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RESUMO

O presente estudi realizadocom o propdsito de analisar o recentemente
criado regime diferenciado de contratacdes publi&dsz da otica principiolégica da
governanca, identificando limites e avancos nasratatdes publicas brasileiras em
uma nova modalidade licitatéria. No trabalho busseu por meio de pesquisa
exploratéria e processo de analise de conteldegisldcdo de regéncia, realizar uma
andlise sobre as mudancas ocorridas no cenaricodésitacdes publicas, comparando
o0 modelo tradicional de contragBes publicas e conmgime de contratacdo, bem
como contextualizar os reflexos da adog¢éo do regiifeeenciado na consolidacdo da
governanca publica no Brasil. O regime diferenciddocontratacdes prevé institutos
como o orcamento sigiloso, a contratacdo integradainversdo de fases do
procedimento licitatério e consagra o contrato fieémcia, além de adotar o principio
do desenvolvimento nacional sustentavel, comordirptira as contratacdes publicas,
promovendo o alinhamento do Estado brasileiro colitigas publicas de protecdo ao
meio ambiente propostas por organismos internacioMdesse aspecto, o estudo
destacou a funcéo social do contrato administragivarelevancia da atuacao estatal
interorganizacionalizada na instrumentalizag&o eon&retizacdo do interesse publico.
As inovag0es introduzidas no procedimento liciiatdoram tratadas, como enfoque
pratico, para orientar a atuacdo dos gestoresgadbliDo ponto de vista tedrico-
conceitual de identidade entre o regime diferemiad a governanga publica,
constatou-se a previsdo de mecanismos de raciag@tize flexibilizacdo dos atos
administrativos que convergem para a eficiéncigrdoedimento licitatorio. A adogao
do critério de sustentabilidade nas licitacOes &ppara a consolidacéo da governanca
publica ao promover medidas administrativas quietesh na escolha publica e que
convergem para a busca de um futuro sustentaveelsageracdes vindouras. Por outro
lado, constatou-se que o0 orcamento sigiloso seardist dos pressupostos da
governanca relativamente ao critério de transp@épdblica. Por fim, também,
verificou-se a inexisténcia de canais de partidpapopular que promovam a
accountability democratica no procedimento de contratacdo publazmforme
proposta da nova administragédo publica para o gdek@émento.

Palavras-chave: Sustentabilidade ambientadcountability democratica. Contrato
Administrativo. Fun¢éo social



ABSTRACT

This study aimed to analyze the recently creatéfdrdintiated regime of public
procurement in the light of the principles of optigovernance, identifying limitations
and advances in public contract in Brazil a newdinig modality. The work sought
through exploratory research and the process ofeabranalysis of current law to
perform an analysis of changes occurring in theingetof the public contract,
comparing the traditional model of the contractd e new regime of public contract
to contextualize reflections of the adoption of feliént arrangements in the
consolidation of the public governance in BraztheTscheme provides a differentiated
hiring institutes such as confidential budget, lireng integrated, the inversion of the
phase of the bidding process and, also, to affireneffficiency contract, in addiction to
adopting the principle of sustainable national dewament as a guideline for public
contracts and the alignment of the Brazilian's &staith the Public Policies of the
Protect of the Environment proposed by internationganizations. In this respect, the
study highlighted the social function of contradtranistration and relevance performs
of the interorganization state of the instrumentatand implementation of public
interest. The innovations introduced in the biddimgcess were treated as a practical
approach to guide the actions of public interestugr From the standpoint of
theoretical and conceptual identity between thdediht arrangements and public
governance, it was found to foresee mechanisnmatiofalization and the flexibility of
the administrative acts that converge to produceffiniency bidding process. The
adoption of sustainability criteria indicates te ttonsolidation of public governance to
promote administrative measures that reflect omth@ic choice and converge on the
pursuit of a sustainable future for generationsaime. Moreover, it was found that the
confidential budget moves away from the purposeeiation to the governance of
transparent public criteria. Finally, it also foutise lack of channels to promote
popular participation in democratic accountabilijpblic contract procedure, as
proposed by the new development government.

Keywords: Environmental sustainabilibAccountability democratic. Administrative
Contract. Social function.
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1 INTRODUCAO

A consolidagdo dos ideais do Estado Democraticosiderados como
essenciais para a promocdo do bem estar socialetgeras ao papel
preponderante da governanca publica no atual dsbbhte a modernizacéo do
Estado. A nova governanca publica se estabeleterosiro milénio, marcada
pela atuacéo estatal organizada em redes de cgapefauscando a superacéo
de um modelo de gestdo publica em que os Estadesnatisoladamente,
atendendo a questdes locais.

As mudancas no cenario politico-administrativo, ppsias pela
governanca publica, baseiam-se na reafirmacdo ¢@el pdo Estado e na
atribuicdo de seu papel central na integracédo derelvimento econémico, do
desenvolvimento social e da sustentabilidade artddjerrequerendo o
desenvolvimento de modelos integrados de gest&orpanltados no sentido de
otimizar o desempenho de governos e buscar solupdes problemas
conjunturais (KISSLER; HEIDEMANN, 2006).

Orientada pelos principios da governanca, a esagdo de uma nova
administracdo publica integrada e orientada paateoadimento de interesse
publico, que extrapola a esfera de atuacdo locdtslado, faz emergir novos
pressupostos e imp8e a adocdo de novos conceitogas formas de atuacao
para o administrador publico. Nesse contexto, alifinde social do contrato
administrativo se destaca como meio de instrumegatglo da tutela do interesse
publico e de promover o alinhamento de politicadipés entre os entes estatais
para atuarem de forma interorganizacionalizada

Pelo principio da funcao social, o contrato é ab#rsido um fim que se

justifica com a imposi¢éo de preceitos inderrogaeeinafastaveis pela vontade

! Para o presente estudo, considera-se interorgimizdidade, a organizacdo e a
integracdo estatal para a formacgéo de redes necpeéo de finalidades publicas.
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das partes. Ao lado de atender aos interessesipsiva funcéo social importa a
imposicdo de deveres extracontratuais e socialmeslevantes tutelados
constitucionalmente nas contratacdes publicas. Ladgouz-se que além de
atender os préprios interesses perseguidos pelolaregnto contratual, o
contrato publico deve perseguir interesses extieatbiais socialmente
relevantes, dignos de tutela juridica.

A protecdo ao meio ambiente, para a garantia des;@ges futuras,
impde a integracdo de diversos estados na fornutdedoliticas publicas, ndo
sofrendo restricbes de ordem espacial para a guarmentacdo e consolidagéo.
A adocdo do critério de sustentabilidade nas ctagid@s publicas impbe a
formulacdo de politicas publicas que atendam assatade de promover o
desenvolvimento nacional sustentavel. Considergugoa protecdo integral do
meio ambiente para a garantia das gerac¢fes furaragparece comprincipio
gue ultrapassa a esfera de atuacdo do Estado. Wessaectiva, o contrato
administrativo passa a ser concebido com uma vis#ro, como instrumento
de realizacdo dos objetivos fundamentais do E{BRASIL, 1988), em vez de
regulador de interesses intersubjetivos.

A previséo do critério de sustentabilidade nasdgdies publicas tem o
seu aprofundamento de objetivos no chamado Regirierebciado de
Contrata¢fes Publicas — RDC, instaurado com a gga@io da Lei n° 12.462,
de 4 de agosto de 2011 e regulamentado pelo Detr&t®81, de 11 de outubro
de 2011 (BRASIL, 2011a, 2011b). Criado como viarakitiva para garantir a
celeridade das contratacBes publicas para a re@dizde eventos de grande
vulto no pais, o regime diferenciado vem se codanlio como uma nova
modalidade de licitacdo no Estado brasileiro.

Além da observancia obrigatdria de pardmetros deestabilidade para
as contratagbes publicas, o regime diferenciada@aevwm seus preceitos a

padronizagdo de instrumentos e a concentracdo @vedf@mento dos atos
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administrativos, como forma de instrumentalizac@opdncipio da eficiéncia.
Ademais, propbe a mitigacdo do principio da putliide pela instituicdo do
orcamento sigiloso e consagra o chamado “contraoeficiéncia” como
mecanismo de incentivo econémico.

O RDC tem por objetivos ampliar a eficiéncia nastiaiactes publicas
e a competitividade entre os licitantes, promoveadooca de experiéncias e
tecnologias em busca da melhor relacdo entre cesbmneficios para o setor
publico. Além disso, visa a incentivar a inovagé@onbldgica e a assegurar
tratamento isondémico entre os licitantes, bem cselecionar a proposta mais
vantajosa para a Administracdo Publica. Nesse #spacbusca da maior
vantajosidade para a Administracdo Publica ndoastfada, necessariamente,
a obtencdo maior vantagem de natureza econdmicis, p@ regime
diferenciado, devem ser sopesados os custos dedtutiretos da contratacao,
inclusive, os de natureza social e ambiental, atagans quanto a manutencéo e
o0 desfazimento dos bens e residuos, bem como &aisgo econdmica e
outros fatores de igual relevancia a que estivereetados.

O presente trabalho foi realizado com o objetivoalgele analisar o
papel do contrato administrativo regido pelo Regié#erenciado de
ContratacBes sob a 6tica da governanca publica.oGalijetivos especificos,
buscou-se analisar, detalhadamente, o contrato nadrativo regido pelo
Regime Diferenciado de Contratacdes, sob a étioaipioloégica da governancga
publica e identificar elementos nos contratos goesalidam e reforcam os
principios da governanca publica.

Com a finalidade de apresentar o percurso hista@@cddministracao
Publica no Brasil e contextualizar o contrato adstiativo em cada modelo de
administracdo publica, o presente trabalho fobohizido por uma abordagem
sobre a Reforma do Estado e a Administragdo Pulgara destacar avancos e

retrocessos no processo de contratacao do Estasitebo.
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No tépico seguinte, foi trazida a conceituacdo deeBnhanca Publica,
destacando-se a importancia da interacdo em rdoe @ Estados nacionais e
os entes federados para a satisfacdo de necessplainizas e seus reflexos na
estrutura e no funcionamento da administracdo gailifirasileira. Buscou-se
compreender a complexidade das questdes que mortaga contratacdes
publicas ao se orientar por principios transnaésomo subtopico “Governanga
Interativa”, foram destacados os aspectos propdsda participacdo popular
nas atividades do Estado e os reflexos decorrdat@scountabilitydemocratica
no processo de tomada de decisdo do gestor pullicdederalismo de
cooperagdo complementou a sec¢do, destacando aasfakeninteracdo estatal
sob a otica da interorganizacionalidade.

A teoria da funcionalizacdo do contrato publicodmuscompreender a
vinculagdo da atuacdo administrativa ao princigialdsenvolvimento nacional
sustentavel e promover uma discussao tedrica aitesfa atuacao dos 6rgaos e
entidades estatais alinhados com os objetivos itarishais. Para atingir esse
escopo, foram introduzidas nocdes sobre o neotucistialismo e o pos-
positivismo, a fim de compreender a atual dimend@obase axioldgica da
Constituicdo e seus reflexos na interpretacédo daano

A secdo dedicada a analisar 0 contrato adminigrategido pelo
Regime Diferenciado de Contrata¢des destacou s#asealentes histéricos, o
ambito do alcance de suas disposicdes e 0s aspeetasionados a
procedimentalizacéo da licitacdo. Além disso, destao orcamento sigiloso, a
contratacdo integrada e o contrato de eficiénadia gaalisar os pressupostos de
identificacdo da governanca com os institutos digzpelo RDC.

Ao analisar os limites e avancos no campo das atagfies publicas
brasileiras, ocorridos com a criagdo do RDC, buseplem suma, subsidiar a
atuacdo dos gestores publicos diante de uma nodalidade licitatéria. Para

atingir esse proposito, o Regime Diferenciado det@tacbes Puablicas foi
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analisado sob a oOtica axiolégica da governancaiqalblalém de serem
destacados o0s aspectos tedricos e empiricos pasmlogdo do regime
diferenciado pelos gestores publicos, com énfas@roeedimentalizacdo da
licitacdo.
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2 A REFORMA DO ESTADO E A ADMINISTRAGAO PUBLICA NO
BRASIL

2.1 A nocao de Administracdo Pudblica: uma abordagem imrdisciplinar

O conceito de administracdo pode ser definido, entido lato, como
sendo a racional utilizacio dos recursos paralaaeao de fins determinados.
Na perspectiva de Paro (1986), a administracdo psmfe analisada pela
conjugacgdo entre a racionalizagdo do trabalho eocadenacéo, conceituada
como a utilizagcao racional do esforco humano oaletiruto das relagbes entre
0s homens.

Paro (1986) analisa as praticas administrativasrnskgos seus niveis de
consciéncia respectivos. O autor subentende qupréigas administrativas

podem ser espontaneas ou reiterativas ou, airiddpcas ou reflexivas.

Isto significa que tanto pode existir uma pratica
administrativa esponténea, na qual a utilizacaoréosrsos,
embora realizada de maneira racional, é feita ohaisiodo

a atender as necessidades imediatas que vdo sungind
processo préatico, sem que se tenha uma visdo elara
consciente de como isso se d4, quanto uma adragéstr
reflexiva, na qual, além da consciéncia préaticaresentada
pela utilizagdo racional dos recursos, o sujeitdigidual ou
coletivo) se acha consciente da racionalidade doegso e
da participagdo nele de sua consciéncia (PARO, ,1986
25).

A racionalidade da administracéo reflexiva, destagaor Paro (1986),
em que a consciéncia e a participacdo podem oeaigoaticas administrativas
inovadoras, podem subsidiar a compreensdo da critgpde das questbes
internas e externas que influenciam e determinammicrocosmo da
administrag@o publica, trazendo uma reflexdo apadda sobre mudancgas

necessarias na esfera publica. A administracaddgalém sua visdo micro ndo
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comporta mais espaco, carece de uma visao globedizan mundo interligado e
interorganizacionado marcado pela atuacéo consdietersubjetiva.

Para complementar a nocédo de administracéo, trapidRaro (1986), a
acepcdo de administracdo publica, tracada por Bird?i(2009), pode ser
alcancada em seu sentido objetivo, material ouidmat ou em sentido
subjetivo, formal ou organico. Em seu sentido diijeta administrac@o publica
constitui a atividade concreta e imediata que o Estado desemvphra a
consecuc¢do do interesse publico, sob o regimeigor@dministrativo. Na sua
concepcédo subjetiva, a administragdo publica figorao o conjunto de 6rgaos
e de pessoas juridicas aos quais a lei atribueccto da funcéo administrativa
do Estado.

As dimensdes da administracdo publica, apresentpdadi Pietro
(2009), oferece-nos um paralelo entre o sentidcetivoj que se liga a
funcionalidade e finalidade do Estado, em contrappanacepcédo subjetiva, que
leva em conta a personalizacdo do agente publiow agente precursor das
praticas administrativas.

Para além de tais consideracdes gerais, necessariaz apresentar,
ainda, as trés dimensdes de analise apontadasaplar 005), ao se tratar da
construgdo conceitual de administracdo publica,isqeajam: a dimensao
econdmico-financeira, a dimensao institucional-awstiativa e a dimensao
saociopolitica.

Segundo Paula (2005), a dimensdo econdmico-finenceala
administracdo publica se relaciona com os probletlaémbito das financas
publicas e investimentos estatais, envolvendo desstde natureza fiscal,
tributaria e monetaria. A dimensao institucionatraistrativa abrange os
problemas de organizacdo e articulacdo dos 6rgdescgmpdem o aparato
estatal, como as dificuldades de planejamentogdliree controle das acgfes

estatais e a questdo da profissionalizacdo dosdeezs publicos para o
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desempenho de suas fungBes. Por ultimo, a dimesusfmpolitica compreende
problemas situados no amago das relacdes entretamloE® a sociedade,
envolvendo os direitos dos cidadaos e a sua pEatigo na gestao.

Em suma, seja compreendida como atividade criagloedlexiva, seja
entendida em seu aspecto finalistico ou teleolggicadministracdo publica
busca estabelecer um modelo de gestdo que atenitdéesesse publico. Para
isso, transforma-se ao longo da histéria, transmidmi@e, diuturnamente, para

acompanhar a dinamicidade das rela¢des sociais.

2.2 Os Modelos de Administracdo Publica no Estador8sileiro

Os paradigmas de administracéo publica identifisaglo Brasil serdo
analisados para compreender as nuances do regspeblicistd vigente na
esfera das contrata¢Bes publicas e a interface governanca publica e a
interacdo em rede entre os Estados para a satisfagéteresse publico.

Perfazendo uma andlise da conjuntura da admindstrggiblica
brasileira, podem-se caracterizar no Brasil trésmé&s histdricas de administrar
o0 Estado: a administracdo patrimonialista, a adstmagao burocratica e a
administracdo gerencial. Paula destaca (2005),aainch quarto modelo em
emergéncia: a administracdo societal. Entretanste éltimo tipo, ainda,
configura-se como um “modelo ideal”, com experiéagsoladas.

Desde o periodo colonial até as primeiras décadasédulo XX, a
administracao publica brasileira foi marcada petteftraco do patrimonialismo.
Para superar as disfungcdes do modelo patrimomialistGoverno de Getulio

2 Denomina-se regime juspublicista ou regime jurididministrativo, ou ainda, regime
de direito publico, o conjunto de tracos e conatac@ue tipificam o Direito
Administrativo e que colocam a Administracdo PGbltima posicao privilegiada, em
situacgado verticalizada relativamente ao particularrelagdo juridico-administrativa (DI
PIETRO, 2009).
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Vargas promoveu 0 que se convencionou denominariraeipa reforma
administrativa no Brasil, introduzindo os presstp®sidentificados com a
burocracia weberiana ao longo da década de 30.

A reforma getulista passou por varias fases e esyesscilando de
acordo com os momentos histéricos da politica leiesie sofrendo influéncias
externas. Com o advento do gerencialismo no govestadudinense e inglés,
nas décadas de 80 e 90, a reforma administrativBstado brasileiro sofreu
grande impacto, introduzindo mudancgas significatiwa administracéo publica
a partir do Governo Fernando Henrique Cardoso, moenoveu um amplo

movimento de reforma no setor publico.

2.2.1 A Heranca Colonial do Patrimonialismo

O patrimonialismo tem por caracteristicas basilame<aptura por
interesses privados na esfera publica, havendo-alisfingédo entre o publico e
o privado, o carater personalista do poder, a temndé& corrupcdo do quadro
administrativo e a presenca marcante do clientelisda corrupcdo e do
nepotismo.

O modelo de Estado patrimonial que se instalou dmirdstracdo
publica brasileira, desde a formacdo do Estadostiton uma heranga da
colonizacdo portuguesa. No Estado colonial portsigaéstrutura de poder era
baseada na monarquia absolutista que se mantithan@io do monopdlio
exercido sobre o comércio. A época, a administragiiacterizava-se por um
enorme aparelho estatal, composto por uma eliteoidopiva (MARTINS,
1997).

O modelo patrimonialista tem se perpetrado na adtragéo publica
brasileira em maior ou menor grau na esfera pUhiaetendo-nos ao conceito

weberiano de dominacao exercido com base no pedsopl. Na concepcao de
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Faoro (2001), resquicios do patrimonialismo, ain@stdo presentes na
administracdo publica brasileira, em que a confud@gublico e privado se
verifica na concessdo de cargos publicos e no udesfte bens e vantagens
obtidas por meio do Estado. Para Paula (2005), tdnpmnialismo, ainda,
manifesta-se no Brasil pela concessdo de empregbsnesses ligados a
interesses pessoais e nao a interesses publicos.

A dominacdo da estrutura do Estado pela classdicpole pela
tecnocracia, que emergiram como novos detentoregpadier no Estado
moderno, remete-nos ao que Schwartzman (1988) deoom de
neopatrimonialismo. Para o autor, o neopatrimanad € a manifestacdo
moderna do patrimonialismo inserido no modelo geatn

E visivel a influéncia do Estado patrimonial nanfacdo do contrato
administrativo. No Estado patrimonial, a confusaée thteresses do governante
com os interesses do Estado fizeram prevalecepérimmdo arbitrio no campo
das contratacdes publicas. Segundo Pereira (282} inicio do século XX, a
contratacdo administrativa, por meio do procedimdicitatério, tratava-se de
uma mera discricionariedade da Administracdo, guéotpodia contratar pela
via licitatéria ou diretamente em uma relacdo diugede confianca entre
Administracdo Publica e o particular.

A discricionariedade estatal exacerbada existente modelo
patrimonialista propiciava a apropriacdo das*publica” por uma minoria de
“servidores” amigos do governante. As relacGesamthdministracao Publica e
os licitantes/contratantes caminhavam, portantsembido de fortalecer os lacos
de confianca e para estabelecer aliancas politroascando o processo de
licitacdo pela corrupcgéo.

Com o advento do Estado Democratico de Direito,ntadd na
Constituicdo da Republica de 1988, no que concarimestituicdo de normas

gerais de licitacdo e contratos (BRASIL, 1988), hrigatoriedade do
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procedimento licitatorio para se realizar as céa@i@es publicas objetivou mais
coibir a corrupcao do que adequar o sistema normas atuais concepcdes do
novo Estado emergenfBAZILLI, 1996).

