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RESUMO

O presente trabalho monogréafico analisa os impactos da regra de sigilo do
orcamento de referéncia elaborado pela Administracdo Publica no @mbito do Regime
Diferenciado de Contratacdes Publicas (RDC). Por intermédio de pesquisa
bibliografica, legal e jurisprudencial, analisou-se, inicialmente, o arcabouco juridico
das licitacbes de maneira geral, desde o seu inicio até o advento do RDC.
Posteriormente, a pesquisa centra-se em estudar o RDC propriamente dito, incluindo
seu contexto de surgimento, as premissas basicas que o definem, as etapas
necessarias a realizacao do procedimento e alguns de seus aspectos controversos.
Por derradeiro, procedeu-se ao exame da regra do sigilo do orgamento, abordando
sua previsdo legal e finalidade. Em seguida, foram expostas criticas a inovacao
legal, bem como avaliados os impactos da regra, a partir da analise de seu
comportamento no ambito da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU).
Finda a analise, nota-se que o advento da regra ndo alcancou plenamente a
finalidade pretendida, porquanto ndo coibiu o conluio entre licitantes. Ndo obstante,
verifica-se que quando ha, de fato, disputa entre os licitantes, esses tendem a
oferecer descontos maiores quando desconhecem o valor orcado pela

Administragéo.

PALAVRAS-CHAVE: Direito Administrativo. Licitagdo. Regime Diferenciado de

Contratacdes Publicas. Sigilo do Orcamento.
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INTRODUCAO

A presente monografia trata de tematica relativamente recente no ambito do
Direito Administrativo. O Regime Diferenciado de ContratagBes Publicas, também
conhecido pela sigla RDC, foi instituido por meio da Lei 12.462 de 04 de agosto de
2011. Trata-se de modalidade de licitacdo cujo propdésito original foi o de prover
celeridade as contratacbes necessarias para o cumprimento dos compromissos
assumidos pelo Estado brasileiro, enquanto sede dos seguintes eventos esportivos
mundiais: a Copa das Confederacdes FIFA 2013 (ja realizada), a Copa do Mundo

FIFA 2014 (ja realizada) e os Jogos Olimpicos e Paralimpicos de 2016.

A despeito da motivacao inicial, 0 novo instituto de contratagdes publicas
ampliou consideravelmente seu objeto, raz&o pela qual o novo diploma legal adquiriu
maior grau de relevancia no contexto da Administracdo Publica. Sua instituicao
passou a ser vista como uma possibilidade de mitigacdo da Lei 8.666/1993, na
perspectiva de sua contribuicdo para a melhoria dos procedimentos administrativos
de contratacdo da Administracdo Publica. Em especial, no tocante aos aspectos de

eficiéncia, economicidade, e sustentabilidade.

A necessidade de estudo pormenorizado do instituto se apresentou de
maneira bastante latente aos administrativistas. Por diversas razdes. Inicialmente, a
necessidade de se compreender o regime em si, tendo em vista a urgéncia de sua
utilizacdo e o pouco conhecimento de sua pratica. Além disso, o estudo dos
aspectos controversos identificados pela doutrina, dentre os quais se destacam: a
constitucionalidade formal da lei; o advento da chamada contratagéo integrada, na
qual a administragdo contrata projetos e sua correspondente execugdo num mesmo
certame, tomando-se por referéncia inicial anteprojeto que o delineie e, ndo mais,
um projeto basico; e a necessidade de que o orcamento de referéncia, elaborado
pela Administracdo Publica para o estabelecimento de limite de custos do produto,
seja sigiloso em algumas hipoteses de aplicacdo do RDC, pratica essa, até entdo,

inédita no ambito das licitagcdes publicas.

O presente trabalho propde-se a discutir o Gltimo aspecto controverso citado.
Antes, porém, faz-se necessario introduzir o assunto de forma cronoldgica. De inicio
sera relembrado o contexto historico e evolutivo das leis aplicaveis as licitagbes
publicas. Em seguida, se discorrera, de forma sintética, sobre os valores essenciais



da Lei Geral de LicitagBes. Tais temas serdo abordados no Capitulo 1.

O Capitulo 2 discorrer4 sobre o RDC propriamente dito. Seu contexto de
surgimento, as premissas basicas que o definem e as etapas necessarias a
realizacdo do procedimento. Por fim, serdo abordados alguns aspectos controversos

identificados pela doutrina.

No Capitulo 3 sera discutido o sigilo do orcamento estimado pela
Administracdo Publica. De inicio, se discorrera sobre sua previsao legal e finalidade.
Em seguida, pretende-se expor as criticas da doutrina junto a inovacao legal,
incluindo sua constitucionalidade. Finalmente, serdo estudadas decisdes
jurisprudenciais do Tribunal de Contas da Unido (TCU) com o fito de avaliar os

impactos da inovacao legal junto a tais casos julgados.

O cerne do presente projeto, portanto, esta na analise sistémica entre os
objetivos pretendidos com a nova medida, a visdo doutrinaria e, ainda, 0s
posicionamentos da jurisprudéncia do TCU ante a casos concretos para se
vislumbrar conclusdo quanto ao impacto do sigilo orcamentario instituido pelo RDC.
Entende-se ser estratégica a avaliacdo do quao efetivo foram os resultados

alcancados pela inovacéo legal.

A pesquisa utilizard o modelo dogmético instrumental com a finalidade de
apresentar o maior niumero de posicionamentos doutrindrios acerca do recente
tema. Dentre 0s principais autores que serdo pesquisados, destacam-se Maria
Sylvia Di Pietro, Hely Lopes Meireles, Marcal Justen Filho, César A. Guimaraes
Pereira, Benjamin Zymler, Laureano Canabarro Dios, Egon Bockmann Moreira,
Fernando Vernalha Guimares, além de artigos publicados em revistas juridicas. E
conveniente a analise de artigos jornalisticos sobre a teméatica. Permeando a esteira

de toda a discussao, todo o arcabouco legal vigente.

Sabe-se que o mote do novo procedimento de contratacdo é a necessidade
de que a Administracdo Publica consiga imprimir maior velocidade na contratacao e
execucao de obras e servicos. O atingimento desse fim € de suma importancia para
fazer valer o principio da eficiéncia, positivado em nossa Constituicdo. Por outro
lado, h& necessidade de que seja obtida a melhor proposta para a Administracéo
Plblica sobre aspectos financeiros, ou seja, respeitando o0 principio da

economicidade.



Ha, nesse contexto, um paradoxo, qual seja: reunir precos atrativos em

situacao na qual se deseja obter maior celeridade.

Outro aspecto relevante diz respeito ao principio da publicidade. De fato, ha
inobservancia ao principio da publicidade com o advento do orcamento sigiloso? E
preciso verificar quais sdo 0s objetivos de tal principio para que haja convic¢cdo em
se afirmar que este ndo é alcangcado com o orgamento sigiloso no ambito do RDC.

E mais: € preciso se certificar de que ha quebra da competitividade entre os
interessados em participar da licitacdo, sob pena de que tal inconstitucionalidade, se
confirmada, ndo traga beneficios a administracdo, ou seja, seja tdo somente mero

preciosismo formalistico.

Ha, ainda, outro ponto de vista a ser discutido, qual seja, o da efetiva
coibicdo do conluio eventual entre os licitantes. E notdrio que uma das iniciativas do
legislador para instituir o orcamento sigiloso, foi o de coibir a prévia combinacao de
propostas entre os licitantes. Resta, todavia, verificar a efetividade de tal iniciativa

€m casos concretos.

Verifica-se que o estudo do tema € de grande relevancia para a
Administragdo Publica, considerando que a constata¢cdo do sucesso, ou insucesso,
do modelo pode nortear decisdes de alteracao legislativa visando o aperfeicoamento
do instituto. A complexidade de se chegar a conclusédo definitiva sobre o assunto é
justificada ao se constatar que ha flagrante necessidade de contrabalancear
principios da Administracdo Publica que sdo de suma importancia, quais sejam:
eficiéncia e economicidade. Se, por um lado, € desejo de a Administracdo Publica
contratar e obter determinado objeto com a maior brevidade possivel, ou seja, com
ganho de tempo, por outro, isso pode desencadear aumento de custos que se

contrapfe a observancia do principio da economicidade.

Ao final do trabalho, pretende-se alcancar evidéncias que conduzam para
uma conclusdo sobre a conveniéncia em manter o orcamento de referéncia,
elaborado pela Administracdo Publica, de forma oculta, até determinada fase do
procedimento licitatorio. Ademais, verificar se tal medida se traduz, de maneira
pragmatica, em resultados benéficos para o poder publico, se comparada ao
procedimento prévio que utilizava a Lei Geral de Licitages.
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1 LICITACAO

1.1 Conceito, finalidade e objeto

Cabe a Administracdo Publica realizar multiplas tarefas, as quais objetivam,
fundamentalmente, o alcance do interesse publico. Para tanto, em muitas areas de
atuacdo, o exercicio de tais atividades implica na necessidade de que o Poder
Publico conte com o auxilio de terceiros, firmando com estes contratos dos mais
diversos. A titulo de exemplo, citam-se 0s contratos para realizacdo de obras,
compra, alienacdo ou locacéo de bens, prestacdo de servigos, execucao de servigos

publicos, dentre outros.

Desse modo, para que a Administracdo Publica possa celebrar contrato com
terceiros, € necessaria realizagdo de procedimento administrativo formal, dotado de
atos e fases proprias, que resultem da selecdo da proposta mais vantajosa, dentre
as oferecidas, para obtencéo do produto de seu interesse. A esse procedimento, que

leva a selecéo e consequente contratagdo do terceiro, da-se o nome de Licitacao.

A obrigatoriedade de licitar esta prevista na Constituicdo Federal de 1988
(CF/88), em seu art. 37, XXI, in verbis:

“[...] ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos,
compras e alienacbes serdo contratados mediante processo de licitacdo
publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigacbes de pagamento, mantidas as
condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira
as exigéncias de qualificagao técnica e econdmica indispensaveis a garantia
do cumprimento das obrigacdes.”

A Administracdo Publica ndo pode contratar livremente, pois deve
observancia ao principio da isonomia e, ainda, ao principio da moralidade
administrativa. Tais postulados encontram-se implicitos no citado dispositivo

constitucional.

A Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, também denominada Lei Geral de
Licitagdes, regulamentou, em seus artigos 2° e 3° o conceito e as finalidades da
licitacdo, sendo vejamos:

“Art. 2° As obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienacdes,
concessbes, permissGes e locacdes da Administracdo Publica, quando

1 BRASIL. Constituicao Federal de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 30 jul 2014.
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contratadas com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitacéo,
ressalvadas as hipoteses previstas nesta Lei.

[...]

Art. 3° A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia, a selecao da proposta mais vantajosa para a
administracdo e a promoc¢do do desenvolvimento nacional sustentavel e
sera processada e julgada em estrita conformidade com os principios
basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da
publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento
convocatorio, do julgamento objetivo e dos que Ihes sao correlatos.”

Tem-se que o art. 2° ratifica a obrigatoriedade de licitacdo prevista da CF/88,
elencando as hipoteses que consistiriam de seus possiveis objetos, como sendo

obras, servicos, compras, alienacdes, concessodes, permissdes e locacoes.

