o préprio fundamento para a existéncia do
procedimento licitatorio”$, na medida em que a Administragido Publica sempre devera proceder
a abertura de procedimento licitatorio para celebracdo de contratos — ressalvadas as hipoteses
de dispensa e inexigibilidade —, assegurando a todos os interessados que preencham os
requisitos legais a oportunidade de apresentarem propostas para o fornecimento de bens,

prestacao de servigos, execucao de obras.

A legalidade, por sua vez, decorre da necessidade de que haja lei para que a
Administragdo Publica possa exigir do particular qualquer conduta, como assegura o art. 5°, I,
da CF/88, sendo igualmente necessaria a existéncia de lei para tratar de temas para os quais o
texto constitucional tenha sido expresso em requerer o seu disciplinamento por meio dessa
espécie normativa — exatamente como a LGL regula o artigo 37, inciso XXI, da Constituigao

Federal.

1.3. ESCOPO DE INCIDENCIA

Primeiramente, ¢ imprescindivel ressaltar que se trata de competéncia privativa da
Uniado legislar sobre as normas gerais de licitagdo e contratagao, nos termos do art. 22, XXVII,
do texto constitucional, conforme redacdo dada pela redacao dada pela Emenda Constitucional

n° 19, de 04/06/1998.

Isso implica dizer que, a partir da referida Emenda, a competéncia privativa de cada ente
politico foi repartida entre a Unido, que estabelece normas gerais, € os Estados e Municipios,

que estabelecem as normas suplementares’.

" FERRAZ, Luciano. Func¢io regulatéria da licitacdo. Revista de Direito Administrativo &
Constitucional. Ano 3, n. 11, jan./mar. 2003. Belo Horizonte: Forum, 2003, p. 133.

8 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrative. Belo Horizonte: Forum, 2016, p. 347
? DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrative. 33. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020, p.
576.
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A definicao das modalidades e tipos de licitacao, bem como das hipoteses de dispensa,
por exemplo, sdo temas que se inserem no ambito das normas gerais, de modo que o Estado ou

Municipio que editar normas a esse respeito incorrera em inconstitucionalidade formal'®.

A redacao da Lei Geral de Licitagdes ¢ clara ao delimitar o ambito de incidéncia desta.
Trata-se de norma aplicadvel a Administracao Publica direta, autdrquica e fundacional da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, abrangendo os 6rgaos dos Poderes
Legislativo e Judiciario destes entes federados e os 6rgaos do Poder Legislativo dos Municipios,
quando no desempenho de fun¢do administrativa, bem como os fundos especiais e as demais

entidades controladas direta ou indiretamente pela Administragdo Publica'!.

Estao expressamente excluidas do escopo da LGL as empresas publicas, as sociedades
de economia mista e as suas subsidiarias, posto que reguladas pela Lei n° 13.303/2016 ¢
submetidas a regime juridico proprio das empresas privadas, nos termos do art. 173, II, da
Constituicao Federal. O objetivo da disting@o ¢ conferir regras menos rigidas e formalistas para

as empresas estatais que exploram atividade econdmica'?.

Nao obstante, constitui excecao a regra a sujeicao das empresas publicas e sociedades
de economia mista as disposigdes que tratam de crimes em licitagdes e contratos

administrativos, previstos pela Lei 14.133/2021, nos termos dos arts. 1°, §1°, ¢ 178.

Para além da exclusdo expressa no texto legal das sociedades de economia mistas e
empresas publicas, ha uma série de outros normativos setoriais que afastam expressamente a
aplicagdo da Lei Geral de Licitagdes. E, por exemplo, o caso da Lei n® 9.472/1997, que prevé,
em seu art. 210, que as concessdes, permissdes € autorizagdes de servico de telecomunicagdes
e de uso de radiofrequéncia e as respectivas licitagdes regem-se exclusivamente por esta Lei, a

elas ndo se aplicando a Leis n° 8.666/1993.

Nesse sentido, apesar de as Leis n° 8.666/1993 e 14.133/2021 instituirem normas gerais
de licitagdes, ¢ imprescindivel analisar a aplicacdo destas essencialmente em funcdo do
conteudo licitado, que pode ser regulado por outros normativos pertinentes, como ¢ caso das

telecomunicagoes.

'FURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitacdes e contratos administratives. Belo Horizonte: Forum,
2007, p. 29.
1 . Lei 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2021/lei/L14133.htm/>. Acesso
em: 21 ago. 2022.

2FURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitacdes e contratos administratives. Belo Horizonte: Forum,
2007, p. 21.
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Quanto as atividades reguladas pela Lei, o legislador elencou: alienacdo e concessao de
direito real de uso de bens; compra, inclusive por encomenda; locagdo; concessao € permissao
de uso de bens publicos; prestagdo de servigos, inclusive os técnico-profissionais
especializados; obras e servigos de arquitetura e engenharia e; contratacdes de tecnologia da

informacao e de comunicacgao.

2. LEIN° 8.666/1993 — ANTIGA LEI DE LICITACOES E CONTRATOS

Compreendido o ramo juridico em que se inserem as leis que disciplinam os contratos
publicos e licitagdes, imprescindivel tecer consideragdes quanto ao historico da legislagao

patria a esse respeito.

2.1. CONTEXTO DE APROVACAO

A Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, que regulamenta o artigo 37, inciso XXI, da
Constituicao Federal foi “idealizada para combater a corrup¢do e tornar as contratagdes

publicas mais eficazes™'.

A esse respeito, cumpre rememorar que, a €poca, a celebragao de contratos pelo Estado
brasileiro com o setor privado era regida pelo Decreto-Lei n° 2.300, de 21 de novembro de
1986, normativo objeto de muitas criticas — seja pela excessiva margem de discricionariedade
conferida ao agente publico, seja pelo excesso de detalhamento que possibilitava interpretagdes

diversas a norma.

A titulo exemplificativo, o referido Decreto previa a dispensa de licitacdo para
contratagao dos servicos com profissionais ou empresas de notéria especializagdo (art. 12, §1°),
porém ndo indicava quaisquer critérios objetivos para identificacdo do que seja notdria

especializacdo, cabendo ao gestor publico definir quais empresas se enquadram na hipdtese.

Outra previsao amplamente criticada era a modalidade de licitagdo por preco-base, em
que a Administracao era responsavel por fixar um valor inicial e estabelecer, em funcdo dele,

limites minimo e maximo de precos, especificados no ato convocatério (art. 37, IV). Suas

3 CAVALCANTE FILHO, Jodo Trindade; MONTEIRO NETO, José Trindade. Visio Geral sobre a
Génese ¢ a Vigéncia da Nova Lei de Licitagdes. /n. ROCHA, Wesley; VANIN, Fabio S.;
FIGUEIREDO, Pedro Henrique Poli D. A Nova Lei de Licitacdes. Sdo Paulo, Almedina, 2021, p. 21 a
32. Disponivel em <https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786556273785/>. Acesso em:
20 ago. 2022.
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criticas decorriam da auséncia da elaboragdo de um projeto executivo detalhado, o que
facilitava a atuacdo das empresas no sentido de fornecerem propostas iguais, resultando em

empate que culminava na decisdo da licitagdo por sorteio.

Para além das inconsisténcias relativas ao Decreto-Lei n® 2.300/1986, o Projeto de Lei
n® 1.491/1991, posteriormente aprovado na forma da Lei n° 8.666/1993, foi proposto em
contexto politico conturbado, envolvendo iniimeros escandalos do governo do Presidente da

Reptiblica Fernando Collor de Mello — em alguma medida atribuidos também a este Decreto.

Conforme explica Rosilho'#, desde o inicio do ano de 1991 havia suspeitas de compras
superfaturadas na administracdo do entdo presidente, que culminaram na instalagdo de uma
Comissdao Parlamentar de Inquérito pelo Congresso Nacional para apurar supostas
irregularidades de sua gestdo — especificamente quanto ao relacionamento entre Paulo César
Farias e o governo Collor. Notadamente, essa sequéncia de eventos resultou na abertura do

processo de impeachment do entdo Presidente da Republica, com sua posterior cassagao.

A eclosdo de uma série de escandalos envolvendo o governo serviu de pretexto para
alteragdo do diploma normativo que regulamentava o grande foco de corrup¢ao do momento,

qual seja, as contratagdes publicas.

Ainda segundo Rosilho, a anélise dos debates legislativos relativos ao Projeto de Lei n°
1.491/1991 permite concluir que os parlamentares viam na aprovacdo da nova lei sobre
licitagdes publicas uma forma de responder as demandas da sociedade, conferindo mais lisura
na conduta do governo e promovendo justica ante a descoberta das incontaveis irregularidades
nas contratacdes publicas, de modo a se combater a corrupgdo ¢ moralizar a Administragao

Publica Brasileira.

Nao havia, porém, um consenso acerca do viés maximalista ou minimalista a ser
conferido ao novo diploma legal — de um lado, havia parlamentares que compreendiam que a
lei deveria ser minuciosa, coibindo a discricionariedade do gestor publico e, de outro, havia
aqueles que defendiam um carater menos abrangente e detalhista do normativo, contendo tao

somente diretrizes fundamentais.

A titulo exemplificativo, sugeriu-se a €poca, por parlamentar adepto da corrente

minimalista, que a lei dotasse apenas de seis ou sete artigos, cabendo aos editais a definicao dos

¥ ROSILHO, André Janjacomo. Qual é o modelo das licitacdes no Brasil? As reformas legislativas
federais no sistema de contratagées publicas. Dissertacdo de Mestrado, Escola de Direito de Séo
Paulo da Fundacdo Getulio Vargas, Sao Paulo, SP, 2011, p. 76
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critérios a serem adotados em cada licitacdo. E o que se verifica do comentdrio feito pelo

deputado Israel Pinheiro quando da apresentacao de substitutivo:

“Mas, em principio, esse projeto ndo melhorou nada. Para mim, ele tinha que
ter seis ou sete artigos. Cem artigos é maneira de fraudar este Pais, permitir

diversas interpretagdes. A coisa tem que ser sucinta. Isso aqui esta parecendo

lei organica, com defini¢des que ndo interessam a ninguém.” '

Ainda sobre o carater minimalista, importante distingui-lo de uma tendéncia a
desregulacdo. A opcdo consiste tdo somente em conferir menos densidade juridica as leis, de
modo que caiba ao plano infralegal — por meio de regulamentos, decretos, portarias e instru¢des

— a regulag@o minuciosa do tema.

Nada obstante, restaram vencidos os parlamentares que defendiam a mera fixagao de
diretrizes na Lei Geral de Licitagdes. Do processo legislativo em questdo, originou-se uma lei
rigida e minuciosa, responsavel por reduzir significativamente a margem de discricionariedade
do gestor publico, amarrando-o ao que fora previamente definido nas normas e transformando-
no em gestor boca da lei.'® Sundfeld assim sintetizou os objetivos da Lei n° 8.666/1993:

“neutralizar o administrador publico, declarar sua morte™!”.

Nao por outra razdo, as excessivas amarras impostas pela lei ao procedimento licitatorio
e de contratagdes tornaram necessaria a previsao normativa de outros mecanismos de que se

pudesse valer o gestor publico. E o que se passa a expor.

2.2. PRINCIPAIS FALHAS IDENTIFICADAS NA LEI N° 8.666/1993 E INOVACOES LEGISLATIVAS

(13

Dentre as principais criticas atribuidas a Lei de Licitagdes, Trajano destaca: “a

responsabilidade pelo engessamento do processo, facilitagdo da ocorréncia de fraudes e

' Diario Oficial do Congresso Nacional, Secdo I, Brasilia, 21 mai. 1992, p. 9975 e 9976. Disponivel em
<http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD21MAI1992.pdf#page=184>. Acesso em: 22 ago.
2022.

' ROSILHO, André Janjacomo. As licitacées segundo a Lei n° 8.666: um jogo de dados viciados.
Revista de Contratos Pablicos — RCP, Belo Horizonte, 2013.

7 SUNDFELD, Carlos Ari. Como reformar as licitacdes. Editora Forum, Belo Horizonte, 2009.
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corrup¢ao, encarecimento de bens e servicos fornecidos e a excessiva judicializacdo dos

certames.”!®

Duras sdo as criticas quanto a rigidez procedimental e de controle, uma vez que esta nao
foi acompanhada pela eficacia na escolha da melhor proposta, de modo a se criar um sistema
em que conviveu com burocracia e sobreprego.

A Lei n° 8.666/1993, na forma como foi concebida, tornou o ato de contratar com o
poder publico um risco tanto para o particular quanto para o gestor envolvido. No que diz

respeito ao 6nus imposto ao particular, temos que

“0 excesso de procedimentos e formalidades (como, por exemplo, a vedagao
quase absoluta a participagdo do autor do projeto na execucdo das obras por
ele projetadas — artigo 9°, inciso I — e a verificagdo de todo o acervo
documental referente a habilitacdo de todos os licitantes, antes de se processar
a analise do conteudo das propostas — artigo 43, incisos I a III), o grande
numero de clausulas exorbitantes muitas vezes injustificadas (caso da
mitigagdo, em favor da Administracdo Publica, da exce¢do do contrato ndo
cumprido, autorizando verdadeiro calote publico ndo superior a noventa dias
— artigo 78, inciso XV) ¢ a presenca de mecanismos rigidos — e, muitas
vezes, irracionais — de controles procedimentais (vide a sistematica dos
recursos no curso do procedimento licitatorio, muitos deles dotados de efeito
suspensivo ex lege) acabou resultando num cenario em que s6 pessoas de
muita fé se arrisca(va)m a contratar com o poder publico, o que levou a que
se praticassem precos, em média, bem maiores do que os das contratagdes no

setor privado”"’

Ja para o gestor publico, responsavel por conduzir procedimentos licitatorios e por
fiscalizar execugdo de contratos, os principais receios se relacionam as dificuldades praticas de
aplicacdo da lei em decorréncia da complexa teia de procedimentos estabelecidos, bem como

ao receio sofrerem fortes punicdes por suas decisdes administrativas.