Com a tentativa de burocratizar o processo ligimtéo Brasil de
elevados indices de corrupcao buscou, por meiomioalismo e do regramento
procedimental, coibir desvios e impedir a malveksagla coisa publica
Destarte, 0 que se observou em termos préaticos focorréncia de alguns
entraves nas contratagbes pulblicas, gerados pelanalfsacdo e

procedimentalizacdo excessiva.

2.2.2 O Legado de Weber nas Contratacées do Estado

A burocracia constituiu-se como sendo um modelopgsto para
superar as mazelas do patrimonialismo e como esfpaga racionalizar a
administracao publica. Bresser-Pereira (1996) dasiae o modelo foi proposto
no Brasil, a partir da década de 30, tendo se difianpela Europa no século
XIX.

A administracdo publica burocratica, proposta poeb# (1999),
estabelece-se como sendo um modelo em que vigwagyeas, 0s estatutos e
os regulamentos. O modelo weberiano € marcadohiefarquia de cargos e
instancias que ordena o sistema de mando e subgadinpelos registros sob a
forma de documentos escritos, pela administrac®o fdocionarios segundo
regras que podem ser aprendidas e pela impesst&lites relacbes entre as
pessoas.

A experiéncia tende, universalmente, a mostrar gue
organizacao burocrética de tipo puramente admatigtr —
isto é, a burocracia de variedade monocratica de gonto

de vista puramente técnico, capaz de atingir o altisgrau

de eficiéncia e, nesse sentido, € formalmente oo mei
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racional mais conhecido de executar o controle ratp®
sobre os seres humanos. Ela é superior a qualquex o
forma em termos de precisdo, estabilidade, rigorsuie
disciplina, e confiabilidade. Ela é finalmente sigretanto
na sua eficiéncia intensiva e no escopo de suasgijes, e
é formalmente capaz de aplicar todos os tipos defag
administrativas (WEBER, 1947 apud BEHN, 1998, p. 14

Embora o modelo burocratico tenha vislumbrado supep
patrimonialismo na administracdo publica brasileicbserva-se, ainda, a
prevaléncia de alguns de seus tracos remaneseentesfera publica. Segundo
Abrucio (1997), o modelo burocratico tradicional Biasil funcionou de forma
limitada, sem dar conta da superagéo do patrimsmiale reforcando tracos de
autoritarismo nos cargos publicos. A dominacéo orailegal tipica da
burocracia, ao enfatizar a hierarquia e o contemministrativo, fez emergir
uma elite de burocratas — os tecnocratas, qualfizéia exclusao a sua fonte de
poder.

Bresser-Pereira (1996) considera disfuncdes do lmdugocratico a
lentiddo dos procedimentos e a sua consequent®sii@de para o Estado,
considerando o modelo pouco voltado ao atendimdaw necessidades dos
cidaddos. Para Nogueira (1998), o ideal de burizciasulada deixa de ser o
caminho para assegurar o interesse publico, poisurhaconflito entre a
interlocucdo direta com a sociedade e a configoragé um aparato
administrativo tipicamente racional-legal.

O Estado burocratico coincide com o conceito dadesDemocratico
de Direito, isto é, um Estado construido e oriemt@gbartir de normas juridicas.
Segundo Pereira (2012), o processo de contratagidicgp no Estado
burocratico tem como premissa o valor determineotprincipio da legalidade,
o formalismo, como premissa a submisséo estasifrliamente, construida no

percalco do interesse publico. Essa proposta &sema inversa ao interesse
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privado, que busca o informalismo e a “relativizag@as concepc¢des pelo bem
de sua propria construcdo” (PEREIRA, 2012, p. 6979)

Nas contrata¢cBes publicas, a introducdo do modalockatico rompeu
com a administracdo patrimonialista, onde prevalegi discricionariedade
excessiva do administrador publico e a tradicaartdrariedade e da corrupcéo.
Todavia, o excesso de formalismo e o0s entravesenies ao modelo
burocrético, fizeram emergir a necessidade debilizacdo em prol da busca
pela eficiéncia dos servicos publicos. Muito emhmpocesso licitatdrio, ainda,
seja fortemente marcado pela rigidez e pelo fosmaitipicos da burocracia, o
gerencialismo introduziu mudancgas significativas camnpo das contratacdes
publicas e continua promovendo mudancas no sedédwopiciar a otimizacao

do funcionamento do aparelho estatal.

2.2.3 A Guinada do Gerencialismo

O gerencialismo surgiu como estratégia para suplas disfuncdes do
modelo burocratico. A origem do gerencialismo rermorda crise de
governabilidade, ocorrida nas décadas de 1980 €, 18$hdo oriunda dos
debates sobre a reforma do Estado, ocorridos nasld&ssUnidos e na Europa,
cujo ideario aflorou nos governos de Ronald Reagsliargareth Thatcher.

Segundo Morris (1991), com o avanco de outros pafige mercado
internacional, o governo inglés buscou com o géadsmo superar dhink
tanks neoconservadores e resgatar os valores vitoriammrsp 0 esforco e o
trabalho duro, cultivando-se, também, a motivacdoambicdo criativa, a
inovacdo, a exceléncia, a independéncia, a fléddlse e a responsabilidade
pessoal para aumentar o nivel de produtividadead® ¢ introduzir mudancas

significativas no campo da economia, da politida governo.
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Nos Estados Unidos, o culto a exceléncia resgamudearios do
american dreame impulsionou os movimentos de reforma do Estado n
governo Reagan (DU GAY, 1991). Sob o ideario deegeilismo, Reagan
promoveu uma maior descentralizacdo do Estadoizaedb privatizacbes e
terceirizagbes, ao mesmo tempo em que conferiuncodéde a ruptura com o
modelo keneysiano, iniciado no pés Segunda Guemradil (PAULA, 2005).

As mudangas introduzidas no Reino Unido, na erachiea fez do
modelo britnico o referencial para as reformabzadas em outros paises. A
“nova administracé@o publica”, como foi denominadmadelo britanico, teve o
culto ao empreendedorismo e a incorporacao deesmldo setor privado no
setor publico as suas caracteristicas marcantes.

A nova administracdo publica emergiu como o mode&al para o
gerenciamento do Estado reformado pela sua ademaacdiagnéstico da crise
de governabilidade e credibilidade do Estado darastdécadas de 1980 e 1990.
De acordo com Bresser-Pereira (1996), a nova asdimagéo publica se
diferencia da administracdo publica burocratica geguir os principios do
gerencialismo. Para alcancar seus objetivos, o0 muvdelo de gestdo deveria
enfatizar a profissionalizacdo e o uso de pratieagestéo do setor privado.

Na visdo de Paula (2005), o modelo gerencial deiAidtracdo Publica
tem sua maior énfase nas dimensdes instituciomairégtrativa e econdmico-
financeira, haja vista que tal modelo esta imbcadm o projeto politico do
ajuste estrutural para reorganizar o aparelho dedBse reestruturar a sua
gestao, focalizando as questdes administrativas.

No Brasil, 0 modelo gerencialista foi introduzido,partir da reforma
administrativa, iniciada em 1995 pelo governo FedaaHenrique Cardoso. A
reforma administrativa se iniciou com a reformastitncional que flexibilizou
as regras de estabilidade e privilégios dos seamsd@ublicos e inseriu o

principio da eficiéncia no rol dos principios -cdtsionais sensiveis
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estampados na Carta Magna. Nesse periodo, também €riadas as agéncias
reguladoras e estabelecidas, por lei, as atividadesestatais que seriam
realizadas pelas organizagBes sociais. Outrossimsgcol-se introduzir os

contratos de gestdo para descentralizar as atesddd Estado e firmar uma
administracdo centrada em indicadores de desempéhHortalecimento do

nucleo estratégico do Estado, a profissionalizalgieervico publico e a gestdo
pela qualidade total, também, marcaram o geresgialbrasileiro.

No campo das contratagBes publicas, a reforma éstrativa do
aparelho estatal estabeleceu uma ponte entre a nistracdo Publica
burocratica, baseada no formalismo e no contrai&aidos processos e a
administracao gerencial, focada na eficiéncia eresgitados capazes de atender
as exigéncias da flexibilizacdo. O gerencialismiat&rou “a necessidade de um
direito publico flexivel com uma homogeneizac¢adwral ou ndo de normativos
juridicos” (PEREIRA, 2012, p. 6978).

A busca pela eficiéncia na gestédo dos servicosquairouxe mudancas
nas atividades procedimentais contratuais. A cénflia de instrumentos
estruturais normativos, como 0s contratos de gestd® concessao de servigos
publicos, transferindo parcela dos encargos estadaiiniciativa privada,
transparecem como reflexos do gerencialismo nadratandes publicas,
enfatizando a tendéncia & descentralizagdo poBtiadministrativa do modelo
gerencial a qual se refere Mafra (2005).

Por outro lado, apontam alguns autores como P&085], que a
centralizacdo das atividades estratégicas no nidfatégico do governo e a
necessidade de abertura as instituicdes de pag#op popular propiciam a

emergéncia de uma nova forma de administrar o &stachodelo societal.
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2.2.4 A Vertente Societal

A concentracdo da formulacdo de politicas publicaes nucleo
estratégico de governo no modelo gerencial promavegue Diniz (2000)
denominou de insulamento burocratico e a cent@izalo poder decisério na
administracdo publica brasileira, ap6s o advent@efarma do Estado. Segundo
Diniz (2000), o desenho da nova administracdo palkdumentou o isolamento
das decisdes, estimulando as praticas personalistagoluntaristas. A
necessidade de administrar divergéncias intermag@iou a oposicao da cupula
tecnocratica do governo, o que inviabilizou a curidade da reforma do
aparelho estatal.

A elite tecnocrética sofreu criticas dos seus op@s em relacdo a
concentracdo do poder e 0 excesso de discricialaaléedas decisdes publicas, o
gue abriu espago para surgimento do neopatrimsmali(SCHWARTZMAN,
1988). Nesse contexto, a necessidade de contrai@l se de uma maior
participacdo popular nos processos decis6rios degam ao desenvolvimento
de praticas identificadas com o modelo societaldininistracéo publica.

O modelo societal se caracteriza, essencialmepte, dgemocratizacédo
da gestdo publica. Segundo Paula (2005), no magiencialista ndo ha um
canal de mediacdo entre entidades do terceiro setaipula governamental, o
que evidencia a necessidade de elaborarem ariasfigcionais para viabilizar
uma maior participacdo dos cidaddos na gestdocpublique estimulem as
praticas democraticas.

No campo das contratacBes publicas, a vertenteetabdimpde a
Administracdo a adocdo de novos institutos e abt#ua fim de proporcionar
maior participacdo popular na tomada de decis@sserd Filho (1998) observa
gue, & medida que o Estado caminha para o apexfe@uo de sua feicdo

democratica, observa-se uma tendéncia a contzgat da atividade
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administrativa como reflexo da ampliacdo dos limitko conceito de Estado

Democratico de Direito.

Como todo poder € de titularidade do povo, o eggraas
competéncias publicas torna-se cada vez mais sugeit
negociagdo com a comunidade. Assiste-se um fenémeno
muito peculiar, consistente na organizagdo da dade
civil. Surgem entidades privadas, sem fins lucosjwque se
interpbem entre o0 Estado e a comunidade. Os poderes
publicos deixam de ser exercitados autoritariamenta
democracia se manifesta com concordancia das éscisd
publicas com os interesses concretos da comuniflafie

Dai a crescente importancia do instrumento corgtatjue
tende a substituir amplamente as figuras unilaterai
(JUSTEN FILHO, 1998, p. 39).

Conforme assinalado por Justen Filho (1998), oratmiadministrativo
transparece na vertente social como instrumentiizda interacdo entre Estado
e sociedade civil no processo decisorio, propi@amihtegracdo entre o publico
e o privado para a consecucado do interesse publictegitimacdo da atividade
estatal. Isto posto, 0 contrato instrumentalizaiteld de interesses coletivos,

provendo a aplicacdo imediata do interesse publicgrol da sociedade.
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3 A GOVERNANCA FfUBLICA PARA ACCOUNTABILITY E A
INTEGRACAO DEMOCRATICA

Contemporaneamente, os Estados modernos passanmymtancas
significativas em func@o dos aspectos relacionanms a globalizacdo e os
efeitos gerados pela internacionalizacdo da ecanorhi emergéncia de
problemas globais relacionados ao clima e a netasi de zelar pela
preservacdo da vida das geragbes futuras impdenesendolvimento de
modelos de governanca que atentem para a necesdgigadlinhamento de
modelos de gestao publica para atender aos reqreomdos Novos tempos.

A complexidade das condi¢des contextuais e osidesafrgidos com o
desenvolvimento impdem a necessidade de intervekslamtal em diversos
campos e a adocao de regras universais para subjuggureza individualista
do ser humano em prol da sociedade e das nacdiesreficio do planeta.

A consolidagdo de um Estado de Direito cujos idesi@o voltados para
0 bem estar coletivo e para o desenvolvimento stéstel clama para o
desenvolvimento de um modelo de governanca queypesha a cooperacéo
entre os Estados nacionais, os entes federadoseccekstado e a sociedade.
Segundo Martins e Marini (2010), o mundo contempeodimpde arranjos de
governanga ndo apenas estatais, mas antes requerenodelo de governanca
social em vez de tipicamente de gestéo publiccoreepcdo de um Estado que
opera em um arranjo multi-institucional, em um tif@Estado-rede, com carater
consensual, relacional e contratual seria a naeatacéo para 0os tempos atuais,
em que a coproducdo e a cogestao de politicascpatdBio marcos norteadores
da atuacéo Estatal.

A mitigacdo de efeito sociais negativos, a busda penstru¢do do
futuro em novas bases tecnolégicas e a conservdgdorecursos naturais
constituem, para Martins e Marini (2010), o adved¢ouma nova geracao de
mudancas, baseada na reafirmacdo do papel do Estnl@, de uma “nova
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administracdo para o desenvolvimento”. Essa codeegtyibui papel central ao
Estado na integracdo do desenvolvimento econdndoo,desenvolvimento
social e da sustentabilidade ambiental, requeremddesenvolvimento de
modelos integrados de gestdo para resultados ntidsede otimizar o

desempenho de governos e buscar solucbes parampeaxbhlobais complexos.
Em suma, a construcdo do Estado devera se congituium fator ativo a
beneficio do bem comum, cujas bases de construgientam o desafio de
modernizar a gestao publica.

A perspectiva de criar modelos estatais, para ersed/imento de um
futuro sustentavel para todas as nacdes, estdadiinbom a perspectiva de
governanca de Loffer (2001), segundo o qual umargmracdo de reformas
administrativas e de Estado se impdem, no mundmatifmdo, para a busca de
solucBes inovadoras dos problemas sociais da samgedontemporanea. Para
criar as chances de um futuro sustentavel, a gamean pressupde a acdo
conjunta, levada a efeito de forma eficaz, traresgar e compartilhada, pelo
Estado, pela iniciativa privada e pela sociedadé ci

A governanca publicpaira sobre as formas de interacdo da sociedade
desenvolvida a respeito das disfuncdes geradasepetzomia globalizada em
gue se busca superar os problemas gerados pelatitmalizacao e atender as
expectativas dos cidadaos, a partir de novas fodmasteracdo e engajamento.
Para Kissler e Heidemann (2006), a governanca qaililusca transformar o
Estado tradicional, guardido e protetor do bem e¢oram um Estado ativo, que
aciona e coordena outros atores a produzir o beblicpiem regime de
cooperacao.

Surgiu na Alemanha a discussao internacional solgestéo publica e a
guestdo da amplitude da atuacao estatal. SegusdtekKe Heidemann (2006), o
modelo alemao obedece a diferentes légicas decgesiétrole hierarquico no

setor publico, concorréncia no setor privado edsokdade/negociacdo no
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terceiro setor (grupos de auto-ajuda, iniciativasnunitarias, associagoes,
cooperativas, grupos de interesse organizadosseNm®delo, o Estado atua
como propulsionador do setor privado e do tercg@tor que passam a assumir
as funcBes estatais de baixa relevancia estratégicaixa especificidade de
recursos, objetivando a articulagcdo entre Estadso@edade. Por isso, a
governanca publica torna-se a chave para as ateédaoordenadas, seja em
nivel local de interagdo, seja sobre 0 aspectaftidinteracéo.

Na perspectiva de Kissler e Heidemann (2006), e&m@anca publica
propde um novo modelo politico, marcado por aliargeedes sociais, situando-
se nos extremos da regulacdo politico-adminisgatutonoma e da auto-
regulacdo pura de mercado. Para os autores, naguest de governanca
publica, as rela¢des de trabalho repousam sobomgenso e a cooperacdo. A
interacdo, geralmente, da-se mediante um sistem#&rodas marcado pela
reciprocidade. Para realizar as atividades e ctiob$ das aliancas, a maxima
adesdo e deposito de confianca dos parceiros geraempoderamento
necessario para alcancar os objetivos acordadastdtao, as aliancas precisam
de conducdo ou coordenacdo, além do autocomprosr@bmdos atores
envolvidos e de avaliacao para controle dos refusdta

3.1 A Atuacéo Estatal em Redes Interorganizacionais

A criacdo de redes estatais e a interoganizactaugi SA0 processos
politicos cada vez mais relevantes no contexto ajjiddo e representam o
reconhecimento dos proprios limites da acdo EstdBdvernar torna-se um
processo interativo porque nenhum ator detém sozmltonhecimento e a
capacidade de recursos para resolver problemaateraiimente” (STOKER,

2000, p. 93). Nestes termos, a governanca intargiassa a ser um novo
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paradigma a orientar os Estados modernos e cdnstittnovo paradmetro para a
atuacéo Estatal.

O alinhamento de politicas publicas em nivel gldinadéca garantir a
salvaguarda de direitos fundamentais universatgrahdos sobre a atuacdo em
rede dos Estados soberanos. Novas formas de #@tesamgiopolitica entre os
Estados visam a mitigar os efeitos nocivos da euntmdnternacionalizada e
modular as ag¢Bes publicas de forma ampla e in@saiastando as disfungbes
causadas pelo mundo globalizado. Neste contextas@aglos buscam alinhar-se
para formular politicas publicas globais e univizaates, orientados por
principios transnacionais, como o principio da iigde da pessoa humana e do
desenvolvimento nacional sustentavel, na medidawenos proprios governos
assumem um papel propulsor na formulacéo de pdificiblicas globalizantes
capazes de integrar a dimensdo governamental geengenha papel central na

configuracdo administrativa.

A crescente abertura da estadualidade, decorreate d
integragdo do Estado em “constelagbes juridicas- pos
nacionais” e da sua colocagéo em rede com outrasl&s
tem contribuido para modificar as caracteristicaglideito
administrativo geral, entendido sobre os canonesiédo
juridico tradicional com um direito subordinado @i, |
correspondendo esta a expressdo legitima do poder
democrético de acordo com as normas constitucicrdbm
estabelecidas, e pertencendo ao poder judiciaficgria
legalidade (juridicidade) da actividade administaat
(SILVA, 2010, p. 11).

A gestdo nacional de interesses publicos globais rieio ambiente,
energia, direitos humanos, dentre outros) fazem cgue a decisdo
administrativa local tenha relevo ao refletir emedsos ordenamentos juridicos.
Nesse diapasdo, o novo direito administrativo deti& se concentrar,
exclusivamente, na aplicagdo da norma para conginrntes entre diversos
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ordenamentos juridicos que, apesar de ndo seramici comunicam-se e

alinham-se nas questdes que envolvem interessksgsithe carater global.

De par com ela [a globalizacdo] e em grande mepata
reacdo a ela estd emergindo uma outra globalizagao,
constituida pelas redes e aliangas transfrontsirigatre
movimentos, lutas e organizagBes locais ou nagogaé
nos diferentes cantos do globo se mobilizam patar lu
contra a exclusdo social, a precarizacdo do trababh
declinio das politicas publicas, a destruicdo doiome
ambiente e da biodiversidade, o desemprego, aacées
dos direitos humanos, as pandemias, os 6dios tinieré
produzidos direta e indiretamente pela globalizagdo
neoliberal (SILVA, 2010, p. 13).

Ao tracar os efeitos da intensificacdo exponendak relacdes
transfronteiricas, Silva (2010) destaca a acadipa|ipor via da explosdo das
unidades de decisdo, em que o espag¢o nacionarsforma na instancia de
mediacdo entre o global e o local. Para Silva (0d® mundo globalizado, a
hierarquia entre paises se expressa na dicotogakdtbal e a prevaléncia de
um Estado sobre o outro, opera-se mediante a paaidade de se autodesignar
como global, fazendo prevalecer a sua posicao.

