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A TEORIA DO MICROSSISTEMA JURIDICO DAS LICITACOES:
rumo a um modelo flexivel de aplicacao dos institutos mais eficientes

Philippe de Oliveira Nader

RESUMO

Ao longo dos ultimos 25 anos, diversos diplomas legais regulamentaram variados procedimentos
licitatérios no Brasil na busca pela proposta mais vantajosa para a Administracao PUblica. No
entanto, nem sempre as regulamentacoes se mostraram eficientes em tal desiderato. Nesse
sentido, a evolucdo da legislacao licitatoria no Brasil permite refletir sobre a formacao de um
microssistema juridico das licitacdes a partir da ideia de que nao ha um sé diploma licitatério que
agregue os institutos mais eficientes, nem mesmo os mais modernos; eles estao espalhados pelo
ordenamento juridico. Se esses diplomas passam a ser vistos de forma global, conseguiremos
conceber a existéncia de um Unico sistema - ou microssistema - licitatorio, inspirado nos principios
constitucionais que regem as licitacées. Com o advento dos novos modelos de licitar previstos em
diversos diplomas, cada vez mais intercambiaveis entre si, propomos a aplicacdo da teoria do
microssistema juridico de licitacdes no Brasil de modo a permitir a utilizacao dos institutos a todo
e qualquer objeto e entidade no seio da Administracdo Publica Direta e Indireta,
independentemente de sua posicdo topografica no ordenamento juridico, desde que definido
previamente o procedimento mais adequado em cada caso no instrumento convocatorio, o que
permitird o aproveitamento maximo de cada instituto em cada licitacao realizada, visando um
maior desenvolvimento das atividades econdémicas no pais.

Palavras-chave: Microssistema Juridico de licitacdes. Modelo flexivel.
1 INTRODUGAO

Em 1993, foi editada a Lei Geral de Licitacées no Brasil' (8.666). Em 1998, o Decreto n. 2.745/982
aprova o Procedimento Licitatorio Simplificado da Petrobras e prevé pioneiramente no Brasil a
figura juridica da contratacao integrada. Em 2002, é editada a Lei do Pregdo’ (10.520/2002)
trazendo novidades como a inversao das fases licitatérias de habilitacao e julgamento, além da
disputa por lances verbais. No ano de 2004, entrou em vigor a Lei das Parcerias PUblico-Privadas*
(11.079/2004) inaugurando no ordenamento juridico um novo modelo de pagamento ao contratado
de remuneracao variavel vinculada ao desempenho.

Ja em 2011, surgiu o Regime Diferenciado de Contratacdes Plblicas (RDC), instituido pela Lei
12.462/2011%, inaugurando em nosso ordenamento a possibilidade de indicacdo de marca e o
orcamento sigiloso, alcado por muitos a modelo legislativo de vanguarda para a contratacao de
bens e servicos no ambito da Administracdo Plblica ante a presuncao de sua maior eficiéncia,
economicidade e controle em relacdao as regras licitatdrias estatuidas pela Lei Geral n.
8.666/1993¢. Em junho de 2016, por fim, um novo regime licitatdrio foi anunciado pela Lei 13.3037,

" BRASIL. Casa Civil. Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal,
institui normas para licitacdes e contratos da Administracdo Publica e da outras providéncias. Brasilia, DF, 21 de junho de
1993. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 30 maio 2017.

2 |d. Decreto n°® 2.745, de 24 de agosto de 1998. Aprova o Regulamento do Procedimento Licitatério Simplificado da
Petroleo Brasileiro S.A. - PETROBRAS previsto no art. 67 da Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997. Brasilia, DF, 1998.
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d2745.htm>. Acesso em: 30 maio 2017.

31d. Lei n° 10.520, de 17 de julho de 2002. Institui, no &mbito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, nos
termos do art. 37, inciso XXI, da Constituicao Federal, modalidade de licitacdo denominada pregao, para aquisicao de
bens e servicos comuns, e da outras providéncias. Brasilia, DF, 2002. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110520.htm>. Acesso em: 30 maio 2017.

41d. Lei n® 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para licitacdo e contratacdo de parceria publico-
privada no ambito da administracdo publica. Brasilia, DF, 2004. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/lei/111079.htm>. Acesso em: 30 maio 2017.

51d. Lei n® 12.462, de 4 de agosto de 2011. Institui o Regime Diferenciado de Contratacées Publicas - RDC [...]. Brasilia,
DF, 2011b. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/lei/12462.htm>. Acesso em:
Acesso em: 30 maio 2017.

61d., 1993.

71d. Lei n°® 13.303, de 30 de junho de 2016. Dispde sobre o estatuto juridico da empresa plblica, da sociedade de
economia mista e de suas subsidiarias, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Brasilia,
DF, 2016. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02015-2018/2016/lei/L13303.htm>. Acesso em: 30
maio 2017.

Rev. Téc. da UP, Rio de Janeiro, n° especial 1, mar. 2018. ISSN: 2359-134X.



Philippe de Oliveira Nader

conhecido como o Estatuto Juridico das Estatais (previsto no artigo 173, §1° da CRFB/888%), que
visou uma uniformizacdo das regras licitatorias no seio das empresas publicas e sociedades de
economia mista, incorporando diversas regras do Decreto Federal 2.745/98° e do Regime
Diferenciado de Contratagoes'”.

0 breve histérico narrado, com alguns dos principais institutos utilizados em matéria de licitacdes,
¢ ilustrativo do “carnaval licitatorio”'" que ainda caracteriza a realidade brasileira de contratacao
de bens e servicos.

Sem ignorar a maior sistematizacdo e eficiéncia dos novos'? institutos previstos nos diplomas
recentes, é inegavel que i) a auséncia de uma codificacdo do Direito Administrativo - justificada
historicamente pela forma federativa de Estado e pela autonomia administrativa de cada ente - e
ii) as frequentes reformas legislativas pontuais e setorizadas dificultaram e ainda dificultam
bastante a operacionalizacdo de um procedimento licitatorio eficiente e trazem inseguranca
juridica as partes envolvidas no certame.

Podemos citar como exemplo dessa inseguranca juridica a crise de validade que acompanhou o
procedimento licitatorio simplificado da Petrobras durante todo o tempo em que vigorou'?, desde
seu nascedouro. Robustos questionamentos doutrinarios' e do Tribunal de Contas da Unido"
sempre sustentaram a invalidade do Decreto Executivo Federal n. 2.745/98'¢, que aprovou o
Regulamento do Procedimento Simplificado de Licitacdes da Petrobras, apesar da inquestionavel
atualidade de seus institutos ainda na década de 90. Ha registro de 19 mandados de seguranca
impetrados no Supremo Tribunal Federal (STF) contra decisées do Tribunal de Contas da Uniao
(TCU) que determinavam o afastamento da incidéncia do Decreto 2.745/98' por
inconstitucionalidade formal.

Com a aprovacao da Lei 13.303/16'® (que revogou o artigo 67 da Lei 9478/97" retirando o
fundamento de validade do Decreto 2745/98%%), ndo nos parece que os problemas se resolverao,
até porque se sabe que o Estatuto das Estatais foi editado as pressas e nasceu como resposta a
sociedade em razao dos escandalos na estatal. Importante salientar que a doutrina ja se questiona,
por exemplo, se “o procedimento rigido fixado pela Lei n° 13.303/16 atendera de forma adequada
a todas as Empresas Plblicas e Sociedades de Economia Mista, cada uma com suas peculiaridades
e singularidades, respeitada a sua natureza privada.” %'

8 BRASIL. Constituicdo (1988). Emendas Constitucionais de Revisao. Brasilia, DF, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 30 maio 2017.

?1d., 1998.

101d., 2011b.

" Expressao cunhada em homenagem a obra “Carnaval Tributario”, do tributarista galicho Alfredo Augusto Becker, ainda
que aqui esteja sendo empregado com conotacao diversa.