'8 TRAJANO, Alan. Lei de Licitacdes completa 20 anos e pede reformas. Conjur, 2012. Disponivel
em: <https://www.conjur.com.br/2012-nov-06/alan-trajano-lei-licitacoes-completa-20-anos-reformas>.
Acesso em: 11 mai. 2021.

¥ CAVALCANTE FILHO, Jodo Trindade; MONTEIRO NETO, José Trindade. Visdo Geral sobre a
Génese e a Vigéncia da Nova Lei de Licitagoes. In. ROCHA, Wesley; VANIN, Fabio S.;
FIGUEIREDO, Pedro Henrique Poli D. A Nova Lei de Licitagdes. Sao Paulo, Almedina, 2021, p. 21 a
32. Disponivel em <https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786556273785/>. Acesso em:
20 ago. 2022.
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Quanto ao primeiro desses riscos, cita-se como exemplo a dificuldade para se
determinar, com precisao, quando uma alienacdo deve ocorrer por meio de leildo, de
concorréncia, ou segundo o critério de melhor técnica — artigos 19; 22, § 5% e 23, § 3°, artigo
46, § 1°. Sobre o segundo, mencionasse a previsao de responsabiliza¢do solidaria de todos os
membros da comissao de licitagdo, por qualquer ato praticado por esse colegiado — artigo 51, §
3020

Ainda, atribuiu-se a tendéncia de incorporar a legislagdo preocupagdes de setores
especificos da Administragao Publica a culpa por uma redugdo da eficiéncia do procedimento
licitatério na medida em que houve baixa preocupagdo em se dimensionar o custo em sentido
amplo dos procedimentos — ndo apenas o financeiro, mas também o do tempo, o de pessoal e o
diretamente associado ao procedimento?!.

A Lei n° 8.666/93 passou entdo a ser vista como problematica, uma vez que havia
excessos relativamente “ao 6nus, a demora, aos impedimentos e ao custo (em sentido estrito)
da contrata¢do”??, de modo que se deu inicio a uma tendéncia legislativa de objetivo de afastar
a incidéncia da LGL.

Por essas razdes, as iniciativas do poder legislativo deixavam claro o objetivo de
conferir maior flexibilizagdo as disposi¢des vigentes. No que diz respeito a propria Lei n°
8.666/93, as alteragdes realizadas foram no sentido de introduzir novas hipoteses de contratagao
direta, ampliagcdo dos limites de valor, de hipoteses de dispensa de licitagdo e de cabimento dos
procedimentos licitatorios mais complexos.

O caminho que percorreu a regulagdo das licitagdes e dos contratos publicos no Brasil
também foi também marcado pela edigdo de inimeras outras leis, merecendo especial destaque
a Lei do Pregao (n® 10.520/2002) e a Lei do Regime Diferenciado de Contratagdes (n°
12.462/2011).

O pregdo diz respeito a modalidade de licitagdo para contratacdo de bens e servicos
comuns (art. 1° da Lei n° 10.520/2002), ndo havendo valor limite para sua utilizagdo. A Lei do
Pregdo inovou ao trazer a inversao das fases de habilitagdo e julgamento, tornando praticamente
sem eficacia as disposigdes da Lei n° 8.666/1993 sobre modalidades licitatorias como o convite

¢ a tomada de precos®>.

20 Ibidem, p. 22.

2l SUNDFELD, Carlos Ari. Como reformar as licitacées. Editora Forum, Belo Horizonte, 2009, p. 1.
22 Ibidem, p. 2.

23 CAVALCANTE FILHO, Jodo Trindade; MONTEIRO NETO, José Trindade. Visdo Geral sobre a
Génese e a Vigéncia da Nova Lei de Licitagoes. In. ROCHA, Wesley; VANIN, Fabio S.;
FIGUEIREDO, Pedro Henrique Poli D. A Nova Lei de Licitacdes. Sdo Paulo, Almedina, 2021, p. 21 a
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Apesar de ser uma faculdade do administrador a adogao da modalidade, no plano federal
a discricionariedade foi afastada®* por meio do Decreto n® 5.450/2005, que trata do pregio

eletronico e adota a seguinte regra:

Art. 4° Nas licitagdes para aquisicdo de bens e servigos comuns sera
obrigatoria a modalidade pregédo, sendo preferencial a utiliza¢do da sua forma
eletronica.

§1° O pregdo deve ser utilizado na forma eletronica, salvo nos casos de

comprovada inviabilidade, a ser justificada pela autoridade competente.

Ja sobre a lei que instituiu o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas, esta foi
originalmente aprovada para realizacdo de obras vinculadas a Copa das Confederagdes de 2013,
a Copa do Mundo de 2014 e aos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, todos sediados no
Brasil, posteriormente ampliada até mesmo ao Programa de Aceleragdao do Crescimento (PAC),
obras do Sistema Unico de Saude (SUS) e de unidades do sistema prisional.

Para além de também prever a inversdao das fases de habilitagdo e julgamento, a Lei
inovou ao trazer a modalidade de contratagdo integrada, em que a contratada ¢ responsavel por
realizar a elaboracdo e o desenvolvimento dos projetos basico e executivo, a execucao de obras
e servicos de engenharia, a montagem, a realizacdo de testes, a pré-operagao e todas as demais
operagdes necessarias e suficientes para a entrega final do objeto, cabendo ao ente contratante
a apresentacao apenas de anteprojeto (art. 9° da 12.462/2011).

Ressalte-se ainda a previsdo dos modos de disputa aberto e fechado, os quais podem ser
combinados na forma do regulamento. No primeiro destes, os licitantes apresentam suas ofertas
por meio de lances publicos e sucessivos, conforme o critério de julgamento adotado, ao passo
que no segundo as propostas apresentadas pelos licitantes serdo sigilosas até¢ a data e hora
designadas para que sejam divulgadas (art. 17° da 12.462/2011).

Todas as medidas visavam, essencialmente, a tornar o procedimento licitatério menos
moroso e ineficiente.

Para além das referidas leis, outro exemplo de modificacdes graduais do sistema

normativo das licitagdes e contratagdes publicas foi a ado¢ao de procedimentos originalmente

32. Disponivel em <https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786556273785/>. Acesso em:
20 ago. 2022.
2 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrativo. Belo Horizonte: Forum, 2016, p. 484.
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sem previsdo em nivel legal, como o Procedimento de Manifestacdo de Interesse e o
credenciamento®.

A despeito de a ineficacia da lei ser amplamente apontada e discutida ao longo de todo
o periodo de vigéncia do regime, a pandemia da Covid-19 foi responsavel por escancarar a

ineficacia da lei. Nesse sentido:

“Em 2020, a antiga lei se mostrou completamente ineficaz para atender as
demandas da Administrag@o Ptblica com o advento da pandemia causada pela
Covid-19. O que vimos desde o inicio da pandemia foi a criagdo de um
verdadeiro regime excepcional de emergéncia sanitaria, com a promulgacéo

das Leis n° 13.979/2020 e n°® 14.124/20217.2°

Quanto as citadas Leis, registra-se ambas autorizam a Administragdo Publica a celebrar
contratos ou outros instrumentos congéneres com dispensa de licitagcdo para a aquisicao de
vacinas e de insumos destinados a vacinagdo contra a covid-19, inclusive antes do registro
sanitario ou da autoriza¢dao temporaria de uso emergencial, bem como para a contratagao de
bens e servigos de logistica, de tecnologia da informacao e comunicacao, de comunicagao social
e publicitaria, de treinamentos e de outros bens e servicos necessarios a implementacao da

vacinagao contra a covid-19.

3. LEIN° 14.133/2021 —NOVA LEI DE LICITACOES E CONTRATOS

A ineficiéncia da LGL n°® 8.666/1993 foi atestada em pouco tempo de sua vigéncia, ao
que amplamente aponta a doutrina. Por esse motivo, ndo tardou para que o poder legislativo,
para além das leis esparsas que complementavam a regulagdo do tema, apresentasse proposta
de substituicao do normativo.

A esse respeito, determinou-se, por meio de Ato do Presidente n® 19/2013, a criagdo de
Comissao Temporaria de Modernizacao da Lei de Licitagcdes e Contratos, presidida pelo entdo

Senador Vital do Régo e de relatoria da Senadora Kétia Abreu.

2> CAVALCANTE FILHO, Joao Trindade; MONTEIRO NETO, José Trindade. Visiio Geral sobre a
Génese e a Vigéncia da Nova Lei de Licitagoes. In. ROCHA, Wesley; VANIN, Fabio S.;
FIGUEIREDO, Pedro Henrique Poli D. A Nova Lei de Licitacdes. Sdo Paulo, Almedina, 2021, p. 21 a
32. Disponivel em <https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786556273785/>. Acesso em:
20 ago. 2022.

2 MACHADO, Gabriela de Avila. Consideracdes sobre a nova Lei de Licitacdes. Consultor Juridico,
2021. Disponivel em: < https://www.conjur.com.br/2021-abr-25/gabriela-machado-consideracoes-lei-
licitacoest:~:text=0%20que%20vimos%20desde%6200,2020%20e¢%20n%C2%BA%2014.124%2F20
21.>. Acesso em: 15 ago. 2022.
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O Relatorio Final produzido pela CT sintetizou de maneira muito objetiva as falhas ja
tratadas em topico anterior, especialmente no que diz respeito ao excesso de enrijecimento da
atuacdo do gestor publico, bem como a necessidade de edicdo de intimeras leis que

flexibilizassem em alguma medida as diretrizes fixadas na Lei n°® 8.666/2013. In verbis:

A vigéncia da Lei nos altimos 20 anos significou avangos que, embora
emblematicos pela ruptura com o passado que representaram, ndo permitiram
a adequada equalizagdo entre as necessidades da administracdo e as
complexidades do mercado. O seu conteudo tem se mostrado com frequéncia
pouco pratico ou mesmo inexequivel. Por um lado cria inseguranga para os
administradores publicos responsaveis pelos procedimentos a que se refere —
independentemente da capacitagdo a eles oferecida —, e, de outro, deixa
margens excessivas para praticas desleais de quem vende para a
administracgao.

Em seu conjunto, isto abriu espago para certo ativismo dos 6rgaos de controle
¢ para a prolifera¢do de normativos infralegais que, apesar de terem tido como
foco, em sua maioria, atualizar a legislacdo, acabaram por enrijecer os seus
dispositivos, em prejuizo do proprio espirito da Lei.

Mas as reformas ndo se limitaram ao arcabougo infralegal. Ainda que
nenhuma macrorreforma tenha sido realizada, é marcante que desde 1993, ano
de publicacdo da Lei 8.666, a legislagdo voltada para compras publicas no
Brasil tenha sofrido inovagdes por meio de 80 normas, das quais 61 Medidas
Provisorias, média de 3 por ano, e 19 Leis, média de 1 por ano.

Trabalho realizado pela Consultoria do Senado, aponta que o conjunto de
reformas ja executado sobre o tema optou ora por mudangas pontuais, ora pela
edigdo de legislagdo inovadora. Entre estas, sdo dignas de registro a Lei
10.520, de 17 de julho de 2000, que instituiu o pregio; a Lei Complementar
n°® 123, de 14 de dezembro de 2006, que conferiu tratamento favorecido a
microempresas ¢ empresas de pequeno porte; a Lei n® 12.232, de 29 de abril
de 2010, que trata de licitagdo e contratag@o de servigos de publicidade; a Lei
n°® 12.462, de 4 de agosto de 2011, que instituiu o Regime Diferenciado de
Contratacdes Publicas (RDC), e as que dela decorreram com o fim de expandir
seu alcance; e a Lei n® 12.598, de 22 de marco de 2012, que estabeleceu
normas especiais para compras e contratagdes de produtos e de sistemas de

defesa.
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Entre as mudangas pontuais, limitada a analise as que foram promovidas mais
recentemente, sobressaem em nimero as que ampliaram as possibilidades de
dispensa de licitagdo. Desde 2007, foram acrescentados ao rol de dispensas
previstas no art. 24 da Lei 8.666, de 1993, objetos tao distintos quanto bens e
servigos das Forgas Armadas em operagdes de paz, a prestacdo de servigos de
assisténcia técnica e extensdo rural, as aquisi¢gdes com transferéncia de
tecnologia para o SUS e a implementacdo de cisternas. Inicialmente em
numero de 15, hoje as dispensas somam 33, como bem relaciona o estudo
acima citado.