A partir dessa perspectiva, novos rumos se abrera paldgica
governamental, em que a atuacdo Estatal em redm latequar o papel do
Estado aos parametros universais fixados pelosipiirs transnaciondis A
proliferacdo dessa nova forma de governanga repeesena adaptacdo a
complexidade da sociedade contemporanea. Enquanfoomieiras entre os

Estados nacionais na formulacao de politicas pblifobalizantes se tornarem

% Utiliza-se a expressaprincipios transnacionaigara sugerir que a base axioldgica
formadora dos ordenamentos juridicos transnacioseita a protecdo de questdes
entendidas em dimens&o ampla, que ultrapassarfera dg soberania dos Estados para
além das suas fronteiras. S&o principios dedicadossolver politicas de aspiragdes
globais: direitos humanos, movimentos ecolégictis, e
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mais ténues, multiplicam-se 0s processos intemtiviastitucionalizados,

envolvendo niveis e dimensdes variadas.

3.2 O Federalismo de Cooperacgéo

A centralizacdo das atividades estatais no govereotral tem
caracterizado o Estado brasileiro desde o periottmial. Segundo Arrecthe
(1999), a adesédo dos governos locais a transferé@eiatribuicdes depende
diretamente de um calculo no qual sdo consideraidosm lado, os custos e o0s
beneficios fiscais e politicos derivados da decdE@ssumir a gestdo de uma
dada politica e, de outro, os préprios recursazmifise administrativos com os
quais cada administracdo conta para desempenhdarédh. Para Arrecthe
(1999), a coordenacédo federal dos programas samajastifica para corrigir
desigualdades de capacidade de gasto entre Estadhomicipios. Entretanto,
assinala que a concentrac@o de recursos finangatasUnido, em funcdo da
reparticdo constitucional tributaria entre os entederados, bem como a
prerrogativa na formulacdo de politicas publicasatigicas para o Estado, pode
gerar uma concentracdo de competéncias e atrilsyigiitvertindo sobre “a
possibilidade de dominacgdo politica” entre os efeelerados (ARRECTHE,
1996).

Segundo Arrecthe (1996), embora se preconize qieseentralizacéo
promova a equalizacdo das atribuicdes estataiomexto do pacto federativo,
a forma como a descentralizacdo tem sido operdiada no Brasil garante,
contrario sensp o estabelecimento de um contrassenso: o fomadetd do
governo central pela ndo transmissdo das faculddeeisérias. O “aparente
paradoxo”, observado no processo de descentradizag@rasil, evidencia-se,
na visao de Arretche (1996), pelo fortaleciment® cigpacidades institucionais e
administrativas no governo central, gerando umamdorde dominacao
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inadmissivel no sistema democratico, ao que a autenuncia como “conflito
federativo”.

Para a construcdo de um novo “equilibrio federgtiarecthe (1996)
pondera que devam as instituicbes de ambito loma&ns dotadas de efetivo
poder decis6rio, representando um incentivo agipaitao politica, na medida
em que, dessa forma, poderiam ser viabilizadas a@erefetivas de controle
social sobre as a¢fes do governo.

Para além dos esfor¢cos de descentralizacdo de salgtogramas
publicos e dos resultados descentralizados queniasativas dos niveis
subnacionais tém ensejado, ndo existe uma esaatégbrograma nacional de
descentralizagcdo que, comandado pela Unido, prapamh rearranjo das
estruturas politico institucionais do Estado (DREBJBARRETCHE, 1995 apud
ARRECTHE, 1996).

A maior autonomia tributria, viabilizada pela Qingdo da
Republica de 1988, tem dado lugar a uma verdadgirarra fiscal” entre
Estados e municipios, na busca de captar investis@nodutivos, bem como a
um processo de deslegitimacdo das instancias cegak federais
(RODRIGUEZ, 1994). A forma centralizada do Estadaee gprivilegia a
concentracdo de recursos financeiros e a capacitaftemulacao de politicas
publicas de longo prazo e que vinculam as ativislagigatais e municipais,
desencadeou uma bem-sucedida estratégia de fortaigo institucional do
governo federal. Entretanto, a maior participacatitipa dos demais entes
federados poderia incrementar a participacdo ciyiela proximidade do
cidaddo com os problemas locais e setoriais.

Hommes (1995, p. 2) enuncia que “o0 modelo cenadbr inibiu o
desenvolvimento de instituices civicas de baseuaitaria, porque criou uma
forte dependéncia das comunidades em relacdo aerrgoeentral e a suas

instituicdes”. Para Borja (1988), fortalecer ingtibnal e politicamente os
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municipios e conferir poder efetivo aos gestoresaidades significa criar (ou
fortalecer) instituicdes que, proximas dos cidad@osleriam superar os vicios
do velho aparato do Estado Nacional. Nao se tpmiganto, de eliminar as
antigas instituicbes da democracia representatinzs de superar seus limites
pelo fortalecimento de novas instituicbes que fectam a democracia de base
territorial. Nesse diapasdo, a descentralizacdda sem instrumento de
fortalecimento da vida civica, portanto, da sodieda&ivil, inibida por um
Estado excessivamente centralizador.

Nessa perspectiva, a descentralizacdo configura aumdicdo para o
rompimento com as estruturas politicas tradiciongigse, por serem
centralizadas, impedem o desenvolvimento das éstudvicas (ARRECTHE,
1996). A concepcao que a efetiva reparticdo detasce competéncias no pacto
federativo, vé na descentralizagdo a condicdo pare revolucdo no
comportamento social, capaz de gerar comportamemifticos e econdmicos
caracterizados por maior capacidade de iniciativa pertanto, menos
dependentes do Estado. Logo, a descentralizacdo famma de reducdo das
atribuicdes do governo central na gestao das gasitpublicas, transferindo
parte da esfera decis6ria para Estados e municipgsm como a atuacao
interorganizacionalizada marcada pela cooperacdie s entes federados,
podem ser entendidas como fatores de promoc¢&ordecdatizacdo do sistema

politico.

3.3 A Governanca Interativa

O novo paradigma de gestdo governamental, baseadaei de
accountabilitydemocrética e na participacdo popular nos atogoderno, é a
nova orientacdo da governanca publica, assim comtegrganizacionalidade

das entidades Estatais alinhadas em rede atuangwoérda concretizacao do
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interesse publico. A concep¢éo de governanga titereompreende uma nova
dindmica na participagéo politica na gestdo goveemsal em que se estimula a
“participacdo ampliada como estratégia politico-mistrativa de governar as
interacdes por medidas estruturais e intenciofBREY, 2004, p. 119).

O “drama tedrico tocquevilleano”, segundo Quirirk®948, p. 248),
consiste na esperanca da acao politica de homeaodale espirito civico que,
ao perseguir o ideal de liberdade, promovem a ocem@htacdo entre
democracia representativa e participativa. Essené dos caminhos de
reinvencdo da chamada “emancipacdo social”’, commain Santos (2002).
Santos (2002) argumenta que se deve cada vez neisas condi¢cdes para
democratizar a sociedade e, em um movimento dialéiemocratizar o proprio
Estado. Sustenta, ainda, que a visdo contratudisfRousseau constitui a base
da modernidade, ao trazer consigo uma tensaoidakittre regulagéo social e
emancipacao social, entre a vontade geral e aadesparticulares.

No que diz respeito as vontades particulares erticipacao politica,
Tendrio e Rozemberg (1997) consideram que a paatéo integra o cotidiano
de todos os individuos, haja vista a coexistérmmigeciedade. Voluntariamente
ou ndo, os individuos sdo levados a participarida social e se associar para
atingir objetivos. Logo, participacdo e cidadarmsferem-se a apropriacdo pelos

individuos do direito de constru¢do democraticaalepréprio destino:

Sua concretizagdo passa pela organizagdo colethga d
participantes, possibilitando desde a aberturaspages de
discussé@o dentro e fora dos limites da comunidadeaa
definicdo de prioridades, a elaboragdo de estagtétg acéo

e 0 estabelecimento de canais de didlogo com orpode
publico (TENORIO;ROZEMBERG 1997, p. 6).

Como instancia global da legitimidade democratizapovo tem na
democracia participativa o viés para propiciar dorena alternativa na gestéo
da coisa publica (MULLER, 2003). Antes desacreditad marginalizada, a
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democracia participativa tem assumido uma dinarmemasformadora, embora
ainda de abrangéncia limitada e localizada, na ¢hlaedim que grupos sociais
marginalizados tém buscado melhores condicGes de pelo exercicio da
cidadania. Lichmann (2007, p. 143) destaca queitinkdade das decisdes
politicas advém de processos de discussdo quentados pelos principios da
inclusdo, do pluralismo, da igualdade participatiga autonomia e do bem-
comum, conferem um reordenamento na logica de poaicional”. A partir
da democracia participativa, buscar-se-ia fazer cpm 0os mecanismos de
controle da sociedade civil, sob a administracdbligal se tornassem mais
efetivos, indo além de uma democracia que restisegepapel apenas no voto,
mas, estende-se a democracia a legitima partigpalgd populacdo nos
processos decisorios.

A democracia participativa “é construida em tormouwina afirmacéo
central de que os individuos e suas instituicbes pi@lem ser considerados
isoladamente” (PATERMAN, 1992, p. 60). Isto pogpode-se afirmar que a
atuacdo das instancias representativas desvinsul@@a participacdo da
sociedade é insuficiente para a legitimacao dogssm democratico; necessaria
se faz a participacdo dos governados no procedir@e social, por meio da
socializacdo dos individuos, nas diversas esfeaasidh social. A principal
funcdo dessa participacdo para a teoria da deniacpacticipativa seria a
promocao de uma consciéncia civica, educativa, @enogcidadao desenvolve
habilidades para o desempenho dos procedimentosocd&ticos. “A
participacdo promove e desenvolve as prOprias dpagis que lhe séo
necessarias, quanto mais os individuos participaethor capacitados eles se
tornam para fazé-lof(PATERMAN, 1992, p. 61), 0 que certamente se retexi
ao que Dahl (2001) denomina “treinamento demowaticO sistema
participativo se autossustentaria por meio do ingpa&clucativo do processo

participativo.
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Em razao do crescente individualismo na sociedaa#ema, a que se
acrescenta o risco de perda da liberdade, da aetodeacdo e da dignidade
humana, conduz ao declinio da virtude civica, exdiden a necesséria busca e o
estabelecimento de “um corpo politico-social apwiain lacos fortes de
solidariedade, o qual s6 pode ser alcancado por pratica de ampla
participacdo da populacéo no processo politfEREY, 2000, p. 89).

Ao tracar o esqueleto do contexto politico-demdapatTocqueville
(1987) vislumbra que livres de toda responsabikdgohra com seus
semelhantes, e ocupados, exclusivamente, com s¢eIRSiSes pessoais, 0S
individuos se entregariam a um perigoso conformjsaoeitando docilmente
todas as regras sociais impostas pelo individualisfassa passividade,
certamente, produziria um comportamento de indifgaepara com a gestédo da
coisa publica, permitindo, assim, que a represaéntagajoritaria exercesse um
autoritarismo de novo tipo sobre a minoria, auoistmo este exercido com o
consentimento popular, o chamado, “despotismo pefgentimento do povo”
(JASMIM, 1996, p. 27). Tocqueville (1987) conctiuie s6 se pode esperar um
envolvimento maior por parte da populacao na va#ipa no momento em que
a pratica publica integrar-se ao mundo dos cidad@ostrando-se preocupado
com o estabelecimento de uma ordem que seja firmtena@corada no pensar,
no agir e nos costumes da coletividade.

No pensamento tocquevilleano, o individualismo dexte das
condicBes objetivas da existéncia social, resutéddia democratica de massa
de iguais, igualdade de condicbes, que oferece ddlasres dos homens
desprovidos de condi¢bes, o0 desejo de ascens&@ saxipossibilidade de, por
meio de seu préprio esfor¢o, obterem uma posicéis panfortavel. “Dai a
generalizacdo do sentimento do amor ao lucro eéivdale incessante que quer
a ampliacdo do bem-estar materiefASMIM, 2005, p. 56). Decorre disso, 0

que Tocqueville (1987) relata como uma instabileldémocratica, em que os
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homens precisam despender seu tempo na manutengiia gosicao pessoal, o
gue resulta em individualismo e indiferenca civital base individualista,
confina os homens no interior dos muros da priaggd destréi as
possibilidades de desenvolverem paixdes pela guiblica, pela participacédo
civica, de enxergar no seio da sociedade o homditicpoNa visdo de Jasmin
(2005, p. 59), no “mundo burgués, a Unica paixdaipm que, ainda, sobrevive
€ a da tranquilidade publica que exige segurana@évre gozo dos prazeres
privados”.

A légica da igualdade, para Dahl (2001), estimuéodormacdo de
assembleias locais, em que homens livres pudesadiigmr das decisdes do
governo. Segundo Putnam (2002), as democraciandisagas estdo mais
préximas do que outras da realizacdo de uma fameodracia representativa
constituida por uma base popular sélida. NessesogerMarshall (1950 apud
AMNA, 2006) afirma que a democracia ndo pode sd¢enslida sem a sua
estreita dependéncia com a cidadania, uma vezgjciel@daos estdo conectados
ideoldgica e institucionalmente com o Estado. Adig@o da participacdo
popular na Suécia reinventou a dinamicaidksdag ou parlamento, que passou
a apresentar fortes canais deliberativos. A demizragueca, conforme
Westerstahl (1970 apud AMNA, 2006), foi interpretatbmo a realizagdo da
vontade coletiva do povo folkviljansforverkligandeande por elei¢éo
representativa, cuja capacidade de compreendersgorrder as demandas
populares € uma condicdo prévia para legitimidadsstabilidade do Estado.
Assim, o envolvimento do cidaddo, a sua participagda oportunidade de
exercer influéncia sdo vistos como uma dinamicanateecessaria para a

transparéncia e a igualdade politica (AMNA, 2006).
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4 A FUNCIONALIZAGAO DO CONTRATO PUBLICO

4.1 A Doutrina do Neoconstitucionalismo

O constitucionalismo do  po6s-guerra, surgido com
reconstitucionalizacdo da Europa apés 1945, tern eahsiderado o marco
histérico do denominado neoconstitucionalismo, cafeorou com vigor,
especialmente, na Alemanha e na ltalia na segurmdadm do século XX. O
fenémeno do neoconstitucionalismo, sob o aspdoifico, identifica o direito
com a lei (CAMBI, 2007). Nessa perspectiva, o cataatia lei como expressao
da vontade geral foi superada pela hermenéutiddigar que, ao promover a
distincdo entre as regras e 0s principios, conftg¢a normativa aos principios
para ampliar a efetividade da Constituicéo.

O neoconstituicionalismo propde a ampliacdo da mcige
principiolégica para garantir a eficacia das regmmstitucionais e a
materializacdo dos direitos fundamentais. Com igsqrincipios de direito nédo
mais transparecem como meros vetores de interfoetignorma lacunosa, mas
configuram verdadeiros comandos de observancigatbria.

A juncéo da ideia de constitucionalismo e demoergeibduziu uma
nova forma de organizacdo politica, que culminom ca constituicdo do
chamado Estado Democratico de Direito ou Estadosf@ocional de Direito.

No Brasil, a ascensdo cientifica do direito coustinal se deu apés a

4 A cogéncia principiolégica remete & imperatividadie preceito do principio. As

disposi¢cBes cogentes do ordenamento sdo de efegorjivo, na medida em que fixam
um determinado comportamento de observancia obrigat Contrariamente aos
regramentos dispositivos em que ha espaco pardoacmia da vontade, a cogéncia
impde uma proposicdo imperativa de comando, adoamselnto ou adverténcia
(MARSHALL, 2010).
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promulgacao da Constituicdo de 1988, tendo por anfdasofico a doutrina do
pos-positivismo.

O pobs-positivismo parte da confluéncia entre o gusralismaé e o
positivismd. O jusnaturalismo se funda na crenca da existércjarincipios de
justica universalmente validoEm contraponto, o positivismo, em busca de
objetividade cientifica e da protecéo da legalidestéta, preconiza a subsung¢éo
da conduta a norma, sem maiores entraves filosiffs@orrente pds-positivista
busca realizar uma leitura moral do Direito paralém da legalidade estrita,
reaproximando Direito e Filosofia.

Segundo Barroso (2005), o plano teérico do neottoogmalismo é
marcado por trés caracteristicas fortemente digisit o reconhecimento de
forca normativa & Constituicdo, a expansdo dadigds constitucional e o
desenvolvimento de uma nova dogmatica da intergietaonstitucional. Para o
autor, uma das grandes guinadas paradigmaticasdasono século XX foi a
superacdo da visao politica da Constituicdo eilautfio a norma constitucional
do status de norma juridica dotada de imperatividade pleDacarater de
normatividade e cogéncia das normas constitucipriistacado por Cambi
(2007), assinala uma ruptura do neoconstituciamaliscom a dogmatica
constitucional tradicional. Em vez de meros vetatesconduta destituidos de

® O jusnaturalismo ou direito natural pode ser cbitiecomo “conjunto de normas ou
de principios morais, que sdo imutaveis, consagradmao na legislacdo da sociedade,
visto que resultam da natureza das coisas e doers3n{DINIZ, 2003, p. 37). Na
perspectiva jusnaturalista, a moralidade corresp@udque € permanente e universal na
natureza do homem, independentemente de sua cutureivilizagdo, sendo algo
perceptivel de imediato pela razdo comum da gedadd dos homens. A lei é
imutavel, segundo os principios do jushaturaliseemdo o direito natural imanente a
natureza humana e independe das leis constituidssaedade.

® O positivismo juridico procura reconhecer tdo soeo direito positivo como
“fendbmeno espaciotemporal”, ou seja, “delimita mteecimento juridico-cientifico ao
estudo das legislacdes positivas” ou ao direitenig e eficaz em uma determinada
sociedade (DINIZ, 2003, p. 102).
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positividade e eficicia vinculante, a Constituig@#ssa a ser concebida dotada
de normatividade plena.

A ideia de supremacia da Constituicabribuiu ao Judiciario a
incumbéncia de promover a protecdo das normas imishais, causando,
consequencialmente, o empoderamento dos Tribunagsti@icionais
Superiores incumbidos de realizar o controle destitogionalidade — difuso
(inter parte$ ou concentradoefga omneg. O excesso de intervencédo do
Judiciario provocado pelo ativismo judicial tem csidestacado por Barroso
(2005, p. 2) como uma das principais disfun¢desatastitucionalizacdo do
Direito: “a ideia de constitucionalizacdo do Direito estdoagda a um efeito
expansivo das normas constitucionais, cujo conteddterial e axioldgico se
irradia, com forca normativa, por todo o sistemaidjao”. Os valores
estampados no texto constitucional condicionamlidade e o sentido de todas
as normas do direito infraconstitucional, reperaldgi sobre a atuacdo dos
Poderes.

Na visdo de Canotilho (1995), a positividade juwdeconstitucional
proposta pelo neoconstitucionalismo significa acwiacdo do legislador, de
forma permanente, a sua realizacdo, vinculacadiymsie todos os 6rgaos
concretizadores (Executivo, Legislativo e Judiolarbs quais devem toma-las
como diretivas materiais permanentes. Além dissesn de limites materiais
negativos dos poderes publicos, devendo ser caadioe inconstitucionais os
atos que as contrariam. Nesse aspecto, a constifiziacdo limita a
discricionariedade do Legislativo, estabelecendpae instrumentais e limites

" O controle de constitucionalidade difuso ou cometrpbr via de excecdo ou defesa,
caracteriza-se pela permissao a todo e qualgueoyuiribunal realizar no caso concreto
a analise sobre a compatibilidade do ordenameniiga com a Constituicdo Federal.
O controle concentrado é atribuicdo exclusiva deeCGonstitucional para processar e
julgar as agbes que visam a garantir a prevalédatg| normas constitucionais no
ordenamento juridico.
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materiais na elaboracdo das leis em geral, bem dbmompde o dever de
atuacdo em relagdo as normas programaticas. QaarRoder Judiciario, serve
de parametro para a interpretacao de todo o ordamarjuridico exercido pelo
controle de constitucionalidade. No que se refekdrinistracdo Publica limita

0 campo da discricionariedade do administradoripgibhlém de impor deveres
de atuacdo e regras de observancia obrigatoria legitimacdo do ato

administrativo.

O caputdo art. 37 da Constituicdo da Republica de 198RASIL,
1988) enuncia os principios aplicaveis a Adminggtoa Publica: legalidade,
moralidade, impessoalidade, publicidade e efic&@giincipios constitucionais
formais ou expressos). Para além destes, o ordetam&idico reconhece
outros decorrentes da interpretacdo da Constitugf@nados de materialmente
constitucionais (principios constitucionais impbs) igualmente dotados de
cogéncia e de efeito vinculante para os demaisrpsde para a Administracdo
Publica.