2 Em verdade, nem tao novos assim, tendo em vista que muitos deles, como a contratacao integrada, que foi prevista na
Lei 13303/16, ja tinha previsao no ordenamento brasileiro (Decreto 2745/98) ha mais de uma década.

'3 No dia 01/07/2016 entrou em vigor a Lei 13.303 que revogou os artigos 67 e 68 da Lei 9478/97, tida como fundamento
de validade do Decreto Executivo 2745/98, que por sua vez estabelecia o procedimento simplificado de licitacoes da
Petrobras. A Lei 13.303 conferiu 24 meses para as estatais promoverem as adaptacdes necessarias ao disposto na lei (art.
91).

4 Ver, por todos,

MARTINS, Ives Gandra da Silva. Inconstitucionalidade do Artigo 67 da Lei n® 9478/97: Ilegalidade do Decreto n° 2745/98
em face da Lei n° 8666/93: Parecer. Advocacia Gandra Martins. Sao Paulo, 2002. Disponivel em:
<http://www.gandramartins.adv.br/project/ives-gandra/public/uploads/2014/08/19/43b4c6c051802_publ_1.doc>.
Acesso em: 15 maio 2017.

15 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao n° 4705/2015, Segunda Camara, ata 25/2015. TC 024.062.2006-8. 28 de
julho de 2015. Relator: Ministro Raimundo Carreiro. Brasilia, DF, 2015c. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/*/NUMACORDAO%3A4705%20ANOACORDAO%3A20
15/DTRELEVANCIA%20desc%2C%20NUMACORDAOINT%20desc/false/2>. Acesso em: 30 maio 2017.

161d., 1998.

17 Ibid.

®1d., 2016

19 Id. Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997. Dispde sobre a politica energética nacional, as atividades relativas ao
monopdlio do petroleo, institui o Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia Nacional do Petroleo e da outras
providéncias. Brasilia, DF. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9478.htm>. Acesso em: 30 maio
2017.

01d., 1998.

2 MATUQUE, Juliana Medina. Primeiras diretrizes sobre o regime licitatorio e de contratacao da Lei n. 13.303/2016. Rev.
de Contratos Publicos - RCP. Belo Horizonte, ano 6, n. 10, p. 113-137, set./fev. 2017. p. 115.
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Na mesma linha de raciocinio, “corre-se o risco de, num futuro bastante préximo, ser editada nova
legislacao fundamentada em premissas discrepantes daquelas definidas na Lei n° 13.303/16 e,
assim, defasado sera o Estatuto das Empresas Estatais”?.

Ndo menos ilustrativo do “carnaval licitatorio” brasileiro sao os inimeros projetos de lei que
tratam de licitagoes tramitando no Congresso Nacional?®. Um deles (Projeto de Lei 559/2013, ja
aprovado no Senado Federal e enviado a Camara dos Deputados) termina por incorporar totalmente
as leis do RDC?, do Pregao (10.520/02%) e a Lei 8.666/93% em uma nova Lei Geral de Licitacoes,
revogando a anterior.

Temos, portanto, uma miriade de leis avulsas tentando regular uma infinidade de situacodes, cada
uma a seu modo, como se fossem compartimentos estanques e inconciliaveis.

Fixadas essas premissas, passaremos a demonstrar que os diplomas legislativos que tratam de
licitacdes no Brasil compdem um mesmo microssistema juridico a partir do qual passa a ser possivel
um intercambio entre os diversos institutos e regras existentes em cada uma dessas leis de
licitacdes, sempre visando uma solucdo juridica imediata e eficaz para a harmonizacao do
procedimento licitatorio com a Constituicao Federal de 1988, bastando que os institutos a serem
utilizados sejam bem delimitados no instrumento convocatorio por parte do gestor. A solucao visa
atender, com a maior amplitude possivel, as determinacdes contidas nos principios constitucionais
e infraconstitucionais que regem as licitagoes.

Nesse sentido, pretendemos comprovar juridicamente a possibilidade de aplicacdo harmonica e
concorrente aos orgaos publicos tanto dos institutos dos mais modernos regimes de licitacao, como
€ o caso do RDC? e do Estatuto Juridico das Estatais?®, quanto os das leis antigas, como o Pregéo
e a Lei de Parcerias Publico-Privadas, o que, em tese, pode, a um sé tempo, tornar o procedimento
licitatorio mais eficiente e econdbmico, atendendo aos fins constitucionais, e tornar desnecessaria
a seguida edicao de leis especificas para cada entidade ou area de atuacao.

Entendemos que a substituicao abrupta de leis - que normalmente nao “conversam” entre si,
gerando um semicaos sistémico - pode trazer inUmeras dificuldades de ordem pratica no dia a dia
das contratacdes, principalmente das estatais, uma vez que concorrem com outras empresas
privadas e nao podem ser surpreendidas com regras novas e limitadoras para obtencao da proposta
mais vantajosa para a Administracao PUblica.

2 OBJETIVO

O artigo possui como objetivo tomar de empréstimo das demais disciplinas juridicas a teoria dos
microssistemas e aplica-la para as licitacdes no Brasil, o que permitira a utilizacdo dos institutos
dos diversos regimes licitatorios em vigor no pais e aplica-los a todo e qualquer ente da
Administracdo Publica, respeitadas impossibilidades faticas no intercambio de institutos,
analisadas caso a caso, de cada um dos modelos licitatorios integrantes do microssistema.

Desse modo, é importante destacar que o objetivo do presente artigo nao € destrinchar cada
instituto ou regra de determinado procedimento licitatorio (trataremos, por servir de modelo a
outros subsistemas licitatorios, apenas dos aspectos principais do RDC* e incorporados pelo
Estatuto Juridico das Estatais®'), mas preponderantemente trazer a reflexao sobre os possiveis
ganhos de eficiéncia em favor da Administracao Plblica pela adocao de um modelo flexivel de

2 |bid., p. 115.

B Ver PLS n. 559/13 e PL 32/07.
2 BRASIL, 2011a.

% |d., 2002.

% |d., 1993.

77 d., 1988.

%d., 2011a.

2 |d., 2016.

21d., 2011a.

31 BRASIL, 2016.
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licitacao, a partir do qual pudéssemos nos utilizar dos principais institutos no procedimento
licitatorio.

E o que passaremos a expor a seguir.
3 DESENVOLVIMENTO
3.1 CONCEITO DE MICROSSISTEMA

A doutrina brasileira vem reconhecendo gradativamente uma mudanca de perspectiva da funcao
legislativa que passa a dar maior valor aos microssistemas em detrimento das grandes
codificacbes™.

A génese da ideia dos microssistemas vem do sociologo alemao Niklas Luhmann, responsavel pela
criacao da teoria dos sistemas*. Segundo esta teoria, o Direito se subdivide em varios subsistemas,
0s quais mantém uma ligacdo funcional e, assim como a sociedade, também se reproduz por
comunicacoes.

A logica € que o jurista e o intérprete possam fazer uso de normas provenientes de um mesmo
microssistema juridico de modo a harmonizar eventuais interesses em conflito, buscando a melhor
interpretacao para o atingimento das finalidades constitucionais que, no caso do presente estudo,
se referem aos principios constitucionais das licitacdes e a seus proprios fins.

O Direito Administrativo é marcado pela auséncia de codificacoes e esta positivado em leis esparsas
que tratam em separado dos diversos temas que regem o tecido social na relacao entre Estado e
administrado. Diferente, portanto, do Direito Civil, do Direito Processual Civil e do Direito Penal,
disciplinas tradicionalmente integradas na Era da Codificacdo, o Direito Administrativo carece de
uma sistematizacdo legislativa que harmonize o sistema e facilite o trabalho do intérprete,
prejudicando a prépria Administracao Publica.

Nas Ultimas décadas, a doutrina moderna vem difundindo amplamente que os Cddigos ja nao
sintetizam mais as disciplinas juridicas por eles regidas, requerendo permanente complementacao
com as demais normas do sistema.3

Nesse sentido, o fendmeno da descodificacdo e dos microssistemas vém ganhando forca até mesmo
nas disciplinas marcadas historicamente pela Codificacao.