O art. 3°, por sua vez, destaca trés finalidades basicas a serem alcancadas
com a realizacdo do procedimento licitatério, quais sejam: garantir a observancia do
principio constitucional da isonomia, selecionar a proposta mais vantajosa para a
Administracdo Publica, nesta, por sinal, frisa-se a observancia ao principio da
indisponibilidade do interesse publico, e, finalmente, promover o desenvolvimento

nacional sustentavel.

Por fim, pode-se conceituar Licitacdo, nos termos propostos por José dos

Santos Carvalho Filho3, como sendo:

“[...] o procedimento administrativo vinculado por meio do qual os entes da
Administracdo Publica e aqueles por ela controlados selecionam a melhor
proposta entre as oferecidas pelos varios interessados, com dois objetivos —
a celebracdo do contrato, ou a obtencdo do melhor trabalho técnico,
artistico ou cientifico”.

1.2 Evolucéo Histérica da Legislacéo

Consoante pesquisa de informacdes realizada por Adriana Maurano*, o
primeiro procedimento administrativo inserido na legislacéo brasileira, com vistas a
contratacao de particulares para execucao de servicos, foi o Decreto n® 2.926, de 14
de maio de 1862, o qual aprovou o regulamento para as arrematagcdes dos servigos

do Ministério da Agricultura, Comeércio e Obras Publicas. Nele, percebe-se que, a

2 BRASIL. Lei 8666. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm>.
Acesso em 30 jul 2014.

8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 272 ed. Sao Paulo: Atlas,
2014, p. 238.
4 MAURANO, Adriana. A instituicdo do pregdo para aquisicdo de bens e contratacdo de servigos

comuns. Disponivel em: <http://jus.com.br/artigos/4879/a-instituicao-do-pregao-para-aquisicao-de-
bens-e-contratacao-de-servicos-comuns>. Acesso em 27 mai 2014,
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época, 0s termos “arrematacdo” e “concorrentes” seriam traduzidos hoje, por

analogia, como sendo os termos “licitacdo” e “licitantes”, respectivamente.

Anos mais tarde, com o advento do Decreto n°® 4.536, de 28 de janeiro de
1922, entdo responsavel pela organizacdo do Codigo de Contabilidade da Unido,
houve a consolidagcédo do procedimento, entre os artigos 49 a 53. Este, por sua vez,
passou a ser denominado “concorréncia”, em substituicdo ao termo “arrematagao”.
Importa ressaltar que no aludido decreto ja havia expressa mencéo, no art. 52, 84°,
ao fato de que o fornecimento de determinado produto caberia ao proponente que

ofertasse o menor preco.®

O termo concorréncia continuou sendo empregado em diversos Decretos
posteriores. Ainda em 1922, foi editado o Decreto n°® 15.783, o qual regulamentou a
execucdo do Codigo de Contabilidade Publica. Nele, a concorréncia publica e os

contratos foram tratados no Titulo VII, artigos 736 a 802.6

Em 1957, foi editado o Decreto n°® 41.019, responséavel pela regulamentacéo
dos servicos de energia elétrica. Na Secéo I, denominada “das concorréncias para a
concessao”, tem-se em seu art. 71 que o “[...] Governo Federal podera realizar
concorréncias publicas para o estabelecimento e exploragdo de servicos de energia
elétrica [...]".

Posteriormente, em 17 de marco de 1964, foi aprovada a Lei 4.320 que
estatui normas gerais de Direito Financeiro para elaboracdo e controle dos
orcamentos e balancos dos entes da federacdo. Em seu art. 70, faz-se explicita
mencado a necessidade de observancia do principio da concorréncia para que
qualquer dos entes da federacao possa realizar aquisicdo de materiais, fornecimento

e a adjudicacéo de obras e servicos, os quais terdo sua regulacdo em lei especifica.’

A primeira mencao ao termo licitacdo surge em 1964 por intermédio da Lei

n° 4.401, responsavel pela fixagdo de normas para licitagdo de servigos e obras e

5 MAURANO, Adriana. A instituicdo do pregao para aquisicdo de bens e contratacéo de servicos
comuns. Disponivel em: <http://jus.com.br/artigos/4879/a-instituicao-do-pregao-para-aquisicao-de-
bens-e-contratacao-de-servicos-comuns>. Acesso em 27 mai 2014.

6 MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Curso pratico de direito administrativo. 22 edi¢céo. Belo Horizonte: Del
Rey, 1999.

”MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Curso pratico de direito administrativo. 22 edi¢céo. Belo Horizonte: Del
Rey, 1999.
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aquisicdo de materiais no servi¢co publico da Unido. Ela estabeleceu, ainda, que as
licitagBes seriam procedidas por concorréncia publica e concorréncia administrativa.
A diferenca entre elas, a época, traduzia-se no fato de que a primeira se aplicava,
como regra, a compras, alienacdes, servicos e obras ditas de maior vulto, superiores
aos limites financeiros instituidos pelo decreto.? A segunda se aplicaria a bens de
menor valor, inferiores aos limites instituidos, e, ainda, para casos de emergéncia ou
venda de bens inserviveis “[...] ou miudezas cuja diminuta importancia ndo deva

constituir objeto de concorréncia publica [...]".

As concorréncias publica ou administrativa constituem as primeiras
modalidades de licitagdo instituidas pela Administracdo Publica brasileira. Destaca-
se a elevada subjetividade inserida nos dispositivos da concorréncia administrativa,
0s quais denotavam elevada discricionariedade ao administrador em decidir qual dos

modais deveria ser utilizado.®

Em 1965, o instituto da concorréncia publica foi inserido na Constituicdo
vigente (1946), por meio da Emenda Constitucional n° 15, gravando ao termo status
de norma constitucional. Dois anos depois, com a edicdo do Decreto-Lei n° 200,
foram instituidas novas modalidades de licitacdo, quais sejam: concorréncia, tomada
de precos e convite. Ja havia previsdo do leildo, para os casos de alienagéo, e do
concurso, para a elaboracdo de projetos. Contudo, esses dois ultimos ainda néo

possuiam o status de modalidade de licitagdo. 1°

Quase vinte anos depois, surge o Decreto-Lei n°® 2.300, de 21 de novembro
de 1986, que dispbe sobre licitagdes e contratos da Administracdo Federal. Em seu
art. 20, foram novamente instituidas as modalidades de licitacdo, quais sejam:
concorréncia, tomada de precos, convite, concurso e leildo. Assim, a partir de entao,

essas duas Ultimas adquiriam o status de modalidade de licitagdo.*

Com a promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988, a contratacdo de

8 MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Curso pratico de direito administrativo. 22 edi¢cdo. Belo Horizonte: Del
Rey, 1999.

9 MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Curso pratico de direito administrativo. 22 edicdo. Belo Horizonte: Del
Rey, 1999.
10 MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Curso pratico de direito administrativo. 22 edigdo. Belo Horizonte: Del
Rey, 1999.

11 MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Curso pratico de direito administrativo. 22 edigdo. Belo Horizonte: Del
Rey, 1999.
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obras, servigcos, compras e alienagfes, realizadas pela Administracdo Publica direta
e indireta de qualquer dos Poderes da Unidao, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios, passa a obedecer, como regra:

“[...] processo de licitacdo publica que assegure igualdade de condicfes a
todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacdes de
pagamento, mantidas as condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei,
o qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica
indispensavel a garantia do cumprimento das obrigacées [...]"12

O aludido dispositivo constitucional foi regulamentado com o advento da Lei
8.666, de 21 de junho de 1993, a qual instituiu normas para licitacdes e contratos da
Administracdo Publica. A também denominada Lei Geral de Licitacdes revogou as
disposi¢cdes em contrario do Decreto-Lei 2.300/86 e encontra-se em plena vigéncia,
tendo sido alterada parcialmente, ao longo dos anos, por diversas leis.

Importa destacar, ainda, importante alteracdo constitucional promovida pela
Emenda 19, de 4 de junho de 1998, que redefiniu as competéncias para legislacéo
de matéria afeta a licitacdo e contratacdo, em todas as modalidades. A Carta Magna
outorga a Unido competéncia privativa para legislar sobre normas gerais da

tematica, com fundamento no art. 22, XXVII:

“Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

[...]

XXVII — normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as
modalidades, para as administrac6es publicas diretas, autarquicas e
fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido
o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de
economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, 1l1;"13

Héa que se destacar o advento da Lei Complementar 101, de 04 de maio de
2000, gue estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade
na gestao fiscal. Em seu art. 15, preceitua que “serdo consideradas nao autorizadas,
irregulares e lesivas ao patrimoénio publico os atos de geracdo de despesa ou
assuncéao de obrigagdo que ndo atendam o disposto nos artigos 16 e 17”. O art. 16,
por sua vez, exige como condi¢do prévia para a licitacdo e contratacdo, declaracéo
do ordenador de despesa de que o aumento tem adequacdo orcamentaria e
financeira com a lei orcamentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e

com a lei de diretrizes orgamentarias.

12 BRASIL. Constituicéo Federal de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 30 jul 2014.
13 BRASIL. Constituicéo Federal de 1988. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 30 jul 2014.
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Outra importante alteragéo legislativa se iniciou no ano 2000, com a edig&o
da Medida Proviséria n° 2.026, posteriormente convertida na Lei n°® 10.520, de 17 de

julho de 2002, a qual instituiu a modalidade de licitacdo denominada Pregéo.

Finalmente, em 4 de agosto de 2011, é aprovada a Lei n® 12.462, que institui
o Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas (RDC) como nova modalidade de
licitacdo. Este, também, tem sofrido diversas alteracdes, as quais serdo objeto de
exame especifico no capitulo 2, tendo em vista ser esse regime a matriz da qual se

extrai a analise pormenorizada proposta pelo presente trabalho.

1.3 Principios constitucionais aplicados a licitaca 0

A Lei Geral de Licitagbes prevé, no ja citado art. 3°, elenco de principios que
deverdo ser observados no procedimento da licitacdo. A partir da analise dos
conceitos de alguns dos principais doutrinadores do Direito Administrativo, serao
abordados, a seguir, os principios essenciais aplicaveis a licitacdo, com destaque
para o principio da publicidade que guarda relagéo estreita com a temética objeto do
presente trabalho. Ressalte-se que os principios ulteriormente abordados referem-se

ao procedimento da licitacao.

Todavia, antes de adentrar a andlise desses, importa registrar observacao
de Maria Sylvia Zanella Di Pietro'* no tocante ao fato de que a prépria licitacéo
constitui um principio ao qual esta vinculada a Administragdo Publica. Trata-se do
principio da licitacdo que é consequéncia do principio da indisponibilidade do
interesse publico. Este ultimo impde a Administracdo Publica a necessidade de que

seja escolhida a proposta que melhor atenda ao interesse publico.

1.3.1 Principio da igualdade

O principio da igualdade estabelece a incumbéncia a Administracao Publica
de realizar procedimento licitatério que confira tratamento isonémico a todos aqueles
terceiros interessados em dele participar. I1sso significa que, para todos os licitantes,
deve-se assegurar igualdade de direitos. A competicdo deve-se dar em iguais

condi¢cbes, ou seja, a eventual vantagem oferecida a um, devera ser extensivel a

14 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 252 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014.
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outro. Nota-se que, para que a Administracdo Publica escolha a melhor proposta, é
cedica a necessidade de que o maior numero de interessados seja obtido por
intermédio do instrumento convocatorio. Tal situacéo, por sua vez, s6 sera possivel
com a definicdo dos critérios indispensaveis a habilitacdo dos interessados, sob

pena de frustracdo do chamado carater competitivo do procedimento licitatorio.