Ainda na esteira das mudangas promovidas no proprio texto da Lei 8.666, de
1993, néo se pode deixar de mencionar a realizada pela Lei 12.349, de 2010,
que instituiu margens de preferéncia para produtos manufaturados e para
servicos nacionais que atendam a normas técnicas brasileiras. Em primeira
analise, tal mudanca foi significativa porque reorientou o principio, antes
consagrado na Lei, de vedagdo a clausulas ou condi¢des que pudessem
comprometer, restringir ou frustrar o carater competitivo de certames, por
indicacdo de preferéncias ou distingdes quaisquer. Esta mudanga é importante
para um grupo de fornecedores nacionais, mas ndo pode representar redugo
da competitividade para quem compra. Ainda deverdo ser avaliados os
resultados das medidas impostas pela Lei 12.349, de 2010, sobre a economia

brasileira.” ¥’

A proposta constante do Relatério Final da Comissdo foi submetida a apreciagdo do
Congresso por meio do PLS n°® 559/2013, posteriormente alterado para PL 4253/2020 em
decorréncia de substitutivo apresentado pela Camara dos Deputados. Foi nesse contexto que,
apenas em 2021, houve a aprovagao pelo Congresso Nacional e sangdo pelo Presidente da

Republica da Lei n°® 14.133/2021, que seré analisada na sequéncia.

3.1. VIGENCIA E REGIME DE TRANSICAO

O art. 194 da Lei n° 14.133/2021 prevé sua imediata entrada em vigor a partir de
publicagdo, que se deu em 1° de abril de 2021, sem a ocorréncia da vacatio legis cuja regra
geral ¢ de 45 dias, conforme art. 1° da Lei de Introdu¢do as normas do Direito Brasileiro. Nada

obstante, as Leis n°® 8.666/1993, n° 10.520/2002 e n° 12.462/2011 (apenas no que trata de

27 . Diario do Senado Federal n° 212/2013, Suplementar F, Brasilia, 24 dez. 2013. Disponivel
em <https://legis.senado.leg.br/diarios/ver/18804?sequencia=3> Acesso em: 22 ago. 2022.
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licitagdes, arts. 1° a 47-A), somente serdo revogadas apos decorridos 2 anos da publicagdo
oficial da nova lei, exceto no que diz respeito aos crimes, conforme sera visto.

Em outros termos, importa dizer que até abril de 2023, a NLLC conviverd com as leis
antigas, sendo facultado ao gestor publico a adog¢ao do regime que julgue mais pertinente, sendo
necessario apenas que a opc¢ao escolhida conste expressamente do edital ou no aviso ou
instrumento de contratacao direta (art. 191).

O regime de transi¢do, ao menos em teoria, possibilita que a Administragdo Publica faga
os estudos necessarios sobre a nova lei, adaptando os seus processos internos e promovendo a
qualificacdo os seus servidores para aplicagdo do novo regime?®. Importante ainda destacar que
a realizagdo de um procedimento licitatério segundo o novo regime nao impede que o mesmo
orgdo opte pela realiza¢do de outro procedimento nos termos das leis anteriores ao longo desses
dois anos. A unica vedacao propriamente feita em lei ¢ da utilizagdo de um regime hibrido.

Ainda a esse respeito, o art. 190 da NLLC preceitua que o contrato cujo instrumento
tenha sido assinado antes da entrada em vigor desta Lei continuard a ser regido de acordo com
as regras previstas na legislacdo revogada. Trata-se de disposi¢do que confere seguranca
juridica ao proteger o ato juridico perfeito — definido pelo art. 6°, § 1°, da LINDB como aquele
“j4 consumado segundo a lei vigente ao tempo em que se efetuou”.

Ademais, ndo haveria de se falar em alteracao do regime dos contratos ja firmados em
decorréncia do principio da vinculagdao ao edital. O edital, na condi¢ao de “lei interna da
licitagdo™?, vincula aos seus termos ambos o licitante e a Administragdo que o expediu.

Ja no que diz respeito aos crimes em licitagdes e contratos e suas penas, a Lei n°

14.133/2021 optou por revogar, na data de publicacdo, todas as disposicoes da Lei n°
8.666/1993 a esse respeito (arts. 89 a 108), conforme art. 193, 1.

3.2. PRINCIPAIS ALTERACOES

A Lein® 14.133/2021 nao ¢ apenas uma lei, mas um novo regime juridico, de modo que
suas alteracdes precisam ser analisadas de forma sist€émica. Nesse sentido, para além de
incorporar as Leis do Pregdo e do Regime Diferenciado de Contratacdes a Lei Geral de
Licitagdes e Contratos, a nova lei prevé uma série de alteragdes quanto a procedimentos e

modalidades licitatorias, regime sancionatério e agentes envolvidos.

28 NIEBUHR, Joel de Menezes et al. Nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 2. ed.
Curitiba: Zénite, 2021, p. 8.

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016,
p. 321.
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A seguir, passa-se a detalhar as supracitadas alteragoes.

3.2.1. INVERSAO DAS FASES

Primeiro aspecto da NLLC que merece destaque diz respeito a alteracao das fases do
procedimento licitatorio. Seu artigo 17° prevé a seguinte sequéncia de etapas como regra:
preparatdria, de divulgacao do edital de licitagdo, de apresentacao de propostas e lances, quando
for o caso, de julgamento, de habilitacdo, recursal e de homologacao. H4, portanto, a inversao
da regra contida na Lei n° 8.666/1993, em que a habilitacdo das licitantes ocorria antes do
julgamento, excluindo-se as empresas sem condi¢des de serem contratadas.

A habilitacdo ¢ a fase da licitagdo em que se verifica a capacidade do licitante de realizar
0 objeto da licitagdo, podendo ser (i) juridica, (i1) técnica, (iii) fiscal, social e trabalhista ou (iv)
econdmico-financeira. O julgamento, por sua vez, consiste na selecdo de propostas segundo o
critério adotado na fase preparatéoria — menor preco, maior desconto, melhor técnica ou
conteudo artistico, técnica e pre¢o, maior lance, no caso de leildo, ou maior retorno econdomico.

A ordem padrdao adotada pela Lei anterior era objeto de criticas na medida em que
limitava o nimero de propostas de preco conhecidas pelo Poder Publico e, em virtude da rigidez
formal e da demora dos procedimentos, incentivava a litigdncia entre os proponentes, uma vez
que era possivel inabilitar uns aos outros*’.

Por essa razdo, a inversao conferida pela NLCC foi avaliada como positiva por evitar
recursos, com clara motivagdo procrastinatoria, sobre formalidades da habilitacdo, gerando
economia, sobretudo de tempo, bem como por dificultar a agao de cartéis, seja porque “impede
a acao conjunta de grupo de licitantes sobre concorrente ndo participante do conluio, seja
porque, na abertura das propostas, o preco artificialmente produzido pelo cartel pode ser

revelado ante a apresentagio de proposta de outros concorrentes” 3!

3.2.2. MODALIDADES DE LICITACOES

A NLLC trouxe alteragdes quanto as modalidades licitatorias anteriormente previstas.

O art. 22 da Lei n° 8.666/1993 elencava as seguintes modalidades: concorréncia, tomada de

3% ROSILHO, André Janjacomo. As licitagcdes segundo a Lei n° 8.666: um jogo de dados viciados.
Revista de Contratos Ptblicos — RCP, Belo Horizonte, 2013, p. 9.

31 . Diario do Senado Federal n° 212/2013, Suplementar F, Brasilia, 24 dez. 2013. Disponivel
em <https://legis.senado.leg.br/diarios/ver/18804?sequencia=3> Acesso em: 22 ago. 2022.
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precos, convite, concurso e leildo. O art. 28 da Lei n° 14.133/2021, por sua vez, prevé as
modalidades de pregao, concorréncia, concurso, leilao e dialogo competitivo. Nota-se, portanto,
que houve a exclusdo da tomada de pregos e do convite, bem como a inclusdo do dialogo
competitivo.

Ressalta-se que ha vedagao expressa quanto a criagdo de novas modalidades, bem como

a combinacao daquelas ja existentes (art. 28, § 1°, da Lei n® 14.133/2021).

3.2.2.1. TOMADA DE PRECOS E CONVITE

A modalidade de tomada de pregos, extinta pela NLLC, era realizada entre interessados
devidamente cadastrados ou que atenderem a todas as condigdes exigidas para cadastramento
até o terceiro dia anterior a data do recebimento das propostas, observada a necessaria
qualificacdo (art. 22, § 2° da Lei n° 8.666/1993).

Ja o convite consistia na modalidade de licitagdo entre interessados do ramo pertinente
ao seu objeto, cadastrados ou ndo, escolhidos e convidados em niimero minimo de 3 (trés) pela
unidade administrativa, a quem incumbia afixar, em local apropriado, copia do instrumento
convocatorio ¢ o estender aos demais cadastrados na correspondente especialidade que
manifestarem seu interesse com antecedéncia de até¢ 24 (vinte e quatro) horas da apresentagao
das propostas (art. 22, § 3° da Lei n® 8.666/1993).

A antiga Lei condicionava a defini¢cdo das modalidades com base nos valores do objeto
contratado, nos termos do art. 23, segundo o qual, para obras e servigos de engenharia, a
Administragdo poderia se valer de convite quando o objeto tivesse o valor estimado de R$
150.000,00 (cento e cinquenta mil reais) e da tomada de precos quando o valor atingisse o limite
de até R$ 1.500.000,00 (um milhdo e quinhentos mil reais), sendo necessaria a realizagdo de
concorréncia para valores superiores. Ja para as demais compras e servigos nado contemplados
acima, o convite poderia ser utlizado até R$ 80.000,00 (oitenta mil reais) ¢ a tomada de pregos
até R$ 650.000,00 (seiscentos e cinquenta mil reais).

A Lein®14.133/2021, no entanto, ndo preve critérios de natureza monetaria para escolha
da modalidade a ser utilizada, sendo esse um dos motivos pelos quais as modalidades perderam
objeto.

Ainda, ambas as modalidades eram utilizadas para promover facilidade e rapidez na
contratagdao publica. Nada obstante, a NLLC trouxe uma série de previsdes - como a inversao

de fases, mencionada no topico anterior, € procedimentos auxiliares, que serdo tratados na
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sequéncia - que amenizam impactos dessa natureza, nao havendo efetivo prejuizo a celeridade

e eficiéncia nas contratagdes.

3.2.2.2. DIALOGO COMPETITIVO

Nos exatos termos da Lei, o didlogo competitivo diz respeito a modalidade de licitagao
para contratacdo de obras, servigos e compras em que a Administragao Publica realiza didlogos
com licitantes previamente selecionados mediante critérios objetivos, com o intuito de
desenvolver uma ou mais alternativas capazes de atender as suas necessidades, devendo os
licitantes apresentar proposta final apds o encerramento dos didlogos (art. 6°, XLII). Trata-se
de uma forma de a iniciativa privada auxiliar no atendimento das necessidades da
Administra¢do Publica, concretizando os interesses social e publico®?.

Consiste em mecanismo inspirado em modelo europeu, “imerso em sistema normativo
pautado no tratamento igualitario, no principio da ndo discriminagdo e na transparéncia, 0s
quais devem guiar a interpretacdo dessa modalidade de licitagdo™>.

A NLLC alterou ainda a Lei Geral de Concessdes de Servigos Publicos e a Lei de
Parceria Publico-Privada (Leis n°. 8.987/1995 e 11.079/2004, respectivamente), de modo que
o didlogo competitivo consta como modalidade de licitacdo para concessdo de servigo publico
e para concessdo de servigo publico precedida da execucdo de obra publica®*, bem como para
a contratagio de parceria publico-privada®>.

As hipoteses de utilizacdo da modalidade estdo previstas no artigo 32 da Lei n°

14.133/2021, que as restringe a contratagdes cujo objeto envolva (i) inovagao tecnologica ou

32 ROBL FILHO, Ilton Norberto, MARRAFON, Marco Aurélio. Didlogo Competitivo. In: ROCHA,
Wesley; VANIN, Fabio S.; FIGUEIREDO, Pedro Henrique Poli D. A Nova Lei de Licita¢ées. Sao
Paulo, Almedina, 2021, p. 187 a 204. Disponivel em
<https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786556273785/>. Acesso em: 7 set. 2022.

33 Ibidem, p. 188.

3 Art. 2° Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se: [...] I - concessdo de servigo publico: a
delegacdo de sua prestacdo, feita pelo poder concedente, mediante licitagdo, na modalidade concorréncia
ou dialogo competitivo, a pessoa juridica ou consorcio de empresas que demonstre capacidade para seu
desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado; III - concessdo de servigo publico precedida
da execugdo de obra publica: a construgdo, total ou parcial, conservagdo, reforma, ampliacdo ou
melhoramento de quaisquer obras de interesse publico, delegados pelo poder concedente, mediante
licitagdo, na modalidade concorréncia ou didlogo competitivo, a pessoa juridica ou consoércio de
empresas que demonstre capacidade para a sua realiza¢do, por sua conta e risco, de forma que o
investimento da concessionaria seja remunerado ¢ amortizado mediante a explorag¢do do servigo ou da
obra por prazo determinado;

3% Art. 10. A contratagdo de parceria publico-privada serd precedida de licitagdio na modalidade
concorréncia ou dialogo competitivo, estando a abertura do processo licitatorio condicionada a: [...]
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técnica, (i1) impossibilidade de o 6rgdo ou entidade ter sua necessidade satisfeita sem a
adaptacao de solucdes disponiveis no mercado, ou (ii1) impossibilidade de as especificagdes
técnicas serem definidas com precisao suficiente pela Administracdo. Ainda, utiliza-se do
dialogo publico quando a Administracao Publica verifica a necessidade de definir e identificar
0s meios e as alternativas que possam satisfazer suas necessidades, com destaque para (i) a
solucdo técnica mais adequada, (b) os requisitos técnicos aptos a concretizar a solucao ja
definida e (iii) a estrutura juridica ou financeira do contrato.