Ensinam os professores Fredie Didier Jinior e Hermes Zanetti Junior’® que os microssistemas
evidenciam e caracterizam o policentrismo do direito contemporaneo, varios centros de poder e
harmonizacédo sistematica. Ele da como exemplo a Constituicao® (prevalente), o Codigo Civil*’
[aqui, me permito utilizar a Lei 8.666/93, por ser a Lei Geral de Licitagcdes no Brasil], e as leis
especiais.

Antonio Gidi, um dos criadores do Codigo Modelo de Direito Processual Coletivo, ja escreveu que
“o0 operador [do Direito] que néo for flexivel ndo estara atuando com rigor técnico e cientifico”.3®

Rodrigo Mazzei, por sua vez, assevera que “todo diploma que compde o microssistema é apto a
nutrir caréncia regulativa das demais normas, pois, unidas, formam sistema especialissimo”3’.

32 RIBEIRO, Bruno Servello. A nova era dos microssistemas juridicos. Ambito Juridico, ago. 2012. Disponivel em:
<http://www.ambitoJuridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=12138>. Acesso em: 19 jan. 2015.

3 LUHMANN, Niklas. Introducdo a Teoria dos Sistemas. Petropolis: Vozes, 2009.

34 MARTINS-COSTA, Judith. Culturalismo e experiéncia no novo Cadigo Civil. Rev. dos Tribunais, Sao Paulo, v. 93, n. 819,
p. 23-38, jan. 2004. p. 18.

3 DIDIER JUNIOR, Fredie; ZANETTI JUNIOR, Hermes. Curso de Direito Processual Civil: processo coletivo. Salvador:
Juspodvm, 2007. 4 v.

3 BRASIL, 1988.

37 BRASIL. Lei n°® 10.406, de janeiro de 2002. Institui o Cddigo Civil. Brasilia, DF, 2002. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406.htm>. Acesso em: 30 maio 2017.

38 GIDI, Antonio. Coisa julgada e litispendéncia em acées coletivas. Sao Paulo: Saraiva, 1995, p. 182.

% MAZZEI, Rodrigo. Acao popular e o microssistema da tutela coletiva. In: DIDIER JUNIOR, Fredie; MOUTA José Henrique
(Coord.). Tutela jurisdicional coletiva. Salvador: JusPodivm, 2009.
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Fredie Didier Junior e Hermes Zanetti Junior, mais uma vez tratando dos microssistemas, ensinam
que eles “sao caracterizados por tratarem de matéria especifica, dotada de particularidades
técnicas e importancia que justificam uma organizacdo auténoma.”#° Prosseguem os doutrinadores
pontuando que os diplomas que formam um mesmo microssistema “assumem-se incompletos para
aumentar sua flexibilidade e durabilidade em um realidade pluralista, complexa e muita
dindmica.”

O fundamento de um microssistema €, portanto, a interpretacdo sistematica. Possibilita que
solucdes integradoras sejam postas em praatica na auséncia de (i) em regra, vedacao legal para
tanto ou de (ii) incompatibilidade entre os preceitos a serem aplicados.

E interessante observar, conforme nos ensina Marcio Ladeira Avila®2, que todos os microssistemas
destinam-se a proteger toda ou parcela da coletividade, promovendo ou garantindo determinado
direito. No microssistema processual coletivo, por exemplo, a coletividade é protegida em razao
da moralidade administrativa. O microssistema das liminares contra o Poder Publico protege o
erario publico (dinheiro de toda a coletividade), em funcdo da responsabilidade fiscal.

O microssistema dos Juizados Especiais, por sua vez, protege a coletividade através do amplo
acesso a justica. O microssistema normativo do consumidor o protege em razdo de sua
vulnerabilidade material e hipossuficiéncia processual. As praticas anticoncorrenciais sao
combatidas para proteger concorrentes ou consumidores de bens e servicos oferecidos pelo
mercado (microssistema concorrencial). Por fim, as microempresas e as empresas de pequeno
porte sao protegidas por serem detentoras de capacidade contributiva presumidamente menor.

Neste momento, nos importa apresentar, com algum grau de ineditismo, a partir da ideia de um
microssistema para as licitacoes, a utilidade e possibilidade de comunicacao entre os diversos
regimes licitatdrios, o que permitira a flexibilizacdo desejada para as licitacdes no Brasil.

3.2 A COMUNICACAO ENTRE OS DIVERSOS REGIMES LICITATORIOS

Todos os diplomas normativos que tratam de licitac6es possuem o mesmo escopo constitucional:
alcancar a melhor proposta para aquisicao ou venda de bem ou contratacao de servico pela
Administracdo Publica, desde que respeitada a isonomia entre os licitantes em um ambiente
concorrencial saudavel. Assim, o objetivo da licitacdo nao varia conforme o regime adotado (geral
ou diferenciado).

Seguindo a tendéncia legislativa do Direito Administrativo em geral, as licitacdes também néo
estdao organizadas em um s6 Cddigo, muito embora tenhamos uma lei geral sobre o tema, de
conhecimento corrente. Os diversos diplomas legislativos que tratam de licitacbes no Brasil
possuem, no entanto, diversos pontos em comum. Um deles é o respeito aos mesmos principios
constitucionais gerais da Administracao Publica previstos no artigo 37 da CRFB/88%. Da mesma
forma, os principios setoriais das licitacoes também se espraiam por toda a legislacdo esparsa que
aborde o tema das licitacdes, entre os quais podemos citar o principio do julgamento objetivo, a
competitividade e a vinculacao ao instrumento convocatorio.

Nesse sentido, entendemos perfeitamente plausivel a ideia de um microssistema juridico
especifico das licitacdes no Brasil, dentro do qual sejam intercambiaveis os diversos institutos
existentes, uma vez que o atingimento das finalidades constitucionais € comum a todos os diplomas
legislativos licitatorios, desde que o seja de forma motivada no caso concreto, sempre permitindo
o controle administrativo e judicial dos atos praticados.

“0 DIDIER JUNIOR; ZANETTI JUNIOR, 2007, p. 68.

“ DIDIER JUNIOR; ZANETTI JUNIOR, 2007, p. 51.

42 AVILA, Mércio Ladeira. O Microssistema das Normas Antielisivas do Direito Tributario Internacional. Rev. Férum de
Direito Tributario, Belo Horizonte, ano 13, n. 74. mar./abr. 2015.

43 BRASIL, 1988.
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O que ocorre é que, ndo obstante os principios regentes das licitacdes sejam aplicaveis a todos os
regimes licitatorios, as leis esparsas concretizam esses principios fundantes de diferentes formas
e com propdsitos adequados a cada realidade.

Sundfeld e Pagani asseveram, nesse sentido, que nao é eficiente um disciplinamento licitatério

Unico para a Administracao Publica como um todo, sendo vejamos,

Todavia, de todos esses comandos constitucionais - seja do art. 37, XXI, seja dos que
proclamam os citados principios (republicano, da igualdade e da impessoalidade) - nao se
segue que havera um Unico regime licitatorio para toda a Administracdo. Para as empresas
estatais e suas subsidiarias, a Constituicdo prevé um sistema diferenciado de licitacao e
contratacao. Afinal, sao entidades que, ao mesmo tempo em que integram o aparelho do
Estado e, via de consequéncia, submetem-se nalguma medida ao regime de direito publico,
também se organizam sob a forma empresarial, tendo, pois, personalidade de direito
privado*.

Ao tratar da clausula matriz de risco da lei 13.303, Juliana Medina Matuque aponta que,
(...) a logica que orienta o mercado econémico impde a consideracao das peculiaridades de
cada contratacao. Consequentemente, os riscos também se materializam de forma singular,
sendo valida a clausula da matriz de risco como necessaria, conferindo-se maior eficiéncia
e seguranca a contratacao®.