A Constituicdo Federal de 1988 fundamenta este principio quando assevera
a necessidade de que o procedimento assegure “igualdade de condi¢cdes a todos os
concorrentes” (art. 37, XXI). Conforme salienta Di Pietro®®, “[...] a Lei Geral de
Licitacbes menciona o postulado por duas vezes, primeiramente como sendo um
dos objetivos da licitagdo e, também, como sendo um dos principios expressamente

previstos [...]".

1.3.2 Principio da legalidade

Sabe-se que o principio da legalidade norteia, de modo geral, toda a
atividade desenvolvida pela Administracdo Publica. Essa afirmacéo se justifica a
partir de sua previsdo como o primeiro dos principios previstos no art. 37, caput, da
Constituicdo. Ao administrador € imperativa a necessidade de que sua atuacao se
dé conforme os ditames previstos na lei. Tal limitacdo visa a garantia de coibicdo de

eventuais abusos por sua parte.®

No ambito do tema licitagdo, tem-se que este possui, conforme conceito ja
exposto, procedimento formal, e, como tal, desencadeia sucessédo de atos e fases
que deverdo ser, necessariamente, observadas pelo administrador que o execute.
Deste modo, o administrador, ao observar as regras definidas em lei para
consecucéo do procedimento, estara observando o principio da legalidade.’

O principio da legalidade esta explicito no art. 4° da Lei n° 8.666/93,
porquanto o dispositivo garante a todos aqueles participantes de licitacdo promovida
pelos érgdos ou entidades da Administracdo Publica, o direito publico subjetivo ao
fiel cumprimento do procedimento licitatorio estabelecido em lei, sob pena de sua

eventual impugnacao administrativa ou judicial.

15 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 252 ed. S&do Paulo: Atlas, 2014, p. 373.
16 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 252 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014.
17 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 252 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014.
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1.3.3 Principio da impessoalidade

Esse principio, explicito na Constituicdo Federal de 1988 (art. 37, caput),
esta umbilicalmente ligado aos principios da legalidade e da igualdade. No ambito
da licitacdo, ele estabelece que o procedimento licitatorio deve estar livre de
quaisquer favoritismos ou discrimina¢des impertinentes, ou seja, a neutralidade deve
permear todo o procedimento. O administrador se curva a conduta imparcial, sendo
defesa qualquer conduta que implique o atendimento a interesses outros que nao se

alinhem ao interesse publico.*®

O interesse publico, e somente ele, deve orientar a conduta do
Administrador. Ao observa-la, este garantirdA o cumprimento do principio da

impessoalidade. Nesse sentido, ensina Hely Lopes Meireles®®:

“[...] o principio da impessoalidade, referido na Constituicdo de 1988 (art. 37,
caput), nada mais é que o classico principio da finalidade, o qual imp&e ao
administrador publico que sé pratique o ato para o seu fim legal. E o fim
legal é unicamente aquele que a norma de Direito indica expressa ou
virtualmente como objetivo do ato, de forma impessoal.”

1.3.4 Principio da moralidade

A moralidade publica é atingida quando o administrador atua de forma ética,
honesta, de boa-fé, com lisura e virtude. Destarte, todo o procedimento deve ser
implementado pelo administrador respeitando-se tais condutas. Isso significa fazer
valer, no ambito da licitagéo, as regras da boa administragdo bem como o0 senso

comum de honestidade.?°

Ressalte-se que aos licitantes também incumbe a observancia do principio
da moralidade. A participacédo desses deve se dar de forma honesta e em respeito a
limpa competi¢ao.

Ressalta Di Pietro?!, in verbis:

“[...] a despeito de estar previsto na Constituicdo, o principio da moralidade
ainda encontra certa obscuridade e indeterminacdo ainda nao
completamente absorvidas pelo Direito. Por essa razdo, infere que a

18 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de Direito Administrativo. 172 ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2004.

19 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. p. 82
20 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 252 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014.
21 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 252 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 380.
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mencdo ao termo probidade administrativa no art. 3° da Lei Geral de
LicitacBes pode indicar a intencéo, por parte do legislador, de clarificar as
condutas probas, porquanto ja existe lei especifica que define os atos de
improbidade administrativa. Estando, pois, o principio da moralidade
umbilicalmente ligado ao principio da probidade administrativa, este Gltimo,
com contornos melhor definidos no direito positivo, pode orientar na
identificacao de condutas ofensivas ao principio da moralidade.”

1.3.5 Principio da publicidade

O principio da publicidade guarda proxima relagcdo com a tematica discutida
no presente trabalho, razdo pela qual serdo expostas diversas visbes doutrinarias

acerca de seu conceito.

Antes de tudo, ha que se ressaltar sua previsdo no caput do art. 37 da
Constituicdo Federal de 1988 que assegura a Administracdo o dever de conduzir

suas acdes, como regra, devidamente amparadas pela publicidade.

Em diversos pontos da Lei 8.666/1993, o legislador fez expressa menc¢éo a
necessidade de que seja cumprido o principio da publicidade. Além da previsédo do
principio no ja citado art. 3°, 8§ 3° o mesmo dispositivo estabelece, que “[...] a
licitacdo ndo sera sigilosa, sendo publicos e acessiveis ao publico os atos de seu

procedimento, salvo quanto ao conteudo das propostas, até a respectiva abertura.”

Percebe-se que o legislador veda ao procedimento da licitacdo, de forma
geral, o carater sigiloso. Em carater de excecao, e, em momento especifico, ter-se-a
o sigilo quanto ao contetdo das propostas, até a abertura de cada uma delas, com o
fim de garantia da lisura do processo e igualdade de condi¢des. Citam-se, a seguir,
alguns aspectos que abordam a publicidade no ambito da licitacao.

Ha previsdo, na parte final no art. 4°, de que qualquer cidaddo detém a
prerrogativa de acompanhar o desenvolvimento do certame, condicionado a conduta

compativel que ndo interfira ou comprometa a realizacéo dos trabalhos.

O art. 16 ordena a Administragdo Publica que publigue todas as compras
realizadas, com a especificacdo do bem, preco unitario, quantidade, identificacdo do
vendedor e o valor total da operacdo. O art. 21, por sua vez, estabelece regras de
publicacdo dos avisos contendo o resumo do instrumento convocatorio, além de

eventuais modificagcdes que porventura ocorram a posteriori.
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Outrossim, h& previsdo no art. 34, 81° de que a Administracdo Publica
divulgue amplamente o registro cadastral de terceiros e realize, como minimo
anualmente, por intermédio da imprensa oficial e de jornal diario, chamamento
publico com o objetivo de atualizar os registros existentes e permitir o ingresso de

novos terceiros interessados.

Outro aspecto relevante diz respeito a necessidade de que a abertura das
propostas, com a respectiva documentacdo, seja realizada em ato publico

previamente agendado, com fulcro no art. 43, §1°.

O principio da publicidade, portanto, tem duas finalidades precipuas. A
primeira delas diz respeito a divulgacdo da licitagdo ao maior numero de
interessados possivel. Tanto maior for o nimero de interessados, maior sera a
competitividade e, consequentemente, a chance de se contratar uma proposta ainda
mais vantajosa. A segunda é demonstrar a todos os interessados, sejam eles os
proprios licitantes ou a prépria sociedade, que o procedimento licitatorio estd sendo

conduzido de forma honesta, isenta para o alcance do interesse publico.??

Destaca Celso Anténio Bandeira de Mello?® que mesmo as decisdes de
julgamento do certame deverao ser fundamentadas pelo administrador, sob pena de
ofensa ao principio da publicidade. Ainda nesse sentido, convém citar Hely Lopes
Meirelles?*:

“[...] Nao ha de se confundir, entretanto, a abertura da documentacao e das
propostas com seu julgamento. Aquela sera sempre em ato publico; este
podera ser realizado em recinto fechado e sem a presenca dos
interessados, para que os julgadores tenham a necessaria tranquilidade na
apreciacdo dos elementos em exame e possam discutir livremente as
guestdes a decidir. O essencial é a divulgacdo do resultado do julgamento,
de modo a propiciar aos interessados 0s recursos administrativos e as vias
judiciais cabiveis.”

E notdrio que a doutrina patria considera a publicidade fator essencial de

controle de transparéncia e de legalidade. Por conseguinte, é ato obrigatério da
Administragéo Publica. Nesse sentido leciona Edmir Netto Aradjo?®, in verbis:

“Né&o se olvida, ainda, que a publicidade obrigatéria permite o controle de

22 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 172 ed. S&do Paulo:
Malheiros, 2004.

23 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de Direito Administrativo. 172 ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2004.

24 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 362 ed. Sdo Paulo: Malheiros, p. 283.
25 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 62 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2014 p. 578.
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legalidade dos atos praticados pela Administragdo Puablica. Assim, o direito
de questionamento dos atos praticados para garantia do devido processo
legal administrativo, também é preservado e permite a eventual correcéo
desses, seja pela propria Administracdo Publica, em exercicio da autotutela
administrativa, ou mesmo em ambito judicial.”

1.4 Principios especificos da licitacdo publica

Além dos principios constitucionais (administrativos gerais), o procedimento

licitatorio deve observar principios especificos presentes na Lei 8.666/93:

1.4.1 Principio da vinculag&o ao instrumento convocatorio

De inicio, cumpre esclarecer que o instrumento convocatério € documento
por meio do qual a Administracdo convoca os interessados a participar da licitacao.
O género instrumento convocatdrio comporta duas espécies, quais sejam: edital ou
carta convite. Esta ultima se verifica quando da realizacdo de licitagdo por meio da

modalidade convite. Para todas as demais modalidades previstas, ter-se-a o edital.

O sentido do principio da vinculacdo ao instrumento convocatorio encontra-
se disposto no art. 41 da Lei n° 8.666/1993, in verbis, assevera que “A
Administracdo ndo pode descumprir as normas e condi¢bes do edital, ao qual se

acha estritamente vinculada”.

O instrumento convocatorio pode ser considerado a lei interna da licitacéo,
conforme enunciado por Hely Lopes Meireles?®. Por essa razdo, a Administracdo
Publica estd adstrita as disposicbes nele constantes. Isso significa estar ela
vinculada a todas as regras e critéerios nele estabelecidos. O eventual
descumprimento resulta da nulidade do procedimento. A propdésito, os licitantes, da
mesma forma, também deverdo cumprir todas as premissas estabelecidas pelo

instrumento convocatério, sob pena de desclassificacéo.

1.4.2 Principio do julgamento objetivo

O principio do julgamento objetivo assevera que os critérios de definicdo da

proposta mais vantajosa para a Administracdo devem ser objetivos e,

26 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 362 ed. Sdo Paulo: Malheiros.
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necessariamente, precisam estar definidos no instrumento convocatério. Tem-se

estreita relacdo entre este principio e o da vinculagéo ao instrumento convocatério.?’

Significa que o administrador, responsavel pela conducao do certame, esta
vinculado a aplicacdo do que estabelece a lei da licitacdo. A observancia desse
principio, consagrado de modo expresso no art. 45 da Lei Geral de Licitacdes, visa a
garantia de um julgamento de propostas isento, imparcial e apoiado em critérios

concretos previamente estabelecidos pela Administracdo Publica.?®

Destaque-se que, além do administrador, incumbe a prépria Administracao,
na elaboracdo do instrumento convocatério, fixar elementos e contornos objetivos
que permitam a justa valoragdo e classificacdo das propostas, pois o contrario pode
desencadear o comprometimento da isonomia entre os participantes, bem como do

equilibrio e competitividade.