Na perspectiva da governanca publica, o advento do
neoconstitucionalismo imp8e a atividade estatabservancia dos principios
cujos comandos positivados expressamente ou imgpliente no texto
constitucional, determinam ao administrador a adlaE umdeverde atuagéo
vinculado aos preceitos da Carta Magna. O carateubante das normas e
principios constitucionais impde ao administradabligo o reconhecimento de
uma atuacdo que se fundamenta mens leg$ constitucional. Nessa
perspectiva, a governanca deve refletir os anseiqggessos material ou
formalmente na Constituicdo da Republica para quatuacdo estatal seja

legitimada em seu aspecto politico e histdrico

8 Mens legiu "espirito da lei" (Rudolph von Ihering) refereao significado atribuido
ao texto juridico.
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4.2 A Exegese Constitucional

A hermenéutica constitucional possui especificidadae levaram a
doutrina e a jurisprudéncia a desenvolver ou satigar um elenco préprio de
principios de natureza instrumental. Além dos pr@sstos basicos da exegese
jun’dica"’, como a interpretacdo gramatical, histérica, sigtea e teleolégié&
bem como os critérios da hierarquia, temporalida@sspecialidade, principios
de natureza instrumental tem sido destacados pmsw@onstitucionalistas para
ordenar as circunstancias em que se prescrevemauhstitucional. Dentre as
técnicas que comportam a “nova interpretacdo”ugrlse as clausulas gerais,
0s principios, as colisdbes de normas constitucipnai ponderacdo e a
argumentacdo (BARROSO, 2005).

Os principios da supremacia da Constituicdo, o desuncdo de
constitucionalidade das normas e atos do PodericBli da interpretacé@o
conforme a Constituicdo, o da unidade, o da ralidalie e o da efetividade s&o
destacados por Barroso (2005) como sendo o0s vetessenciais da
hermenéutica constitucional brasileira. Sem diuwidsincretismo metodoldgico
destacado por Barroso (2005), em que se operanmaadaa“nova interpretacado
constitucional”, contribui para o avanco do direttonstitucional, ao atribuir

° A exegetismo se funda na ideia da funcdo espedificurista de ater-se a revelar o
sentido e o alcance do texto legal.

19'segundo Diniz (2003), a hermenéutica gramaticaiban chamada literal, semantica
ou filolégica, o hermeneuta busca o sentido litetal texto normativo, buscando
estabelecer uma definicdo, ante a indetermina¢d wdwédbulos normativos. A
interpretacdo histérica baseia-se na averiguac8@uiecedentes da normederindo-se

a averiguacao do histérico do processo legislatisanotivos ensejadores da elaboragao
da norma e as condigbes sociais que precederamngimeunto do preceito normative.
processo de interpretacdo sisteméatica considenaphtade do sistema juridico em que
se insere a norma, relacionando-as com outras sowoen idéntico objeto para
determinar o seu sentido e alcance. A hermenétgiemldgica tem como objetivo
adaptar a norma a sua realidade finalistica enordas novas exigéncias sociais.
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eficacia plena, imperatividade e coercibilidadedé&posicdes constitucionais.
Nesse contexto, as normas de interpretacdo eladtitadas de “conceitos
juridicos indeterminadd¥ e as normas programaticas ndo sdo esvaziadas em
seu sentido e alcance, sendo possivel a imediefetiga garantia dos direitos
tutelados.

Segundo Barroso (2005), o reconhecimento de noridatie aos
principios e sua distingdo qualitativa em relacgioedras € um dos simbolos do
pés-positivismo. Principios séo vetores de intéggdo do ordenamento juridico
gue imp8em condutas obrigatérias, embora ndo deteromandos descritivos
de regras de conduta. A existéncia de colisbedras constitucionais e entre
principios imp@e ao intérprete a ponderacdo dowreslsobrepujados, a fim de
atingir concretamente o sentido e o alcance daaofndefinicdo do contetido
de clausulas como dignidade da pessoa huthanaazoabilidade e a eficiéncia
transfere para o intérprete uma dose importantdistgicionariedade, em cuja
argumentacdo devera extrair toda a densidade nwampara possibilitar a
solucéo do casim concreto. Ao lidar como questdes de ordem pukilicaresse
social, boa fé, funcao social, dentre outras, érjmete precisa fazer a valoracao
de fatores objetivos e subjetivos, presentes nialaela fatica, de modo a obter a
solucdo que ndo se encontra integralmente no eamoicinormativo,
necessitando realizar toda uma analise perfungbérra sustentar a validade do

argumento que torna plausivel a integracao da norma

' As denominadas clausulas gerais ou conceitosigogdindeterminados contém

termos ou expressodes de textura aberta, dotadosstecidade, que fornecem um inicio
de significacéo a ser complementado pelo intérpletando em conta as circunstancias
do caso concreto.

12 para Cambi (2007), com o advento do neoconstitatizmo e do pés-positivismo, a
dignidade da pessoa humana passa a ser o nUcl@dgioo da tutela juridica, cuja
acepcao ontolégica se estende para toda e qualjaefio em que, pela manifestacao do
poder, uma pessoa tivesse seus direitos fundametdtados ou ameacados de leséo.
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4.3 A Teoria Funcionalista do Contrato Publico: o Btruturalismo de
Perlingieri

Em termos gerais, o contrato pode ser concebid® @mlacgéo juridica
negocial estabelecida em comum entendimento peblatesp signatarias,
tornando obrigatérias as disposi¢cdes aventadasfeeaanterindividual. Como
regra, a manifestacdo da vontade faz lei entreadegpcomo reflexo do axioma
da ‘pacta sunt servandd. A liberdade de contratar, entretanto, sofre algs
limitacBes irradiadas pelo ordenamento juridicqpeemimente no que diz
respeito aos contratos de direito publico.

A funcdo social do contrato administrativo se espaepor meio de
institutos presentes de forma difusa no ordenamemto regime juspublicista.
Pelo principio, o contrato é considerado um fim sgigustifica com a imposicéo
de preceitos inderrogaveis e inafastaveis pelaadentlas partes. Sob o aspecto
da trancendalidade das disposi¢fes contratualadaade atender aos interesses
privados, a funcdo social importa a imposicdo deedss extracontratuais e
socialmente relevantes tutelados constitucionaleneat contratacdes publicas.
Logo, deduz-se que, ao lado de atender os proptie®esses perseguidos pelo
regulamento contratual, o contrato publico deve sqmuir interesses
extracontratuais socialmente relevantes, digndsteta juridica. Tais interesses
dizem respeito, dentre outros, a protecdo ao mmilsiemte e a mitigacdo da
livre concorréncia em prol da igualdade substarmgitie os individuos.

A funcéo social do contrato deve ser entendida cenicipio que,
informado pelos principios constitucionais da diguie da pessoa humana (art.
1°, lll), do valor social da livre iniciativa (art?, IV) e da igualdade substancial

(art. 3°, lll) e da solidariedade social (art. B°jmpde as partes o dever de

13 Do latim "os pactos devem ser respeitados’ ou ainda "osdesodevem ser
cumpridos". Segundo o axioma pacta sunt servand® contrato faz lei entre as partes.
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perseguir, ao lado de seus interesses individilistesses extracontratuais
socialmente relevantes que se relacionam com oratonbu sdo por ele
atingidos (BRASIL, 1988).

Perlingieri (2002), ao correlacionar os efeitoswgatais e funcionais do
contrato, compreende que a funcéo social assocéSenémeno conhecido
como “funcionaliza¢édo das estruturas juridicasqumto a estruturacdo regula
0s poderes conferidos ao titular da situacéo gaidubjetiva, a funcionaliza¢éo
explicita a finalidade pratico-social a que se idest contratagdo publica. O
aspecto funcional condiciona o estrutural, deteamiio a disciplina juridica

aplicavel as situacg@es juridicas subjetivas.

As situagbes subjetivas podem ser consideradas aioll

dois aspectos: aquele funcional e aquele normatiro
regulamentar. O primeiro é particularmente impdgarara

a individuacdo da relevancia, para a qualificacé@ d
situacao, isto é, para a determinacdo da sua fungéo
ambito das relag6es sdcio-juridicas. [...] No oeteento, o
interesse é tutelado enquanto atende ndo somente ao
interesse do titular, mas também aquele da cdletid
(PERLINGIERI, 2002, p. 106).

Desse modo, os legitimos interesses individuaisesten mereceréo
tutela na medida em que se transformem em interass®almente relevantes,
posto que alheios a esfera individual,venham a igealmente tutelados.
Vincula-se, assim, a protecdo dos interesses mivaab atendimento de
interesses sociais, a serem promovidos no ambit@tdadade econbmica
(socializacao dos direitos subjetivos).

A funcdo social, como um principio ordenador de debas que
extravasam a esfera individual de interesses dogratantes em prol de
interesses publicos subjetivos, pode ensejar agagéib ao direito de
concorréncia em prol do atendimento do principia@édsenvolvimento nacional

sustentavel erigindo no regime diferenciado derate¢des publicas (BRASIL,



50

2011b). A protecdo ao meio ambiente, como principansnacional que
ultrapassa a esfera de interesses individuais,neerfuncdo social do contrato
administrativo o argumento valido para criar préfieias, dando lugar ao exame
do merecimento de tutela para o caso em concreto.

O contrato administrativo, como instrumento de cetizacdo do
interesse publico, como a defesa da sustentalglidgambiental, insere-se na
perspectiva de governanca de Loffer (2001), segumdqual a governanca
publica deve buscar solu¢cdes para 0s problemasaisocdia sociedade
contemporanea do mundo globalizado. Para criar utard sustentavel, a
governanca propde que o contrato publico estejerids na acepcao
funcionalista, alinhando-se, portanto, com os aletpoliticos do Estado.

A funcao social, assim, sera relevante para orientoonduta do gestor
publico, ensejando novas interpretacfes do ordemanjaridico que orientem
para a realizacdo de contrata¢des que atinjantadieste, interesses externos a
estrutura contratual, passando a consubstanctaurimsnto para a concretizacéo
das finalidades publicas do Estado.
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5 METODOLOGIA

O presente trabalho de pesquisa teve um caratenertamente
exploratério. A concepcao de pesquisa, no modedpgsto, foi definida em
Malhorta (2006), que apresenta uma estrutura dqufses genérica para a
administracéo. Malhorta (2006) propde a realizatgipesquisa exploratdria nos
casos em que existe a necessidade de maior predisaproblema, no
desenvolvimento de hip6teses e no estabelecimenmioridades de pesquisa,
sendo um processo flexivel e ndo estruturado. Ksepite trabalho, a pesquisa
exploratéria sera representada pelo desenvolvimdmtevisdo bibliografica e
do referencial tedrico sobre a tematica proposta.

A andlise de um fenémeno juridico, proposto no gris trabalho,
buscara estabelecer a interdisciplinaridade entr€iéncia Juridica e a
Administracdo Publica, como fator positivo paravalecdo do conhecimento na
area, buscando uma cooperacao teérica entre osatos de conhecimento.

Considerando a amplitude e a complexidade do tparaghe-se que o
mesmo poderia ser tratado com varios enfoques tledimmetodoldgicas.
Entretanto, optou-se pela linha juridico-sociolagicoposta por Herrea (1998) e
Witker (1985) apud Gustin e Dias (2010) para compder o fendmeno juridico
da funcionaliza¢do contratual em um ambiente soo&s amplo. Segundo os
autores, a vertente juridico-socioldgica analis®iito como uma variavel
dependente da sociedade e se preocupa com a¢éalizencreta dos objetivos
propostos pela lei, por regulamentos de todas densre de politicas publicas
ou sociais. Isto posto, a vertente juridico-sogjmé, ao se comprometer com a
andlise de demandas e de necessidades sociasua ddequagdo aos institutos
juridicos, sociais e politicos, serve como panofutedo para a discussao

proposta.
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Por meio do método de abordagem tedrico-comparatibetiva-se
tecer algumas comparacdes entre os modelos tradic® diferenciado de
contratacfes, como forma de propiciar conclusfesaae seu atendimento aos
anseios da sociedade. Por fim, sera utilizado doémonografico donde
poderdo ser estabelecidas diversas avaliacbesaaderamormas e principios
apliciveis ao tema. Para tanto, o estudo pretesr@darvsobre diversas polémicas
acerca da introducdo do regime diferenciado deramgHes publicas, no
contexto brasileiro, sob um enfoque eminentemeoitstitucional e de acordo
com a dimensé&o do impacto na governanca publica.

O percurso metodologico do presente estudo foi ceemglido em
quatro etapas distintas e complementares:

() a realizacdo de pesquisa bibliografica para desesvoo
referencial tedrico necessério a andlise e compéeeda Governanca Publica e
do regime diferenciado de contrata¢des publicasaralacdo entre os institutos
sob a otica principioldgica;

(i) a realizacdo de um processo de andlise de contlidkegislacédo
pertinente a matéria, como o0 escopo de estabalecgranorama comparativo
entre a modelo tradicional de licitacdes e o regiliferenciado de contratacdes
publicas, destacando avancos e limitacoes;

(i) a analise do procedimento licitatério do regimesmificiado de
contratacBes, com enfoque pratico para o gestdicpib

(iv) a identificacdo de possiveis vantagens comparativasinstitutos
tipicos do regime diferenciado de contratacBes parfortalecimento da
governanca publica, identificando avancos e di§&sg

Para alcancar os objetivos propostos neste trabédiarealizado o
levantamento do referencial teérico do tema pra@posin a sistematizacéo de
estudos publicados na literatura de alto impactérea de governanca publica,

na doutrina constitucionalista, administrativistaidlista e na legislacdo federal
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de regéncia da matéria. A seguir, desenvolveum®lalematizacdo tedrica do
tema central do estudo.

A pesquisa bibliografica foi constituida, consisela a coleta de
informacfes em livros e periédicos, que tratavanietioa objeto da pesquisa,
além de consultas a estudos académicos, para tug@asdo substrato tedrico
sobre o qual o trabalho se debruca.

O processo de analise de conteldo da legislac&mepee buscou
estabelecer uma base comparativa entre 0 moddlicitnaal e o regime
diferenciado, destacando tendéncias e disfuncbdse ems regimes de
contratacgéo.

Segundo Salinas (2008), o método de avaliacdoldégs busca (i)
explorar, descrever ou explicar os fenémenos soqgia¢ ensejam a elaboracéo
de uma norma; (i) os objetivos estabelecidos plegislador; (iii) os
instrumentos de intervengdo selecionados pelo léelgis para promover os
objetivos pretendidos: (iv) os efeitos produzidetapntervencao legislativa; (v)
a relacdo entre causa e efeito entre os objetiveemidos e os resultados
obtidos com a producdo da norma; (vi) as causasrrdetantes dos efeitos
detectados.

A avaliacdo legislativa realizada pretendeu exploca conteddo
normativo da Lei 12.462/2011 e do Decreto n° 73811, que trata sobre o
regime diferenciado de contratacfes publicas,ivalaente ao que se optou em
denominar “modelo tradicional de contratacdo pablicpara responder as
guestdes propostas e identificar avangos ou retsosena modalidade licitatéria
objeto do estudo (BRASIL, 2011a, 2011b).
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6 O REGIME DIFERENCIADO DE CONTRATACOES PUBLICAS:
ASPECTOS TEORICOS E PRATICOS

Em um cenario marcado pela infringéncia de dispwositrigidos e
inflexiveis e regramentos distantes da realidadeirdstrativa, o campo das
contratacBes publicas no Brasil se apresenta,ino ido século XXI, marcado
pelo forte traco da burocracia.

O modelo tradicional de contrata¢Bes, normatizaela pei Geral de
LicitagBes — Lei n° 8.666/1993 (BRASIL, 1993), fijeto de inUmeras criticas
ao longo de sua vigéncia, principalmente em razéidotmalismo excessivo,
traco do modelo burocratico que se instalou na midtraicdo publica brasileira
apos o advento da Constituicdo da Republica de. 19@8o0 tentativa de tornar
mais céleres e eficientes as contratacdes do Estefiambrou-se a adocéo da
sistematica do pregao eletrénico, veiculado pelankel0.520/2002 (BRASIL,
2002). Com efeito, a modalidade de pregédo tornouoasracbes publicas de
fornecimento de bens e servicos — e, ainda, obrssngcos de engenharia,
conforme a hermenéutica proposta pelo Tribunal@®&3 da Unido, mais ageis
e eficientes em alguns aspectos. Todavia, sobramda,acriticas quanto a
capacidade do sistema de licitac6es brasileirdetedar a tempo e a contento as
necessidades da administracdo publica, fazendoggmen novo modelo de
contratagdo para o Estado.

Como via alternativa, o Regime Diferenciado de @xatdes Publicas
— RDC, instituido pela Lei n° 12.462/2011 e regwdatado pelo Decreto n°
7.581/2011, foi criado com a finalidade precipueatinder a uma necessidade
contingencial do Estado de conferir celeridadecddratacdes para a realizagédo
de obras para eventos esportivos no Brasil. Enbi@&ta nova sistematica de
contratagdo vem se consolidando como uma nova idadel de licitagdo em

carater permanente, na medida em que o rol deosbjmtssiveis de serem
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contratados pelo RDC foi, significativamente, amgdi por meio de sucessivas
alteracdes legislativas (BRASIL, 2011a, 2011b).

O regime diferenciado de contratacBes publicas senta pelos
principios da legalidade, da impessoalidade, daaldade, da igualdade, da
eficiéncia, da probidade administrativa, da ecocaade, do desenvolvimento
nacional sustentavel, da vinculacdo ao instrumeotmvocatério e do
julgamento objetivo (BRASIL, 2011b). A previsdo daritério de
sustentabilidade nas licitacdes publicas tem oapeofundamento de objetivos
no RDC, na medida em que o regime prevé medidabskrvancia obrigatéria
para a concretizacdo das chamadas licitacdes veékdasservancia das normas
relativas a Politica Nacional de Residuos Sdlidas,disposicdo final,
ambientalmente, adequada dos residuos solidosogepaths obras contratadas
ou a adocdo de medidas ambientais compensatérias regramentos
consolidados no regime diferenciado.

O RDC tem por objetivos ampliar a eficiéncia nastiaiactes publicas
e a competitividade entre os licitantes, promoveroga de experiéncias e
tecnologias em busca da melhor relacdo entre cesbmneficios para o setor
publico, incentivar a inovacdo tecnolégica e assggtratamento isondmico
entre os licitantes e a selecdo da proposta matgjeaa para a administracéo
publica. No regime diferenciado, a busca da maiantagem para a
Administracdo Publica ndo esta atrelada necessamtema ideia de maior
vantagem de natureza econdémica, mas antes considerastos diretos e
indiretos da contratacdo, inclusive os de natursgeial e ambiental, as
vantagens quanto a manutencdo e o desfazimentteadss e residuos, bem
como considera a depreciacdo econémica e outrmesatle igual relevancia a
que estiverem atrelados (BRASIL, 2011b).

Relativamente ao regime tradicional de contratacalegins preceitos

apregoados pelo novo sistema de contratagfes mstanfese como
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completamente distintos. Este antagonismo é fridouth rompimento de
fundamentos e de objetivos. Logo, em uma brevasanddor mera comparagéo
legal, surte efeitos anémalos, oferecendo solugéia plguns e entraves para
outros no certame licitatério.

6.1 Antecedentes Histoéricos

O compromisso assumido no cenario internacionalo pektado
brasileiro de realizar eventos esportivos de gramdte no pais e a necessidade
decorrente de promover contratacfes céleres eemtfis,exigiu do Poder
Publico a concepcao de um novo modelo de licitapiddicas marcado pela
racionalizagdo e a padronizagdo do procedimento inggtrativo. Em
decorréncia, em maio de 2010, foram editadas asdsi&dProvisorias n° 488 e
489, que ao disciplinarem a sistemética de cogfiat para atender a uma
demanda contingencial do Estado, consolidaram umo nmodelo de
contratac@es publicas — o Regime Diferenciado der@mcdes Publicas (RDC).

Instaurado por iniciativa do Poder Executivo, adinees provisorias
gue criaram o RDC perderam a sua eficacia pelorseap tempo e a inércia
legislativa. Por essa razdo, a matéria foi reinizath, em regime de urgéncia,
no texto da Medida Proviséria n° 527, que acabausgo convertida na Lei
Federal n° 12.462/2011, também denominada “Lei@jaaC(BRASIL, 2011b).

A veiculacdo consecutiva da matéria por meio ddadupciativa do
Chefe do Poder Executivo e o desvio tematico ddecmio inicial da Medida
Provisoria n° 527, ocasionaram diversas discusddaginarias a respeito da
legitimidade do processo legislativo de conversidlddida Proviséria n° 527,
por aparente violacéo do art. 7°, inciso Il, da Cemplementar Federal n° 95:
“a lei ndo conter4 matéria estranha a seu objeta este ndo vinculada por

afinidade, pertinéncia ou conexao” (BRASIL, 199&onsiderando que a



57

Medida Provisoria n° 527 versava unicamente solattéma afeta & organizacéo
administrativa federal, a emenda que introduziu @CRem seu texto nao

possuiria pertinéncia tematica com o conteddo ahida medida provisoria,

eivando, portanto, de nulidade o processo legislaté converséo.