Luis Raul Andrade traz exemplo interessante de comunicacao de institutos de regimes licitatérios

diversos, sendo vejamos,
Com a Lei do Pregao em 2002, instituiu-se processo instrumentalmente adequado, aplicado
as compras e servigcos comuns. Tal foi seu sucesso e, tamanhas eram as dificuldades da Lei
8.666, que as cortes de Contas e o Poder Judiciario passaram a admitir, a_despeito de
previsdo legal, que obras e servicos de engenharia comuns fossem também licitados por
pregao* (grifo nosso).

Como se percebe, a auséncia de disposicao legal expressa da Lei 10.520/024 (Pregdo) nao impediu
ao Poder Judiciario assentar que seria possivel tomar de empréstimo o procedimento do pregao,
muito mais célere e eficiente, para aplica-lo nas licitacdes que envolvessem obras e servicos de
engenharia comuns previstos na Lei 8.666/93%, desbordando, a principio, da hipotese restrita
previamente prevista pelo legislador na Lei do Pregao.

Embora possa causar algum espanto a juristas tradicionais, demasiadamente apegados a
literalidade dos dispositivos legais, a nos parece ideia bastante plausivel. Nada mais fez o Poder
Judiciario do que concretizar a aplicacdo dos principios constitucionais atinentes a licitacdo, como
o da eficiéncia nos resultados e da economicidade, ainda que utilizando institutos ou regras
proprias de outro modelo especifico de licitacdo.

Ademais, a moderna doutrina constitucional ja nos brinda com o conceito de que o intérprete é
coautor da norma, ao lado do legislador, a partir da utilizacdo dos critérios juridicos de
interpretacdo. E o que defende, por exemplo, no Brasil, o professor Luis Roberto Barroso em
diversas obras.

Nesse sentido, nada impede que, vislumbrando lacuna normativa em determinado diploma legal
integrante do microssistema licitatorio, possa ser aplicada uma regra de outro diploma legal
integrante do mesmo microssistema licitatorio para suprir aquela lacuna. E o caso da exigéncia de
especificidade de marca, previsto na lei 12.462/11*° e proibida expressamente pela Lei 8.666/93%,

44 SUNDFELD, Carlos Ari; SOUZA, Rodrigo Pagani de. Licitacao nas Estatais: levando a natureza empresarial a sério. Rev. de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 24, dez. 2014. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/42118 >. Acesso em: 09 out. 2016.

45 MATUQUE, Juliana Medina. Primeiras diretrizes sobre o regime licitatorio e de contratacao da Lei n. 13.303/2016. Rev.
de Contratos Publicos - RCP, Belo Horizonte, ano 6, n.10. p.133

4 ANDRADE, Luis Raul. Ampliacdo do RDC é um avanco necessario nas contratacées. Consultor Juridico, 13 maio 2014.
Disponivel em <http://www.conjur.com.br/2014-mai-13/luis-andrade-ampliacao-rdc-avanco-necessario-contratacoes>.
Acesso em: 27 set. 2014.

47 BRASIL, 2002.

“1d., 1993.

“1d., 2011b.

01d., 1993.
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Passou-se a entender que, mesmo sendo proibida expressamente a indicacdo de marca sob a égide
da Lei 8666/93%" (artigo 15, §7°, 1), a indicacdo de marca poderia seria considerada viavel em
situacdes excepcionais, desde que devidamente justificadas, especialmente pela necessidade de
padronizacao, um principio das licitacdes. Por que se entendeu que isso era possivel, nada obstante
a interpretacdo, a principio, contra legem? Explico: porque a indicacdo de marca atende a
necessidade de padronizacao do objeto e, igualmente, ao principio constitucional da seguranca
juridica e previsibilidade nas licitacoes.

A partir do raciocinio juridico posto acima, podemos concluir que, se mesmo contra legem foi
permitida a utilizacao de forma de aquisicao de bens expressamente vedado, por que nao permitir
a utilizacao de instituto ou forma de aquisicao prevista em outro diploma de licitacdes que atende
comprovadamente e de maneira mais eficaz a um principio constitucional das licitaces?

O caminho para a construcdo de um microssistema &, portanto, a interpretacdo sistematica.
Possibilita que solucpes integradoras sejam postas em pratica na aus€ncia de (i) em regra, vedacao
legal para tanto ou de (ii) incompatibilidade entre os preceitos a serem aplicados.

Exemplo relevante também pode ser extraido da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uniao.
A Corte de Contas entendeu pela possibilidade de utilizacao do RDC na Petrobras, desde que se
enquadre nas hipdteses constantes da Lei 12.462/11°2. Mas nao foi so6. Em 25 de marco de 2015, o
TCU decidiu que a Petrobras nao s6 pode como deve se utilizar de parametros previstos na Lei do
RDC, dada a similaridade de seus contratos tipo EPC (turn key) e contratacdo integrada, previstos
tanto no Decreto 2.745/98% quanto na Lei 12.462/11.

Vejamos a ementa do julgado n. 007.315/2011-2, AC-0621-10/15-P, de Relatoria do Ministro Vital
do Régo do c. TCU,

Fiscobras 2011. Relatério de auditoria. Obras do complexo petroquimico do rio de janeiro -
COMPERJ. Construcao da estrada de acesso principal do COMPERJ. Licitacao na modalidade
convite, com orcamento desacompanhado das composicoes dos custos dos servicos
contratados. Auséncia de elementos essenciais para conferir a razoabilidade ou permitir
um julgamento objetivo das propostas comerciais apostas ao demonstrativo de formacao
de precos da contratada. Contratos de obras da Petrobras guardam similaridade com as
contratagdes integradas previstas no regime diferenciado de contratagées publicas -
RDC. Necessidade de se exigir maiores detalhes sobre os precos ofertados pelos
licitantes. Determinacdes. Arquivamento® (grifo nosso).

O Ministro Relator deixou consignado no corpo do acérdao a existéncia de lacuna normativa sobre
o tema, o que demandou a necessidade de serem delineadas trilhas firmes para o bom trato do
patrimoénio da Estatal.

Em outro julgado tratando da mesma questao, o TCU detalhou sua tese na ementa que segue

transcrita,

3. Ante a lacuna existente no Decreto 2.745/98 e nos normativos da Petrobras acerca dos
elementos minimos que devem constar nas propostas comerciais recebidas nas licitacdes,
aplicam-se as contratacées de obras e servicos de engenharia da estatal, em especial as
empreitadas por preco global, procedimentos analogos aos das contratacdes integradas
do Regime Diferenciado de Contratacées Publicas (RDC), delimitados em entendimentos
do TCU, em prestigio aos principios da seguranca juridica, do julgamento objetivo, da
isonomia, da eficiéncia e da obtencao da melhor proposta. (Grifo nosso).

Nesse sentido, baseado na semelhanca entre as contratacdes integradas do RDC (Regime
Diferenciado de Contratacdes Publicas) e os contratos EPC (Engineering, Procurement and

5" BRASIL, 1993.

521d., 2011b.

3 1d., 1998.

4 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 621-2015, ata 10/2015. TC 007.315/2011-2. Plenario, 25 de marco de
2015. Relator: Vital do Régo. Brasilia, 2015b. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/*/NUMACORDAO%3A621%20RELATOR%3A%22VITA
L%20D0%20R%C3%8AG0%22/DTRELEVANCIA%20desc%2C%20NUMACORDAOINT%20desc/false/1>. Acesso em: 30 maio 2017.
55 1d. Acérdao 600-2015, ata 10/2015. TC 011.796/2011-1. Plenario, 25 de marco de 215. Relator: Raimundo Carreiro.
Brasilia, DF 2015a. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisalJurisprudencia/#/detalhamento/11/*/NUMACORDAQO%3A600%20ANOACORDAQ%3A201
5/DTRELEVANCIA%20desc%2C%20NUMACORDAOINT%20desc/false/1>. Acesso em: Acesso em: 30 maio 2017.
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Construction) também previstos no Decreto 2.745/98%, o relator afirmou que varios
entendimentos do TCU relativos ao RDC teriam a mesma aplicabilidade aos contratos da Petrobras
e deveriam ser estendidos a ela®’.