Importa salientar que o principio do julgamento objetivo ndo se aplica as
modalidades concurso e pregéo, tal como estabelecido pelo mesmo dispositivo

citado.

1.4.3 Principio do sigilo das propostas

Com fundamento no paragrafo 3° do art. 3° da Lei 8.666/1996, no principio
do sigilo das propostas, a licitagdo ndo sera sigilosa, sendo publicos e acessiveis ao
publico os atos de seu procedimento, salvo quanto ao conteldo das propostas, até a

respectiva abertura.

Propostas devem ser apresentadas em envelopes lacrados, s6 abertos em

sessao publica, para que seja viabilizada a competicdo entre os licitantes.

1.5 Modalidades

Modalidade significa o procedimento que ira reger a licitacdo. No art. 22 da
Lei 8.666/1993 estdo previstas cinco modalidades de licitagcdo comumente utilizadas

pela Administracdo Publica, quais sejam: concorréncia, tomada de pre¢os, concurso,

27 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 252 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014.
28 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 252 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014.
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leildo e convite. J& na Lei 10.520/2002, esta prevista a modalidade pregao.

Convite é a modalidade de licitacdo mais simples, utilizada na contratacéo
com valores baixos. Utilizado para contratacdo de obras e servigcos de engenharia
em que o valor estimado seja de até R$ 150.000,00 (cento e cinquenta mil reais) e
para aquisicdo de bens ou outros servi¢os até o valor de R$ 80.000,00 (oitenta mil

reais).?®

A carta convite deve ser oferecida a, no minimo, trés interessados no ramo,
cadastrados ou ndo. O instrumento convocatério devera ser fixado no mural da
reparticdo publica pelo prazo minimo de cinco dias uteis. Para os ndo cadastrados,
ha a hipétese de manifestar seu interesse no prazo de vinte e quatro horas que

antecedem a apresentacéo das propostas.=°

Outra modalidade de licitacdo € a tomada de precos, utilizada para
contratacbes em que o valor estimado esteja entre R$ 150.000,00 (cento e
cinquenta mil reais) e R$ 1.500.000,00 (um milhdo e quinhentos mil reais) para
execucao de obras e servicos de engenharia; e entre R$ 80.000,00 (oitenta mil
reais) a R$ 650.000,00 (seiscentos e cinquenta mil reais) para aquisicdo de

materiais e demais servigos.3!

A principal caracteristica dessa modalidade € que ela se destina a
interessados devidamente cadastrados, sendo que este cadastramento se refere a
analise prévia da situacdo da empresa, por meio da verificacdo de sua habilitacdo
juridica, de sua regularidade fiscal, de sua qualificacdo econdmico-financeira, de sua
qualificacdo técnica. Dessa forma, a modalidade é dividida em duas fases: na
primeira fase serdo analisadas as condi¢cdes para sua habilitagdo e na segunda o

licitante fornece sua proposta de prec¢o.3?

A concorréncia € a modalidade de licitagcdo utilizada para contratacdo de
grande vulto, com ampla publicidade, assegurada a participacdo de quaisquer

interessados que preencham os requisitos no edital convocatério. Também utilizada

29 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 62 ed. S4o Paulo: Saraiva, 2014.
30 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 62 ed. S0 Paulo: Saraiva, 2014.
31 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 62 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2014.
32 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 62 ed. S0 Paulo: Saraiva, 2014.
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para contratacOes internacionais, para celebracdo de concessfes, ou ainda, na
realizagdo de parceria publico privada. Do mesmo modo, é utilizada,
independentemente do valor estimado, para a compra ou alienacéo de bens imoveis,
para as concessoes de direito real de uso, de servi¢cos ou de obras publicas, para os
registros de precos e para as contratacbes em que seja adotado o regime de
empreitada integral .33

A referida modalidade destina-se as contratacbes de obras e servicos de
engenharia em que o valor estimado esteja acima de R$ 1.500.000,00 (um milh&o e
quinhentos mil reais) e aquisicdo de materiais e outros servicos em que o valor

estimado esteja acima de R$ 650.000,00 (seiscentos e cinquenta mil reais).

Convém esclarecer que para participar da tomada de precos e da
concorréncia o interessado devera estar com a habilitacdo parcial atualizada no
Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores — SICAF, que constitui o

registro cadastral do Poder Executivo Federal.

A modalidade leilao €& aberta a qualquer pessoa, utilizada
predominantemente para a alienacdo de bens méveis inserviveis ou venda de bens
semoventes legalmente apreendidos pela Administracdo Publica, podendo participar
quaisquer interessados. O processamento do leildo dar-se-a pelo comparecimento
dos interessados em local e hora determinados em edital, para apresentarem seus
lances ou ofertas, os quais ndo poderdo ser inferiores ao valor de referéncia

estipulado pela Administragéo.3

O concurso é a modalidade de licitagdo aberta a qualquer interessado com
finalidade Unica da Administracdo de selecionar trabalho técnico, cientifico, projeto
arquitetbnico ou artistico, ou seja, para trabalhos que exijam determinadas
capacidades personalissimas. Aqui cumpre evidenciar que qualquer interessado
podera participar da licitacdo, devendo somente atender as exigéncias do Edital. A

contrapartida para o primeiro colocado é denominada prémio ou remuneracéo.

Por fim, a modalidade Pregédo, mais utilizada presentemente, instituida pela

33 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 62 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014.
34 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 62 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014.
35 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 62 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014.
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Lei 10.520/2002, é utilizada para fornecimento de bens e servicos comuns aplicaveis
a qualquer valor estimado de contratacdo, sendo a modalidade alternativa ao
convite, a tomada de precos e a concorréncia. Diferentemente do que ocorre em
outras modalidades, no pregdo as propostas e o0s lances realizados pelos
fornecedores antecedem a analise da documentacdo, sendo, em razdo dessa

peculiaridade, procedimento mais célere.36

36 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 62 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014.
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2 REGIME DIFERENCIADO DE CONTRATACOES PUBLICAS —RD C

2.1 Conceito, finalidade e objeto original do RDC

O RDC consiste de nova modalidade de licitagcdo, dotada de procedimento
autbnomo, que abrange a selecdo e contratacdo do bem ou servico desejado pela

Administracdo Publica.

Foi instituido no Capitulo | da Lei n°® 12.462, de 5 de agosto de 2011,
posteriormente regulamentada por meio do Decreto n°® 7.581, de 11 de outubro do
mesmo ano. Tal como ja mencionado no historico evolutivo da legislacao aplicavel
as licitacbes, o RDC €& a mais recente matéria aprovada, nessa seara, pela

Administragéo Publica.

A compreensao dos fatos que motivaram a aprovacao do novo regime passa
pela escolha do Brasil como sede de quatro importantes eventos esportivos
mundiais: a Copa das Confederacdes FIFA 2013 (ja realizada), a Copa do Mundo

FIFA 2014 (ja realizada) e os Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016.

A citada lei que instituiu o novo regime é resultado da Medida Proviséria n®
527, de 18 de marco de 2011, e esta, por 6bvio, de iniciativa do Poder Executivo. Tal
iniciativa foi motivada, inicialmente, pela necessidade premente de prover celeridade
e dinamismo as contratacdes e execucdes dos empreendimentos necessarios a
viabilizacdo dos eventos esportivos, sob responsabilidade da Administracdo Publica.
Com o novo cenario de necessidades versus prazo definido, a reducdo do tempo de
contratacao pela Administracdo Publica se tornou ainda mais latente. A Lei Geral de
Licitacdes, em contramdo, seria excessivamente burocratica e pouco agil para fazer

frente aos prazos disponiveis.

Assim, em primeira redacéo, o art. 1° da Lei n°® 12.462/2011 previa, in verbis:

“Art. 1° E instituido o Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas (RDC),
aplicavel exclusivamente as licitacdes e contratos necessarios a realizacéo:
| - dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, constantes da Carteira de
Projetos Olimpicos a ser definida pela Autoridade Publica Olimpica (APO); e
Il - da Copa das ConfederacBes da Federagdo Internacional de Futebol
Associacdo - Fifa 2013 e da Copa do Mundo Fifa 2014, definidos pelo
Grupo Executivo - Gecopa 2014 do Comité Gestor instituido para definir,
aprovar e supervisionar as acdes previstas no Plano Estratégico das Ac¢bes
do Governo Brasileiro para a realizacdo da Copa do Mundo Fifa 2014 -
CGCOPA 2014, restringindo-se, no caso de obras publicas, as constantes
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da matriz de responsabilidades celebrada entre a Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios;

Il - de obras de infraestrutura e de contratacdo de servicos para 0s
aeroportos das capitais dos Estados da Federacdo distantes até 350 km
(trezentos e cinquenta quildmetros) das cidades sedes dos mundiais
referidos nos incisos | e 11.737

No tocante ao carater excepcional da aplicabilidade do novo regime, faz-se
necessario ressaltar o generalismo das hipoteses de sua incidéncia, consoantes

termos descritos nos incisos I, 1l e ll.

O inciso | refere-se a “Carteira de Projetos Olimpicos” que ainda nao se
encontrava definida pela Autoridade Puablica Olimpica (APO). Assim, a critério essa
instituicdo, que é representada pelos Chefes dos Poderes Executivos dos entes
federados, nos termos da Lei 12.396, de 21 de marco de 2011, que constituiu a APO
como consorcio publico, poderiam ser acrescidos inumeros projetos com a
denominacéo “olimpicos”, conforme salienta Ricardo Barretto de Andrade e Vitor

Lanza Veloso®.

De forma andéloga, o inciso |l se reporta as obras publicas constantes da
“matriz de responsabilidades” celebrada entre todos os entes federados, sem,

novamente, explicitar quais seriam esses empreendimentos.

O inciso Il que, em tese, seria 0 Unico deles com critério objetivo para
definicdo da aplicabilidade do Regime Diferenciado de Contratacdes (RDC), nao
abarcou a totalidade de cidades necessarias, como bem argumentou Edmir Netto de
Araljo®, in verbis:

“No caso dos aeroportos, o inciso Ill, de péssima e controvertida redacao,
contemplaria, ao pé da letra, apenas aeroportos “das Capitais de Estados”
distantes até 350 km das cidades-sedes dos Mundiais referidos. Todas as
cidades-sedes, exceto Brasilia, sdo Capitais de Estados, mas o0 mais
importante aeroporto do Pais e o que demanda maiores obras e
investimentos para atender o acréscimo de movimento que 0s eventos
causardo, nao se situa na cidade de Sao Paulo (nesta, s6 ha o aeroporto de
Congonhas e o Campo de Marte), mas em Guarulhos. Brasilia, com
aeroporto importante e como cidade-sede, ndo é Capital de Estado, mas do
Pais. E saindo 350 km de qualquer cidade-sede, dificilmente ndo se entrara
em outro municipio. A solugdo encontrada foi mencionar esses locais na

87 BRASIL. Lei 12462. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-
2014/2011/Lei/L12462.htm>. Acesso em 30 jul 2014.

38 ANDRADE, Ricardo Barretto de; VELOSO, Vitor Lanza. Uma visdo geral sobre o Regime
Diferenciado de Contratacdes Publicas: objeto, objetivos, definicdes, principios e diretrizes. In:
JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Cesar A. Guimaraes (Coord.). O Regime Diferenciado de
Contratacdes Publicas (RDC). Belo Horizonte: Férum, 2013. P. 31-47.