Para Zockun (2012), a impertinéncia tematica eatremenda que
incluiu o RDC no texto da Medida Provisdria n° 583&p acarreta a invalidade
da Lei Federal n° 12.464/2011. Segundo Zockun (R@LRei Complementar n°
95 (BRASIL, 1998) ndo prevé sancdo ao descumprongetsuas disposicoes,
portanto, seria defeso ao Poder Judiciario atuaroctegislador positivo em
hip6teses em que a lei ndo faz reprimenda a slacém

Destarte, observa-se que, embora de fato a Lei @omeptar n° 95 néo
estabeleca sancdo ao desatendimento do preceipertréncia tematica na
aglutinacdo de temas no texto de medida provisérisistema de controle de
constitucionalidade brasileiro estabelece que dagém do procedimento
legislativo se apresente como motivo que ocasionacanstitucionalidade
formal da lei. Segundo Barroso (2008), a Constilmida Republica disciplina
tanto o modo de producdo de leis e demais atosmeio da definicdo de
competéncias e procedimentos, como determina camdatserem seguidas,
enuncia valores a serem preservados, denotandaiswensdo substantiva.
Assim, a inconstitucionalidade formal decorre dagé&o de um ato legislativo
em desconformidade com normas de competéncia e rosedimentos
estabelecidos para o seu devido ingresso no ordetarjuridico.

Isto posto, considerando a divergéncia surgida apeito da
inconstitucionalidade formal da Lei n° 12.462/2@& sede das Ac¢des Diretas
de Inconstitucionalidade n° 4.645 e 4.655, a CGuastitucional brasileira ao
emitir juizo definitivo a respeito da ocorréncia vleio insanavel no processo

legislativo de sua formacéo, declarard ou ndo aapela efichcia do ato
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normativo com efeiteerga omne¥. Por consequéncia, tal decisdo afetara de
forma conclusiva o Regime Diferenciado de Conti@acPublicas e o modo
como se consolidard no Estado Brasileiro. Se cerwild inconstitucional a
norma de instauracdo do RDC, a reintroducdo ldiialala matéria podera
apresentar retrocessos, se desconsiderados o®snatisejadores da medida em
raz8o da desnaturacdo da necessidade contingadwidstado, ou ainda,
apresentar avangos, se ha reintroducdo da matéman fidentificadas as

anomalias do regime passiveis de adequacao e &orreg

6.2 O Ambito de Alcance do Regime Diferenciado dedBtratagdes Publicas

O RDC foi instituido por lei espectdlem relacdo a Lei Geral de
LicitagBes e a Lei do Pregdo Eletrénico. Na qudkdde lei especial, editada,
posteriormente, a outras leis de carater geralpeamtegule de forma autbnoma
as situagOes previstas, ndo revoga as hormas taens modelo tradicional de
contratagbes, mas confere tratamento especiala;8s especificas. Em outras

palavras, o regime diferenciado e o modelo tradaliopodem conviver

14 A expressdocerga omnesde origem latina, significdpara todos", e implica em
linguagem juridica, que um determinado ato ou dectem efeito contra todos, pois o
comando de conteldo decisério se destina a todosndisiduos da populagédo.
Antagonicamente, o efeitimter partesse refere a decisdo ou ato normativo que se
destina a uma situagéo singular ou “entre as gaftlescaso das decisfes emanadas do
Supremo Tribunal Federal, as decisdes definitivasntrito, nas agbes diretas de
inconstitucionalidade e nas ac¢fes declaratdriascaestitucionalidade produzirdo
eficacia contra todos e efeito vinculante, relatieate aos demais 6rgaos do Poder
Judiciario e a administragcdo publica direta e w&tdir nas esferas federal, estadual e
municipal (art. 102, § 2°, da Constituicdo Fedeel1988), em que efeierga omnes
decorre do reconhecimento da repercusséao gerahtiaien(BRASIL, 1988a).

15 Considera-se lei de natureza especial a normaegeum ou mais fatos sociais, ou
parte de certa matéria, de modo particular, exoeptiou supletivo. Segundo Ferreira e
Santos (2012), a lei especial é aquela norma edipadteriormente a outras leis de
carater geral, que passa a regular de forma diversatbnoma as situagcdes com
constituem o suporte fatico da situacao juridicalada.
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simultdnea e harmonicamente no ordenamento juridiada qual em seu
ambito de aplicacdo devidamente delimitado e deadwc(FERREIRA;
SANTOS, 2012).

A adocdo do RDC é facultativa e o ambito de inaitlnde suas regras
€ expressamente previsto em lei. Somente poderdaramiregime diferenciado
de contratagBes publicas, as licitacdes que terg@nobjeto a realizagdo dos
Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, da CopaGimfederacdes da
Federagéo Internacional de Futebol e da Copa dalde 2014 e as obras de
infraestrutura e de contratagdo de servicos par@engportos das capitais dos
Estados da Federagéo distantes até 350 Km dassidades dos mundiais. Em
momento posterior, foram introduzidas, em seu &mbé aplicabilidade, as
aclOes integrantes do Programa de Aceleracdo dei@eso — PAC (Lei n°
12.688/2012) e as obras e servicos de engenhaSastiama Unico de Salde —
SUS (Lei n® 12.745/2012). A seguir, a Lei 12.722/20acrescentou as obras e
servicos de engenharia no ambito dos sistemascpshdie ensino.

Para Ferreira e Santos (2012), para aferir sobpossibilidade de
utilizar o regime diferenciado de contratacdesu@ridade competente devera
correlacionar o objeto da licitacdo com as hip&@eseadmissibilidade previstas
no art. 1° da Lei n° 12.462/2011, e em despachdivaud, indicar a razbes para
a adocdo do RDC. Segundo os autores, o regimesddi@do ndo poderd ser
utilizado pelo simples fato do ente federado tetigpacédo na organizacao dos
eventos esportivos, sendo necessario que a ca@dtoatanha vinculo efetivo
com as competicdes.

A adocdo do regime diferenciado de contratacGedicasbfora das
hip6teses previstas na lei de regéncia, importalidade de todos os atos do
processo administrativo licitatorio incompativeisrca Lei Geral de Licitages.
Via de regra, se a nulidade ocoate initio no procedimento licitatério e ndo

podendo os atos serem convalidados, todos aquetekhe forem posteriores —
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inclusive o contrato administrativo, serdo nulogvahdo, assim, serem
declarados pela administracdo publica no exerdimiseu poder de autotutela. A
nulidade, em face de ilegalidade em matéria denongiéblica, ndo se trata de
mera faculdade, mas impde um dever de acdo pardn@nitracdo. Em se
mantendo inerte, o ato ilegal, ainda assim, ndoca®valida, podendo a
autoridade judiciaria invalidar o ato em sede detrote judicial dos atos da

Administragéo Publica.

6.3 O Procedimento Licitatério do RDC

O procedimento de licitacdo instituido no Regimdei@nciado de
ContratagBes Publicas possui caracteristicas pgdpmocdes singulares.

Para promover a celeridade na contratacdo, o regoméa com a
padronizacdo dos instrumentos e a inversdo das fiserocedimento, cuja
principal inovacdo é a transferéncia da fase dellitagho ao momento
imediatamente anterior ao encerramento da licitaC&ono regra no regime
diferenciado, somente serdo averiguados os regpiidé habilitacdo do licitante
vencedor do certame e apés a fase de julgamenfralasstas.

Para efeitos de comparacdo, a habilitacdo dosarliieis no modelo
tradicional é sempre anterior ao julgamento dapgsias (BRASIL, 1993). A
averiguacdao prévia da habilitacdo de todos osiités participantes do certame,
como condicionante para a participacéo na licitagémuz o efeito anémalo de
morosidade no procedimento, pois além da necessitiaderificacdo de toda a
documentagdo de habilitacdo exigida no ato congdoat em geral o
procedimento € suspenso para a abertura do prezsaédo resultado da fase
de habilitacdo (art. 109, inc. |, alinea “a”, dai I8 8.666/93). No regime
diferenciado, a fase recursal, em regrang&e abrange todas as fases anteriores
do procedimento (art. 12, inc. VI, da Lei n°® 12./26A1).
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De acordo com o art. 12 da Lei n° 12.462/2011 (BRAR011b),
adotado o regime diferenciado, o procedimentoaliéito seguira as seguintes
fases, nesta ordem: i) fase preparatéria; ii) pabfo do instrumento
convocatorio; iii) apresentacdo de propostas otelgrniv) julgamento; v) fase de
habilitacéo; vi) fase recursal; vii) encerrameradiditacao.

6.3.1 Fase preparatoéria

Na fase preparatéria, a administracdo publica edaoos atos do
procedimento e expedird os documentos necessaiasapcaracterizacao do
objeto a ser licitado e para a definicdo dos pam@se critérios do certame. O
objeto da licitacdo devera ser definido de fornaaeck precisa no instrumento
convocatdrio, sem especificagfes excessivas,\iaetes ou desnecessarias.

Apdés a analise de enquadramento em umas das lEpdiesvistas no
art. 1° da Lei 12.462/2011 (BRASIL, 2011b) e asalfttades do regime
diferenciado de contratacdes, a autoridade puldisapetente, em despacho
fundamentado, determinard a abertura do procedimdicitatério com
fundamento no RDC. Os fundamentos evocados pedaidade publica deverdo
destacar os pressupostos de fato e de direito ifisdeatemente justifiguem a
opcao pelo regime diferenciado, pois, como diadacao errbnea do regime em
hipétese de contratacdo nao incidente, acarretgitanelmente, a nulidade dos
atos do procedimento incompativeis com a Lei Gézdlicitacdes.

Inicialmente, a Administracdo devera promover estugcnicos para a
definicdo do objeto da contratacdo, do orcamemto preco de referéncia ou da
remuneracao ou, ainda, do prémio, conforme o Wit julgamento adotado.
Apos, definird os requisitos de conformidade damp@stas e os requisitos de
habilitacdo dos licitantes, levando em consideragipeculiaridades do objeto a

ser licitado. A seguir, buscara definir as clausulpie deverdo constar do
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contrato, inclusive as referentes a sancdes e,dqufor o caso, a prazos de
fornecimento.

O procedimento da licitacdo, com a indicacdo dmdode execucéo, do
modo de disputa e do critério de julgamento, dewastar suficientemente
descrito no ato convocatorio da licitacao.

Nota-se que sempre que se pretender a inversdofadas do
procedimento, que no caso do RDC, é a transferéiacfase de habilitacdo dos
licitantes em momento anterior do oferecimentoptapostas e lances (art. 14,
do Decreto n° 7.581/2011), o processo devera struido com justificativa
técnica, aprovada pela autoridade competente. I@afeemelhante, o processo,
também, deverda ser instruido com justificativagngie houver a indicacdo de
marca ou modelo, houver a exigéncia de amostraahituim ou a exigéncia de
certificac@o da qualidade do produto ou do procdssabricacdo, bem como se
houver a exigéncia de carta de solidariedade eaniido fabricante (art. 4°, inc.
IV, do Decreto n° 7.581/2011) (BRASIL, 2011a).

No caso das licitagcbes em que o critério de julgameejamelhor
técnica e precaambém, sera exigida a respectiva justificativa sar averiguar
os critérios de ponderacdo na avaliacdo das papogieitas pela
Administracdo. Haverd justificativa, ainda, quanmimbjeto da licitacdo for
dividido em lotes ou parcelas para ampliar a coitiyidade do mercado, desde
gue ndo haja perda de economia de escala. Nessalessra ser demonstrada a
vantajosidade da opc¢éo e a viabilidade técnicardesica da medida.

Nos atos preparatérios, a Administracdo, tambénerdandicar a fonte
de recursos suficiente para a contratacdo e instnoiocesso com a declaragéo
de compatibilidade com o plano plurianual, no caso investimento cuja

execugao ultrapasse um exercicio financeiro.
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Na fase preparatéria, a administracdo procederésiodos técnicos e a
formulagcdo do Termo de Referérifiaou do projeto basico e do projeto
executivo, conforme o0 caso, para a contratacdo loasoe servicos de
engenharia, ou ainda, do anteprojeto da obra aticsede engenharia, quando
se tratar de hipdtese de contratacéo integrada.

Estudostécnicos
preliminares:
definicdo do objeto
e elaboracdo do

Instauraciodo
procedimento:
despachoe

Elaboragio de
anteprojeto, projeto
basico ou Termo de

motivacéo . Referéncia
¥ argamento
Definicdo dos
critérios de Elaboragao de
habilitag¢doe justificativas
eleicdo das técnicas
propostas

Fl
GURA 1: Fase preparat6ria

6.3.1.1 A Elaboracgéo dos Projetos de Engenharia

Em ndo se tratando de contratacao integrada, roimshto convocatorio
devera vir acompanhado de projeto basico elabopad® Administracdo. O

projeto basico de uma obra ou servico de engenkariatitui 0 conjunto de

' 0 Termo de Referéncia corresponde ao conjunto déenesitos necessarios e
suficientes, com nivel de precisdo adequado, paracierizar 0s servigos a serem
contratados ou os bens a serem fornecidos (ama&t®YIl, do Decreto n° 7.581/2011).
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elementos necessarios e suficientes, com nivel rdeisfo adequado, para
caracterizar a obra ou servico de engenharia oyplesim de obras ou servigos
objeto da licitacdo, considerando as indicacbes sdevicos técnicos

preliminares, para fins de assegurar a viabilidaéienica e o adequado
tratamento do impacto ambiental do empreendimguaissibilitar a avaliacdo do
custo da obra ou servico e a definicdo dos métedds prazo de execugéo
(BRASIL, 1993).

Na hip6tese de contratagéo integrada, apenas prajet® da obra ou
servico de engenharia devera ser elaborado peler ggblico, que enumerara
os dados técnicos para a caracterizacdo do objestendido pela
Administracdo, além de fornecer as seguintes dagti a justificativa do
programa de necessidades, a visdo global dos imezgbs e as definicBes
guanto ao nivel de servico desejado, as condic@solidez, seguranca,
durabilidade e prazo de entrega, a estética doetprogrquitetbnico e os
parametros de adequacdo ao interesse publico, riora@ na utilizacdo, a
facilidade na execucdo, os impactos ambientaigcessibilidade.

A guisa de melhores definicdes para a completactaizacio da obra
ou servico, a composicao dos custos da obra oigcsatg engenharia tem como
parametro no regime diferenciado, os custos uagéide insumos ou servicos
menores ou iguais & mediana de seus correspondentsistema Nacional de
Pesquisa de Custos e indices da Construcdo CilNIA®) ou na tabela do
Sistema de Custos de Obras Rodoviarias (SICROgasmde obras rodoviarias
(art. 8°, 83°), seguindo a tendéncia jurisprudéndta Tribunal de Contas da
Unido. Dessa forma, a estimativa dos custos datebrecomo base tabelas de
referéncia, formalmente, aprovadas no ambito déio&gou entidades da
administracdo publica, em sistema especifico dguiss de mercado.

Apesar da tentativa de buscar-se a adocdo de térictiomogénio na

definicdo precisa do custo da obra publica, FexreiSantos (2012) advertem
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gue a adocdo de um orcamento sintético ou metadolegpedida ou
paramétrica (art. 9°, 82°, inciso Il, da Lei 12.4M1) como referéncia na
contratacdo, podera produzir resultados econéneigoddicos desastrosos para
a Administracdo. As avaliacBes, considerando tdtgrios de afericdo, sdo
realizadas por meio de indicadores que refletertosunédios por unidades de
obras de edificagbes (metros quadrados), cujodgdamprecisdo produz apenas
um indicativo do custo do empreendimento. A su@@sdo orgamento
detalhado em planilhas, que oferece uma dimensdia @os custos da obra,
poderia gerar toda espécie de distor¢fes, anonalicides na licitacdo, pois
nao se saberia precisar, objetivamente, o customtaatacéo publica.

Dal Pozzo (2012) destaca, ainda, a possibilidade® @eministrador
encontrar lacunas nas tabelas SINAPI, fato impedjtara dimensionar o custo
da obra publica, além de ponderar que tais pregdemp estar distantes da
realidade mercadolégica, considerando as discreggsade precos nas diversas
regides do Brasil.

Alternativamente, ao levantamento dos custos daesngimento com
base nos sistemas SINAPI e SICRO, os governos uessaddistrital e
municipais, desde que a obra ou servigco de enganh&o envolvam recursos
federais, podem adotar outros sistemas de custesamente adotados pelos
respectivos entes e aprovados pelos tribunais mtas@art. 8°, §6°). Entretanto,
se em tais obras forem empregados recursos aduiodosrcamentos da Unido,
ainda que com fundamento na descentralizacdo ontariee a adocdo dos
sistemas SINAPI e SICRO apresenta-se como redieaago-se a previsdo do
83° do art. 8° da lei do RDC.

O projeto executivo, constituido do conjunto dasrantos necessarios
e suficientes a execucdo completa da obra, de @@anmth as normas técnicas
pertinentes (art. 2°, inciso V, da Lei 12.462/20Qld9dera ser elaborado em

momento posterior ao da publicacdo do instrumeotwacatério, podendo ser
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desenvolvido, concomitantemente, durante a elaBorap projeto basico no
caso da contratacdo integrada (DAL POZZO0, 2012).

6.3.1.2 Os Regimes de Execuc¢éo

De acordo com as finalidades pretendidas com aatagfo, o regime
de execugdo devera ser fixado no instrumento cemdno. Os regimes de
execugdo passiveis de adogdo sd@o aqueles enumeradast. 8° da Lei
12.462/2011: i) o regime de empreitada integral ifegime de empreitada por
preco global; iii) o regime de empreitada por pragdério; iv) a contratacao
por tarefa; v) a contratacao integrada.

Se adotado o regime de execucdo de empreitadarahtey objeto
contratado engloba o empreendimento em sua intdgdal, compreendendo a
totalidade das etapas da obra, servicos e instdagfcesséarias. Na hipotese, o
contratado devera entregar o objeto contratadoexfeifas condicBes para uso
imediato da Administracdo e sob a sua inteira mesgdulidade.

No regime de execucdo de empreitada por precolgloltantratado se
obriga pela execucgdo da obra ou servico por prexto e total, enquanto que no
regime de empreitada por preco unitario, o objetiegmembrado em unidades
determinadas (metros quadrados e quilémetros).

Justen Filho (2012) diferencia os regimes de exactendo por critério
a abrangéncia da prestagdo imposta ao contratedom.eScopo da licitacédo é a
obtencdo de um empreendimento pronto e acabadouanintegralidade, a
opcao deverd ser pelo regime de empreitada integealpor sua vez, a obra
puder ser fracionada, os regimes de execucdo gird@ou para a empreitada
por preco global ou para a empreitada por preganimi

A empreitada por preco global devera ser adotadadp a fracdo da

obra seja contratada por um pre¢o que abranja tlpsestacfes do particular
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(DI PIETRO, 2009). Em se desmembrando a obra aicseem partes unitérias
ou em unidades de execuc¢éo, o regime de execugécadger o de empreitada
por preco unitario.

O regime de execucdo de contratacdo por tarefardleser adotado,
guando o objeto da licitacdo se ajusta a mao depEna pequenos trabalhos por
preco certo, com ou sem fornecimento de materiag.-2°, inc. VI, da Lei
12.462/2011 (BRASIL, 2011b).

A contratacd@o integrada poderd ser adotada quanadolicitacbes de
melhor técnica e preco, pretender-se transferir caotratado, de forma
concomitante, o 6nus da elaborag&o do projeto d&si execugdo da obra ou
servico. Nessa hipotese, o empreendimento € tradsfem sua totalidade ao
contratado, que sera responsavel pela concepcgecagdio do projeto da obra
ou servico de engenharia em sua totalidade.

Diante das hipoteses apresentadas, a autoridadpetamte devera,
portanto, analisar as variantes que permeiam atdspode contratacdo em
concreto, para definir a adequacéo de regime dauedie eleito para a obra ou
servico, fazendo-se as devidas projecdes quarfinadislades perseguidas com

a contratacao.

6.3.2 Publicacado do Instrumento Convocatdrio

A adocdo do RDC devera constar de forma expressastamento
convocatorio (art. 1°, 82°, da Lei 12.462/2011edatrma imediata, resultara no
afastamento das normas contidas na Lei n° 8.666X@@to quando a prépria lei
excepcionar a regra.

O extrato do instrumento convocatorio conterd andgfo precisa,
suficiente e clara do objeto, a indicacdo dos fcdias e horarios em que

poderd ser consultada ou obtida a integra do msmto convocatério, bem
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como o endereco onde ocorrera a sessdo publicaa & dhora de sua realizagéo
e aindicagao de que a licitagdo, na forma eleterdera realizada por meio da
internet (art. 11, §1°, do Decreto 7.581/2011).

Os prazos para publicacdo dos atos do procedimranitim conforme a
finalidade da contratacdo (art. 15, da Lei 12.46222.

No caso da aquisicao de bens, o prazo para a afaede das propostas
serd de, no minimo, 5 (cinco) dias Uteis, contadpartir da data de publicacdo
do instrumento convocatério, quando adotado oérim# de julgamentmenor
precooumaior descontpou de 10 (dez) dias Uteis nas demais hipo6teses.

Na hip6tese de contratacdo de servicos e obrasp @amvocatério
devera ser publicado com antecedéncia minima deul®ze) dias Uteis, quando
adotados os critérios de julgamentongienor preccou maior desconte, de 30
(trinta) dias Uteis, nas demais hipoteses.

Nas licitacdes em que se adote o critério de jubgamdemaior oferta
0 prazo para apresentacao das propostas seraméninmw, 10 (dez) dias Uteis.