A conclusao do Relator caminha na direcao do que aqui se defende. Nao obstante se tratar de
diploma normativo diverso, em principio inaplicavel a Petrobras, nada impede a interpretacao de
gue os institutos la previstos recebam o mesmo tratamento daqueles previstos no Regulamento
Simplificado de Licitacdes da Petrobras, diante da possibilidade de comunicacao entre os
regimes,

Mais: € possivel aplicar a teoria dos microssistemas juridicos das licitacoes ndo apenas entre
contratos que guardem similaridades (vg., EPC e Turn Key) ou entre institutos que possuem
previsdo em mais de um diploma licitatério (v.g., contratacdo integrada), facilmente
intercambiaveis entre si, mas também a outros institutos e regras procedimentais que sejam
nitidamente mais econdmicos e atendam de forma mais efetiva aos principios constitucionais de
licitacao, notadamente a economicidade e a eficiéncia administrativa.

Dentro da nossa realidade, portanto, é possivel lancar mao de instrumentos juridicos de
hermenéutica para que possamos nos utilizar dos melhores institutos existentes a fim de minimizar
ao maximo praticas nocivas na relacao entre iniciativa privada e instituicées publicas.

3.3 PRINCIPAIS INSTITUTOS LICITATORIOS INTERCAMBIAVEIS
3.3.1 POSSIBILIDADE DE INDICACAO FUNDAMENTADA DE MARCA

Na Lei 8.666/93% a indicacao de marca é vedada. No entanto, em situaces excepcionais, desde
que devidamente justificadas, a indicacdo de marca era considerada viavel, especialmente pela
necessidade de padronizacdo, um principio maior das licitacoes.

No RDC é expressamente possivel indicar marca ou modelo em trés situacdes: i) padronizacao, ii)
quando somente uma marca ou modelo satisfaz, e iii) quando ha marca similar ou de melhor
qualidade®.

Ressalte-se que a indicacdo de marca so6 é possivel para aquisicao de bens, nunca para contratacdo
de obras e servicos®'.

E importante notar que o produto ndo pode ser escolhido unicamente pelo nome da marca ou
modelo, resultante do trabalho desenvolvido pelo setor de marketing de seu fornecedor. O bem
deve ser escolhido por suas caracteristicas especificas e Unicas®.

Assim, o legislador consagrou no texto da Lei 12.462/2011 uma tendéncia que ja vinha sendo
praticada na aplicacdo da Lei 8.666/93, em homenagem ao principio da padronizacdo e da
eficiéncia, e que pode ser facilmente aplicado em outros procedimentos licitatorios.

3.3.2 CONTRATACAO INTEGRADA
A contratacao integrada é o regime de execucao indireta de obras e servicos de engenharia pelo
qual a Administracao Plblica contrata todas as fases de elaboracao do projeto até a entrega final

do objeto em pleno funcionamento.

Nao se trata, propriamente, de uma novidade trazida pela Lei do RDC, pois o Regulamento que
aprova o Procedimento Licitatério Simplificado da Petrobras ja previa no item 1.9 a figura juridica

5 BRASIL, 1998.
571d., 2015a.

58 BRASIL, 2015a.
1d., 1993.

6 1d., 2011.

81 Ibid.

82 |bid.
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da Contratacao Integrada de forma pioneira no ordenamento juridico brasileiro, nos idos de 1997.

Vejamos o inteiro teor da norma,
Item 1.9. Sempre que economicamente recomendavel, a Petrobras podera utilizar-se da
contratacao integrada, compreendendo realizacdo de projeto basico e/ou detalhamento,
realizacdo de obras e servicos, montagem, execucdo de testes, pré-operacao e todas as
demais operacdes necessarias e suficientes para a entrega final do objeto, com a solidez e
seguranca especificadas®.

No entanto, pela sua enorme importancia na pratica licitatéria e pelos desdobramentos que o TCU
deu ao regime da contratacdo integrada interpretando o RDC, é valido tecer breves comentarios
sobre esse regime de execucao de obras e servicos de engenharia.

Como dito, a Lei do RDC veio consagrar na legislacao ordinaria um regime de execucéo indireta ja
existente no ambito da Petrobras e de significativo sucesso na estatal. O artigo 8° da Lei
12.462/2011% prevé o instituto.

A novidade da contratacdo integrada ndo é exatamente a contratacdo de projeto basico a cargo
da contratada. Isso a Lei 8.666/93 ja permitia. A diferenca é que na contratacao integrada a
elaboracao e desenvolvimento dos projetos basico e executivo ficam a cargo de uma mesma
contratada, sendo de responsabilidade da contratante tao somente o anteprojeto de engenharia.
A finalidade é justamente transferir ao contratado toda a responsabilidade pela construcdo da
obra e de seu pronto funcionamento®.

Para citar um exemplo de entendimento do TCU aplicavel por analogia a Petrobras, exige-se dos
licitantes vencedores a apresentacao de composicdes de custo unitario dos servicos, ainda que se
trate de contratacéo integrada, com vistas a facilitar a fiscalizacdo por parte da Corte de Contas

sobre o certame. Vejamos trecho de julgado do TCU,
E recomendavel a Administracdo exigir dos vencedores das licitacées realizadas sob o
Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas (RDC), quando escolhida a forma de
contratacdo integrada, a apresentacdo, nos projetos basicos, das composicées de custo
unitario dos servicos que ndo constem no Sicro, para que seja viavel a analise do cronograma
fisico e dos critérios de aceitabilidade de precos da obra, bem como a retroalimentacao do
seu sistema de custos, em atencdo ao disposto no art. 1°, § 1°, da Lei 12.462/2011°%,

Por fim, cabe dizer que a contratacao integrada pressupde um orcamento do custo total da obra,
nao havendo necessidade de definicao de todos os detalhes do empreendimento, pois o que
interessa a contratante é a entrega de toda a obra em pleno funcionamento.

3.3.3 REMUNERACAO VARIAVEL E CONTRATO DE DESEMPENHO (OU CONTRATO DE EFICIENTIZACAO)

A gestao administrativa moderna sofre o influxo da chamada “Administracdo de Resultados”?’,
paradigma que traz novas formas de gestdo da coisa publica. Nesse sentido, uma dessas novas
formas é a previsao de metas a serem cumpridas pelos contratados do Poder PUblico visando a
busca por resultados mais eficientes, o que favorece o usuario do servico ou bem publico.

63 BRASIL. Decreto n° 2.745, de 24 de agosto de 1998. Aprova o Regulamento do Procedimento Licitatorio Simplificado
da Petroleo Brasileiro S.A. - PETROBRAS previsto no art. 67 da Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997. Brasilia, DF, 1998.

Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d2745.htm>. Acesso em: 30 maio 2017.

4 BRASIL, 2011.

% |bid.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 1167-1/14-P, Plenério, ata 15/2014. TC 029.394/2013-9. 7 de maio de
2014. Relator: José Mucio Monteiro. Brasilia, 2014a. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvlVisualizarRelVotoAcRtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-
ENCERRADA&seOcultaPagina=S&item0=497717.>. Acesso em: 30 maio 2017.

7 “No geral, podemos dizer que a administracdo para resultados se trata de uma ferramenta administrativa que,
através de sua metodologia, alinha o planejamento, a avaliacao e o controle, favorecendo a traducdo dos objetivos e o
gerencialismo responsavel. Ela também promove uma maior eficiéncia e eficacia na organizacao (seja ela pUblica ou
privada). O seu foco se encontra na efetividade e na flexibilizacdao dos processos, ajudando a combater o costume
arraigado de normas e procedimentos (vide a burocracia), assim como, promovendo mais eficiéncia, eficacia e
accountability (responsabilidade) na administracdo publica e privada. ”. (Grifo nosso).