Isso posto, observa-se que “o didlogo ¢ uma modalidade cuja aplicagdo ¢ definida em
estreitos termos na legislagdo, ndo havendo espago para se recorrer a ela fora dos casos previstos
no art. 323,

Nos termos do art. 32, § 1°, a modalidade ocorre em trés fases: a de pré-qualificagdo, a
de didlogo e a competitiva. A primeira delas diz respeito a “realizacao da selecdo prévia dos
candidatos aptos a participar do certame, conforme critérios de qualificagdo previamente
estabelecidos em edital™’, enquanto na segunda sdo apresentadas as propostas de solucdo -
podendo essa etapa ser realizada de maneira sucessiva, a teor do art. 32, § 1°, VII*8,

Destaca-se que a pré-sele¢ao configura uma etapa tao somente de nivelamento, devendo
o particular ser julgado segundo habilitagcdo técnica e econdmico-financeira. A esse respeito,

destaca Oliveira:

“No dialogo competitivo brasileiro, a pré-selecdo ndo ¢ uma etapa na qual ha
competi¢do, em que a Administracdo julga quem tem os melhores requisitos.
Trata-se de uma etapa de nivelamento, em que o edital prevé os parametros
minimamente aceitaveis para que o licitante possa contribuir na formagéo da
solugdo e, se vier a vencer a fase competitiva, tenha condigdes técnicas e
econdmico-financeiras de executar o contrato. Por isso, entende-se que o mais
razoavel no modelo patrio € que a selecdo prévia paute-se pelos requisitos da

habilitagdo técnica e econdmico-financeira.”’

3 OLIVEIRA, Rafael Sérgio Lima de. O Didlogo Competitivo Brasileiro. Belo Horizonte: Forum,
2021, p. 31.

37 AMORIM, Victor Aguiar Jardim de. Licitacbes e contratos administrativos: teoria e
jurisprudéncia. 4. ed. — Brasilia, DF: Senado Federal, Coordenacdo de Edi¢des Técnicas, 2021, p. 134.
38 VII - o edital podera prever a realizacio de fases sucessivas, caso em que cada fase podera restringir
as solugdes ou as propostas a serem discutidas;

3% OLIVEIRA, Rafael Sérgio Lima de. O Didlogo Competitivo Brasileiro. Belo Horizonte: Forum,
2021, p. 41.
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Ja sobre a fase de didlogo, o normativo foi claro ao indicar a necessidade de um
tratamento isondmico entre os licitantes. Isso porque, conforme explica Oliveira, a modalidade
¢ marcada por uma ampla negociacao, inclusive oral, devendo ocorrer nas mesmas bases
informacionais para todos os concorrentes*.

Finda a fase de apresentag¢do de solucdes, a Administragao devera juntar aos autos do
processo licitatorio os registros e as gravagdes da primeira fase didlogo, dando inicio a fase
seguinte com a divulgagdo de edital contendo a especificagdo da solucdo que atenda as suas
necessidades e os critérios objetivos a serem utilizados para selegdo da proposta mais vantajosa
e abrir prazo, ndo inferior a 60 (sessenta) dias uteis, para todos os licitantes pré-selecionados na
forma legal apresentarem suas propostas, que deverdo conter os elementos necessarios para a
realizag¢do do projeto (art. 32, § 1°, VII).

Por fim, ressalta-se que a modalidade ¢ conduzida por uma comissdao de contratacao,
composta por ao menos 3 (trés) servidores efetivos ou empregados publicos pertencentes aos
quadros permanentes da Administragdo, admitindo-se ainda a contratag@o de profissionais para

assessoramento técnico desta comissao (art. 32, § 1°, XI).

3.2.3. PROCEDIMENTO DE MANIFESTACAO DE INTERESSE

O legislador conferiu a Administracdo procedimentos auxiliares ao procedimento
licitatorio, elencados e disciplinados no Capitulo X do Titulo II. Sdo eles o credenciamento, a
pré-qualificagdo, o procedimento de manifestacdo de interesse, o sistema de registro de pregos

e o registro cadastral.

Dentre os procedimentos auxiliares elencados, merece especial atengdo o Procedimento
de Manifestacao de Interesse (PMI), comumente utilizado com a finalidade de subsidiar a
Administragdo Publica na estruturagao de desestatizacdo de empresa e de contratos de parcerias,
e anteriormente regulamentado apenas pelo Decreto n°® 8.428/2015. A previsao foi importada

para o escopo das licitagdes publicas.

Trata-se de procedimento que viabiliza a realizacdao de estudos relativos a projetos de

interesse publico, com o auxilio da iniciativa privada e sem o desembolso imediato de recursos.

0 Ibidem, p. 44
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No caso, o particular que tiver o seu projeto aprovado apenas serd remunerado se a licitacdo de

fato ocorrer, oportunidade na qual o pagamento devera ser arcado pelo licitante vencedor.*!

O texto legal contou com uma inovacao no sentido de o procedimento previsto poder
ser restrito a startups, assim considerados os microempreendedores individuais, as
microempresas e as empresas de pequeno porte, de natureza emergente € com grande potencial,
que se dediquem a pesquisa, ao desenvolvimento e a implementagao de novos produtos ou
servicos baseados em solugdes tecnologicas inovadoras que possam causar alto impacto,
exigida, na selecdo definitiva da inovagdo, validacdo prévia fundamentada em métricas
objetivas, de modo a demonstrar o atendimento das necessidades da Administracdo (art. 81, §
4°) .

No entanto, os critérios estabelecidos de “natureza emergente” e de “grande potencial”
ndo sao objetivos e a propria caracteristica do PMI pode esvaziar a participagao dessas
empresas, posto que “elas ndo possuem grandes recursos € investirdo seu tempo e esforcos em

projetos sem a garantia de remunerago, pois a futura licitagdo pode ndo ser realizada™.

Apesar de semelhantes em alguma medida, o PMI nado se confunde com a modalidade
de licitagdao didlogo competitivo. No primeiro caso, a relacao entre a Administragao Publica e
particular ocorre antes da licitagdo e sem a garantia de que ela sera realizada, enquanto no
didlogo competitivo a apresentagdo de estudos e solucdes para a Administracdo Publica ja

ocorre no ambito da licitagdo, sendo a etapa anterior a competitiva.

\

Art. 81 A Administragdo poderd solicitar a iniciativa privada, mediante procedimento aberto de
manifestacdo de interesse a ser iniciado com a publicagdo de edital de chamamento publico, a
propositura ¢ a realizacdo de estudos, investiga¢Ges, levantamentos e projetos de solugdes inovadoras
que contribuam com questdes de relevancia publica, na forma de regulamento. § 1° Os estudos, as
investigacdes, os levantamentos e os projetos vinculados a contratagdo e de utilidade para a licitagdo,
realizados pela Administragdo ou com a sua autorizacdo, estardo a disposi¢do dos interessados, € 0
vencedor da licitagdo devera ressarcir os dispéndios correspondentes, conforme especificado no edital.
§ 2° A realizacdo, pela iniciativa privada, de estudos, investigacdes, levantamentos e projetos em
decorréncia do procedimento de manifestagdo de interesse previsto no caput deste artigo: I — ndo
atribuira ao realizador direito de preferéncia no processo licitatorio; II — ndo obrigara o poder publico a
realizar licitagdo; III — ndo implicard, por si s, direito a ressarcimento de valores envolvidos em sua
elaboragdo; IV — serd remunerada somente pelo vencedor da licitagdo, vedada, em qualquer hipotese, a
cobranga de valores do poder publico.

2 LAHOZ. Rodrigo Augusto Lazzari. Modalidades de Licitacio e Procedimentos Auxiliares. In:
NIEBUHR, Joel de Menezes et al. Nova Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos. 2. ed.
Curitiba: Zénite, 2021, p. 79.
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Além disso, no didlogo competitivo as interacdes entre particulares e Administracao
Publica sdo constantes até a definicdo do objeto que sera contratado, ao passo que no PMI,

apresenta-se um projeto completo e definitivo®?.

3.2.4. CRITERIOS DE JULGAMENTO

Em relagdo a fase de julgamento da licitagdo, foram incorporados, para além dos
critérios de menor prego, melhor técnica, técnica e preco € maior lance, os critérios de maior

desconto, melhor técnica ou conteudo artistico ¢ maior retorno econdmico.

No que concerne ao critério de maior desconto, este ja era previsto na Lei n°
12.462/2011 (Lei do RDC) e na Lei n°® 13.303/2016 (Lei das Estatais), e consiste naquele que
sagra como vencedor o licitante que oferecer o maior desconto percentual a um valor
previamente fixado pela Administragao Publica. Registra-se que esse critério sera praticado na

modalidade Pregdo e terd como referéncia o preco global fixado no edital de licitagao.

Além disso, uma vez adotado o critério de maior desconto, a porcentagem proposta pelo
licitante vencedor devera ser estendida aos eventuais termos aditivos, de modo a seguir a mesma

racionalidade econdmica que norteou sua contratacao.

O critério de melhor técnica ou conteudo artistico, por sua vez, sera cabivel para a
contratacdo de projetos e trabalhos de natureza técnica, cientifica ou artistica e, em razao da sua
especificidade, ndo envolvendo propostas de pregos pelos interessados. Desse modo, o seu
julgamento considera a capacitagdo e experiéncia dos licitantes, definindo previamente os

prémios ou remuneracdes devidas aos vencedores do certame.

Ja o julgamento por maior retorno econdmico, utilizado exclusivamente para a
celebracao de contrato de eficiéncia, devera considerar a maior economia para a Administragao,
devendo a remuneracdo ser fixada em percentual que incidird de forma proporcional a economia

efetivamente obtida na execuc¢ao do contrato, nos termos do art. 39.

E possivel inferir, diante da vinculagdo exclusiva da remuneragao a propria performance
contratual, que se trata de um critério de julgamento e de uma modalidade contratual arriscada
para os licitantes. Esse risco se apresenta ainda mais concreto com a disposi¢do de que, nos

casos em que nao for gerada a economia proposta, a diferenca deverd ser descontada da

3 Ibidem. 79.
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remuneracao e, caso exceda o limite maximo estabelecido no contrato, sera cabivel a aplicagao

de outras san¢des**.

3.2.5. METODOS ALTERNATIVOS DE RESOLUCAO DE CONFLITOS

A NLCC preve, em seu art. 150, que poderdao ser utilizados meios alternativos de
prevengdo e resolucao de controvérsias nas contratagdes regidas por essa Lei, notadamente a

conciliacdo, a mediacao, o comité de resolug¢do de disputas e a arbitragem.

A esse respeito, merece destaque a previsdo do comité de resolucdo de disputas, ou
dispute board, identificado como “grande novidade” da Lei. Conforme aponta a doutrina, trata-
se de ganho duplo, na medida em que positiva a possibilidade de contratos administrativos se
valerem dos comités de resolugdo de disputas para resolver e prevenir seus conflitos, bem como
se torna a primeira lei federal brasileira a prever o instituto, dando fim as discussdes atinentes
a possibilidade de a Administracao Publica valer-se do seu uso, uma vez que inexistia, até o

momento, previsdo legal nesse sentido®>.

Os comités de resolugdo de disputas (dispute boards) consistem em pratica ja conhecida
e utilizada no cenéario do direito internacional. Estes sdo compostos por profissionais dotados
de capacidade técnica e indicados pelas partes, e t€m por objetivo especifico o alinhamento de
divergéncias sobre o conteudo do contrato e sua execugdo, podendo, eventualmente, fazer o seu
acompanhamento, com recomendagdes. Sua caracteristica, portanto, ¢ de desenvolvimento de

uma atividade concomitante e, de certo modo, preventiva®t.

Ainda, conceitua-se o dispute board como um

# Art. 39 (...) § 4° Nos casos em que ndo for gerada a economia prevista no contrato de eficiéncia: I —a
diferenga entre a economia contratada ¢ a efetivamente obtida sera descontada da remuneracdo do
contratado; II — se a diferenca entre a economia contratada e a efetivamente obtida for superior ao limite
maximo estabelecido no contrato, o contratado sujeitar-se-a, ainda, a outras sangdes cabiveis.
SOIVEIRA. Murillo Preve Cardoso de. Meios Alternativos de Resolucio de Controvérsias. In:
NIEBUHR, Joel de Menezes et al. Nova Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos. 2. ed.
Curitiba: Zénite, 2021, p. 135.

SANTOLIM, Cesar. Contratos Administrativos e os Meios Alternativos de Solucio de
Controvérsias. In. ROCHA, Wesley; VANIN, Fabio S.; FIGUEIREDO, Pedro Henrique Poli D. A
Nova Lei de Licitagbes. Sdo Paulo, Almedina, 2021, p. 402. Disponivel em
<https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786556273785/>. Acesso em: 20 ago. 2022.
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“mecanismo extrajudicial de solugdo e prevengdo de conflitos por meio do
qual as partes instituem, em geral, na ocasido da celebragdo do contrato, um
especialista ou comité de especialistas para acompanhar sua execucdo,

prevenindo e solucionando eventuais litigios decorrentes do referido

contrato”™’.