39 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 62 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2014 p. 641.
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Matriz de Responsabilidade para cada Estado ou Municipio, com o
aeroporto situado em tal limite da cidade-sede”.

Assim, nos termos da aprovacao inicial da Lei n® 12.462/11, o Regime
Diferenciado de Contratacbes (RDC) seria regime excepcional aplicavel as
circunstancias tipificadas no art. 1° e, por essa razao, teria sua vigéncia limitada a
conclusdo dos eventos esportivos elencados no mesmo dispositivo. Contudo,
sucessivas alteracdes vém sendo realizadas, conferindo ao regime maior alcance e

autonomia, e, com efeito, a mitigacao da Lei Geral de Licitagdes.

2.2 Objeto atualmente vigente do RDC

O carater inicialmente conferido ao instituto do RDC teve a finalidade de
priorizacdo das acdes necessarias a realizacdo dos eventos esportivos. Nao se
olvida que, de fato, tais eventos sdo de carater atipico e a realizacdo de ambos num
mesmo pais, e em periodo de tempo relativamente pequeno, é fendbmeno raro. Isso,
em tese, justificaria a adocdo excepcional de novo regime que primasse pela

rapidez.

No entanto, na contraméo desse entendimento, foram editadas diversas
medidas provisérias pelo Poder Executivo com a finalidade de ampliagdo do objeto
do RDC. Percebe-se que a difundida impressdo de que a Lei Geral de Licitacbes
clama por reformas, suscitou no Poder Executivo a vontade de utilizar o novo regime

para prover “reforma indireta” na Lei n°® 8.666/1993, mitigando sua utilizacao.

A primeira suplementacdo do rol de hipoteses elencadas no art. 1° foi
aprovada por meio da Lei n° 12.688/2012, com a insercdo do inciso IV, que
estendeu a aplicacdo do Regime Diferenciado de Contratacbes (RDC) as acbes
integrantes do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC). Ocorre que as
acdes do PAC compreendem relevante gama de investimentos do Poder Executivo.
Assim, estender a aplicacdo do RDC a essas ac¢des, significa ndo mais aplica-lo em
regime de excecao, posto que ndo ha critérios objetivos que definam o modo de
inclusdo de determinada obra no ambito do PAC. Nas palavras de Ricardo Barretto
de Andrade e Vitor Lanza Andrade e Veloso®, “[...] a primeira extens&o escopo do

40 ANDRADE, Ricardo Barretto de; VELOSO, Vitor Lanza. Uma visdo geral sobre o Regime
Diferenciado de Contratacdes Publicas: objeto, objetivos, definicbes, principios e diretrizes. In:
JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Cesar A. Guimardes (Coord.). O Regime Diferenciado de
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RDC, na pratica, tornou o regime aplicavel a um conjunto de obras indefinivel

aprioristicamente, ja que ampliavel por mero ato administrativo”.

A segunda suplementacdo adveio da aprovacao das Leis 12.722 e 12.745,
ambas de 2012. A primeira lei incluiu o 83° no art. 1°, estendendo a aplicagéo do
RDC as licitacbes e contratos necessdarios a realizacdo de obras e servicos de
engenharia no ambito dos sistemas publicos de ensino. A segunda, por sua vez,
incluiu o inciso V que prevé a utilizacdo da modalidade para realizacado de obras e

servicos de engenharia no ambito do Sistema Unico de Satde (SUS).

A Ultima complementacdo do rol de hipoteses de aplicabilidade do RDC foi
aprovada recentemente, por meio da Medida Proviséria n°® 630/2013, convertida na
Lei n° 12.980, de 28 de maio de 2014, a qual inseriu as obras e servicos de
engenharia para construcdo, ampliacdo e reforma de estabelecimentos penais e

unidades de atendimento socioeducativo.

Destarte, resta significativamente deturpada a finalidade excepcional que

inicialmente motivou o advento do RDC.

Alids, a intencdo do atual Governo, idealizador do novo regime, era a de
estender sua aplicacdo a toda e qualquer licitacdo da Administracdo Publica. 1sso
porque a Medida Provisoéria n°® 630/2013, quando de sua tramitacdo no ambito do
Congresso Nacional, foi inserida essa significativa alteragéo de seu texto original por
intermédio do Projeto de Lei de Conversdo n° 1/2014, de autoria da relatora
Senadora Gleisi Hoffmann (PT-PR). Contudo, tal proposta foi rechacada pelo

Senado, razao pela qual se manteve a proposta original.

Assim, a redacéo atual do art. 1° da Lei n°® 12.462/2011 prevé as seguintes

hipéteses de aplicacédo do RDC:

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

| - dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, constantes da Carteira de
Projetos Olimpicos a ser definida pela Autoridade Publica Olimpica (APO); e
Il - da Copa das Confederacdes da Federacdo Internacional de Futebol
Associacdo - Fifa 2013 e da Copa do Mundo Fifa 2014, definidos pelo
Grupo Executivo - Gecopa 2014 do Comité Gestor instituido para definir,
aprovar e supervisionar as acdes previstas no Plano Estratégico das Ac¢bes
do Governo Brasileiro para a realizacdo da Copa do Mundo Fifa 2014 -

Contratacdes Publicas (RDC). Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 31-47.
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CGCOPA 2014, restringindo-se, no caso de obras publicas, as constantes
da matriz de responsabilidades celebrada entre a Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios;

Il - de obras de infraestrutura e de contratacdo de servicos para 0s
aeroportos das capitais dos Estados da Federacdo distantes até 350 km
(trezentos e cinquenta quildmetros) das cidades sedes dos mundiais
referidos nos incisos | e Il

IV - das acdes integrantes do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) (Incluido pela Lei n° 12.688, de 2012)

V - das obras e servicos de engenharia no ambito do Sistema Unico de
Saude - SUS.

VI - das obras e servicos de engenharia para construcdo, ampliacdo e
reforma de estabelecimentos penais e unidades de atendimento
socioeducativo.

[...]

§ 30 Além das hipoteses previstas no caput, 0 RDC também é aplicivel as
licitacbes e contratos necessarios a realizacdo de obras e servicos de
engenharia no ambito dos sistemas publicos de ensino.”*!

2.3 Objetivos, principios e diretrizes do RDC

Os objetivos do RDC encontram-se dispostos no 8§ 1° do art. 1° da Lei

12.642/2011:

“§ 1° O RDC tem por objetivos:

| - ampliar a eficiéncia nas contratacdes publicas e a competitividade entre
os licitantes;

Il - promover a troca de experiéncias e tecnologias em busca da melhor
relacdo entre custos e beneficios para o setor publico;

Il - incentivar a inovacao tecnoldgica; e

IV - assegurar tratamento isonémico entre os licitantes e a selecdo da
proposta mais vantajosa para a administracao publica.”?

Dentre os objetivos elencados na lei, ha inovacdo apenas no que define o
inciso I. A ampliacdo da eficiencia nas contratacoes publicas, bem como na
concorréncia entre licitantes, pressupde a necessidade de aperfeicoamento da Lei
8.666/1993. Em complementacdo a essa visdo, percebe-se que tal aperfeicoamento
esta estreitamente ligado ao bindbmio tempo versus economia. Hely Lopes Meireles*?
define o principio da eficiéncia como sendo “o0 que se impde a todo agente publico
de realizar suas atribuicdes com presteza, perfeicdo e rendimento funcional’. No
caso do RDC, é evidente a busca do legislador em aumentar a velocidade do
procedimento de licitacbes e contratacbes publicas. Dai porque foi enfatizada a

melhoria da eficiéncia como um de seus objetivos.

4 BRASIL. Lei 12462. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2011-
2014/2011/Lei/L12462.htm>. Acesso em 30 jul 2014.

42 BRASIL. Lei 12462. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2011-
2014/2011/Lei/L12462.htm>. Acesso em 30 jul 2014.

43 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 362 ed. Sdo Paulo: Malheiros.
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A despeito da relevancia da eficiéncia, ndo se olvida que ela ndo pode
obstar o cumprimento das demais premissas do procedimento, em especial, a
legalidade. A busca pela presteza deve ser harmonizada com as demais premissas

do procedimento.

Os incisos I, Il e IV, respectivamente, enfatizam a busca pela melhor
proposta, o incentivo a inovacdo tecnolégica e o tratamento isondmico. Os trés

aspectos ja estdo contemplados nas ja citadas leis pregressas da matéria.

Os principios, por sua vez, estao elencados no caput do art. 3°;

“Art. 3° As licitagBes e contratacfes realizadas em conformidade com o
RDC deverdo observar os principios da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade, da eficiéncia, da probidade
administrativa, da economicidade, do desenvolvimento nacional sustentavel,
da vinculacdo ao instrumento convocatério e do julgamento objetivo."4

Em verdade, tais postulados se coadunam com 0s principios gerais que
regem a Administracdo Publica, como um todo. N&o por acaso, ja se falou deles de
forma pormenorizada no capitulo anterior, a excecdo do principio do
desenvolvimento nacional sustentavel, inovagdo no procedimento licitatério trazida

pela Lei 12.349/2010 consubstanciado no art. 3° da Lei de Licita¢des, in verbis:

“Art. 3°. A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa
para a administracdo e a promoc¢do do desenvolvimento nacional
sustentavel e sera processada e julgada em estrita conformidade com
os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatério, do
julgamento objetivo e dos que Ihes sédo correlatos.”®

O referido principio, apesar de novo no ambito do procedimento licitatério, ndo
causa espanto para a Administragdo Publica ou para os Operadores do Direito, haja
vista ser decorrente do Texto Constitucional de 1988 e, ainda, objeto de atencéo e
de incorporacdo nas politicas publicas nos mais diversos setores. Do ponto de vista
da norma constitucional, podem ser destacados os textos dos arts. 3°, inciso Il, 170,
inciso VI e art. 225, todos da Carta Magna.

De igual sentido, o universo legal infraconstitucional prevé de forma reiterada

44 BRASIL. Lei 12462. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-
2014/2011/Lei/L12462.htm>. Acesso em 30 jul 2014.

45 BRASIL. Lei 8666. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I8666cons.htm>.
Acesso em 30 jul 2014.
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o principio do desenvolvimento nacional sustentavel, destacando-se 0s seguintes
dispositivos: art. 10, inc. VII da Lei n° 1.079/2004 — Lei das Parcerias Publico-
Privadas; art. 4°, incs. | a VIl da Lei n® 6.938/1981 - Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente; art. 72, 88°, inc. V da Lei n°® 9.605/1998 - Lei Ambiental; art. 24, inc. XXVII
da Lei 8.666/1993 - Lei de LicitagOes, dentre outros.

Ha de se ressaltar que no ambito do RDC alguns principios poderdao se
encontrar em posicdes opostas em determinada situacdo fatica. Nela, o
administrador devera exercer o competente juizo de ponderacdo com o objetivo de

viabilizar a maxima compatibilizacdo possivel dos valores envolvidos.

Destaca-se, também, a relevancia do principio da publicidade no ambito do
RDC. Como ja mencionado, a Lei 8.666/1993, em seu art. 3° ja estabelecia a
necessidade de divulgacédo do procedimento a todos os interessados, e também dos
atos praticados pela administragdo durante o seu desenvolvimento. A amplitude da
divulgacdo do certame interfere de maneira significativa no volume de interessados
em dele participar. No Novo Regime, de igual maneira, o principio possui relevancia.
Houve controvérsia, no entanto, quanto a inovacao relativa ao sigilo do orgcamento,
necessario em determinadas formas de julgamento da melhor proposta. A presente

guestao sera abordada no préximo capitulo.