0 QUE ¢é administracao para resultados? Portal Administracdo: tudo sobre administracao, [201?]. Disponivel em:
<http://www.portal-administracao.com/2014/06/0-que-e-administracao-para-resultados.html>. Acesso em: 20 maio
2015.
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Sao dois os mecanismos inseridos no ordenamento juridico pela Lei n° 12.462/2011 com o objetivo
precipuo de ampliar a eficiéncia nas contratacdes publicas. Sao eles: i) a remuneracédo variavel
vinculado ao desempenho, disposta no artigo 10, da Lei do RDC® e no artigo 70, de seu Decreto
regulamentador e ii) o contrato de eficiéncia, previsto no artigo 23, da Lei do RDC e nos artigos 36
e 37 de seu Decreto regulamentador®.

Ambos os instrumentos buscam “dividir a economia ou lucro proporcionado ao contratante em
decorréncia de sua acao”’°. Em outras palavras, subordinam a totalidade ou parte da remuneracao
a ser recebida pelo particular a obtencao de determinado resultado futuro acerca do qual nédo se
tem certeza sobre sua ocorréncia, caracterizando um tipico contrato de risco.

O estabelecimento de remuneracdo variavel ndo é propriamente uma novidade no ordenamento
juridico brasileiro. A Lei 11.079/04 que rege as Parcerias PUblico-Privadas (PPP) ja previa em seu
artigo 6°, paragrafo Unico, que o contrato de PPP podera prever o pagamento ao parceiro privado
de remuneracao variavel vinculada ao desempenho, conforme metas e padrées de qualidade e
disponibilidade definidos no contrato. Nao se trata de sancao por eventual inexecucao, mas de
prémio ou bonus ao contratado pelo atingimento dos fins contratuais de forma mais eficiente.

A respeito do tema, Rafael Wallbach Schwind leciona,
A vinculacdo da remuneracao do contratado a obtencao de um resultado futuro e incerto,
portanto, deriva da ponderacao dos custos de transacao envolvidos para ambas as partes.
Trata-se, em ultima analise, de uma sistematica de alocacao de riscos, uma vez que ha uma
definicdo sobre quem assumira os riscos relacionados a efetiva obtencao de determinado
proveito’'.

Ademais, se alega que a aplicacao de tal sistematica de remuneracéo seria prejudicial ao Erario,
pois geraria, a priori, um gasto maior de recursos da Administracdo Publica. Para muitos,
contrarios a aplicacao deste instituto, a vinculacdo de um valor adicional em decorréncia do
atingimento de determinada meta prevista em contrato seria despiciendo, pois a Administracao
deve buscar sempre a melhor qualidade possivel, ou seja, ou aquele resultado buscado é
obrigatorio ou ele é desnecessario, ndao cabendo aqui, portanto, o pagamento de nenhuma espécie
de “bonus” contratual.

Nada obstante os argumentos levantados, o Poder Publico nao esta renunciando aos padrdes de
qualidade, mas avaliando casuisticamente as situacdées em que o pagamento deste adicional
afigura-se vantajosa para a Administracdo Publica, em virtude dos beneficios adicionais
efetivamente trazidos.

Nesse sentido, Rafael Wallbach Schwind aduz,

Logo, seria um equivoco afirmar que a remuneracdo variavel proporcionaria um
agravamento da posicéo juridica da Administracao Piblica. Nao se trata de um agravamento
nem da situacao da Administracao, nem da situacao do particular. Trata-se, isso sim, de
encontrar a justa medida entre a relevancia do beneficio almejado pela Administracéo e o
montante da remuneracao a ser paga ao contratado. O impacto das reais vantagens deve
ser estipulado e avaliado em cada caso, a fim de que a remuneracao devida seja
dimensionada de modo justo’.

Importante destacar aqui que a remuneracao variavel deve respeitar o principio da modicidade,
da economicidade, bem como aos limites impostos pelo orcamento (artigo 70, §1°, Decreto n°
7.581/2011) 7.

% Na contratacao das obras e servicos, inclusive de engenharia, podera ser estabelecida remuneracao variavel vinculada
ao desempenho da contratada, com base em metas, padroes de qualidade, critérios de sustentabilidade ambiental e
prazo de entrega definidos no instrumento convocatério e no contrato. Paragrafo Unico. A utilizacdo da remuneracéo
variavel sera motivada e respeitara o limite orcamentario fixado pela administracdo publica para a contratacao.

BRASIL, 2011, art. 10.

 BRASIL, 2011.

70 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby; FERNANDES, Jaques Fernando. Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas (RDC).
Forum de Contratacao e Gestao Publica, Belo Horizonte, ano 10, n. 117, 2011, p. 32.

7t SCHWIND, Rafael Wallbach. Remuneragao variavel e contratos de eficiéncia no regime diferenciado de contratagoes
publicas. In: JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Cesar A. Guimardes (coord.). O Regime Diferenciado de Contratacées
Publicas: Comentarios a Lei 12.462 e ao Decreto n. 7581. Belo Horizonte: Forum, 2012. p.172.

2 |bid., p. 173.

73 BRASIL, 2011.
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3.3.4 ORCAMENTO SIGILOSO

O orcamento sigiloso, enquanto regra de um modelo de licitacdes, é uma novidade trazida pelo
RDC. O instituto posterga a publicidade da estimativa orcamentaria para apos o encerramento do
certame licitatorio.

No entanto, o TCU, tem resistido a utilizacdo do orcamento sigiloso pela Petrobras’, uma vez que
vem entendendo que o Decreto 2.745/08 é omisso em relacdo a matéria e determina a incidéncia
da Lei 8.666/93.

Isso permite que os licitantes apresentem propostas com precos compativeis com os de mercado.
Evita que os licitantes sejam direcionados a apresentar propostas com valores préximos ao custo
estimado da obra ou servico, caso fosse divulgado. Em outras palavras, evita a elevacao artificial
dos precos e a formacdo de cartel. Como se vé, a novidade apresenta ganhos de eficiéncia e
economicidade.

A Presidéncia da Repulblica, prestando informacées no ambito da Acao Declaratéria de
Inconstitucionalidade n. 4.655 em tramite no Supremo Tribunal Federal contra a Lei 12.462/2011,

defendeu o orcamento sigiloso uma vez que ele objetiva,
(...) a protecao do erario, assegurando que as propostas dos licitantes correspondam a um
valor pelo qual estejam dispostos a executar a obra, sem que os precos convirjam
artificialmente para patamares proximos ao orcamento anunciado, quando poderiam ser
mais baixos.” Prossegue a Presidéncia dizendo que “quando os licitantes desconhecem o
orcamento estimado, a tendéncia é que apresentem propostas mais atrativas para a
Administracao, atendendo ao principio da eficiéncia e da economicidade”.

Interessante concluir que, sob o argumento de seguir a risca o principio da publicidade, a
divulgacao prévia da estimativa orcamentaria acaba permitindo fraudes e fomenta, ainda que
indiretamente, a ineficiéncia administrativa - considerando que a eficiéncia é intrinsecamente
associada a economicidade.

Dessa forma, o orcamento sigiloso € uma pratica bem-vinda e deve ser consagrada, de uma vez
por todas, as licitacoes realizadas pela Administracao Publica a partir do disposto no Regime
Diferenciado de Contratacdes Publicas.

3.3.5 LANCES VERBAIS E INTERMEDIARIOS

Entre as novidades do RDC, esta a possibilidade de apresentacao de lances intermediarios durante
a disputa aberta de precos (artigo 17, § 1°, inciso |, da Lei 12.462/2011)6. Significa dizer que os
licitantes nao estao obrigados a cobrir a melhor proposta; podem, somente, ofertar valores
inferiores aos por ela anteriormente propostos (quando a disputa se der pelo menor preco).

Busca-se, assim, perquirir precos mais vantajosos também da segunda (e demais) colocadas. Em
caso de desclassificacao da melhor e menor proposta, afinal - e mesmo por necessidade de
contratar remanescente de obra - sao convocadas as empresas subsequentes, de acordo com os

74 Como exemplo do entendimento, podemos citar o Acordao 1854/2009, 2° Camara, Rel. Min. Raimundo Carreiro, em
que restou consignado a seguinte recomendacao a Petrobras: “ faca constar, em seus procedimentos licitatérios, como
anexos ao edital, copia do orcamento estimado em planilhas de quantitativos e precos unitario, em observancia ao
principio da publicidade que permeia o Regulamento do Procedimento Licitatério Simplificado, aprovado pelo Decreto
2745/98(...)".