Quando o critério de julgamento combinar as varsawvelhor técnicae
melhor preco como a hip6tese de contratacdo integrada, ouaamelhor
técnica ou melhor conteldo artisticoo prazo minimo para apresentacdo das
propostas sera de 30 (trinta) dias Uteis, contddogublicacdo do instrumento
convocatario.

A publicidade aos procedimentos licitatdrios e poscedimentos de
pré-qualificacdo devera ser realizada no Diarici@ifida Unido, do Estado, do
Distrito Federal ou do municipio, bem como no sdtietronico oficial do ente
federado contratante e, facultativamente, em jatiaio de grande circulacao.
Nota-se que a o art. 15, §2°, da Lei n° 12.462/2@kbensa a publicagdo nos
Diérios Oficiais das licitagBes cujo valor ndo atasse R$150.000,00 (cento e
cinquenta mil reais) para obras e R$80.000,00n@itenil reais) para bens e

servi¢os, inclusive de engenharia (art. 15, §2°%sd¢s casos, os atos do
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procedimento poderdo ser restritos ao sitio eletdao 6rgdo, pois a lei
excepciona a incidéncia da regra contida no intjsdo 81°, do art. 15,

facultando ao administrador a dispensa da publicaga diarios oficiais.

Prazos de publicaciio: art. 15, daLein® 12 452/2011. J

critérios de julgamento das propostas.

Dispensa de publicidade nos orgaos oficiais: Obras
de até R$ 150.000,00 e bens e servigos até R$
80.000,00.

Indicagiio da forma de exceucio, modo de digputa ¢ J

FIGURA 2: Fase de Publicacéo do Instrumento Cornéoica

6.3.3 Apresentacdo de Propostas e Lances

Com o intuito de conferir maior celeridade ao pdicento licitatério,
bem como obter a melhor vantagem para a Admin@da@ regime
diferenciado de contratacBes publicas possibilila gs licitagbes adotem a
dindmica do pregdo eletrbnico, o que confere atafite a possibilidade de
apresentar lances publicos e sucessivos no julgardas propostas.

Os modos de disputa deverdo ser previamente defimid edital da

licitacdo e poderdo adotar a forma de aberto, thrba aberto e fechado.
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No denominado modo de disputa aberto, a ideia deefapulblicos é
similar a sistematica do pregdo eletrénico. Odalites apresentam as suas
propostas em sessdo publica por meio de lancescpsibé sucessivos. Na
abertura da sesséo publica, os licitantes apresaiealaracdo de que atendem
aos requisitos de habilitacdo fixados no editalin beomo declaracdo de
enquadramento na condicdo de microempresas ou sgspde pequeno porte,
conforme o caso. A verificacdo dos documentos 8éitagédo pela Comissao de
Licitagdo somente sera feita em relacéo ao ligtaehcedor, apds o julgamento
das propostas (BRASIL, 2011).

No modo de disputa aberto, os lances sdo publioderlo o edital
estabelecer intervalo minimo de diferenca de valem®tre os lances (art. 18,
paragrafo Unico, do Decreto n° 7.581/2011), tendo garametro a proposta
mais vantajosa apresentada pelos licitantes, umgueo orgamento € sigiloso.

E possivel estabelecer, ainda, a apresentacaoaks|mtermediarios na
disputa aberta. Se adotado o critério de julgameéetmaior oferta de preco, o
licitante pode oferecer lances com valores iguaigferiores ao maior lance ja
considerado, desde que sejam superiores ao maa ja ofertado pelo préprio
licitante. Nas demais hipoteses, o licitante podertar lances iguais ou
superiores ao menor lance ja ofertado, desde deeadres ao ultimo lance
ofertado pelo préprio licitante.

Segundo Bariani Janior (2012), o modo de disputrtabfavorece a
competicdo entre os licitantes, pois sem a obriagioferecer a proposta de
melhor valor econémico, como ocorre no pregao@éto, a disputa tende a se
tornar mais equilibrada.

A disputa aberta tera prosseguimento até que ta@xisovos lances,
momento em que ficara definida a melhor propostasgmtada pelos licitantes.
Ap6s a definicho da melhor proposta na fase deefanproceder-se-a a

classificacdo das propostas dos licitantes.
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Se a diferenca entre a melhor proposta e a proppstaficou em
segundo lugar for igual ou superior a 10% (deziripéepor cento) entre o
melhor lance e o do licitante subsequente, a dispiierta podera ser reiniciada
(art. 17, II, Lei 12.462/2011), se o instrumentanamatorio assim o permitir.
Nessa hipotese, todos os demais licitantes poddediecer novos lances. Apés
essa nova oportunidade de oferecer lances, onlieitque tiver oferecido a
melhor proposta sera classificado em primeiro lugar

A licitacdo de modo de disputa aberto, também, goddotar a forma
presencial. Nesse caso, as propostas iniciais stsaificadas de acordo com a
ordem de vantajosidade. Em termos procedimentainassdo de licitagdo
convidara individual e sucessivamente os licitantes forma sequencial, a
apresentar lances verbais, a partir do autor dgpopta menos vantajosa,
seguindo-se dos demais licitantes.

No modo de disputa fechado, a semelhan¢ca do gueeoco modelo
tradicional da Lei n° 8.666/93, as propostas sdmegnes a Administracdo em
envelopes fechados e ficam sob sigilo até o mondgg@nado no instrumento
convocatdrio para a sua revelacao.

Os modos de disputa aberto e fechado, também, pse€lecombinados
em uma mesma licitacdo, se houver previsdo naimstnto convocatorio. Se o
procedimento se iniciar pelo modo de disputa fechserdo classificados para a
fase de lances publicos os licitantes que aprasemtaas trés melhores
propostas. Por outro lado, se o procedimento séinpelo modo de disputa
aberto, os licitantes que apresentarem as trésoresltpropostas, segundo 0s
critérios de vantajosidade definidos no ao convo@at oferecerdo as suas
propostas finais, lacradas.

Para Bariani Junior (2012), as licitagbes de olgaservicos de
engenharia, assim como as licitagbes para a agoisie bens, poderdo adotar

procedimento de apresentacdo de lances. Mesmosaodes licitagBes, cujos
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critérios de julgamento sejam melhor técnica e @ressim como ocorre na
contratacéo integrada, poderdo ser objeto de lapoé&s nesse caso, 0 precgo é
uma variavel que podera comportar disputa.

O art. 17, inciso lll, da Lei 12.462/2011 (BRASI2Q11b), apresenta
importante inovacdo no que tange a contratacdo ltasoe servicos de
engenharia. Nesse caso, apés o julgamento dasspaspe licitante vencedor
devera reelaborar e apresentar a administracaac@afpbr meio eletrénico, as
planilhas com indicacdo dos quantitativos e dososugnitarios, bem como do
detalhamento das Bonificacbes e Despesas Indi{8@a) e dos Encargos
Sociais (ES), com os respectivos valores adequaddance vencedor. Como
existe a possibilidade de alterar a proposta cdaledurante o procedimento
licitatorio, a proposta vencedora podera ter agdveis de BDI e encargos
sociais significativamente alterada, fato que enaegua correcdo em planilhas

gue deverao ser entregues a Administracédo.



Os licitantes que
apresentarem as 3
melhores propostas,
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FIGURA 3: Modos de disputa na Fase de Apresentdgdd’ropostas
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6.3.4 Fase de Julgamento das Propostas

Os critérios de julgamento das propostas dever@alefnidos pelo
gestor publico em consonancia com as finalidadetepdidas com a contratacdo
e estar claramente previstos e, suficientementglhdelos no instrumento
convocatdrio, sendo expressamente vedado comparitagens ndo previstas no
edital da licitacdo. Para o julgamento das progostaAdministracdo podera
adotar os seguintes critérios, conforme o dispostoart. 18 da Lei n°
12.462/2011 e definidos no instrumento convocatdyionenor preco e maior
desconto; ii) melhor técnica e preco; iii) melhéerica ou conteddo artistico; iv)
maior oferta de preco; ou, v) maior retorno ecommdmi

No caso de julgamento das propostas pelos critdgosienor preco e
maior desconto, serd considerado o menor dispépalia a Administracdo
Publica, atendidos os parametros minimos de quiddefinidos no
instrumento convocatdrio. Na hipotese, os custadirdtos poderdo ser
considerados para a definicdo do menor dispéndis, domo despesas de
manutencao, utilizacao, reposicao, depreciacdgadtn ambiental, entre outros
fatores, desde que, objetivamente, mensuraveis.

O regulamento do RDC prevé que a mensuracdo ddgscimliretos
podera ser regulado por ato normativo secundargeraeditado por 6rgéo
executivo do Ministério do Planejamento, Orcament®estio (art. 26, §2°). A
guisa da omissdo regulamentar para a mensuracacudtss indiretos pelo
orgdo competente, para garantir a operacionalidi@éeliata do dispositivo,
poderdo ser considerados como parametros os limifagnos e maximos
fixados pelos julgados do Tribunal de Contas dadblngue vem buscando
uniformizar a matéria de custos indiretos em lqditss.

Na hipétese de julgamento da proposta pelo arithei maior desconto,

seriq utilizado como referéncia o preco global exdion no instrumento



75

convocatério. Por consequéncia, nessa espécie diacdio, ndo haverd
orcamento sigiloso. O desconto vincula os adit@oscontrato, devendo ser a
eles estendidos, incidindo, ainda, sobre tododers ido orcamento estimado
nas contratacdes de obras e servicos de engenharia.

Nas licitacdes de melhor técnica e preco, as ptapdgcnicas e as
propostas de preco deverdo ser ponderadas, mediafegicdo de parametros
objetivos descritos no ato convocatério. Tais dipites se destinam a
contrata¢fes cujos objetos sejam de natureza piedot@mente intelectual e de
inovacdo tecnoldgica ou técnica ou que possamxaeautados com diferentes
metodologias ou tecnologias de dominio restritomavcado, pontuando-se as
vantagens e qualidades que eventualmente foreractdas para cada produto
ou solucdo. Na hipotese, é permitida a atribuic@ofadores de ponderacéo
distintos para valorar as propostas técnicas ergigopsendo limitado a 70%
(setenta inteiros por cento) o percentual de pagder mais relevante (art. 20,
§2°, da Lei 12.462/2011) (BRASIL, 2011b). Isto mostnto a nota da proposta
técnica quanto a nota atribuida a proposta de pnegssuem como limite
maximo o valor de setenta por cento no valor delp@tao que compde a nota
final atribuida ao licitante no certame.

O edital deverd mencionar quais 0s percentuais dedgracao
correspondentes a cada um dos critérios — técnipee@, limitando-se, em
qualquer caso, a setenta por cento da nota fin@aolComo exemplo, se o fator
de ponderacao técnica for fixado em setenta pdoaknnota final, implica que
o fator preco esta fixado em trinta por cento mammsicdo da nota e vice-versa.
Evidentemente, outros percentuais podem ser adotsta cada um dos fatores
de ponderacéo no ato convocatdrio, mas estes @skemdpre limitados a setenta
por cento, relativamente, ao outro fator de porgeraconsiderado, que sera

analisado em conjunto na composi¢ao da nota.
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Registre-se, ainda, que segundo a previsdo dp%arg2°, do Decreto n°
7.581/2011, também, poderdo ser utilizados no fudgdo das propostas
técnicas parametros de sustentabilidade ambiental.

Para a contratacdo de projetos, inclusive arquiids, e trabalhos de
natureza técnica, cientifica ou artistica, o julgatn das propostas podera
adotar os critérios de melhor técnica ou melhotezmip artistico, conforme os
critérios, objetivamente, descritos no edital. Npotese, a lei expressamente
excepciona os projetos de engenharia (art. 21gdmalnico). Para auxiliar a
Comissao de Licitacdo na escolha da proposta cdimmeontetdo técnico ou
artistico, podera ser constituida comissdo auxdspecial, composta por, no
minimo, trés pessoas de reputacao ilibada e natéribecimento da matéria em
exame (art. 32, Decreto n° 7.581/2011), que resgranx solidariamente, por
todos os atos praticados, salvo se a divergéntiidiial for registrada em ata.

Nos contratos em que se tem por escopo auferiritaegara a
Administracdo Publica, como no caso das concespdbécas, a licitacdo
devera adotar o critério de maior oferta de preeolendo ser dispensados os
requisitos de qualificacdo técnica e econdOmicoribeira dos licitantes por
expressa previsao legal (art. 22, 81°, da Lei n2@22011). Na hipotese, a
Administracdo podera exigir como requisito de hegfo, o recolhimento de
5% (cinco por cento) do valor ofertado a titulogdeantia, montante que sera
retido em favor do ente estatal contratante, casontratado néo efetive o
pagamento devido no prazo estipulado.

O critério de maior retorno econdmico deverd seilizatlo,
exclusivamente, na celebracdo dos denominadosatomtde eficiéncia. Nesse
caso, o certame licitatério terd por escopo sahecia proposta que proporcione
a maior economia para a Administracdo Publica mandode reducédo de
despesas correntes. Para aferir o retorno econpmiitante devera apresentar

proposta de trabalho, com a previsdo da econon@eegiima gerar e proposta
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de preco, que correspondera ao percentual solm@nareia que se estima gerar
durante determinado periodo. Assim, 0 contratadoa seemunerado,
considerando percentual da economia gerada comcagho de sua proposta de
trabalho, deduzida a proposta de preco.

Em qualquer hip6tese de licitacgdo do regime digesto de
contratagBes publicas, o julgamento das proposteer @l considerar as situacdes
de empate técnico das propostas apresentadasifgortés que se enquadrem na
condicdo de microempresa ou empresa de pequene, pmue possuem
tratamento diferenciado e favorecido em licitagii@slicas.

Nos termos da Lei Complementar n° 123/2006 (BRASND06),
consideram-se empatadas as propostas realizadasm@ooempresas ou
empresas de pequeno porte que sejam iguais oweatgod cento superiores a
proposta mais bem classificafliesse caso, a microempresa ou empresa de
pequeno porte que apresentou proposta mais vamtpgmera apresentar nova
proposta de preco inferior a proposta mais bensifieada, desde que aquela
nao tenha sido ofertada por empresa em condicdogana

Caso néo seja apresentada nova proposta pela mmmesa ou empresa
de pequeno porte com a melhor proposta classificasademais empresas
licitantes em condicdo analoga, sera conferidoreitdide fazé-lo, conforme a
ordem de vantajosidade de suas propostas. Noasaswoyvas propostas de preco
deverédo ser até dez por cento superiores a prop@stabem classificada (art.
38 do Decreto n° 7.581/2011). Persistindo 0 empa&i realizada disputa final
entre os licitantes empatados, que poderdo apeesenia proposta fechada, se
assim permitir o instrumento convocatorio. Em ndweemdo previsédo expressa,
as propostas poderéo ser ordenadas, segundo opdggemcontratual prévio
dos respectivos licitantes, desde que haja sistebjativo de avaliacdo

instituido. Caso permane¢am empatados, serdo eoadas os critérios de



78

desempate de que tratam o art. 25, inc. lll danfei2.462/201% e o art. 39,
§ 2°, do Decreto n° 7.581/20%1e, como Ultima medida, proceder-se-a ao
sorteio.

Deverdo ser desclassificadas todas as propostas aptesentem
desconformidade com quaisquer exigéncias previstlss instrumento
convocatdrio, inclusive quanto as especificagbenitas pormenorizadas nos
termos de referéncia, projeto basico ou anteproj&ontenham vicios

insanaveis, apresentem precos manifestamente ey ou permanecam

7 0 art. 25, inc. Il da Lei n° 12.462/2011, remets aritérios estabelecidos no art. 3°
da Lei no 8.248, de 23 de outubro de 1991, e noddart. 3° da Lei n° 8.666, de 21 de
junho de 1993Em igualdade de condi¢des, como critério de desempard assegurada
preferéncia, sucessivamente, aos bens e servies&a wrdem: produzidos no Pais,
produzidos ou prestados por empresas brasileitas pmduzidos ou prestados por
empresas que invistam em pesquisa e no desenvalarde tecnologia no Pais (8§ 2° do
art. 3° da Lei n° 8.666/93PDs 6rgdos e entidades da Administracdo Publicar&lede
direta ou indireta, as fundagdes instituidas e idastpelo Poder Publico e as demais
organizagcbes sob o controle direto ou indireto dasidd dardo preferéncia, nas
aquisicBes de bens e servigos de informética erag#®0, observada a seguinte ordem, a
bens e servicos com tecnologia desenvolvida no €&iesns e servigos produzidos de
acordo com processo produtivo basico, na formar alefinida pelo Poder Executivo
(art. 3° da Lei no 8.248/91).

% Nos termos do art. 39, § 2°, do Decreto n° 7.5811,/28s0 a regra prevista no §1° nao
solucione o empate, sera dada preferéncia: | -enratando de bem ou servico de
informética e automagdo, nesta ordem: a)aos bersereicos com tecnologia

desenvolvida no Pais; b) aos bens e servicos pomuzie acordo com 0 processo
produtivo basico definido pelo Decreto no 5.906, 2i# de setembro de 2006;

¢) produzidos no Pais; d)produzidos ou prestados gmpresas brasileiras; e,
e) produzidos ou prestados por empresas que invisEm pesquisa € no

desenvolvimento de tecnologia no Pais; ou Il - emratando de bem ou servico ndo
abrangido pelo inciso | do § 20, nesta ordem: r@jlywidos no Pais; b) produzidos ou
prestados por empresas brasileiras; e c) produzidogrestados por empresas que
invistam em pesquisa e no desenvolvimento de tegi@mho Pais.

19 sa0 consideradas propostas inexequiveis, as pasposm valores globais inferiores
a setenta por cento do menor dos seguintes valorégia aritmética dos valores das
propostas superiores a cinquenta por cento do wddolorgamento estimado pela
administracdo publica, ou valor do orgamento estompela administragdo publica. O
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acima do or¢camento estimado para a contrata¢@ainda, quando n&o tenham
sua exequibilidade demonstrada, quando exigido Adhainistracdo Publica.
Para promover a celeridade procedimental, a vagfio do atendimento dos
critérios de adequacéo das propostas com as eiagéetilicias devera ser feita
somente em relacédo a proposta vencedora do certame.

Encerrada a fase de apresentacdo das propostasgesaas serao
classificadas por ordem de vantajosidade. Se apt@lassificada em primeiro
lugar estiver acima do orcamento estimado pela Adtnacao, a comisséo de
licitag@o esta autorizada a negociar condigGes maisajosas com o licitante
vencedor ou com os demais licitantes, segundoerodtk classificacédo, caso o
licitante classificado em primeiro lugar permanegen a sua proposta acima do
orcamento estimado (8 Unico do art. 26 da Lei n4@212011). Segundo Valim
(2012), a negociagéo de que trata o ar. 26 ndoteegnema suposta “autonomia
da vontade” da Administracdo Publica, segundo d tna seria autorizado
negociar liviemente as condi¢des contratuais copad&ulares no momento da
licitacdo. Para Valim (2012), na hipétese de nexrdm aventada, seria defeso o
oferecimento de vantagem n&o prevista no editacawite para efeito de
julgamento das propostas, caso expressamente vpdadart. 44, § 2°, da Lei
8.666/93. Valim (2012) esclarece que a negociacéo cdndicbes mais
vantajosas deve ser restrita a proposta ja comsiderencedora do certame, sob
pena de violacdo da igualdade entre os licitadtesegociacdo com os demais
particulares somente ocorreria na hipotese de atesfitacdo da proposta
vencedora em razdo da superacdo do valor do ortanestimado para a

regramento se aplica as licitacdes de obras ec¢esnde engenharia no ambito do
Regime Diferenciado de Contrata¢des Publicas4artdo Decreto n° 7.581/2011).
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contratagdo. Nesse caso, a Administracdo poderaciaegcondicbes mais
vantajosas, segundo a ordem de classificacdod@stes.

Terminada a fase de julgamento, o resultado fierd registrado em ata.

Custos diretos
X

Custosindiretos

Vantagens
quanto a
manutencaoe
desfazimento
debens

Vantagens de VANTAJOSIDADE

natureza social e
ambiental

Depreciaciio
econdmica

FIGURA 4: Variaveis componentes da vantajosidad®D@

6.3.5 Fase de Habilitagdo

Como uma das principais inovacdes previstas nonegdiferenciado de
contratagBes publicas, a inversdo das fases transfehabilitacdo para o
momento posterior ao julgamento das propostas.mieoéncia do atendimento
dos critérios de habilitagdo somente sera feitaedagdo ao licitante que teve a
sua proposta classificada em primeiro lugar noaoest A medida torna-se
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adequada e producente porquanto o procedimentontétizado em atos
suficientes e necessarios para conferir agilidadeamtratacdo. Em havendo a
inabilitacdo da proposta vencedora, a comissaitlecEio passara a verificar os
documentos de habilitacdo dos licitantes subsegsenpor ordem de
classificacdo das propostas.