As diretrizes a serem seguidas na aplicacdo do RDC estdo esculpidas no
art. 4° da Lei 12.462/2011, in verbis:

“Art. 4° Nas licitacOes e contratos de que trata esta Lei serdo observadas as
seguintes diretrizes:

| - padronizacdo do objeto da contratacdo relativamente as especificacdes
técnicas e de desempenho e, quando for o caso, as condi¢cdes de
manutenc¢do, assisténcia técnica e de garantia oferecidas;

Il - padronizacdo de instrumentos convocatérios e minutas de contratos,
previamente aprovados pelo 6rgao juridico competente;

lll - busca da maior vantagem para a administragdo publica, considerando
custos e beneficios, diretos e indiretos, de natureza econdmica, social ou
ambiental, inclusive os relativos a manutencéo, ao desfazimento de bens e
residuos, ao indice de depreciacdo econdmica e a outros fatores de igual
relevancia;

IV - condicdes de aquisicdo, de seguros e de pagamento compativeis com
as do setor privado, inclusive mediante pagamento de remuneracao variavel
conforme desempenho, na forma do art. 10 desta Lei;

V - utilizacdo, sempre que possivel, nas planilhas de custos constantes das
propostas oferecidas pelos licitantes, de méo de obra, materiais, tecnologias
e matérias-primas existentes no local da execugéo, conservagéo e operagao
do bem, servigo ou obra, desde que ndo se produzam prejuizos a eficiéncia
na execucdo do respectivo objeto e que seja respeitado o limite do
orcamento estimado para a contratacdo; e
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VI - parcelamento do objeto, visando a ampla participacéo de licitantes, sem
perda de economia de escala.”#®

E notdria a preocupacdo do legislador em destacar a importancia da
padronizacdo no ambito do RDC (vide incisos | e Il). Nao obstante tal preocupacao
ja tivesse sido mencionada na Lei 8.666/1993 (artigos 11 e 15), no RDC, ela ganhou
énfase. A padronizacdo busca a simplificacdo do procedimento com consequente
reducdo de sua duracdo temporal, corroborando, assim, para o0 objetivo ja

destacado, qual seja a ampliagao da eficiéncia.

No inciso lll, tem-se que a escolha da melhor proposta para a Administracao
Publica nédo se cingira ao custo do fornecimento do bem ou servi¢co. Ha preocupacéo
de que o administrador adote visdo sistémica, porquanto devam ser levados em
consideracao custos indiretos, tais como de manutencédo, depreciacdo econdmica e
desfazimento de bens. Sobre a tendéncia, cabe aqui destacar avaliacdo de Zymler e
Dios*’:

“Trata-se de procedimento ja adotado no setor privado, mas sem aplicacdo
até agora no setor publico diante da falta de previséo legal. Assim, quando
da aquisicdo de determinado equipamento, poderdo ser trazidos para o
valor presente os gastos estimados com manutencéo e/ou operacao — v.g.,
consumo de combustivel — durante determinado periodo de tempo e
adicionados ao custo de aquisi¢cdo. Ganhara a licitacdo pelo menor preco
aquele produto que apresentar o menor resultado da soma do valor de
aquisicdo e custos de manutencdo/operacdo. Ou seja, paradoxalmente,
aquele cujo custo de aquisicdo € menor podera ser menos vantajoso
economicamente em raz&do dos custos elevados de manutencao/operacgéo.”

Devem ser considerados, ainda, aspectos econdmicos, sociais e ambientais.
A Lei Complementar 123/2006, em seu art. 44, garante a preferéncia de contratagéo
as microempresas e empresas de pequeno porte, nos casos de empate. Assim,
esse critério de desempate € uma das medidas pelas quais o legislador reconheceu
o papel do Estado na utilizacdo de seu poder de compra como instrumento indutor

do desenvolvimento econdémico, social e ambiental.

E preciso salientar, todavia, que esse papel do Estado pode desencadear
junto ao procedimento de licitacdo ou contratacdo a reducdo da economia da
administracdo. Entende-se que qualquer requisito indutor da reducéo do universo de

fornecedores de determinado bem ou servigco contribuira, inevitavelmente, no

46  BRASIL. Lei 12462. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-
2014/2011/Lei/L12462.htm>. Acesso em 30 jul 2014.
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incremento dos precos. Ndo que essa medida seja de todo maléfica. Para tal
avaliacdo, o administrador deverd sopesar prés e contras na situacdo posta e

exercer 0 necessario juizo de conveniéncia e oportunidade.

Por certo, ha linha ténue separando o que podemos considerar incentivo ao
desenvolvimento econdmico, social e ambiental; e o eventual prejuizo financeiro
para a administracdo. E temerario, ainda, que tais incentivos possam servir de
sustentaculo para tomada de decisdes de cunho pessoal o0 que, nesse caso,

caracterizaria flagrante afronta ao principio da impessoalidade.

O inciso V destaca que, sempre gque possivel, deve-se privilegiar os
fornecedores existentes no local de execugdo contratual. Trata-se aqui, também, de
medida de incentivo a economia local. Na visdo de Benjamim Zympler*® e outros, tal
medida é de dificil operacionalizacédo, tendo em vista que este critério pode ensejar
acréscimo significativo dos custos da contratacdo. Como a lei ndo estabeleceu a
forma pela qual essa diretriz sera implementada, cabe ao administrador, mais uma
vez, a avaliacdo discricionaria de sua viabilidade pratica. Os autores sugerem,
convenientemente, que tal orientacdo seja aplicavel de forma mais acertada como

eventual critério de desempate entre concorrentes, tal como ja exemplificado.

Importa destacar, ainda, o que assevera o inciso VI. Trata da diretriz de que
0 objeto seja parcelado, sem que isso desencadeie a perda da economia de escala.
Essa avaliacdo administrativa ndo é simples. A ideia de parcelamento do objeto visa
fomentar a competicdo entre os interessados no certame 0 que, em consequéncia,
poderia resultar em maior disputa (em tese) e maior reducéo nos precos ofertados. A
forma pela qual o objeto é parcelado, contudo, ndo podera prejudicar eventuais
ganhos de eficiéncia inerente ao objeto que levam a pratica de precos inferiores. Na
pratica, tem-se que o parcelamento se da mais por critérios de experiéncia pratica

do administrador, do que por estudos técnicos que o justifiquem.

2.4 Fases do RDC

Em continuidade ao exame do RDC, passa-se, agora, ao destaque de suas

fases, quais sejam: preparatoria, publicacdo, apresentacdo das propostas,

48 ZYMLER, Benjamin e DIOS, Laureano Canabarro. RDC Regime Diferenciado de Contratacdo. 22
edicao. Belo Horizonte: Forum, 2013.



julgamento, habilitacdo, impugnacdes (ou esclarecimentos) e encerramento. Far-se-
a analise individualizada das aludidas fases com vistas a compreenséao detalhada de

cada ato do procedimento.

2.4.1 Fase preparatoria

Na fase preparatéria, chamada pela doutrina de fase interna da licitagédo, o
administrador ira elaborar todos os atos e expedira os documentos imprescindiveis a
caracterizacdo do objeto que sera licitado. Além disso, procedera a definicdo dos
parametros do certame, tal como assevera o art. 4° do Decreto n°® 7.581/2011.
Nesse contexto, deve-se adotar a maior cautela possivel, considerando que o
sucesso da contratacdo e o consequente recebimento do produto esperado pela

Administracédo Publica dependem da adequada realizacdo do procedimento.

Na fase interna, compete ao administrador a elaboracdo necessaria dos
seguintes documentos: justificativa da contratacéo e ado¢ao do RDC, caracterizacao
do objeto, estimativa do valor pecuniario, requisitos de habilitacdo, definicdo do
procedimento da licitacdo, minuta do instrumento convocatoério, designacdo da

comisséo de licitacéo e pareceres juridicos.*?

A necessidade de justificativa de utilizacdo do RDC pelo administrador
encontra-se positivada no inciso |, art. 4° do Decreto n°® 7.581/2011. Tal dispositivo
ensejou algumas divergéncias de interpretacdo. Inicialmente, cogitou-se a
necessidade de que a justificativa da utilizacdo do instituto desencadeasse estudo
pormenorizado das variaveis técnicas que subsidiaram a escolha. Essa primeira
hipotese foi descartada em razdo da demasiada burocracia que se verificaria com a
necessidade do estudo. Em uma segunda vertente interpretativa, cogitou-se que tal
justificativa poderia cingir-se as situacdes nas quais se busca o procedimento mais
célere e mais vantajoso para a Administracdo. Esse, também, ndo se justificaria
considerando que toda e qualquer licitagdo deve primar pelo alcance desses
objetivos. Por fim, a interpretacdo conciliadora consignou que tal dispositivo estaria

plenamente atendido quando estivesse demonstrado 0 enquadramento da
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contratacdo nas hipéteses previstas na Lei 12.462/2011.%°

A caracterizagdo do objeto deve ser procedida de forma clara e precisa no
instrumento convocatorio, conforme assevera o art. 5° da Lei 12.462/2011. Significa
definir as necessidades da Administracdo. Ha que se destacar o que dispde a parte
final do caput do mesmo dispositivo: “vedadas especificagbes excessivas,
irrelevantes ou desnecessarias”. A frase ressalta que, a despeito da necessidade de
que a descricdo do objeto deve se dar de forma clara e precisa, ndo se pode deixar
de imprimir cautela nesse tocante, afim de que se equiliborem o numero de
exigéncias. Sabe-se que quanto maior o numero de exigéncias, menor sera a
competitividade e o interesse de eventuais participantes no certame. A0 mesmo
tempo, poucas exigéncias podem levar a produtos de qualidade inferior. Dessa
forma, o administrador deve sopesar todos 0s aspectos inerentes ao objeto da
licitagdo e calibrar o numero de exigéncias e especificagbes com vistas ao
atendimento do que exige a lei. O grande desafio € distinguir o que é caracteristica

necessaria ao bem do que é caracteristica dispensavel a ele.>!

A descricdo do objeto deve ser clara e precisa, pois aqueles potenciais
interessados em patrticipar da licitacdo ndo podem ter dividas quanto ao que espera
a Administragdo. Da mesma forma, os quantitativos envolvidos na contratagao
também precisam ser previstos de forma justificada. Para tanto, é desejavel que a
Administracdo utilize como substrato o historico de consumo do objeto ao longo do
tempo. No mesmo contexto, devem-se definir prazos para entrega e condi¢cbes do

produto, tal como previsto no inciso Xl, art. 8°, do Decreto regulamentar.5?