O mecanismo ¢ responsavel por manter entre as partes do contrato uma relagdo
harmodnica e construtiva, poupando-as, em principio, de desgastes e prejuizos financeiros

decorrentes de litigios levados ao judiciario ou a arbitragem.

Outras vantagens identificadas na utilizacdo do referido método dizem respeito a
qualificacdo técnica e familiaridade com matéria objeto do contrato por parte do comité
instituido, bem como a redugdo de custos inerentes ao dispute board quando em comparagao,

por exemplo, a arbitragem*®,

3.2.6. FASE INTERNA: ANTEPROJETO, ESTUDO TECNICO PRELIMINAR, MATRIZ DE RISCOS E

PROGRAMA DE INTEGRIDADE

Nos termos do art. 17, inciso I, da lei em analise*’, a licita¢do tem inicio com a fase
preparatoria ou interna, na qual a Administracdo elabora o seu planejamento, definindo o seu
objeto e todas as suas condi¢des, bem como procedimentos especificos. No que concerne a essa
importante fase licitatoria, diversas sao as alteragdes propostas em comparacao com a legislagao

atualmente em vigor.

Margal Justen assim conceitua os objetivos da fase preparatdria: (i) identificar
objetivamente as suas necessidades; (ii) conceber numa solugdo técnica para o seu atendimento;
(111) determinar a viabilidade econdmica e juridica da contratacao; (iv) elaborar a minuta de um
instrumento contratual e; (v) verificar a viabilidade de competi¢do entre os particulares e a

necessidade de licitagdo>.

*”RODRIGUES, Marco Antonio; MELLO, Felipe Varela. Os dispute boards na nova Lei de Licitac6es
e Contratos Administrativos. Consultor Juridico, 2021. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/2021-abr-20/rodrigues-varela-dispute-boards-lei-licitacoes>. Acesso em:
4 set. 2022.

8 Ibidem

# Art. 17. O processo de licitagiio observara as seguintes fases, em sequéncia: I — preparatoria;

Y JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrative. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2016.
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Inicialmente, destaca-se que o legislador adotou como padrio a elaboracdo de
anteprojeto. Trata-se, nos termos do art. 6°, XXIV, de pe¢a técnica com todos os subsidios
necessarios a elabora¢do do projeto basico, que deve conter, ao menos, todos os elementos

elencados na Lei.

De forma similar, a exigéncia de estudo técnico preliminar foi incorporada ao regime
geral. Sua elaboragdo ¢ de extrema relevancia para fase preparatoria, visto que a descrigcao da
necessidade da contratagdo fundamentada deve ser feita com base em estudo técnico preliminar

que caracterize o interesse publico envolvido (art. 18, I).

Além disso, conforme dispoe o § 1° do art. 18, exige-se que esse estudo evidencie o
problema a ser resolvido e a sua melhor solugdo, permitindo a avaliacdo de viabilidade técnica

e econdmica da contratagao.

Na sequéncia desse dispositivo, sao detalhados os elementos que deverdo estar contidos
no estudo técnico preliminar, sendo evidenciada a complexidade desse estudo que teria natureza

preliminar:

Art. 18 [...] § 1° O estudo técnico preliminar a que se refere o inciso I do caput
deste artigo devera evidenciar o problema a ser resolvido ¢ a sua melhor
solugdo, de modo a permitir a avaliagdo da viabilidade técnica ¢ econémica
da contratag@o, e contera os seguintes elementos:

I - necessidade da contratagdo, considerado o problema a ser resolvido sob a
perspectiva do interesse publico;

II - demonstracdo da previsdo da contratagdo no plano de contratagdes anual,
sempre que elaborado, de modo a indicar o seu alinhamento com o
planejamento da Administragéo;

III - requisitos da contratagao;

IV - estimativas das quantidades para a contratagdo, acompanhadas das
memorias de calculo e dos documentos que lhes ddo suporte, que considerem
interdependéncias com outras contratagdes, de modo a possibilitar economia
de escala;

V - levantamento de mercado, que consiste na analise das alternativas
possiveis, e justificativa técnica e econdmica da escolha do tipo de solucdo a
contratar;

VI - estimativa do valor da contratacdo, acompanhada dos pregos unitarios

referenciais, das memorias de calculo e dos documentos que lhe dao suporte,
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que poderdo constar de anexo classificado, se a Administragdo optar por
preservar o seu sigilo até a conclusdo da licitagdo;

VII - descrigdo da solugdo como um todo, inclusive das exigé€ncias
relacionadas a manutengao e a assisténcia técnica, quando for o caso;

VIII - justificativas para o parcelamento ou ndo da solugao;

IX - demonstrativo dos resultados pretendidos em termos de economicidade e
de melhor aproveitamento dos recursos humanos, materiais ou financeiros
disponiveis;

X - providéncias a serem adotadas pela Administragdo previamente a
celebracdo do contrato, inclusive quanto a capacitagdo de servidores ou de
empregados para fiscalizagdo e gestdo contratual;

XI - contratagdes correlatas e/ou interdependentes;

XII - possiveis impactos ambientais e respectivas medidas mitigadoras,
incluidos requisitos de baixo consumo de energia e de outros recursos, bem
como logistica reversa para desfazimento e reciclagem de bens e refugos,
quando aplicavel;

XIII - posicionamento conclusivo sobre a adequacdo da contratagdo para o

atendimento da necessidade a que se destina.

Conforme se observa, sao exigidos diversos elementos no estudo técnico preliminar, de
modo a sedimentar o planejamento da contratacao e proporcionar maior embasamento ao termo
de referéncia ou ao projeto basico a ser elaborado, caso se conclua pela viabilidade da

contratagao.

Por meio do mesmo artigo da nova lei dispondo acerca do estudo técnico preliminar, foi
inserida a exigéncia de elaboracdo de analise dos riscos que possam comprometer o sucesso da
licitacdo e a boa execugao contratual. Contudo, ao contrario do estudo técnico preliminar, essa
nova previsao nao se encontra amparada por dispositivos que delimitem seus elementos basicos,

nem mesmo se remete a posterior regulamentagao.

Quanto a matriz de riscos, a NLLC a conceitua, de maneira mais concreta, como
“clausula contratual definidora de riscos e de responsabilidades entre as partes e caracterizadora
do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, em termos de Onus financeiro
decorrente de eventos supervenientes a contratagdo”. Para tanto, estabelece as informagdes

minimas que devem estar contidas nessa clausula, tais quais:



41

Art. 6°, XXVII [...] a) listagem de possiveis eventos supervenientes a
assinatura do contrato que possam causar impacto em seu equilibrio
econdmico-financeiro e previsdo de eventual necessidade de prolagdo de

termo aditivo por ocasido de sua ocorréncia;

b) no caso de obrigacdes de resultado, estabelecimento das fragdes do objeto
com relagdo as quais havera liberdade para os contratados inovarem em
solugdes metodoldgicas ou tecnologicas, em termos de modificacdo das

solugdes previamente delineadas no anteprojeto ou no projeto basico;

¢) no caso de obrigacdes de meio, estabelecimento preciso das fragdes do
objeto com relacdo as quais ndo havera liberdade para os contratados
inovarem em solugdes metodologicas ou tecnologicas, devendo haver
obrigagdo de aderéncia entre a execugdo ¢ a solugdo predefinida no
anteprojeto ou no projeto basico, consideradas as caracteristicas do regime de

execucdo no caso de obras e servigos de engenharia;

Nao obstante essas informagdes minimas, tem-se de grande relevancia algumas
disposi¢des contidas no art. 103 da Lei’!, as quais envolvem a orienta¢do de que a alocagdo de
riscos deve considerar (1) a natureza do risco, (ii) o beneficidrio das prestagdes a que se vincula
e (ii1) a capacidade de cada setor para melhor gerencia-lo. Além disso, no mesmo artigo, prevé-
se que, preferencialmente, os riscos que possuam cobertura oferecida por seguradoras serdao de

responsabilidade do contratado.

Nao suficiente, nota-se o receio do legislador quanto aos inumeros pleitos de
reequilibrio judicializados, uma vez que o projeto torna expresso que a matriz de riscos definira
o equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato em relagdo a eventos supervenientes e
deverd ser observada na solucdo de pleitos das partes. Nesse mesmo sentido, registra que,
sempre que atendidas as condi¢des do contrato e da matriz de riscos, serd considerado mantido
o equilibrio, renunciando as partes aos pedidos de restabelecimento de equilibrio relacionados

aos riscos assumidos.

1 Art. 103. O contrato poderd identificar os riscos contratuais previstos e presumiveis e prever matriz
de alocag@o de riscos, alocando-os entre contratante e contratado, mediante indicagdo daqueles a serem
assumidos pelo setor publico ou pelo setor privado ou daqueles a serem compartilhados.
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Ressalva-se que essa matriz ndo ¢ exigida em todos os tipos de obras e servigos, sendo
a sua obrigatoriedade atrelada a obras e servigos de grande vulto ou quando forem adotados os

regimes de contratacdo integrada e semi-integrada.

Por fim, destaca-se a inclusao em edital da obrigatoriedade de implantagao de programa
de integridade pelo licitante vencedor quando no &mbito das contratacdes de obras, servigos e
fornecimentos de grande vulto. Assim, contando da celebragcdo do contrato, o licitante terd o

prazo de seis meses para implementar esse programa®2.

Todavia, a Lei delega para regulamento posterior as medidas a serem adotadas, a forma
de comprovagao e as penalidades pelo descumprimento dessa exigéncia, de modo que poucas
sdo as certezas acerca do programa de integridade previsto, exceto quanto ao seu prazo e
obrigatoriedade. Nesse sentido, da maneira como como se encontra previsto atualmente, ao
contrario de incentivar o mercado privado a desenvolver normas de compliance e integridade,
corre-se o risco de serem implementadas praticas ineficientes com o simples intuito de se

cumprir a exigéncia.

3.2.77. CONTRATACAO DIRETA

A contratagao direta diz respeito a excegao ao dever de licitar, podendo ser realizada em
decorréncia de dispensa ou de inexigibilidade de licitacdo. A diferencga entre as situacdes de
dispensa e de inexigibilidade reside essencialmente no fato de que, na primeira, haveria a
possibilidade de competicao entre possiveis interessados, o que torna possivel a realizagao de
licitagdo. Ao passo que na segunda, nao haveria competicao, por s6 haver um objeto ou uma

pessoa que atenda as necessidades da Administra¢do, tornando a licitagdo inviavel’?.

Em linhas gerais, a NLLC manteve os mesmos conceitos de inexigibilidade e dispensa
da lei antecessora, prevendo a inexigibilidade “quando for inviavel a competi¢ao” e a dispensa

nos casos elencados no texto legal.

32 Art. 25 (...)§ 4° Nas contratacdes de obras, servicos e fornecimentos de grande vulto, o edital devera
prever a obrigatoriedade de implantagdo de programa de integridade pelo licitante vencedor, no prazo
de 6 (seis) meses, contado da celebra¢do do contrato, conforme regulamento que dispora sobre as
medidas a serem adotadas, a forma de comprovagédo e as penalidades pelo seu descumprimento.

3 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitacées e contratos administrativos. Belo Horizonte: Férum,
2007, p. 130.
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Independente da modalidade, a Lei estabeleceu uma série de critérios a serem
observados para contratagdo direta. Nesse sentido, o art. 72 elenca todos os documentos que

devem ser apresentados:

Art. 72. O processo de contratacdo direta, que compreende os casos de
inexigibilidade e de dispensa de licitacdo, devera ser instruido com os
seguintes documentos:

I - documento de formalizagdo de demanda e, se for o caso, estudo técnico
preliminar, analise de riscos, termo de referéncia, projeto basico ou projeto
executivo;

II - estimativa de despesa, que devera ser calculada na forma estabelecida
no art. 23 desta Lei;

IIT - parecer juridico e pareceres técnicos, se for o caso, que demonstrem o
atendimento dos requisitos exigidos;

IV - demonstragdo da compatibilidade da previsdo de recursos orgamentarios
com 0 compromisso a ser assumido;

V - comprovagdo de que o contratado preenche os requisitos de habilitagéo e
qualificagdo minima necessaria;

VI - razdo da escolha do contratado;

VII - justificativa de preco;

VIII - autorizagdo da autoridade competente.

Paragrafo unico. O ato que autoriza a contratagdo direta ou o extrato
decorrente do contrato devera ser divulgado e mantido a disposigdo do publico

em sitio eletronico oficial.

Apesar de a previsdo conferir maior grau de seguranga, a Lei ndo logrou éxito em
conferir clareza ao dispositivo. Por exemplo, nota-se que nao ha certeza quanto a

imprescindibilidade de parecer juridico. A esse respeito:

“Nos textos das Leis 8.666/93 e 13.303/2016 ndo ha a meng¢do ao parecer
juridico ou ao parecer técnico, sobretudo porque certos casos de contratagdo
direta exigem celeridade da Administracdo Publica. Exigir parecer para a

contratagdo podera inviabilizar a contrata¢do direta, pois muitos Municipios
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podem ndo contar com corpo juridico especializado a disposicdo. Entretanto,
a interpretagdo adequada ¢ no sentido de que o parecer juridico é necessario,
trazendo a baila as orientacdes dos Tribunais de Contas — sendo-lhe licito

divergir desde que exponha seus fundamentos — e o texto legal”>*.