Na hip6tese de a Administracdo optar em procedeakilitacdo em
momento anterior a fase de apresentacdo de prepestances, conforme o
permissivo do art. 14 do regulamento, os licitanteverdo apresentar
simultaneamente os documentos de habilitacdo sasspsopostas. Nesse caso,
o procedimento serd semelhante ao modelo tradidienicitacbes em que sera
verificada a habilitacdo de todos os licitantesn lm®mo serdo julgadas apenas

as propostas dos licitantes habilitados.

6.3.6 Fase Recursal

Em regra, no regime diferenciado de contratacofsearecursal é una e
ocorre apés o término da fase de habilitacdo, bagldo todos os atos
praticados nas fases anteriores. Excepcionalmeritese recursal podera adotar
a forma duplice, no caso previsto no art. 14 dalesgento, hipétese em que os
recursos deverdo ser apresentados apés a fasaitim¢@o e apds a fase de
julgamento das propostas.

Sob pena de preclusdoos licitantes que intentarem recorrer dever&o
manifestar a sua intencdo imediatamente, apésnuntérde cada sessédo. Se
assim nao o fizerem, perderdo a oportunidade daiei@do direito que |he foi

conferido, precluso em razdo da inércia do licdahtao poderdo recorrer se 0

20 No direito processual, a precluséo é a perda dstalide agir em face da perda da
oportunidade pela inércia do interessado, conferidaerto prazo.
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representante credenciado ndo manifestou o ineer@ssmomento oportuno.
Nas licitagbes sob a forma eletrbnica, a maniféstata intengdo de recorrer
devera ser efetivada no proprio sistema.

As razbes e as contrarrazdes dos recursos dever@presentadas no
prazo de até cinco dias Uteis. O dia de inicio alatagem do prazo para a
apresentacdo das razdes é contado a partir ddalaiimacéo, se a deciséo for
proferida verbalmente na sesséo publica ou datlaarda ata, conforme o caso.
O prazo para a apresentagcdo das contrarrazdesetertersno inicial fixado
guando do encerramento do prazo de apresentacimazizes pelo licitante
recorrente. Em qualquer caso, € garantido parare hcesso aos autos do
procedimento para possibilitar o exercicio do aitorio e da ampla defesa.

O recurso devera ser dirigido & autoridade supem@s competird a
autoridade que praticou o ato recorrido apreciasua admissibilidade e
reconsiderar a sua deciséo, se for o caso, no geagimco dias Uteis, contado da
data do recebimento, sob pena de apuracéo de sadplaade. O acolhimento
do recurso importara a invalidacdo apenas dos atssscetiveis de
aproveitamento.

Finalizada a fase recursal, a Administracdo podev@mente negociar
condicBes mais vantajosas com o primeiro colocAgds exaurir de todas as
possibilidades de negociacdo, o procedimento serérdo e 0S autos serdo
encaminhados a autoridade competente.

Verificando a regularidade do procedimento, a #dadole devera tomar
as devidas providéncias para a adjudicacdo do opbgethomologacdo da
licitacdo e a celebracao do contrato. Havendoutegglades, podera determinar
0 retorno dos autos para saneamento dos atos #@pve® anular o
procedimento, no todo ou em parte, se os vicia@nfansanaveis, ou revogar o

procedimento por motivo de conveniéncia e oporanotéd
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A Administracdo podera, ainda, revogar a licitag@ando o licitante
vencedor, em sendo convocado, ndo assinar o irstitoncontratual no prazo
estabelecido ou, alternativamente, convocar osatitds remanescentes, na
ordem de classificacdo, desde que ofertadas idéntiondicdes ao licitante
vencedor. Somente na hipotese de rejeicdo da @fertparte de todos licitantes
remanescentes, poderd a Administracao contratandeds propostas ofertadas
por estes, desde que o valor seja igual ou infadoorgamento estimado para a
contratagdo, inclusive quanto aos precos atualizados termos do edital.

Abertura do

prazorecursal
Abrangetodas aposa
asfases Fasede
anteriores do Habilitacidoe
procedimento aposaFasede

Tulgamento

das propostas.

FIGURA 5: Fase Recursal

Procedimento licitatério Procedimento licitatorio Anulag@o e Revogagao
regular com vicios sanaveis da licitacdo
*Adjudigio doobjelo e * Relommo dos aulos para =Anulagdo por violagdo
Homologagio da a autoridade da legalidade.
licitag@o. competente para *Revogacio por critérios
saneamento do de conveniénciae
Processo oportunidade
admmistrativo. admnistrativa.

*Revogacio pela ndo
assinatura do contrato
pelo licitante vencedor.

FIGURA 6: Atos finais do procedimento licitatério &DC
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6.4 O Orcamento Sigiloso: inconstitucionalidade opublicidade diferida?

Um dos aspectos polémicos que emergem do regireeeddiado de
contratagcBes publicas se relaciona com a introddgdor¢camento sigiloso no
procedimento licitatorio. Segundo a regra estaldeno art. 6° da lei que
regula o RDC, o orcamento estimado pela Adminidtragera sigiloso até o
encerramento da licitacdo, sendo fornecidas aosarlies somente as
informag@es relativas ao detalhamento dos qudwmttate as informacdes
estritamente necessarias para a elaboracao das@Eep

O orcamento estimado pela administracdo ndo € géidol para os
participantes durante a licitacdo. O detalhameatordamento é disponibilizado
somente para os 6rgaos de controle e divulgadorgerapds o encerramento do
processo. Acredita-se que a adocdo do orcameritossigpelo legislador tem
por escopo evitar conluios entre os licitantesixecfio do valor das propostas e
desestimular praticas anticoncorrenciais.

No modelo tradicional de contratagbes publicas,istersética da
publicidade do orcamento realizado pela Adminigtoagcorre de forma ampla e
irrestrita nas licitagfes regidas pela Lei GeralidéacOes e pela Lei do Pregéo
Eletrbnico. Quando regida pela Lei n° 8.666/93ug€g a regra estabelecida no
art. 40, § 2° inc. Il, o orcamento estimado peldministracdo deve ser
publicado no ato convocatorio da licitacdo. Seawa adotada a modalidade de
pregdo eletrdnico, o orcamento estimado deve apeolastar nos autos do
procedimento para consulta dos licitantes (artir@?, 111, da Lei n° 10.520/02).
Frise-se que, nesse caso, a faculdade de néo alivalgrcamento no edital do
pregdo ndo autoriza a sonegacdo da informacdoAmbtanistracdo, quando
provocada a fazé-lo. Assim, qualquer interessadie pequerer vista dos autos
do processo administrativo, inclusive obter céplias orcamentos estimativos, a
qualquer tempo.Contrario sensu,no regime diferenciado de contratacGes
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determinam os orcamentos elaborados pela Admigéirdeverdo ser mantidos
em estrito sigilo até o encerramento do processo.

O sigilo do orgamento no regime diferenciado ocamiodiscussdes
acerca da possibilidade de violacdo do principigudhalicidade, ensejando a
propositura da Acdo Direta de Inconstitucionalidatfe 4645 em sede de
julgamento na Corte Constitucional brasileira. @ ge coloca em pauta é se a
publicidade no regime diferenciado é obstaculizaala,se €, em esséncia,
diferida, postergada para ser divulgada a postgr@a Administracdo, apos o
encerramento da licitacéo.

Em que pese ndo haver, ainda, o julgado do Supfeibhonal Federal
gue pacificara a matéria, Ferreira e Santos (2@t@pdem como possivel
interpretacdo para o dispositivo, que 0s orcamesgtisativos em que pese nao
serem divulgados no edital da licitacdo, estejaspatiiveis e acessiveis a
gualquer interessado, inclusive para coépias, a lbamga do procedimento
adotado no pregao eletrénico. Destarte, emboraesphetacdo trazida pelos
autores ofereca uma via alternativa em que se mpeese principio da
publicidade, tal procedimento parece nédo se adegtianlidade aventada pelo
legislador ordinario de desestimular as praticas @gasionam por desvirtuar o
preco das propostas dos licitantes no certame aSmyspectiva teleoldgica da
legislacao em vigor, a divulgagéo do orcamentoaubdas do procedimento seria
inbcua se a finalidade fosse realmente desestimuar praticas
anticoncorrenciais.

Por outro lado, a boa governanca impde, necessamam a
transparéncia dos atos de governo. Ressalvadagoasacdes que por serem
estratégicas para o Estado devam ser mantidas @ifo, sio modelo de
governancga publica os atos de governo devem guardavida transparéncia,
devendo ser afastadas as hipoteses de ocultagiamids e informag6es sobre a

pratica de atos ordinarios do publico em geralsléise Heidemann (2006)
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destacam que a transparéncia é um elemento eatrdaugovernanca publica,
considerada necessdria ao desenvolvimento de &sdssciedades, segundo os
modelos idealizados por organizacfes internaciot@iso a Organizacdo das
Nacdes Unidas (ONU) ou a Organization for Europé&zoperation and
Development (OECD).

A falta de transparéncia entre as relagfes entrergo e sociedade é
apontada por Kissler e Heidemann (2006) como samdator que desestimula
a gestdo participativa, um dos pilares da govemampr outro lado, a
publicidade nos processos deliberativos e decisasiaconsiderada por Frey
(2007) um aspecto crucial para garantir transp@éaagrau significativo de
racionalidade discursiva em que de funda a esqilhbca.

Sopesar tais valores em pauta impde ao intérpredecta de buscar a
solucdo que transpare¢a mais equanime diante tleg®@s equalizadas. Ao
intérprete da norma cabera, em observancia aosagosn do Estado
Democrético de Direito e com as disposicdes camsbinais, fixar as diretrizes
para as contratacdes publicas regidas pelo regifeentiado e estabelecer o
caminho viavel para o administrador publico.

6.5 A Contratacao Integrada no RDC

A busca pela celeridade e eficiéncia nas contratapfiblicas fez com
gue o legislador ordinario inovasse o ordenamantilifo, criando um novo
regime de execuc¢do para obras e servicos de engerhaontratacdo integrada
trata-se de um “plus” em relacdo ao regime de atag@o por empreitada
integral, pois acrescenta a elaboracdo do projégicd como atribuicdo do
licitante nas contratagfes de obras e servicoagkEndaria.

No regime de empreitada integral, a AdministracébliPa pretende a

contratagdo de uma obra ou servico de engenhariasi@nintegralidade,
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compreendendo todas as suas etapas, até a sigaentrgerfeita condigbes de
uso e imediato funcionamento (art. 6°, inc. VI#; *da Lei 8.666/93) (BRASIL,
1993). De acordo com o modelo tradicional de lgdts, a Administracdo
elabora o projeto basico, que sera parte integ@mi@o convocatoério, fixando
0s parametros técnicos que vinculam as propostatiaitantes, direcionando o
regime de execugdo da obra ou servico. No casood&atacdo integrada,
competirdo aos licitantes a elaboracdo e a execdgdoprojetos basico e
executivo da obra ou servigos de engenharia prel@ngela Administracdo. O
contratado se responsabiliza pelo empreendimemtm eon todo, desde a sua
concepgao técnica até a execugdo operacional de ésdetapas do projeto.

Na hipétese de contratacdo integrada, o contratdopor referéncia
requisitos técnicos minimos fixados em anteprojedtaborado pela
Administracdo e divulgado no instrumento convodatdta licitagdo. Com
relacdo a possibilidade de o vencedor do certaatmelr, também, o projeto
executivo da obra ou servico, Dal Pozzo (2012)asicfipna no sentido de que o
RDC néo possui norma impeditiva para esse feigimasomo ocorre no modelo
tradicional de licitacdes (art. 9°, inc. |, da L&i666/93). Isto posto, nada
impediria que o contratado elaborasse o projetocux® de forma
concomitante com a execucao do objeto contratado.

Diante das especificidades da contratacdo integredaregime de
contratacdo somente podera ser admitido quanddéoi@rde julgamento tiver
como parametros as variantes de técr@careco na valoracdo da proposta
(FERREIRA; SANTOS, 2012). Isto porque a adocaouligajmento da proposta
unicamente pelo critério de menor preco se aprasedéologicamente
incompativel com o modelo. Segundo Ferreira e Sa(®012), a adocdo do
critério de menor preco para a contratacdo integreidaria a norma de
inconstitucionalidade, posto que haveria risco @dagdo dos principios da

eficiéncia, do julgamento objetivo, da impessoaaada moralidade e da
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economicidade, além da possibilidade de desvidyatincipio da isonomia em
raz8o da decisdo das propostas com caracteridécagcas absolutamente
diversas.

A definicdo da melhor solucdo técnica para as ms@ta#des publicas
oferece ao administrador publico um elevado gradisiericionariedade para a
eleicdo da proposta vencedora no certame. Conogeteiescolha da proposta
vencedora orientada por critérios vagos e imprsgemieria fazer emergir ou
consolidar problemas ja extirpados ou mitigados adaninistracdo publica
brasileira, incentivando a corrup¢édo e o favoreotmele empresas e pessoas
(neopatrimonialismo). A falta de transparéncia le&@o das propostas técnicas
e a desconsideracdo das condicfes de eleicdo dpssfas minuciosamente
descritas no edital da licitacdo podem propiciandagbes favoraveis a
corrupcdo e desvios de verbas publicas.

A transferéncia do planejamento e da concepc¢adctéaa obra ou
servico de engenharia ao contratado, também, @udiéculdades técnicas no
acompanhamento e na fiscalizacdo da obra pela mimgio em razdo do
dominio doknow-howpelo contratado, também, criando condicbes prapici
para toda espécie de distor¢des e desvios.

Embora teoricamente se vislumbre, sob o aspectetoo-financeiro,
acelerar o procedimento de contratacédo e reduziust®s das obras publicas, o
regime de contratacdo integrada deve ser adotamioacdevida cautela pelo
gestor publico. Primeiro, porque as hipoteses d@nmmto da contratacéo
integrada sao restritas as licitagcbes do tipo mmeiéonica e preco. Segundo,
porque os casos de admissibilidade de tais lic#agdo limitados. Nos termos
do art. 20 da Lei n° 12.462/2011, a contratacaegnaida somente podera ser
adotada quando o objeto for de natureza predonemerite intelectual e de

inovacdo tecnoldgica e técnica ou quando pudeexerutada com diferentes
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metodologias ou tecnologias de dominio restritonmaycado, pontuando-se as
vantagens e qualidades eventualmente oferecidasada produto ou solucao.
A contratacdo integrada pode se apresentar, aigionocomo um

facilitador da elaboracédo do projeto basico pelen#istracdo Publica, em regra
carecedora de mao-de-obra técnica qualificada @acancepcdo da obra ou
servico. Destarte, tal entrave técnico e a possibé de celeridade do
procedimento de contratacdo ndo podem, em principiem a Unica base de
sustentacdo para a adogao da contratacéo intguelrigestor publico. Ao lado
da eficiéncia administrativa, a boa governancaipdiimpde a moralidade, a
economicidade e a indisponibilidade do interesdaliqgml pelo administrador.
Assim, se os institutos introduzidos na contratagéegrada forem integrados
na administragdo publica, em consonancia com @gipids constitucionais e
com a devida transparéncia publica, entdo seréiviebsaslumbrar avancos
efetivos nas contrata¢gBes publicas do Estado; dadim, poderd se tornar um
retrocesso que possibilitara o ressurgimento deitesis arcaicas e a atuacdo
em prol de interesses privados na administracalicalirasileira.

6.6 O Contrato de Eficiéncia para a boa governanca

O contrato de direito publico regido pelo regimdedinciado de
contratacBes publicas podera adotar o sistemaneneracédo variavel, segundo
a afericdo do nivel de desempenho da execucdo pxoobontratado. Os
denominados contratos de eficiéncia foram previstosRDC, seguindo a
orientacdo expressa no art. 10 da Lei n° 12.462/20To art. 36, 82°, do
Decreto n° 7.581/2011 e destinam-se, em regrapritsatacdes em que se tem
por objetivo promover a maior economicidade pakaministracdo Publica.

Em contraponto a sistematica adotada no modeloicimadl, os

contratos de eficiéncia do RDC configuram verdadénmovacao legislativa.
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Com efeito, a Lei Geral de Licitagdes ndo prevéteipe de variabilidade na
remuneracdo do contratadogntrario sensyem tais licitagbes € defeso ao
administrador publico contratar sem que estejanmalante expressas no
contrato as condicdes em que se efetivara a reagaw®rdo contratado. De

acordo com o art. 55, inciso lll, da Lei n° 8.665/9 preco e as condi¢des de
pagamento, bem como os critérios, a data-basejaipglade e as hipoteses de
reajustes de precos, séo clausulas obrigatérigemteato regido pela Lei Geral

de Licitacbes. Necessariamente, em tais contra®simpde certo grau de

certeza quanto ao aporte financeiro a ser percebatde do cumprimento do

objeto contratado.

De forma diversa, no modelo de contratacdo fixado RDC a
contratacéo de obras e servicos, inclusive de érgien poderd adotar o sistema
de remuneracgéo variavel vinculado ao desempenhmmtoatado, considerando
metas, padrdes de qualidade, critérios de sustbddéale ambiental atendidos,
bem como o atendimento dos prazos de entrega kstiglos no instrumento
convocatorio. A utilizacdo da contratacdo com resnaigéo variavel devera ser
motivada pela autoridade competente que, embora fid@ de forma
determinante o valor do contrato, observara o dimitcamentario fixado pela
administracdo publica para a contratacdo (art. 8L@nico, do Decreto n°
7.581/2011).

N&o se pode olvidar que, embora se tenha faladdnewracéo, o
estratagema de afericdo da eficiéncia para dimeamsia remuneracdo do
contratado encontra paralelo no campo das parcetiblico-privadas (Lei n°
11.079/2005), em que na hipbtese de celebracdoodgato de gestdo, a
remuneracdo do contratado pode variar, conformével de desempenho do
parceiro privado, medido por indicadores de desalmpeA dindmica adotada
nos contratos de gestdo se alinha com a perspeetieacialista incorporada na

administracéo publica brasileira por meio da intudo principio da eficiéncia
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no rol de principios constitucionais sensiveis no 37 da Constituicdo da
Republica (Emenda Constitucional n® 19/98).

A eficiéncia pretendida na administracéo publicia gevernanca busca
a prestacdo de um servico de alta qualidade, pedwitarranjos na gestédo
publica para se atingir esse escopo. A gestdo gajbdo permitir que se
promova a medicao do desempenho do contratado,gevduetir, ainda, enorme
economia para o Estado, na medida em que os amtateficiéncia, em geral,
destinam-se aos servicos que visam ao maior retecomémico para a
Administracdo Publica (art. 18, inc. V, da Lei n2.462/2011) ou maior
economia decorrente da execugdo do contrato @rt. 2

Em regra, os contratos de eficiéncia tém por es@pwestacdo de
servicos com o objetivo de proporcionar economiz@uratante, por meio da
reducdo de despesas correntes. Assim sendo, atemtutrserd remunerado com
base na economia gerada.

Nos termos do § 3° do art. 23, na hip6tese de @dgesada a economia
pretendida com a contratacdo, a diferenca entrecaoenia contratada e a
efetivamente obtida, devera ser descontada da meyagdo do contratado.
Entretanto, se essa diferenca for superior a reragéie do contratado, o
desconto sera convertido em multa por inexecucddrataal. O contratado
sujeitar-se-a, ainda, a outras san¢des cabivais,acdiferenca entre a economia
contratada e a efetivamente obtida seja superidimite maximo estabelecido
no contrato.

Segundo Aurélio (2012), a finalidade da norma eétui o contrato de
eficiéncia esta intimamente vinculada a busca pakior eficiéncia na
contratacdo, sendo esta resultante da busca pglagta que melhor represente
a relacdo custo beneficio para o setor publicotaRtw, qualquer aspecto

componente da definicdo de remuneragéo varidvedrédeser instituido com o
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escopo de constituir uma relacdo juridica que nadites o melhor beneficio
econdmico para o Estado.

Aurélio (2012) complementa que o ganho estatal pte derivar de
relacéo arbitraria e desleal entre a administrag¢édica e o contratado, na qual
a aplicacdo da clausula de remuneracao variauglteesempre na remuneracgéo
minima prevista ao contratado. Com efeito, como besinala Mello (1981),
nao seria concebivel que o Estado, a guisa degerotes seus interesses,
provoque lesdo patrimonial a terceiros, divorciagdodo interesse publico
primario que lhe compete assistir. Dessa formapwagdo de desempenho
devera ser sempre objetiva, reduzindo o campo deridbnariedade do
administrador na afericdo da remuneracdo do cawlvapara fins de coibir

abusos.

6.6.1 Avaliacdo de Desempenho do Contratado

Em conformidade com a norma fixada no art. 10 dant42.462/2012,
a avaliacdo do desempenho do contratado deveréealerada, considerando
parametros e critérios estabelecidos no ato comdcae no contrato
administrativo. Deste modo, a averiguacdo da exd@cwpntratual devera ser
pontuada mediante o cumprimento das metas previanestiabelecidas, no
alcance dos padrbes de qualidade exigidos, no iatentb dos critérios de
sustentabilidade fixados no instrumento convocat@ido cumprimento do
prazo de entrega da obra ou servico.