Incumbe, ainda, a definicdo do objeto, eventuais especificacdes atinentes a
sua padronizacéo, utilizacdo de insumos de mao de obra local, bem como requisitos
de sustentabilidade ambiental, conforme asseveram os incisos |, lll e V do art. 4° da
lei. Importa também destacar a pertinéncia de que sejam realizados estudos sobre a
viabilidade de parcelamento do objeto com o objetivo de permitir a ampla
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participacédo dos licitantes.53

A depender do tipo de produto que sera objeto de contratacdo, hd nuances e
adaptacdes que deverao ser observadas pelo administrador. No caso de contratacao
de servicos em geral, sera utilizado o instrumento do termo de referéncia. Se, no
entanto, tratar-se de obras e servicos de engenharia, o instrumento adequado € o

projeto basico ou executivo.>

No tocante a estimativa do valor pecuniario, verifica-se a necessidade de
cumprimento do principio da economicidade, positivado no caput do art. 70 da
Constituicdo Federal de 1988. Nesse sentido, a lei do RDC prevé a desclassificagao
das propostas que apresentarem precos superiores ao orcamento estimado pela
Administracdo que, por sua vez, deve levar em consideracdo, em sua elaboracéo,
variaveis outras, tais como: o prazo para entrega do bem ou prestacéo do servico, 0
local da execucgao contratual, dentre outras, pois estas influenciam diretamente no

custo global do objeto.%®

Ressalte-se que a Administracéo ja dispde de sistemas oficiais de referéncia
nos quais a estimativa do custo e elaboracédo do orcamento é realizada com menor
dificuldade. Tais sistemas, inclusive, gozam de presuncao relativa de
adequabilidade. Contudo, em situacGes faticas de carater excepcionalissimo, é
possivel que, com a demonstracdo técnica pertinente, seja constatada a
inadequacao do sistema de referéncia em face de realidade de mercado especifica.
Em sendo assim, podera ser aplicado custo distinto daquele definido pelo sistema
oficial. Para as contratagcdes cujo objeto ndo disponha de sistema oficial de
referéncia, cabera a Administracdo realizar pesquisa de preco e obtencdo de, no

minimo, trés orcamentos de fornecedores distintos.>®

Outro documento de grande relevancia na fase preparatoria é a descricéo

dos requisitos de habilitacdo dos licitantes. A importdncia da habilitacdo se da na
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medida em que afasta agueles eventuais licitantes que ndo detenham condi¢bes de
cumprir, adequadamente, o objeto a ser contratado. A habilitacdo, no entanto, nao
pode servir de meio para restringir a concorréncia. Nao se olvida a importancia de
gue apenas aqueles licitantes aptos a entregar o objeto deverdo estar autorizados a
participar do certame. Contudo, de acordo com o principio da impessoalidade, os
requisitos para a selecdo dos contratados devem ser estabelecidos mediante

critérios objetivos previstos em lei.>’

A habilitacdo também funciona como indutora de boas praticas
socioeconOmicas ao vedar a contratagcdo com empresas que eventualmente estejam

em situacdo irregular perante o fisco.%8

O art. 14 da Lei 12.462/2011 estabelece que seja aplicado, no que
couberem, os critérios de habilitacdo previstos na Lei 8.666/1993, em seus artigos
27 a 33. A despeito de boa parte dos requisitos de qualificacado estarem elencados
nos referidos dispositivos, outros podem ser estipulados. Em esséncia, tais
requisitos devem ser técnicos e econdmico-financeiros. Nao é tarefa facil para o
administrador a calibragem desses requisitos, pois eles podem contribuir tanto para
reduzir a competitividade do certame, quanto para caracteriza-lo como
excessivamente permissivo, sob pena de néo se contratar com licitante que detenha
condi¢cbes de entregar o objeto esperado pela Administracdo. Recomenda-se que as

restricdes habilitatérias incrementais se deem no estritamente necessario.>®

Quanto a definicdo do procedimento da licitacdo, tem-se que ele podera ser
presencial ou eletrénico. No instituto do RDC, por sua caracteristica de objetivar o
aumento da celeridade e eficiéncia das contratacdes publicas, ha a preferéncia pelo
pregdo, considerando que a modalidade presencial, por vezes, impede a
participacdo de diversas empresas interessadas, contribuindo, assim, para reducao
da competitividade. Entretanto, caso haja justificativa, o procedimento presencial

podera ser mantido.°
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O modo de disputa também deve ser definido e podera ser aberto, fechado
ou combinado. No modo aberto, utilizado tradicionalmente na modalidade pregéao, os
licitantes apresentam propostas sucessivas e publicas com o fim de superar as
propostas ja divulgadas pelos outros proponentes. O modo fechado, por sua vez,
ocorre tradicionalmente nos certames da Lei 8.666/1993, quando os licitantes
apresentam suas propostas sem terem conhecimento das propostas dos demais
licitantes. Por ultimo, o0 modo combinado consiste no inicio da disputa por um dos
modos, a selecdo das trés melhores propostas e a continuacao da disputa por outro

modo.61

Ao administrador incumbe, também, a elaboragdo do instrumento
convocatoério. A correta elaboracdo do instrumento convocatorio € decisiva para o
atingimento do objetivo do procedimento. Para tanto, o administrador deve elaborar
a minuta de edital, com clareza e precisao, justificando a necessidade do objeto a
ser contratado, estabelecendo as exigéncias que deverdo ser cumpridas pelos
licitantes e, ainda, descricdo de como ocorrerda o procedimento. E preciso, ainda,
que o administrador atente-se para a necessidade de que conste, no instrumento
convocatorio, disposicdes legais que facilitem a compreenséo, pelos licitantes, os
guais, eventualmente, podem nao estar plenamente familiarizados com a sua

formalidade e realizagédo.%?

Demais disso, ha requisitos minimos de validade do instrumento
convocatoério, consoante dispde o art. 8° do Decreto regulamentador do RDC, do

qual se extrai, a titulo exemplificativo, os incisos | a VII:

“Art. 8° O instrumento convocatario definira:

| - o objeto da licitacéo;

Il - a forma de execucéo da licitacdo, eletrbnica ou presencial;

Ill - o modo de disputa, aberto, fechado ou com combinacao, os critérios de
classificac@o para cada etapa da disputa e as regras para apresentacdo de
propostas e de lances;

IV - os requisitos de conformidade das propostas;

V - 0 prazo de apresentacdo de proposta pelos licitantes, que ndo podera
ser inferior ao previsto no art. 15 da Lei no 12.462, de 2011,

VI - os critérios de julgamento e os critérios de desempate;
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VIl - os requisitos de habilitagéo;[...]"63

Além desses, destacam-se como elementos necessarios ao instrumento
convocatoério: o termo de referéncia, anteprojeto de engenharia, projeto basico ou
executivo, conforme o caso; a minuta de contrato; o acordo de nivel de servico; e as
especificacoes complementares e normas de execucdo. Comparativamente a Lei
8.666/1993, o RDC inovou ao incluir como anexos do edital o “acordo de nivel de
servico”, o “anteprojeto de engenharia”, o “termo de referéncia”, e, ao excluir a
obrigatoriedade de sempre o orgamento constar como anexo ao edital. Em face da
robustez dos citados documentos, ha a possibilidade de que alguns deles néo

constem do edital, considerando que esse deve primar pela objetividade e clareza.®*

Importa registrar que toda e qualquer alteracdo do instrumento convocatorio
enseja, como regra, a reabertura do prazo para a apresentacdo de propostas, com
fulcro no § 4° do art. 15 da Lei n° 12.462/2011 e no § 5° do Decreto n° 7.581/2011.
Por Obvio, a aludida alteracdo deve ter o conddo de afetar o julgamento das
propostas. Com a reabertura dos prazos, garante-se a todos a oportunidade de
reavaliarem suas propostas as novas regras do instrumento convocatério. Tal
procedimento também garante aqueles que inicialmente ndo se interessaram a
faculdade de reavaliar suas decisdes e reingressar, se desejado, na condicdo de

licitantes, tendo em vista as novas condi¢fes reguladas pelo edital.

Em situagbes nas quais ndo se verificar alteracdo substancial, ndo seré
necessaria nova publicacdo. O juizo de proporcionalidade do administrador devera
ser exercido afim de que seja atestada a real necessidade da nova publicacdo. Nao
se pode olvidar que a republicagdo com a consequente reabertura dos prazos
contribui prejudicialmente para a celeridade do procedimento e, por consequéncia,

no comprometimento do principio da eficiéncia.®®

A circunstancia traduz flagrante confronto entre os principios da vinculagéo

ao instrumento convocatorio e do formalismo moderado. Deve-se ter em mente que
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o edital ndo constitui um fim em si mesmo, pois objetiva atingir sua finalidade, qual
seja, de assegurar a contratacdo mais vantajosa para Administracdo, sob igualdade

de disputa entre os licitantes.%¢

2.4.2 Fase de publicacéo

A publicacéo €é a fase do procedimento licitatorio que caracteriza o inicio de
sua fase externa. A partir dela, os administrados passam a ter conhecimento formal
da intencdo da administracdo em contratar com o particular com a finalidade de

obter determinado produto ou servico.®’

Ressalte-se que o ato de publicagdo do instrumento convocatério néo
esgota o atendimento ao principio da publicidade, pois ele possui alcance mais
amplo, porquanto seu atendimento envolve outros atos que objetivam revestir o
procedimento publico da devida transparéncia que, por sua vez, permite o controle

pela sociedade e pelos 6rgdos e entes publicos de controle interno e externo.

Nao se olvida, contudo, a possibilidade de que, em determinados casos, em
prol da seguranca da sociedade e do Estado, sejam preservadas em sigilo
determinadas informacdes, sem prejuizo do cumprimento essencial das finalidades

nucleares da licitacéo.%®

A forma pela qual o instrumento convocatério realizado pelos ditames do
RDC sera publicado deve estar segundo os termos dispostos no art. 15, §81°, da Lei
12.462/2011:

“Art. 15 [...]

§ 1° A publicidade a que se refere o caput deste artigo, sem prejuizo da
faculdade de divulgacdo direta aos fornecedores, cadastrados ou nao, sera
realizada mediante:

| - publicacdo de extrato do edital no Diario Oficial da Unido, do Estado, do
Distrito Federal ou do Municipio, ou, no caso de consorcio publico, do ente
de maior nivel entre eles, sem prejuizo da possibilidade de publicagédo de
extrato em jornal dirio de grande circulagao; e

Il - divulgacdo em sitio eletrénico oficial centralizado de divulgagdo de
licitacdes ou mantido pelo ente encarregado do procedimento licitatorio na
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rede mundial de computadores.”®°

O dispositivo legal imprime carater de dever cumulativo quanto a divulgagéo
do certame por meio do Diario Oficial do ente federado e, também, por meio de sitio
eletrénico, sendo este ultimo mais um aspecto inovador do instituto do RDC. Por
consequéncia, vem se afastando a necessidade de publicacdo do certame em jornal
diario de grande circulagido. E que, a publicagdo em sitio eletrénico oficial suplanta
aquela necessidade, considerando o elevado alcance da publicidade em meio
eletrdnico que é mais barata e de carater continuo. A divulgacdo em midia impressa,
por sua vez, além de dispendiosa, € momentanea, posto que se dé por periodo
especifico contratado junto ao jornal de grande circulagdo. Destarte, por todo
exposto, a préatica da divulgacdo das licitacbes por sitio eletrbnico serd cada vez

mais comum. Trata-se de processo irreversivel.”