Nao obstante, a preocupacao da Lein® 14.133/2021 quanto a formalizacao dos processos

administrativos de contratacao direta por dispensa e inexigibilidade de licitacdo ndo deixa de

representar uma grande evolugcdo da matéria, visto que ha previsao legal expressa mais

adequada, especialmente quanto aos elementos que devem instruir tais processos.

Ainda no que concerne as hipdteses de contratacdo direta, vale mencionar que ja ha

julgado da Corte de Contas a respeito da modalidade de dispensa de licitagdo. O Acordao

2458/2021-Plenario, de relatoria do Ministro Augusto Nardes, firmou entendimento no seguinte

sentido:

“Licitagdo. Contratagdo direta. Principio da publicidade. Dispensa de

licitagdo. Portal Nacional de Contratagdes Publicas. Diario Oficial da Unido.

A dispensa de licitagdo prevista no art. 75 da Lei 14.133/2021 (nova Lei de
Licitacdes ¢ Contratos) pode ser utilizada por 6rgdos ndo vinculados ao
Sistema de Servigos Gerais (Sisg), em carater transitorio e excepcional, até
que sejam concluidas as medidas necessarias ao efetivo acesso as
funcionalidades do Portal Nacional de Contratagdes Publicas — PNCP (art.
174 da mencionada lei). Nesse caso, em reforco a transparéncia e a
publicidade necessarias as contratagdes diretas, deve ser utilizado o Diario
Oficial da Unido (DOU) como mecanismo complementar ao portal digital do

orgo, até a efetiva integragdo entre os sistemas internos e o PNCP”°.

** KANAYAMA, Rodrigo Luis. Contratag¢iio Direta: Dispensa e Inexigibilidade na Lei 14.133/2021.
In: ROCHA, Wesley; VANIN, Fabio S.; FIGUEIREDO, Pedro Henrique Poli D. A Nova Lei de

Licitacoes.

Sao

Paulo, Almedina, 2021, p. 91. Disponivel em

<https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786556273785/>. Acesso em: 8 set. 2022.

> BRASIL. Tribunal de Contas da Unifio. Acérddo n°® 2458/2021. Plenario. Relator: Ministro Augusto
Nardes. Sessdo de 13/10/2011.
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Em decorréncia do curto periodo de vigéncia da Lei, ndo ¢ vasta a jurisprudéncia a seu

respeito, merecendo especial destaque os contornos ja dados pelo 6rgao de controle externo.

3.2.8. REGIME SANCIONATORIO

r

O ambiente das contratagdes publicas €, conceitualmente, espago de disputa entre
interesses contrapostos, em que, de um lado a Administragdo tem por finalidade a concretizagdo
do objeto contratado nas melhores e mais eficientes condi¢des possiveis e, de outro, o particular
contratado busca obter proveitos da relagdo firmada, geralmente de ordem econdmica. Dessa
forma, a cooperagdo entre as partes “repousa sobre um delicado equilibrio de todos os
interesses, forgas e pressdes incidentes sobre a relagdo contratual” 3. Ocorre que, por vezes, 0
impulso em sentido & maximizacao de seus interesses pode desencadear praticas irregulares

pelos particulares.

Nesse sentido, as san¢des em contratagcdes publicas representam ponto de acentuada
tensdao nos espagos de interagdo publico-privado: o monopdlio do poder sancionatério €
confiado ao Estado, porém os direitos e garantias individuais devem ser sacramente protegidos
a fim de assegurar um ambiente indisponivel de civilidade. Em outros termos, importa dizer

que “infragdes devem ser punidas, mas liberdades também necessitam ser asseguradas™’.

3.2.9.1. REGIME SANCIONATORIO PENAL

Conforme indicado na secao referente ao regime de transi¢ao, as disposi¢des acerca de
crimes da Lei n° 8.666/1993 foram as Unicas imediatamente revogadas mediante a publicagao

da NLLC.

A nova Lei foi também responsavel por transpor a secao que trata dos crimes e das penas
para o Codigo Penal®®. Ainda, importante rememorar que tais crimes também séo aplicaveis as

empresas publicas e sociedades de economia mista.

® LUZIA. Caué Vecchia. Regime Juridico de Infracdes e San¢des Administrativas. In: NIEBUHR,
Joel de Menezes et al. Nova Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos. 2. ed. Curitiba: Zénite,
2021, p. 101.

37 Ibidem, p. 102.

3% Art. 178. O Titulo XI da Parte Especial do Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Codigo
Penal), passa a vigorar acrescido do seguinte Capitulo 11-B:
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Abaixo, a tabela elaborada para fins de comparagao entre os crimes previstos em ambas

as leis.

Quadro 1: Quadro comparativo entre os crimes previstos nas Leis n° 8.666/1993 e n° 14.133/2021

Lei 8.666/1993

Lei 14.133/2021

Art. 89. Dispensar ou inexigir licitagdo fora das
hipoteses previstas em lei, ou deixar de observar
as formalidades pertinentes a dispensa ou a
inexigibilidade:

Pena - detengdo, de 3 (trés) a 5 (cinco) anos, ¢
multa.

Paragrafo tnico. Na mesma pena incorre aquele
que, tendo comprovadamente concorrido para a
consumagdo da ilegalidade, beneficiou-se da
dispensa ou inexigibilidade ilegal, para celebrar
contrato com o Poder Publico.

Contratacio direta ilegal

Art. 337-E Admitir, possibilitar ou dar causa a
contratagdo direta fora das hipoteses previstas
em lei:

Pena — reclusdo, de 4 (quatro) a 8 (oito) anos, e
multa.

Art. 90. Frustrar ou fraudar, mediante ajuste,
combinagdo ou qualquer outro expediente, o
carater competitivo do procedimento licitatorio,
com o intuito de obter, para si ou para outrem,
vantagem decorrente da adjudicagdo do objeto da
licitacdo:

Pena - detengdo, de 2 (dois) a 4 (quatro) anos, €
multa.

Frustracdo do carater

licitacao

competitivo de

Art. 337-F Frustrar ou fraudar, com o intuito de
obter para si ou para outrem vantagem
decorrente da adjudicacdo do objeto da licitagdo,
o carater competitivo do processo licitatorio:

Pena — reclusdo, de 4 (quatro) anos a 8 (0ito)
anos, € multa.

Art. 91. Patrocinar, direta ou indiretamente,
interesse privado perante a Administracdo, dando
causa a instauracdo de licitacdo ou a celebragio de
contrato, cuja invalidagdo vier a ser decretada pelo
Poder Judicidrio:

Pena - detencg@o, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos,
e multa.

Patrocinio de contratacao indevida

Art. 337-G Patrocinar, direta ou indiretamente,
interesse privado perante a Administracdo
Publica, dando causa a instauracdo de licitagdo
ou a celebragdo de contrato cuja invalidagao vier
a ser decretada pelo Poder Judiciario:

Pena — reclusdo, de 6 (seis) meses a 3 (trés) anos,
¢ multa.

Art. 92. Admitir, possibilitar ou dar causa a
qualquer modificagdo ou vantagem, inclusive
prorrogagdo contratual, em favor do adjudicatario,
durante a execuc¢do dos contratos celebrados com
o Poder Publico, sem autoriza¢do em lei, no ato
convocatorio da licitagdo ou nos respectivos
instrumentos contratuais, ou, ainda, pagar fatura
com preterigdo da ordem cronoldgica de sua
exigibilidade, observado o disposto no art. 121
desta Lei:

Pena - detencdo, de dois a quatro anos, ¢ multa.

Modificagdo ou pagamento irregular em
contrato administrativo

Art. 337-H Admitir, possibilitar ou dar causa a
qualquer modificacdo ou vantagem, inclusive
prorrogagdo contratual, em favor do contratado,
durante a execu¢do dos contratos celebrados
com a Administracdo Publica, sem autorizacdo
em lei, no edital da licitagdo ou nos respectivos
instrumentos contratuais, ou, ainda, pagar fatura
com preterigdo da ordem cronologica de sua
exigibilidade:
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Paragrafo tnico. Incide na mesma pena o
contratado  que, tendo comprovadamente
concorrido para a consumagdo da ilegalidade,
obtém vantagem indevida ou se beneficia,
injustamente, das modificagdes ou prorrogacdes
contratuais.

Pena — reclusdo, de 4 (quatro) anos a 8 (0ito)
anos, e multa.

Art. 93. Impedir, perturbar ou fraudar a realizagéo
de qualquer ato de procedimento licitatorio:

Pena - deteng@o, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos,
e multa.

Perturbacio de processo licitatorio

Art. 337-1 Impedir, perturbar ou fraudar a
realizacdo de qualquer ato de processo
licitatorio:

Pena — detengdo, de 6 (seis) meses a 3 (trés)
anos, € multa.

Art. 94. Devassar o sigilo de proposta apresentada
em procedimento licitatorio, ou proporcionar a
terceiro o ensejo de devassa-lo:

Pena - detengdo, de 2 (dois) a 3 (trés) anos, €
multa.

Violacao de sigilo em licitacao

Art. 337-] Devassar o sigilo de proposta
apresentada em processo licitatéorio ou
proporcionar a terceiro o ensejo de devassa-lo:

Pena — detengdo, de 2 (dois) anos a 3 (trés) anos,
e multa.

Art. 95. Afastar ou procurar afastar licitante, por
meio de violéncia, grave ameaga, fraude ou
oferecimento de vantagem de qualquer tipo:

Pena - detencdo, de 2 (dois) a 4 (quatro) anos, €
multa, além da pena correspondente a violéncia.

Paragrafo Gnico. Incorre na mesma pena quem se
abstém ou desiste de licitar, em razéo da vantagem
oferecida.

Afastamento de licitante

Art. 337-K Afastar ou tentar afastar licitante por
meio de violéncia, grave ameaga, fraude ou
oferecimento de vantagem de qualquer tipo:

Pena —recluséo, de 3 (trés) anos a 5 (cinco) anos,
e multa, além da pena correspondente a
violéncia.

Paragrafo tinico. Incorre na mesma pena quem
se abstém ou desiste de licitar em razdo de
vantagem oferecida.

Art. 96. Fraudar, em prejuizo da Fazenda Publica,
licitagdo instaurada para aquisicdo ou venda de
bens ou mercadorias, ou contrato dela decorrente:

I - elevando arbitrariamente os precos;

II - vendendo, como verdadeira ou perfeita,
mercadoria falsificada ou deteriorada;

III - entregando uma mercadoria por outra;

IV - alterando substancia, qualidade ou quantidade
da mercadoria fornecida;

V - tornando, por qualquer modo, injustamente,
mais onerosa a proposta ou a execugdo do

contrato:

Pena - deteng@o, de 3 (trés) a 6 (seis) anos, € multa.

Fraude em licitacdo ou contrato

Art.  337-L  Fraudar, em prejuizo da
Administracdo Publica, licitagdo ou contrato
dela decorrente, mediante:

I — entrega de mercadoria ou prestagdo de
servigos com qualidade ou em quantidade
diversas das previstas no edital ou nos
instrumentos contratuais;

II — fornecimento, como verdadeira ou perfeita,
de mercadoria  falsificada,  deteriorada,
inservivel para consumo ou com prazo de
validade vencido;

IIT — entrega de uma mercadoria por outra;
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IV — alteracdo da substancia, qualidade ou

quantidade da mercadoria ou do servigo
fornecido;
V — qualquer meio fraudulento que torne

injustamente mais onerosa para a Administracio
Publica a proposta ou a execugdo do contrato.

Pena — reclusdo, de 4 (quatro) anos a 8 (0ito)
anos, e multa.

Art. 97. Admitir a licitagdo ou celebrar contrato
com empresa ou profissional declarado inidoneo:

Pena - deteng@o, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos,
e multa.

Paragrafo unico. Incide na mesma pena aquele
que, declarado inidoneo, venha a licitar ou a
contratar com a Administragao.

Contratacio inidonea

Art. 337-M Admitir a licitagdo empresa ou
profissional declarado inidoneo:

Pena — reclusdo, de 1 (um) ano a 3 (trés) anos, €
multa.

§ 1° Celebrar contrato com empresa ou
profissional declarado inidéneo:

Pena — reclusdo, de 3 (trés) anos a 6 (seis) anos,
e multa.

§ 2° Incide na mesma pena do caput deste artigo
aquele que, declarado inidoneo, venha a
participar de licitacdo e, na mesma pena do § 1°
deste artigo, aquele que, declarado inidoneo,
venha a contratar com a Administracdo Publica.

Art.  98. Obstar, impedir ou dificultar,
injustamente, a inscrigdo de qualquer interessado
nos  registros  cadastrais ou  promover
indevidamente a alteracdo, suspensdo ou
cancelamento de registro do inscrito:

Pena - detencg@o, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos,
e multa.

Impedimento indevido

Art. 337-N Obstar, impedir ou dificultar
injustamente a inscri¢do de qualquer interessado
nos registros cadastrais ou promover
indevidamente a alteragdo, a suspensdo ou o
cancelamento de registro do inscrito:

Pena — reclusdo, de 6 (seis) meses a 2 (dois)
anos, € multa.