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acordao 1854/2009, ata 11/2009. Segunda Camara. TC- 017.810/2006-5. 14 de
abril de 2009. Brasilia, DF, 2009. Disponivel em: <
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/*/NUMACORDAO%3A1854%20ANOACORDAO%3A200
9/DTRELEVANCIA%20desc%2C%20NUMACORDAOINT%20desc/false/3>. Acesso em: 30 maio 2017.

5 |d. Supremo Tribunal Federal. A¢ao Declaratéria de Inconstitucionalidade n. 4.655. Requerente: Procurador-geral da
RepUblica. Requeridos: Presidente da Republica e Congresso Nacional. Relator: Ministro Luiz Fux. Brasilia, DF, outubro de
2011. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=1496027>. Acesso em: 30
maio 2017.

76 BRASIL, 2011b.
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precos por elas apresentados (artigo 40, inciso Il e paragrafo c/c artigo 41, caput, da Lei
12.462/2011)77.

A regra consagra o principio da eficiéncia e também traria inUmeras vantagens ao procedimento
licitatorio da estatal.

3.3.6 MENOR PRECO OU MAIOR DESCONTO
Este critério de julgamento é a regra no RDC. Admite duas espécies: menor preco e maior desconto.

0 menor preco é aquele ofertado, respeitados parametros minimos de qualidade, que garantam
no menor dispéndio para a Administracdo Publica, incluidos os custos indiretos.

Quanto ao maior desconto, e ai reside a novidade do RDC em relacado a Lei Geral de Licitacdes,
sera considerada vencedora a proposta que apresentar maior desconto em relacao ao preco global
fixado no edital. Esse desconto valera, inclusive, para aditamentos, conforme prescreve o artigo
19, §2° da Lei do RDC?8,

Esse critério de julgamento tem utilidade quando a Administracdo detiver informacdes
consistentes acerca do custo da obra ou servico licitado, a ponto de fixa-lo com precisdo no Edital.

3.3.7 MAIOR RETORNO ECONOMICO

0 retorno econdmico que da nome a este tipo de licitacdo do RDC sera obtido pelo resultado da
economia que se estima gerar com a execucdo da proposta de trabalho. E notério, portanto, que
este tipo de licitacao envolve risco, qual seja, a vantagem do particular sera proporcional ao ganho
propiciado para a Administracao.

Logo, a proposta de preco a ser ofertada pelos licitantes correspondera a um percentual sobre a
economia que se estima gerar durante determinado periodo, expressa em unidade monetaria, nos
termos do artigo 23, §2° da Lei do RDC”®, c/c artigo 37 do Decreto 7.581%,

O tipo de licitacao ora apresentado seria bastante Util para a Petrobras, que costuma utilizar-se,
na maior parte das vezes, da modalidade convite com o tipo menor preco, uma vez que teria
grandes possibilidades de permitir aos licitantes um ganho de eficiéncia, incentivando-os a
reduzirem despesas correntes da Petrobras.

3.3.8 CRITERIOS DE DESEMPATE

O RDC estabeleceu novos elementos para desempate no certame licitatério e previu a ordem de

aplicacao de tais critérios. Vejamos o que prescreve o dispositivo legal da Lei 12.462/11,
Art. 25. Em caso de empate entre 2 (duas) ou mais propostas, serao utilizados os seguintes
critérios de desempate, nesta ordem:
| - disputa final, em que os licitantes empatados poderao apresentar nova proposta fechada
em ato continuo a classificacao;
Il - a avaliacdo do desempenho contratual prévio dos licitantes, desde que exista sistema
objetivo de avaliagao instituido;
Il - os critérios estabelecidos no art. 30 da Lei no 8.248, de 23 de outubro de 1991, e no §
2° do art. 3° da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993; e
IV - sorteio®'.

Os critérios referidos nos itens | e Il representam a novidade do RDC, uma vez que os demais ja
constavam em diplomas legais anteriores. Passamos a analisa-los.

A disputa final consiste na realizacdo de uma Ultima fase competitiva, apds a configuracao do
empate das propostas, ficto ou real, ocasiao em que surge a faculdade de os licitantes

77 BRASIL, 2011b.
78 |bid.

79 BRASIL, 2011b.
81d., 2011a.

8 |d., op. cit.
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apresentarem uma nova proposta fechada, as quais serdao abertas e divulgadas no mesmo
momento. Como se vé, o licitante empatado desconhece o teor da proposta do concorrente até o
momento em que ¢ decidido o vencedor.

Frise-se que ndo se trata do instituto da negociacdo, tratado alhures, que se da apenas
(inicialmente) com o primeiro classificado. Desse modo, s6 ha negociacdo se nao houve empate.

Nesta situacdo, portanto, a Administracao PlUblica ganha com a ampliacao da vantajosidade da
contratacao.

Quanto ao critério previsto no inciso Il do artigo 25 em estudo, podemos dizer que se trata da
inovacdo mais relevante do RDC no que tange aos critérios de desempate. Uma vez empatados os
licitantes, proceder-se-a a uma avaliacdo do desempenho contratual prévio dos licitantes®?.

O objetivo do critério é aumentar a seguranca e a eficiéncia (reducéo de riscos) da contratacao
publica. Dessa forma, é possivel considerar tanto contratacdes exitosas quanto as experiéncias
anteriores desabonadoras para fins de desempate.

Como exemplo de experiéncia desabonadora, podemos citar o caso de empresa que tenha recebido
penalidade por descumprimento contratual com a Administracdo PUblica, o que a afastaria do
certame licitatério em prol da empresa mais eficiente. Um exemplo de contratacao exitosa, por
sua vez, seria o caso de contratacao de empresa que tenha obtido melhores resultados em
contratos de eficiéncia (com remuneracdo variavel) em contrato anterior com a Administracao
Publica.

0 inciso Il do multicitado artigo 25 traz preferéncias previstas na legislacao federal®. O artigo 3°
da Lei 8.248/91 diz respeito as contratacoes relativas a bens e servicos da area de informatica e
automacao®4. Ja o artigo 3°, §2° da Lei 8.666/93 consagra critérios de desempate em favor da
industria nacional como bens produzidos no Brasil ou por empresas brasileiras®.

Por fim, o sorteio, ultimo critério a ser utilizado na ordem de classificacdo estabelecida
taxativamente pelo artigo 25 da Lei 12.462/11, necessita de precaucdes que evitem eivar o
certame de nulidade.

Uma questdo importante que se coloca diz respeito a necessidade de realizacdo do sorteio em ato
publico e presencial. O TCU ja definiu, ao tratar do sorteio enquanto critério de desempate
previsto na Lei 8.666/93, que ndo é possivel o sorteio eletronico para desempate de propostas
ante a falta de transparéncia do modus operandi.

3.3.9 VEDACAO DE TERMOS ADITIVOS

Como regra, € vedada a celebracdo de termos aditivos no ambito do RDC. A inovacgéo esta no fato
de que no regime geral de licitacdes a celebracao de aditivos era bem mais ampla, o que poderia
permitir excessos.

Com o RDC, em se tratando de contratacao integrada, o legislador foi incisivo ao vedar a realizacao
de aditivos, somente o permitindo para reequilibrio da equacao econémico-financeira em caso de
caso fortuito ou forca maior, ou por necessidade de alteracao do projeto e de suas especificacoes
para melhor adequacao técnica aos objetivos da contratacao, hipoteses bem restritas.

A ressalva do dispositivo legal em comento é o mais interessante, pois descarta que erros ou
omissoes por parte do contratado sirvam de motivacao para ensejar eventuais pedidos de aditivos
contratuais.

82 BRASIL, 2011b.

8 |bid.