Configuram hipéteses de nulidade da licitacdo o estabelecimento
prévio a contratacdo de tais parametros de afer@@odesempenho do
contratado, assim como se o detalhamento dos igsitérscolhidos pela
Administracdo ocorrer de forma abstrata e impred&a porque a fixacdo de

parametros objetivos nos contratos de eficiéncéatgula pela mediacdo de
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indicadores de desempenho, visa a coibir condulétségias do gestor publico e
reduzir o juizo discricionario do contratante.

Segundo Garcia de Enterria e Fernandez (1983), oosratos de
eficiéncia somente atingirdo o escopo pretendido |egislador se estiverem
aptos a mitigar a margem de discricionariedade altratante em vista da
contratagdo em concreto. Lado outro, caira, ineeitaente, em descrédito e
desuso, podendo onerar a contratacdo publicaisefor incorporado em sua
composigao de precos.

Aurélio (2012) destaca que, no ambito dos contrateseficiéncia,
estipular metas e objetivos se justifica em razdqpdsito da contratacdo
publica de promover uma gestdo de exceléncia. &valiuturnamente, o
cumprimento do contrato, premiando ou penalizandordratado, incentiva o
melhor comportamento possivel, aproximando o ctmtla seu cumprimento
ideal.

A previsdo de metas e o0 estabelecimento dos padéepialidade a
serem atingidos pelo contratante, além de devemmolgetivos, devem ser
propostos pela Administracdo dentro de um patamagadsivel realizacao. As
metas devem ser sempre quantificadas para pdssibéi objetividade na
afericdo da analise de desempenho. A adocdo dériasitsubjetivos de
gualidade desnatura a finalidade da contratacadcpylpor ndo conferir um
minimo de seguranca juridica.

O prazo de entrega do servico, embora seja um pamdrobjetivo de
averiguacao no contrato de eficiéncia, deve seprano tecnicamente possivel
de ser atingido. Prazos desvinculados da realidade esséncia, inexequiveis,
acarretariam a invalidade da contratacdo. A adalgiaritério irrealizavel e
impossivel de ser cumprido pelo contratado ndoasrmlegitimo para motivar

um possivel desconto na remuneracao do contrafamsigna-se, também, que
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as hipoteses de caso fortuito e forca nfhiofio autorizam o desconto na
remuneracdo por desatendimento do prazo aventadmmteato publico, por
serem excludentes da responsabilidade civil doatamo.

Para afastar a hipotese de fixacdo de critériosswtgentabilidade
ambiental, desarrazoados e distanciados do ineer@sslico, Aurélio (2012)
sugere que tais critérios devam ser fixados pefaifAidtracdo tendo por base as
diretrizes fixadas por 6rgaos especializados enoasas técnicas que regulam a
matéria ambiental. Com efeito, a decisdo admirtigtrade promover
contratagbes publicas alinhadas com o principiaeenvolvimento nacional
sustentavel e com a Politica Nacional de ResidddisdS, pode justificar a
criacdo de 6rgao interno e a alocacdo de servidmgscializados em matéria
ambiental na entidade gestora. Além disso, consssbistas, atuando em
conjunto com o0s 6rgdos especializados, contando aomparticipacdo de
cidadaos desvinculados da administracéo, podemgwemum desejavel canal
de participacdo democratica nas decisGes publitaseativar aaccountability
pretendida pela governanca interativa.

2L Caso fortuito e forca maior séo hipdteses excliedt responsabilidade civil, que
verificam-se no fato necessario, cujos efeitoseragpossivel evitar ou impedir (Cédigo
Civil Brasileiro, art. 393, paragrafo Unico). Samoéncias, cuja previsibilidade foge a
capacidade de percepgdo do homem, em virtude dohgué impossivel evitar as

consequéncias. O caso fortuito € uma circunstgmraeocada por fatos humanos que
interfere na conduta de outros individuos. Seguvidnosa (2001), é a situacao que
decorre de fato alheio a vontade da parte, maspiente de fatos humanos. Na forca
maior, o afastamento da responsabilidade civil deate um acontecimento relacionado
a fatos externos, independentes da vontade hurgaeaimpedem o cumprimento das
obrigacdes. Esses fatos externos podem ser: orédeautdridades (fato do principe),

fendbmenos naturais e ocorréncias politicas.
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7 O REGIME DIFERENCIADO SOB A OTICA DA GOVERNANCA
PUBLICA

As transformac¢des ocorridas na sociedade contemgoratém
demandado uma reestruturacédo da organizacdo aditlo aparelho estatal para
atender a contento as demandas publicas. No Buagl,administracdo publica
imbricada no modelo weberiano, marcado pela maadsice ineficiéncia no
campo das contratagfes do Estado, requer a forémulde um modelo de
governancga assentado, essencialmente, na acepcéfici@acia do aparelho
estatal. A “nova administracdo para o desenvolVioc/efMARTINS; MARINI,
2010) pretendida pela governanca imp8e arranj@gagste de gestdo publica
gue visem a proporcionar um servi¢co publico deefitaéncia para a sociedade.

Uma estratégia nacional de crescimento do Estacherste podera ser
levada efeito diante de um Estado eficaz ou cagaassegurar o Estado de
Direito (BRESSER-PEREIRA, 2007). Ao tracar o modedstrutural de
governanca publica, Bresser-Pereira (2007) prop@doama da gestdo publica
como solugdo para a superacdo dos problemas corgisntgerados pela
globalizacdo. O modelo estrutural de governangapgato por Bresser-Pereira
(2007), apresenta-se, simultaneamente, como sandmadelo gerencial e de
gestdo, porque torna os gestores mais independeatggsocesso da escolha
publica, mas também é um modelo estrutural porquepfe mudancas
significativas nas estruturas do Estado e nas@etagntre Estado e sociedade.

Em sua acepc¢édo estrutural, o modelo de governaegadriano propde
a formacdo de redes entre organizacdes estataldjcgal nado-estatais,
corporativas e privadas, propondo a formacdo deefdas publico-privadas e
com o terceiro setor, embasado na ideia de quéanl&sdo deve desempenhar
diretamente todas as fungfes estatais, ha medidgquemalgumas atividades
menos estratégicas podem ser transferidas paragasizacdes publicas ndo
estatais. Na proposta de modelo estrutural de gawea, ao Estado teria
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reservado para si somente as atividades estragémicaxclusivas dele, como a
formulacdo de politicas publicas. A implementac&opaliticas publicas e o
fornecimento de servicos sociais e cientificosrigra a cargo das entidades
nao-estatais.

Sob o viés gerencial, 0 modelo bresseriano de gawen ter por escopo
tornar a administracdo mais flexivel e criar asdigies de motivacdo dos
gestores publicos. O aspecto gerencial destacdia @gblica, voltada para o
“cliente-cidad@o”, bem como a administracdo poretibps, a competicao
administrada visando a exceléncia e & responsaffliz dos gestores. Nesse
altimo aspecto, 0s processos de integracdo denuacrfdropostos pela
governanca em sua acepcgao sociopolitica podemooeasa interacdo Estado-
sociedade e criar as condi¢bes favoraveis gegauntabilitydemocratica.

A reorganizagdo do aparelho estatal para a o anfeito dos
problemas dos novos tempos e a busca pela efigi@decninistrativa tem o seu
aprofundamento de objetivos no Regime Diferenci@@€ontratacdes Publicas
em que o0s mecanismos de racionalizacdo e flexagéia do procedimento
licitatério sdo aspectos marcantes. A padronizagio instrumentos, a
incorporacdo do uso de tecnologias da informacacsingplificacdo e a
racionalizagdo dos atos administrativos buscam dateraos apelos pela
eficiéncia no procedimento licitatério, marcadogpburocratizacdo excessiva e
0 engessamento dos atos no modelo tradicionalrteatacdes publicas.

No regime diferenciado, a eficiéncia pretendida masitratactes
publicas buscou o estabelecimento de arranjos stdaeublica para garantir a
celeridade do procedimento licitatério, como a iséie das fases do
procedimento e a previsdo de uma fase recwmal para afastar o efeito
anbmalo de morosidade no procedimento, ao excloirntesmo os atos
considerados excessivos, irrelevantes ou desneiosss®d economia e 0

aproveitamento de atos administrativos convergemma pa celeridade
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procedimental da licitacdo publica, restringindoages atos essenciais para o
aperfeicoamento dos objetivos do certame.

O contrato de eficiéncia consagrado no regime elifdado apresenta o
sistema de remuneracdo variavel vinculado ao dessmopdo contratado para a
reducdo de despesas correntes e a conservacaovidas dpara os cofres
publicos. A variabilidade na remuneracéo impligarestacdo de um servi¢o de
alta qualidade, por parte do contratado, pois @mdpenho demonstrado pelo
atingimento de metas e indicadores, condiciona tor feemuneracdo nessa
espécie de contratacdo. Em que pese os objetietengidos pelo legislador
ordinario, ao propor a contratacdo de eficiénciarmale alta relevancia para o
Estado, Aurélio (2012) adverte sobre a possibikdde desvirtuamento dos
objetivos da contratacdo, no caso da adocao dsatagio de eficiéncia sem a
fixacdo de critérios rigidos da avaliacdo de des#ip do contratado por parte
da Administracdo. Com efeito, para que a contratag@ eficiéncia seja
vantajosa para a administracdo publica, destaeargeessidade da precisao no
detalhamento dos critérios de variabilidade da resragdo do contratado nos
instrumentos convocatorios e contratos celebradds a possibilidade de
exorbitacdo do poder conferido ao gestor publi@ontrario sensy a
incorporacao do risco do negécio na formacao deoprdo contratado poderia
ocasionar o efeito anbmalo de onerar a contratggidica, desvirtuando,
portanto, o escopo inicial perseguido pela Admiagso.

A possibilidade de contratacdo integrada se detmgna principio,
como medida proativa diante da possibilidade destesir para o contratado a
elaboracgédo dos projetos basicos de obras e sedégcesgenharia, em geral, um
processo moroso e de alta complexidade. Destare, gee pese ser
extremamente desejavel a transferéncia de aspexoigos da contratacdo a
terceiros especializados, a concepcdo da obra gmssia integralidade pelo

contratado pode gerar o efeito andbmalo de entrediscalizacdo das obras em
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razao do dominio das técnicas e das tecnologiasegantas pelo contratado.
Estabelecer medidas administrativas que reduzagfedss dessa distorcao, sdo
necessarias na hipotese de contratacédo integradagdida em que a falta de
dominio técnico da obra ou servico de engenharnigpptde da Administracéao,
podera ensejar toda a sorte prejuizos e distorgiEeempreendimentos.

Outra questdo que emerge do regime diferenciadao¢ratacdes
publicas e a governanca se relaciona com a tradrsparpublica.

No regime diferenciado, o sigilo absoluto dos orgatos estimativos
até o encerramento do processo licitatério vislamar obtencdo de maior
economia para a Administracdo Publica. Acreditayge, com a divulgacéo
mediata dos valores orcados pela Administracadicitentes poderdo negociar
precos e condigbes mais vantajosas no certamandueitse, assim, conluios e a
oneracdo dos precos das propostas apresentadas.

Teoricamente, a medida se apresenta como produeente “mundo
ideal” vislumbrado pelo legislador, o Estado semid@remamente beneficiado
pela medida, uma vez que na busca pela propostavaaiajosa, os licitantes
seriam compelidos a sempre renovarem as suas pESpPg®Is ndo tendo
conhecimento do orcamento estimado pela adminggiragstariam sempre
dispostos a renegociacao para evitar a desclaggificno certame.

Porém, no “mundo real” ou “mundo do possivel”’, mdistante do
mundo idealizado pelo legislador ordinario e maiéximo da realidade da
administracdo publica brasileira, 0 que se obsenva a devida vénia é a
possibilidade de renascimento de estruturas ascagadministracdo publica ou
do neopatrimonialismo, como observa SchwartzmaB8)L9A restricdo de
informac8es estratégicas nas licitagbes publicasedome diferenciado a um
nimero reduzido de servidores publicos detentores idformacdes
extremamente privilegiadas e a possibilidade digdsleda proposta vencedora

do certame, considerando a fruicdo discricionanagdstor publico, podera
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ensejar o risco de favorecimento de empresas egmessfavorecer a corrup¢ao
no processo de contratacdo publica.

Para mitigar o efeito anémalo, gerado pela sigide dos orcamentos,
a discricionariedade em estabelecer a proposta apresenta a maior
vantajosidade para a Administracdo Publica e addme de negociacdo das
propostas pelos gestores em diversas fases distitaregime diferenciado,
devem ser essencialmente reduzidas no ato conviocaidnsiderando que no
regime diferenciado, a vantajosidade nao implieessariamente, a proposta
gue apresenta maior retorno econémico, a eleicgwapmsta vencedora devera
ser pautada na adoc¢éo de critérios definidos na@a@twocatério da licitacao,
reduzindo-se ao maximo as lacunas e imprecisdas. & tal medida se
efetive, exaustivos detalhamentos dos critériogldedo das propostas serdo
necessarios para reduzir ao maximo o campo dignédo, aproximando-se ao
ideal de vinculagéo da elei¢cdo da proposta venagdstritamente, as condi¢cdes
estabelecidas no instrumento convocatorio.

Quanto a hip6tese de corrupcdo dos quadros adratiies, a
transparéncia publica imp8e como medida a ser dersla no regime
diferenciado a divulgacdo irrestrita dos or¢camentestimados pela
Administracdo. Nessa hipotese, o sigilo das infgdea se apresenta com
maiores riscos do que “ganhos” na esfera estatane,tal aspecto, pode
representar um retrocesso em termos de governabtiag

No modelo de governanca proposto por Loffer (2001Martins e
Marini (2010), o Estado deve criar as bases de uiard sustentavel e buscar
solucdes inovadoras para os problemas da sociedetiemporanea. O desafio
de modernizar a gestdo publica baseada na ideraafiemacdo do papel do
Estado na integracdo do desenvolvimento econdndoo,desenvolvimento

social e da sustentabilidade ambiental refletem acessidade do
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desenvolvimento de modelos de gestdo para otimizadesempenho da
administracao publica.

A protecdo ao meio ambiente para a garantia das@es futuras tem na
perspectiva funcional do contrato publico do regindiferenciado a
instrumentalizacdo da tutela do interesse pubAcomposicdo do atendimento
do principio do desenvolvimento nacional sustentass licitagbes publicas do
regime diferenciado se apresenta como uma conditienque nos permite
concluir pela aproximagéo do RDC com os principi@governanca.

Todavia, a adeséo ao principio do desenvolvimeational sustentavel
nas licitacdes ndo se apresenta como uma conditena facil concretizacao
pelo gestor publico. A inexisténcia de atos nomaatiou orientacdes gerais que
elucidem de que forma deverd ser conduzida a incaggo do critério da
sustentabilidade nas licitagbes publicas ddo margemuma série de
guestionamentos pelos gestores diante das lacuigientes no ordenamento
juridico. Em que pese a legislagdo em vigor remateratendimento dos
preceitos consolidados na Politica Nacional dedresi Solidos (Lei n° 12.305,
de 2 de agosto de 2010) e a jurisprudéncia dosifaib de Contas sinalizarem
algumas medidas de possivel adogdo, a questéda, aimcontra-se fluida e sem
maiores definicdes que favoregcam a sua efetivaaplidade e efetividade na
administracao publica.

A criacdo de comissdes mistas para tracar critéléosustentabilidade a
serem atendidos pelos licitantes nas contratac@blicps e para realizar a
fiscalizacdo das obras e servicos contratadosaedatcom a participacdo de
cidaddos desvinculados da administracéo publice pedapresentar como uma
medida propulsora deaccountability podendo gerar reflexos positivos em
termos de integragdo democrética.

Em sendo a busca pela liberdade politica a pregéopprimordial no

pensamento politico de Tocqueville (1987), a suacepcdo traz subsidios
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fundamentais para enriquecer os atuais debatesraim das possibilidades de
democratiza¢@o do processo de contratacdo publicajueville (1987) enuncia
que somente se pode esperar um maior envolvimemtpogulacdo na vida
politica no momento em que a pratica publica istege no mundo dos
cidadaos. Frey (2000), consubstanciando-se no mema tocquevilleano, ao
tecer a concepcao utépica de uma democracia capegcdnciliar a liberdade
com a igualdade, assegurada pelo predominio daesse publico bem

compreendido, pressupfe a vigéncia de uma corrdepts cultura politica,

impulsionada por uma nova pratica de agdo poléicacial dentro da propria
sociedade civil.

Propiciar a formacéo de canais de participacdo deitica no processo
de contratacdo publica, firmemente amparados ngapem nos costumes da
coletividade poderia ocasionar a legitimacdo nécesspara a eleicdo de
critérios e preferéncias no regime diferenciadccoletratacfes, além de criar
condicBes favoraveis para propiciar o controlea@atns atos estatais. Portanto,
a legitimacao das decisfes publicas, por meio d&ipacdo da populacdo nos
processos decisorios, ancoradas pelos principiosnaaséo, da igualdade
participativa e do pluralismo poderiam gerar mesmaois de controle da
sociedade civil sobre a administracdo publica,rietedo nas relacdes entre
Estado e sociedade e criando as condi¢cbes faverfpasd aaccountability
democratica pretendida pela governanca interaeemo efeito secundario, o
livre exercicio da participacdo democratica no esso de contratacdo publica
poderia afastar o efeito anébmalo da corrupcaoiogacdes e o refreamento do
ressurgimento do patrimonialismo na administragémiga brasileira.
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CONSIDERACOES FINAIS

Os aspectos fundamentais emergidos com a sistengiticedimental,
criada pelo regime diferenciado de contratacGefigash trouxeram inovacgdes e
aperfeicoamentos no processo de contratacdo pulfica denotam o
comprometimento do Estado com a celeridade e #&efia do procedimento
licitatorio. As estratégias adotadas no regimerelifeiado buscaram superar
algumas disfuncdes do modelo tradicional de catéat que, inevitavelmente,
marcam de ineficacia e morosidade o procedimentoodératacdo publica no
Estado brasileiro. A aposta em um procedimento tenxacionalizado e com
certo grau de flexibilidade apontam para avancostesmos de eficiéncia no
campo das contrata¢des publicas.

Em que pese o questionamento oposto quanto a arénmga publica e
0s riscos inerentes, relativamente, a questaogilo dios orgamentos estimados,
acredita-se que o regime diferenciado, em certaidaggodera fortalecer a
governanca publica no Brasil. A positivacdo do @pio do desenvolvimento
nacional sustentavel na legislacdo que rege o eedifarenciado contribui para
se criar as bases de um futuro sustentavel e bsskagdes inovadoras para os
problemas da sociedade contemporanea (LOFFER, .2Bf1sua base tedrica,
0 preceito de sustentabilidade tem por fundamentofendmeno da
funcionalizacdo contratual e o0 aspecto estrutural @bntrato publico
(PERLINGIERI, 2002). A imposicdo do atendimento aitédos de
sustentabilidade nas licitacdes publicas apressntaeamo uma condicionante
para as contrataces do regime diferenciado qdepitavelmente, é o maior
traco de identificacdo com a 6tica principiologitsagovernanga publica.

O ideério de governanga, baseado no novo paradidgenagestao
governamental, baseado na ideiaadeountabilitydemocrética e na participacédo

popular nos atos de governo, ndo possui previsgwmessa no regime
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diferenciado. Como via alternativa, sugere-se paransolidacdo dos principios
da governanca a constituicdo de comissGes mistes)do em conjunto com 0s
orgdos especializados e de fiscalizacdo, contarmip a participacdo de
cidaddos desvinculado da administracdo, para premaw desejavel canal de
participacdo democratica nas decisdes publicascentivar aaccountability

pretendida pela governancga interati@anforme assinala Frey (2004, p. 119),

reinventar as formas de gestdo no sentido de tnanaf os
atores da sociedade em aliados na busca de melhores
resultados, tanto referentes ao desempenho adraiivist
guanto em relagdo ao aumento da legitimidade déeiticar
pode ocasionar a canalizacdo das forgas societais p
auxiliar a gestéo publica.

Isto posto, criar condi¢cdes para 0 engajament@aigds cidaddos no
processo decisério nas contratacbes do Estado podejar, além de um
processo de legitimagdo da escolha publica, tamip&erd contribuir para
afastar efeitos andbmalos do processo de contrafagdlica, como fraudes e a
corrupcao dos quadros administrativos.

Apesar do aprofundamento teérico pretendido pedsemte estudo, a
necessidade de realizar um levantamento de dadasrpastigar a efetividade
das contrata¢Oes regidas pelo regime diferencie@presenta como proposta de
futura pesquisa com base empirica.

Como nova modalidade licitatéria para o Estadoileias, em estagio
inicial de implementacao, espera-se que sejamaafastas distorcbes do regime
seja legislacdo ou pela jurisprudéncia. Apés a ragpe dessas questdes
pontuais, o regime diferenciado que, a principipresentou-se de forma
casuistica, para atender a uma demanda contingelwi&stado, podera se
consolidar de forma permanente, promovendo avaegosidancas desejaveis

no campo das contratacdes publicas brasileiras.
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