N/A

Omissao grave de dado ou de informacao por
projetista

Art. 337-O Omitir, modificar ou entregar a
Administracdo Publica levantamento cadastral
ou condicdo de contorno em relevante
dissonancia com a realidade, em frustracdo ao
carater competitivo da licitagdo ou em
detrimento da sele¢do da proposta mais
vantajosa para a Administracdo Publica, em
contratagdo para a elaboracdo de projeto basico,
projeto executivo ou anteprojeto, em dialogo
competitivo ou em procedimento de
manifestacdo de interesse.




49

Pena —recluséo, de 6 (seis) meses a 3 (trés) anos,
e multa.

§ 1° Consideram-se condi¢do de contorno as
informacdes ¢ os levantamentos suficientes e
necessarios para a defini¢do da solugdo de
projeto e dos respectivos pregos pelo licitante,
incluidos sondagens, topografia, estudos de
demanda, condi¢gdes ambientais e demais
elementos ambientais impactantes, considerados
requisitos minimos ou obrigatérios em normas
técnicas que orientam a elaboracdo de projetos.

§ 2° Se o crime ¢ praticado com o fim de obter
beneficio, direto ou indireto, proprio ou de
outrem, aplica-se em dobro a pena prevista no
caput deste artigo.

Art. 99. A pena de multa cominada nos arts. 89 a
98 desta Lei consiste no pagamento de quantia
fixada na sentenca e calculada em indices
percentuais, cuja base correspondera ao valor da
vantagem efetivamente obtida ou potencialmente
auferivel pelo agente.

Art. 337-P A pena de multa cominada aos crimes
previstos neste Capitulo seguira a metodologia
de calculo prevista neste Codigo e ndo podera
ser inferior a 2% (dois por cento) do valor do
contrato licitado ou celebrado com contratacdo
direta.”

§ 1° Os indices a que se refere este artigo ndo
poderdo ser inferiores a 2% (dois por cento), nem
superiores a 5% (cinco por cento) do valor do
contrato licitado ou celebrado com dispensa ou
inexigibilidade de licitacdo.

§ 2° O produto da arrecadac@o da multa revertera,
conforme o caso, a Fazenda Federal, Distrital,
Estadual ou Municipal.

Fonte: elaborado pela autora

Apesentado o comparativo acima, passa-se a tecer consideragdes quanto as alteragdes

identificadas.

O primeiro aspecto que merece destaque diz respeito a criacdo de um novo tipo penal,
referente a “omissdao grave de dado ou de informagdo por projetista”, que objetiva coibir a
omissdao, modificacdo ou entrega dolosa, a Administracdo, de informacgdes relevantes ao
processo licitatorio que estejam em dissonancia com a realidade no que se refere a levantamento
cadastral ou condi¢do de contorno. Ainda, a pena ¢ aplicada em dobro se o crime for praticado

com o fim de obter beneficio, direto ou indireto, proprio ou de outrem.

No que concerne ao sujeito ativo que pode praticar a conduta, a despeito de tipo penal
ter sido descrito como "omissao grave de dado ou de informagao por projetista", essa restricao

nao foi reproduzida na descri¢ao do tipo, de modo que a utilizacdo do verbo "entregar" pode
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abrir espaco para a punicdo de terceiros, sendo necessario observar de que maneira a

jurisprudéncia se firmara>°.

Outro relevante aspecto em matéria criminal ¢ o aumento das penas previstas para quase
a totalidade das condutas, ressalvadas apenas as de impedimento indevido e violagdo de sigilo

em licitagao.

Especificamente quanto aos crimes de contratacao direta ilegal, frustracao do carater
competitivo de licitagdo, modificagdo ou pagamento irregular em contrato administrativo e
fraude em licitacdo ou contrato, o aumento da pena para 4 a 8 anos de reclusdo possui o efeito
pratico de inviabilizar a celebracdo de acordo de nao persecucao penal, posto que o art. 28-A
do Cdédigo de Processo Penal prevé que, observados os demais requisitos, o Ministério Publico
somente podera propor o referido acordo quando o crime possuir pena minima inferior a 4

anos®.

Ainda, a teor do art. 337-P indicado na tabela, a pena de multa cominada aos crimes em
licitagdes publicas nao possui mais o teto de 5% do valor do contrato imposto pelo art. 99 da
Lei n° 8.666/1993. Para além da auséncia de percentual maximo, a base de cédlculo ndo mais
corresponde ao valor da vantagem efetivamente obtida ou potencialmente auferivel pelo agente,

uma vez que se submete a sistematica do Codigo Penal.

3.2.9.2. REGIME SANCIONATORIO ADMINISTRATIVO

% LAGO, Natasha do; TAYOLARO, Giovanna Silveira; CARVALO, Rodolfo Eduardo Santos.
Mudangas penais da nova Lei de Licitacdes. Consultor Juridico, 2021. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/202 1-abr-05/opiniao-mudancas-penais-lei-licitacoes. Acesso em: 1 set.
2022.

Art. 28-A. Nio sendo caso de arquivamento e tendo o investigado confessado formal e
circunstancialmente a pratica de infragdo penal sem violéncia ou grave ameag¢a e com pena minima
inferior a 4 (quatro) anos, o Ministério Publico podera propor acordo de ndo persecucdo penal, desde
que necessario e suficiente para reprovagdo e prevencdo do crime, mediante as seguintes condigdes
ajustadas cumulativa e alternativamente: I - reparar o dano ou restituir a coisa a vitima, exceto na
impossibilidade de fazé-lo; II - renunciar voluntariamente a bens e direitos indicados pelo Ministério
Publico como instrumentos, produto ou proveito do crime; III - prestar servico a comunidade ou a
entidades publicas por periodo correspondente a pena minima cominada ao delito diminuida de um a
dois ter¢os, em local a ser indicado pelo juizo da execugdo, na forma do art. 46 do Decreto-Lei n° 2.848,
de 7 de dezembro de 1940 (Cddigo Penal); IV - pagar presta¢do pecuniaria, a ser estipulada nos termos
do art. 45 do Decreto-Lei n°® 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Codigo Penal), a entidade publica ou de
interesse social, a ser indicada pelo juizo da execugdo, que tenha, preferencialmente, como fungéo
proteger bens juridicos iguais ou semelhantes aos aparentemente lesados pelo delito; ou V - cumprir,
por prazo determinado, outra condi¢do indicada pelo Ministério Publico, desde que proporcional e
compativel com a infracdo penal imputada.
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Para além dos crimes propriamente ditos, de competéncia penal, a Lei n® 14.133/2021
prevé uma série de infragdes administrativas, cominadas a san¢des de mesma natureza (arts.

155 a 163). As condutas reprovadas estdao elencadas no art. 155, a seguir transcrito:

Art. 155. O licitante ou o contratado sera responsabilizado
administrativamente pelas seguintes infragdes:

I - dar causa a inexecucgdo parcial do contrato;

II - dar causa a inexecugdo parcial do contrato que cause grave dano a
Administracdo, ao funcionamento dos servigos publicos ou ao interesse
coletivo;

III - dar causa a inexecucdo total do contrato;

IV - deixar de entregar a documentagdo exigida para o certame;

V - ndo manter a proposta, salvo em decorréncia de fato superveniente
devidamente justificado;

VI - ndo celebrar o contrato ou ndo entregar a documentagdo exigida
para a contratagdo, quando convocado dentro do prazo de validade de
sua proposta;

VII - ensejar o retardamento da execugdo ou da entrega do objeto da
licitagdo sem motivo justificado;

VIII - apresentar declara¢do ou documentagdo falsa exigida para o
certame ou prestar declaragdo falsa durante a licitacdo ou a execugdo
do contrato;

IX - fraudar a licitacdo ou praticar ato fraudulento na execucdo do
contrato;

X - comportar-se de modo inidoneo ou cometer fraude de qualquer
natureza,

XI - praticar atos ilicitos com vistas a frustrar os objetivos da licita¢do;
XII - praticar ato lesivo previsto no art. 5° da Lei n® 12.846, de 1° de

agosto de 2013.
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A NLLC representou uma ampliagdo do ntiimero de situacdes apendveis, quando
comparado a regimes passados, mas ndo foi acompanhada do grau de precisdo adequado,

transbordando indeterminagdes e indefini¢des®!.

As irregularidades elencadas, poderao ser cominadas as sangdes de adverténcia, multa,
impedimento de licitar e contratar ou declara¢do de inidoneidade para licitar ou contratar. O
legislador também foi claro ao estabelecer a quais condutas do art. 155 as referidas sancoes

devem ser aplicadas, conferindo maior seguranca juridica ao particular.

Nao obstante, quanto a san¢ao de inidoneidade, houve especificacao de que esta podera
ser aplicada pelo prazo de 3 a 6 a anos, ampliando o prazo maximo de 5 anos anteriormente
especificado pelo art. 46 da Lei n® 8.443/1992% (Lei Organica do TCU). Apesar de ndo haver
conflito direto entre essas normas, trata-se de ponto que merece atengdo, pois ha risco de

interpretagdes desfavoraveis por parte da Corte de Contas.

Outra previsdao relevante foi a possibilidade de desconsideracdo da personalidade
juridica em casos de abuso de direito relacionado a atos ilicitos ou de confusdo patrimonial®.
Tal mecanismo permitiria atingir, para fins de aplica¢do de sanc¢des, administradores e socios
com poderes de administracao, pessoas juridicas sucessoras ou empresas do mesmo ramo com

relagdo de coligacdo ou de controle.

3.2.9. AGENTE DE CONTRATACAO

Outra relevante alteracao trazida pela NLLC foi a previsao da figura do agente de
contratagdo que, nos termos do art. 6°, LX, tem a funcao de “tomar decisdes, acompanhar o
tramite da licitacdo, dar impulso ao procedimento licitatério e executar quaisquer outras

atividades necessarias ao bom andamento do certame até a homologagao™. Ressalta-se que sua

5! Ibidem, p. 103

62 Art. 46. Verificada a ocorréncia de fraude comprovada a licitagio, o Tribunal declarara a inidoneidade
do licitante fraudador para participar, por até cinco anos, de licitacdo na Administragdo Publica Federal.
6 Art. 160. A personalidade juridica podera ser desconsiderada sempre que utilizada com abuso do
direito para facilitar, encobrir ou dissimular a pratica dos atos ilicitos previstos nesta Lei ou para
provocar confusdo patrimonial, e, nesse caso, todos os efeitos das sangdes aplicadas a pessoa juridica
serdo estendidos aos seus administradores e socios com poderes de administragdo, a pessoa juridica
sucessora ou a empresa do mesmo ramo com relagdo de coligagdo ou controle, de fato ou de direito,
com o sancionado, observados, em todos os casos, o contraditorio, a ampla defesa e a obrigatoriedade
de analise juridica prévia.
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designacao serd feita pela autoridade competente, entre servidores efetivos ou empregados

publicos dos quadros permanentes da Administragao Publica, nos termos da Lei.

Suas atribuigdes, além de constantes do art. 6° — que traz os conceitos gerais dos termos
e expressoes utilizados na Lei —, foram integralmente reproduzidas no art. 8°. Para além de
atribuir as funcdes do agente, o referido artigo traz ainda trés importantes aspectos: (i) ¢
assegurado o auxilio por equipe de apoio, (ii) o agente de contratagdo podera ser substituido
por comissdo de contratagdo em licitagdes que envolvam bens ou servigos especiais, (iii) o
agente responderd individualmente pelos atos praticados, salvo quando induzido a erro pela

atuacao da sua equipe de apoio. E o que se verifica:

Art. 8° A licitagdo sera conduzida por agente de contratagdo, pessoa designada
pela autoridade competente, entre servidores efetivos ou empregados publicos
dos quadros permanentes da Administragdo Publica, para tomar decisdes,
acompanhar o tramite da licitagdo, dar impulso ao procedimento licitatorio e
executar quaisquer outras atividades necessarias ao bom andamento do

certame até a homologacdo.

§ 1° O agente de contratacdo sera auxiliado por equipe de apoio e respondera
individualmente pelos atos que praticar, salvo quando induzido a erro pela

atuagdo da equipe.

§ 2° Em licitacdo que envolva bens ou servigos especiais, desde que
observados os requisitos estabelecidos no art. 7° desta Lei, o agente de
contratag@o podera ser substituido por comissdo de contratagdo formada por,
no minimo, 3 (trés) membros, que responderdo solidariamente por todos os
atos praticados pela comissdo, ressalvado o membro que expressar posi¢ao
individual divergente fundamentada e registrada em ata lavrada na reunido em

que houver sido tomada a decisdo.

§ 3° As regras relativas a atuagdo do agente de contrata¢do ¢ da equipe de
apoio, ao funcionamento da comissdo de contratagdo ¢ a atuacdo de fiscais e
gestores de contratos de que trata esta Lei serdo estabelecidas em regulamento,
e devera ser prevista a possibilidade de eles contarem com o apoio dos 6rgaos
de assessoramento juridico e de controle interno para o desempenho das

fungGes essenciais a execugdo do disposto nesta Lei.
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Ainda, o art. 7° estabelece uma série de requisitos que devem ser observados quando da
escolha do agente publico. Para além de ser servidor efetivo ou empregado publico dos quadros
permanentes da Administracdo Publica, este devera também ter sua atuacdo relacionada a

licitagdes e contratos, ou mesmo formagao compativel com a area.