84 1d. Lei n° 8.248, de 23 de outubro de 1991. Dispde sobre a capacitacdo e competitividade do setor de informatica e
automacao, e da outras providéncias. Brasilia, DF, 1991. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8248.htm>. Acesso em: 30 maio 2017.

85 BRASIL, 1993.
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A ideia é que os licitantes deverao elaborar suas propostas com o maior zelo possivel uma vez que
as alteragdes estarao bastante limitadas se comparado a Lei 8.666/93. O TCU ja se debrucou sobre

a questao e dispos da seguinte forma,
A vedacdo da celebracao de termos aditivos nos contratos firmados sob o regime de
contratacdo integrada do Regime Diferenciado de Contratacdes ndo é absoluta e objetiva
garantir que os riscos assumidos pelo particular quando da contratacao sejam de fato a ele
atribuidos na etapa de execucao®.

Assim, a contratada devera arcar com eventuais erros ou omissdoes na quantificacao dos servicos,
situacao em que, em regra, nao teria direito a aditivos contratuais de quantidades em caso de
estarem subestimadas por erro que pudesse ter sido detectado durante o processo licitatério.

4 CONCLUSAO

Ndo vém de hoje as seguidas alteracdes legislativas no campo licitatorio visando ao
aperfeicoamento do sistema de licitacdes no Brasil. Vejo com ressalvas a sanha reformadora que
acomete nosso Congresso Nacional notadamente em matéria de licitagdes. Vivemos
constantemente um momento de crise nas licitacdes, sempre em pauta quando falamos de desvios
e malfeitos na Administracdo Publica.

A historia nos ensina que, em um ambiente politico e juridico de crise, o risco de tomada de
decisdes radicais e apressadas, sem reflexao suficiente, aumenta, principalmente porque se
aglomeram opinides exacerbadas e paixdes politicas de ocasiao.

Nesse contexto, estamos assistindo a uma intensa movimentacao no Congresso Nacional que tem
resultado em uma multiplicidade de projetos de lei que alteram o regime juridico das licitacoes
da Administracao Publica em geral. Para tanto, e nao é demais repisar, a serenidade e o equilibrio
devem sempre vir a frente.

Certo é que nao ha um modelo ideal, perfeito, que eliminaria totalmente as chances de
desvirtuamento do procedimento licitatorio. Isso porque a experiéncia ja demonstrou que o
excessivo controle e rigidez das regras licitatérias nao sao suficientes para evitar desmandos.
Assim, a flexibilidade passa a ser a tonica. Ha, por exemplo, inUmeras peculiaridades das estatais
que devem permitir a utilizacao flexivel de procedimentos e regras licitatorias, pois ndo basta um
regime Unico geral para as estatais.

E a isso que se pretendeu dar inicio aqui.

As diversas leis existentes no ambito licitatorio, desde a Lei Geral, passando pela Lei do Pregéo,
das Parcerias PUblicos Privadas, a Lei do RDC, se n&o sdo imunes a criticas®” - e € bom que nao o
sejam, até para que possam sempre ser aprimoradas - formam, hoje, um sistema licitatorio
complexo, como pudemos expor, ao menos brevemente, neste artigo, a partir da demonstracao
de alguns institutos relevantes. Por isso, vemos com bons olhos a aplicacao de um modelo flexivel
de licitagcOes, dada a grande compatibilidade entre os regimes, considerando ainda que diversos
institutos ja sdo expressamente compartilhados por diversos regimes.

Observemos, também, que o abandono total e imediato de uma lei de licitacdo em prol de outra,
ainda que mais nova, pode significar um rompimento brusco e indesejavel das expectativas
legitimas dos licitantes ja ha muito acostumados a se submeterem ao procedimento tal, o que
poderia acarretar grave inseguranca juridica ao ambiente concorrencial brasileiro e afastar
eventuais pretendentes.

86 TC 004.877/2014-4, Acordao 1541-21/14-P. Min. Rel. Benjamin Zymler, j. em 11/06/2014.

87 Carlos Ari Sundfeld e Mario G. Sapiro, com a sapiéncia que lhes é peculiar, ponderaram logo no primeiro ano de criacao
do novo regime do RDC: “Enfim, o RDC é imune a riscos e blindado contra a corrupcao? Nao. Mas a aposta em uma lei menos
formalista ndo parece ser uma aventura. As suas inovaces decorrem de boas experiéncias da administracdo publica e
também das mas experiéncias proporcionadas pela Lei 8666/93. A atual configuracdo das contratacdes publicas nao €
satisfatoria. Bem por isso, projetos piloto como RDC sdo bem-vindos.” (SUNDFELD, Carlos Ari e SAPIRO, Mario Gomes.
Oportunidade para uma necessaria reforma da Lei 8666/93: Uma Copa para uma nova licitacdo. In: Jornal Valor
Econ6émico, 27 de outubro de 2011).

Rev. Téc. da UP, Rio de Janeiro, n° especial 1, mar. 2018. ISSN: 2359-134X. I:‘-I PETROBRAS



A TEORIA DO MICROSSISTEMA JURIDICO DAS LICITAGOES: rumo a um modelo flexivel de aplicacéo dos institutos mais eficientes

O que sugerimos, portanto, é um ponto de equilibrio.

Nao havera necessidade imediata de substituicdo da Lei Geral de Licitacdes, nem mesmo de
qualquer outro regime licitatorio e partirmos da ideia da existéncia de um microssistema, conceito
ja consagrado no meio juridico, agora estendido ao sistema das licitacoes.

Conforme argumentamos ao longo deste estudo, se ha uma mesma razao de direito por tras de
todos os diplomas licitatérios (busca da proposta mais vantajosa para a Administracdo Publica em
um ambiente concorrencial isondmico), podemos aplicar indistintamente os diversos diplomas
legislativos que tratem de licitacdes a todas as situacées que demandem a utilizacao de instituto
mais apropriado para determinada situacao.

Citamos alguns exemplos em que essa situacao é juridicamente possivel, como no caso de aquisicao
de bens pela marca, utilizacdo de orcamento sigiloso, permissdao de lances intermediarios e
restricao de termos aditivos.

Diante dessa possibilidade, poderiamos alcancar de modo mais concreto a economicidade e
eficiéncia tao desejadas para uma estatal exploradora de atividade econémica como a Petrobras.
As reformas legislativas que se avolumam no Congresso Nacional sdo legitimas. No entanto, surgem
em um contexto de crise, e podem estar tomadas de paixdes politicas despreocupadas com um
projeto futuro sério do pais. Por tudo isso é que se afigura mais razoavel e consentaneo com um
periodo de transicao a utilizacao da teoria dos microssistemas juridicos no ambito das licitacoes
para permitir, no caso concreto, a possibilidade de aplicacdo, de forma intercambiavel, dos
institutos dos diversos diplomas licitatoérios no pais.

ABSTRACT

Over the last 25 years, several law degrees have regulated a number of public bidding procedures
in Brazil in order to find the most advantageous proposal for the Public Administration. However,
such regulations have not always been effective in this regard. In this way, the public bidding
legislation’s evolution in Brazil allows us to reflect upon the formation of a legal microsystem
based on the idea that there are not a single bidding law degrees bringing together all the most
efficient institutes, not even the most modern ones; They are all scattered throughout the legal
system. If those law degrees are analyzed globally, we will be able to conceive the existence of a
single bid system, or microsystem, inspired by the constitutional principles that rule the public
bidding procedures. Considering the advent of the new bidding procedures arising from various law
degrees, increasingly interchangeable with each other, we propose the application of the Brazilian
Legal Public Bidding s microsystem Theory in order to allow the use of such institutes to any object
and entity within the Direct and Indirect Public Administration, regardless their topographical
position in the legal system, as long as its previously defined in the convocation instrument which
procedure is the most appropriate in each public bidding process, case in wich the use of each
institute in each circumstance will be optimized, always aiming for a greater economic
activities' development in the country.

Keywords: Public bidding’s microsystem. Flexible model.
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