Veda-se também a designagdo de profissionais que tenham vinculos de natureza
familiar, técnica, comercial, econdmica, financeira, trabalhista e civil com licitantes ou
contratados habituais da Administragdo, bem como veda-se a designacdo do mesmo agente
publico para atuagdo simultanea em fungdes mais suscetiveis a riscos, de modo a reduzir a

possibilidade de ocultagdo de erros e de ocorréncia de fraudes na respectiva contratagao.

Os requisitos e vedacdes adotados pelo legislador mostram especial preocupacao com a
autonomia e independéncia no desenvolvimento das atividades pelo Agente de Contratacgao,
que tém natureza eminentemente técnica, operacional e burocratica, em area sensivel. A esse
respeito, merece especial destaque a obrigacdo de que o agente seja servidor efetivo ou
empregado publico dos quadros permanentes, ndo restando qualquer preocupacao de sua parte

em desagradar interesses externos e correr o risco de exoneragao®*.

Nao obstante, conforme consta do art. 8°, § 3°, as regras relativas a atuacdo do agente
de contratacao e da equipe de apoio, ao funcionamento da comissao de contratacdo e a atuagao
de fiscais e gestores de contratos sdo delegadas a regulamento posterior, de modo que a

inovagao possa nao importar em qualquer real impacto em um primeiro momento.

4. ALCANCE (OU NAO) DOS OBJETIVOS PRETENDIDOS

Sancionada em abril de 2021, a Lei n° 14.133 tem por objetivo suprir as falhas
identificadas na legislagdo anterior, inclusive por meio da consolidagdao neste diploma da
legislacao pertinente, buscando uma sistematicidade organica dos procedimentos, bem como
da positivagao de diversos entendimentos do Tribunal de Contas da Unido sobre a tematica de

licitagdes e contratos administrativos®.

% MILECH, Marcelo Santos; FERNANDES, Ademir Donizeti. O agente de contrata¢iio como
servidor efetivo na Lei 14.133/2021: norma geral de cunho constitucional. Direito Publico: 2022,
p. 6.

6 AMORIM, Victor Aguiar Jardim de, Licitacdes e contratos administrativos: teoria e
jurisprudéncia. 4. ed. Brasilia, DF: Senado Federal, Coordenacdo de Edigoes Técnicas, 2021, p. 33.
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O novo marco legislativo tem por objetivo “modernizar, dar maior transparéncia,

diminuir a burocratizagdo, atribuir maior efetividade, outorgar maior celeridade e ampliar a

seguranca juridica nas relagdes entre a Administracdo e os particulares™®®.

Passado pouco mais de um ano da sangdo da referida Lei, diversas sdo as criticas

negativas ao diploma. A esse respeito, pondera Niebuhr:

“A Lei n. 14.133/2021 estd muito longe do ideal, a Administra¢do Publica
merecia algo melhor, especialmente depois de décadas sofrendo nas maos da
Lei n. 8.666/1993. Ha avangos pontuais, entretanto a nova Lei reproduz a
mesma génese excessivamente burocratica, excessivamente formalista,
excessivamente engessada e excessivamente desconfiada da Lei n.
8.666/1993. Esse ¢ o maior pecado de uma Lei que caiu na armadilha
burocratica de tratar tudo em pormenor, de amarrar, de exigir punhados de
justificativas para qualquer coisa, documentos e mais documentos, até para

compras simples e usuais.” ¢’

Avalia-se ainda que a tentativa da lei de tratar exaustivamente das matérias sobre
licitagdes e contratos publicos acaba por esbarrar em vicio de inconstitucionalidade, “na medida
em que nao contém apenas normas gerais, descendo a incriveis detalhamentos e
particularidades™®®, em contrariedade ao art. 22, XXVII, do texto constitucional. Quanto a

dificuldade da efetiva aplicagdo por parte de Estados e Municipios, Dallari avalia:

“A Lei 14.133/21, tal como esta redigida, ndo é uma lei nacional (aplicavel
igualmente aos trés niveis de governo), mas, sim, ¢ uma lei federal, talhada
para disciplinar licitagdes e contratagdes, de grande vulto e complexidade, no
ambito da administragdo publica federal, que dispde de pessoal qualificado

para isso. Estados e Distrito Federal terdo dificuldades em sua aplicagdo, mas

% REMEDIO. José Antonio. Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos (Lei 14.133/2021): O
Dialogo Competitivo como nova modalidade de licitacdo. Revista de Direito Administrativo e
Gestdo Publica, 2021, p. 2.

87 NIEBUHR, Joel de Menezes et al. Nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 2. ed.
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salta escancaradamente aos olhos a sua impossivel aplicagdo na maioria dos

mais de cinco mil e quinhentos Municipios brasileiros.”®

Para além das referidas criticas, pontua-se que o legislador falhou ao adotar um regime

marcado por um excesso de penalizagdo como medida compensatoria da desburocratizagao.

Em outros termos, importa dizer que:

“Esse enrijecimento seria justificavel, em teoria, como medida compensatoria
em razdo da desburocratizacdo do acesso aos processos de contratagdo
publica. Ou seja, na medida em que a Administragdo se expde a maiores riscos
de oportunismos, ela fortalece o seu poder punitivo como pretensdo de que a
maior ameaga de san¢do seria meio adequado de afastar particulares

descompromissados ou despreparados.

A norma recorre, entdo, a logica de maior rigor do sistema punitivo como meio
de preservacdo da integridade das contrata¢des. Com isso, adota um raciocinio
ultrapassado e pouco eficiente. Ora, ha muito tempo os estudos em matéria de
san¢des juridicas ja demonstraram que a maximizacdo das regras

sancionatdrias ndo implica prevengdo.””

Ha, porém, quem avalie que a n° Lei 14.133 trouxe muitos aspectos positivos. Nesse

sentido, Binenbojm e Toledo entendem que “a Nova Lei de Licitagdes institui uma moldura

normativa que possibilita a ado¢do de praticas administrativas mais condizentes com uma

rela¢do contratual equilibrada, consensual e estavel””!.

Ainda, quanto aos aspectos inseridos que se referem a fase preparatoria da licitacao,

nota-se o esfor¢o do legislador de conferir maior racionalidade e seguranca juridica para as

contratagdes a serem feitas. Para tanto, ndo apenas sdo estabelecidas diretrizes para elaboragao

 Ihidem.
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de documentos técnicos que pautardo a realizacdo das obras e servi¢os, como adquire especial

importancia a analise prévia dos riscos.

De igual modo, a criacao da modalidade de didlogo competitivo, a inversao das fases de
habilitagdo e julgamento, a previsao da figura do agente de contratacdo, a inovagao relativa a
normatiza¢ao do comité de resolucao de disputas parece conferir maior eficiéncia, celeridade e

seguranca juridica ao procedimento licitatério.

Em uma perspectiva geral, para além dos institutos que obtiveram especial destaque
neste trabalho, elenca-se as seguintes previsdes possivelmente benéficas ao particular e a
Administragdo trazidas pela nova Lei: (i) inclusdo do modelo de fornecimento e prestacdao de
servico associado; (i1) desobrigagao de renovagao da garantia no caso de suspensdo do contrato
pela Administracdo, (iii) prorrogacdo automatica do cronograma, a (iv) libera¢do da parcela
incontroversa dentro do prazo previsto, a (v) possibilidade de “contrato de eficiéncia”, o (vi)
estabelecimento de remuneracao varidvel vinculada ao desempenho do contratado, a (vii) regra
de concomitancia da recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro, o (Vviii)
condicionamento da execucao de prestagdes a formalizacao de termo aditivo, (ix) dever de
decisdo da Administragdo sobre requerimentos em até 30 (trinta) dias da conclusdo da instrugao
do assunto, e a (x) possibilidade de contratacdo de terceiros para auxiliar na fiscalizacao do

contrato.

Por outro lado, também foram introduzidas previsdes que possivelmente trardo
maleficios, tais quais: a (i) responsabilidade integral do particular por eventual falha no projeto
no regime de contratacdo semi-integrado, as (ii) dificuldades de aplicacdo dos critérios de
desempate, a (iii) reiteracdo dos limites para acréscimos ou supressoes decorrentes das
alteragdes unilaterais da Administragdo, os (iv) limites estabelecidos para a recomposi¢ao
decorrente de alteragdes unilaterais, a (v) verificagdo da regularidade fiscal do particular antes
da formalizagdo ou prorrogagao do prazo de vigéncia do contrato, o (vi) agravamento da pena
de declaracao de inidoneidade, a (vii) possibilidade de desconsideragdao da personalidade
juridica, e o (viii) agravamento de sancdes decorrentes de crimes em licitacdes e contratos

administrativos.

A partir do comparativo trazido nos capitulos anteriores, bem como das primeiras
analises feitas pela doutrina, conclui-se que a Lei n° 14.133/2021 trouxe um carater mais
positivo que negativo para o ambiente licitatorio. Nao se pode, porém, concluir que o normativo
tenha efetivamente sanado todas as mais relevantes falhas relativas a Lei n°® 8.666/1993, uma

vez que manteve um nivel excessivo de detalhamento, bem como aumentou o grau de
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inseguranca do gestor publico e do particular contratado ao conferir maior grau de punitivismo

4a norma.

CONCLUSAO

A Administracao Publica se sujeita ao regime juridico administrativo, devendo atuar em
observancia a diversos principios constitucionais, dentre os quais o da legalidade e da

impessoalidade, objetivando a realizacao do interesse publico.

A licitacdo se trata de uma atividade meio da Administragdo Publica para selegao de
empresa com a qual celebrard o contrato, constituindo a regra para o administrador e devendo
correr em observancia aos referidos principios de legalidade, impessoalidade, bem como os de

moralidade, publicidade e eficiéncia, conforme art. 37, caput, da CF/88.

A Unido possui competéncia privativa para legislar sobre as normas gerais de licitacao
e contratagdo, nos termos do art. 22, XXVII, do texto constitucional, conforme redacao dada

pela redacao dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 04/06/1998.

A regulacdo do procedimento licitatorio e de contratagcdes publicas, até a edi¢do da Lei
n°® 14.133/2021, se dava por meio da Lei n°® 8.666/1993, em conjunto com as posteriores Leis
n°® 10.520/2002 (Lei do Pregdo) e 12.462/2011 (Lei do RDC).

A respeito do escopo de incidéncia, observa-se que a Lei Geral de Licitagdes ¢ aplicavel
a Administracdo Publica direta, autarquica e fundacional da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, abrangendo os 6rgaos dos Poderes Legislativo e Judiciario destes
entes federados e os o0rgdos do Poder Legislativo dos Municipios, quando no desempenho de
funcdo administrativa, bem como os fundos especiais e as demais entidades controladas direta
ou indiretamente pela Administragdo Publica. Ainda, estdo expressamente excluidas do escopo

da LGL as empresas publicas, as sociedades de economia mista e as suas subsidiarias.

Quanto a Lei n° 8.666/1993, esta surgiu como resposta da sociedade aos escandalos de
corrupcao do governo federal, cujo foco era essencialmente as contratagdes publicas. A
tentativa de reduzir a margem de discricionariedade do gestor publico culminou em lei rigida e

minuciosa, que rapidamente se mostrou ineficaz diante do excesso de amarras.

A partir disso, notou-se uma tendéncia a flexibilizagdo das regras ali contidas, seja por
meio da alteragdo do texto legal, seja pela previsao de outros mecanismos de que pudesse dispor

o gestor, como foi o caso da edicdo da Lei do Pregdo (n° 10.520/2002) e da Lei do Regime



59

Diferenciado de Contratagdes (n° 12.462/2011), ambas conferindo maior celeridade ao

procedimento licitatorio.

Por essa razao, em 2013, foi praticado o Ato do Presidente n® 19/2013, determinando a
criagdo de Comissao Temporaria de Modernizagdo da Lei de Licitacdes e Contratos, cujo
Relatorio Final foi submetido a apreciagdo do Congresso por meio do PLS n° 559/2013,
posteriormente alterado para PL 4253/2020. A aprovacao do referido projeto deu origem a Lei

n°® 14.133/2021.

Com vistas a conferir maior eficiéncia, celeridade e seguranca juridica ao procedimento
licitatoério, a Nova Lei de Licitagdes e Contratos contou com a criacao da modalidade de dialogo
competitivo, a inversao das fases de habilitacao e julgamento, a previsao da figura do agente de

contratagdo e a inovagao relativa a normatizagao do comité de resolucao de disputas.

Como medida positiva, destaca-se também os aspectos inseridos que se referem a fase
preparatéria da licitacdo — anteprojeto, estudo técnico preliminar, matriz de riscos € programa
de integridade — que denotam o esforco do legislador em conferir maior racionalidade e

seguranca juridica para as contratagdes.

Nada obstante, critica-se o excesso de penalizagdo como medida compensatdria da
desburocratizagdo, a tentativa da lei de tratar exaustivamente das matérias sobre licitagdes e
contratos publicos, bem como a reproducdo da mesma génese excessivamente burocratica,

excessivamente formalista, engessada e desconfiada da Lei n°® 8.666/1993.

Dado ao curto prazo de vigéncia, posto que aprovada em 2021 e previsto periodo de
transi¢do de 2 anos, ainda sera necessario avaliar no caso concreto como a Lei serd tratada tanto
pela Administragdo, quanto pelos 6rgaos judicias e de controle — especialmente o Tribunal de

Contas da Uniao.
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