Em carater excepcional, para licitacbes cujo valor ndo ultrapasse R$
150.000,00 (cento e cinquenta mil reais) para obras, ou, R$ 80.000,00 (oitenta mil
reais) para bens e servicos, inclusive de engenharia, a publicacdo do certame no
Diario Oficial do ente federado é dispensada, exatamente como ja esta instituido
pela Lei Geral de LicitacBes. Porém, tal carater de excecéo se estende a publicacao
do procedimento em meio eletrénico. A dispensa de publicacdo nos Diarios Oficiais
mostra-se razoavel, pois objetiva reduzir os custos decorrentes de publicacdo em

midia impressa.”
2.4.3 Fase de apresentacao das propostas

Feita a publicacdo do instrumento convocatoério, € necessario destacar quais
sd0 0s prazos para apresentacdo de propostas aplicaveis aos diversos tipos de
objeto e critérios adotados em determinada licitacdo a ser realizada no ambito do
RDC. Eles encontram-se dispostos nos incisos | a IV do art. 15 da Lei n°
12.462/2011.
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No caso de aquisicdo de bens, os licitantes possuem até 05 (cinco) dias
Uteis para apresentacdo das propostas, desde que os critérios de julgamento sejam
pelo menor preco ou pelo maior desconto. Para as demais situacdes, o0 prazo é de
10 (dez) dias uteis. Para contratacdo de servi¢cos e obras, verifica-se o prazo de 15
(quinze) dias uteis, aplicavel ao critério de julgamento pelo menor preco ou pelo
maior desconto. Para as demais situagfes, o prazo aplicavel é de 30 (trinta) dias
Uteis. Na hipdtese de licitagbes em que se adote o critério de julgamento pela maior
oferta, tem-se o prazo de 10 (dez) dias uteis. Finalmente, para as licitagbes com
critério de julgamento técnica e preco, ou, pela melhor técnica em razdo do contetdo

artistico, tem-se o prazo de 30 (trinta) dias Uteis."?

A contagem do prazo para apresentacdo de propostas pelos licitantes se
inicia a partir do primeiro dia util apés a data de publicacdo do certame. A data de
publicacdo, por sua vez, € a mais recente entre a divulgagéo, seja no sitio eletrénico,
na publicacéo do Diario Oficial ou em jornal de grande circulag&o. O fim do prazo se

da, necessariamente, em dia Gtil.”3

A apresentacdo das propostas propriamente € o que caracteriza de disputa

da licitacdo. Ha previsdo dos modos de disputa aberto, fechado ou combinado.

O modo de disputa aberto é similar ao sistema de Pregdo. Os licitantes
apresentardo suas propostas por meio de lances publicos e sucessivos, crescentes
ou decrescentes, a depender do critério de julgamento adotado pela Administracao
Publica. Na disputa fechada, similar ao que é praticado no ambito da Lei Geral de
LicitacOes, as propostas apresentadas pelos licitantes somente sdo divulgadas no
momento designado no procedimento. E é nele que se identificard o vencedor da
disputa. Por fim, no modo de disputa combinado, ha mescla dos procedimentos que
ocorrem cumulativamente, independentemente de qual seja a ordem definida, ou
seja, tanto pode ser iniciado pelo modo fechado e finalizado pelo modo aberto,

quanto o contrario.”
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Sobre a escolha do procedimento pela Administragdo Publica, destaca-se

ponderacéo de Benjamin Zymler e Laureano Canabarro Dios:

“Em principio, ndo se pode afirmar qual modo de disputa é mais eficiente
para ampliar a competitividade do certame. A experiéncia da apresentacéo
de lances no modo de disputa aberto na modalidade pregdo na forma
eletrbnica vem apresentando bons resultados, no sentido de serem
propiciadas ofertas mais vantajosas para a administracdo. Assim, é positiva
a ampliacdo do ambito de aplicacdo desse procedimento, podendo-se
combina-lo ou nao com a apresentacdo de propostas fechadas” 7°

2.4.4 Fase de julgamento

Findo o prazo para apresentacdo das propostas, passa-se ao procedimento
gue leva ao julgamento de qual delas é a vencedora. Os parametros que serao
utilizados para definicho da proposta vencedora devem estar definidos no
instrumento convocatorio. Assim, estdo vedadas quaisquer vantagens nao previstas
inicialmente. Toda e qualquer alteracdo ocorrida apds a publicacdo do certame
enseja a sua nulidade e reabertura de todos os prazos procedimentais.’®

Ressalte-se que a responsabilidade pela verificagdo do cumprimento do que
esta estabelecido no edital € responsabilidade da comisséo de licitacdo, consoante
art. 17 do Decreto n° 7.581/2011.

No tocante ao julgamento, h& outra inovacado disposta pelo regulamento do
RDC. Nos paragrafos 1° e 2° do art. 7° do Decreto n® 7.581/2011 foi facultado a
comissao de licitagdo realizar diligéncias que entender necessarias e, desde que
nao alterem a substancia da proposta, adotar medidas de saneamento destinadas a
esclarecer informacdes, corrigir impropriedades na documentacdo de habilitacdo ou
complementar a instrucdo do processo. Entende-se que o dispositivo cinge-se a
vicios relativos a aspectos de validade, descricdo do objeto, forma de apresentacéo,

prazo de entrega do bem e erros materiais.”’

Por 6bvio, o referido dispositivo ndo deve se prestar ao saneamento de

equivocos que ensejam a desclassificacdo da proposta, nos termos do que
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edicao. Belo Horizonte: Forum, 2013.
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estabelece o art. 24 da Lei, bem como o art. 40 do Decreto. A titulo exemplificativo,
ndo se considera de pouca relevancia a eventual falha correspondente a
incompatibilidade entre especificagcbes técnicas exigidas e aquelas efetivamente
apresentadas pelo licitante. Com efeito, percebe-se linha ténue entre o que é
convalidavel do que configura a desclassificacdo. Tal cenario enseja ainda mais

cautela por parte da comisséao de licitagéo.

Outro aspecto de grande relevancia € a analise do valor ofertado pelo
vencedor. A comissao de licitacdo devera verificar se este € compativel e permite a
execucdo do objeto, diante do conhecimento do orgcamento elaborado pela
administracdo, na hipétese de o valor ofertado ser substancialmente inferior ao
orcado pela administracdo. E, em hipdtese oposta, verificar se o valor vencedor

ofertado esta substancialmente acima do orcado pela administragdo.”®

2.4.5 Fase de habilitacao

Na fase de habilitacdo, o RDC né&o buscou estabelecer maiores criacdes a

respeito, uma vez que, em regra, foram acolhidas as disposi¢cdes da Lei 8.666/1993.

O novo Regime prevé, como regra, a inversdo das fases de habilitacdo e
julgamento das propostas. Essa inversao de fases ja era uma realidade no ambito
das contratagGes publicas no Brasil, porém, o novo Regime aprimorou tal situacédo

de forma expressa.”

Essa fase (de habilitacédo) é realizada posteriormente a abertura de propostas
e, somente os documentos do vencedor do certame sao verificados, ou seja, a
andlise de habilitacAo esta adstrita ao licitante melhor classificado, néo se
estendendo a todos os licitantes. Aqui nos parece que o legislador teve o intuito de

dar celeridade ao procedimento de contratagdo publica.®

Convém mencionar que no caso de inabilitacdo do melhor classificado, serao

78 ZYMLER, Benjamin e DIOS, Laureano Canabarro. RDC Regime Diferenciado de Contratagao. 22
edicdo. Belo Horizonte: Férum, 2013.
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edicdo. Belo Horizonte: Férum, 2013.

80 ZYMLER, Benjamin e DIOS, Laureano Canabarro. RDC Regime Diferenciado de Contratacao. 22
edicao. Belo Horizonte: Forum, 2013.



45

requeridos e avaliados os documentos de habilitagdo dos licitantes subsequentes,
por ordem de classificagcéo, a teor do art. 46 do Decreto 7.581/2011.

No novo Regime, ha fase recursal Unica, que ocorre logo apés a habilitacéo
do vencedor. Nessa fase, sdo analisados pelo ente licitante os recursos referentes

ao julgamento das propostas e a habilitacédo.®!

2.4.6 Fase de impugnacdes ou esclarecimentos

No campo de atuacdo do RDC tem cabimento a formulacdo de pedidos de
esclarecimentos, ou, ainda, impugnac¢do a teor do instrumento convocatorio. Na
hipotese das clausulas do edital ndo serem claras e precisas, restando duvidas
sobre o objeto licitado, cabera ao participante do certame pedido de esclarecimento.
No caso de se vislumbrar desacordo do edital com o ordenamento juridico cabera a

sua impugnacéo.®?

O tratamento processual para os dois institutos é idéntico na norma, restando
como Uunica diferenca entre eles a fundamentagdo, uma vez que um busca
esclarecer determinado ponto obscuro, ja outro busca extinguir legalidade que por

ventura permeia o procedimento licitatério.

Por outro lado, a administracédo, obedecendo aos principios da publicidade e
da motivacéo dos atos administrativos, deve responder as impugnacdes ou pedidos
de esclarecimentos de forma devidamente justificada, ndo se admitindo respostas

evasivas ou insuficientes.83

A Constituicdo Federal de 1988 assegura a todos o direito de peticdo em
defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder. Assim, a legitimidade
para interposicdo é ampla para toda e qualquer pessoa, seja ela interessada ou néo

no certame. Benjamin Zylmer e Laureano Canabarro Dios® lembram que “ndo ha

81 ZYMLER, Benjamin e DIOS, Laureano Canabarro. RDC Regime Diferenciado de Contratagdo. 22
edicdo. Belo Horizonte: Férum, 2013.
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necessidade de ter algum interesse juridico afetado para solicitar a administracéo a
manifestacdo sobre o edital”. Isso aumenta o controle popular favorecendo os

preceitos constitucionais aplicaveis.

Referente aos prazos, o art. 45 da Lei 12.462/2011 tratou de disciplinar o
assunto sem qualquer discriminagdo quanto a pessoa do impugnante, sendo de 02
(dois) dias uteis antes da abertura das propostas para caso de licitagdo para
aguisicdo ou alienacédo de bens; e 05 (cinco) dias uteis de antecedéncia caso se

trate de certame para contratacédo de obras e servicos.®
2.4.7 Fase de encerramento

Concluida a fase recursal, sdo admitidas as negocia¢cées com o vitorioso do
certame que apresentou as qualidades mais proveitosas para a Administracdo. Com
seu fim, o procedimento sera encerrado e os autos encaminhados a autoridade
superior competente para a adjudicacdo do objeto, homologacdo da licitacdo e
convocacdo do licitante vencedor para a assinatura do contrato; acontecendo,

preferencialmente, em atos continuos.8®

Comprovada qualquer irregularidade sanavel, a autoridade competente
podera ordenar a remessa dos autos para os agentes legais com o fito de que ela
seja saneada. Havendo qualquer pendéncia, a autoridade superior, e, ainda, a
comissdo de licitagdo do Orgdo licitante, poderdo determinar a realizacdo de
diligéncia com o fim de sanear determinadas omissdes que ndo representem vicio
insanavel. Aqui parece logico tal medida, pois, preserva o certame licitatorio dando a
ele maior flexibilidade e transparéncia. Na hipdtese de vicio insanavel, o
procedimento devera ser anulado, ou, regovado por motivos de conveniéncia ou

oportunidade da administragéo.®’

Na hipétese da ndo assinatura do licitante vencedor quando convocado, a

administracdo podera convocar os licitantes remanescentes na ordem de

85 ZYMLER, Benjamin e DIOS, Laureano Canabarro. RDC Regime Diferenciado de Contratacao. 22
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classificacdo do certame e nas condi¢cdes da proposta vencedora, ou, revoga-lo,
sem prejuizo das cominacgfes legais. Caso nenhum dos licitantes restantes esteja
em conformidade para formalizar o contrato nas condicfes da proposta vencedora, a
Administracdo podera celebrar o contrato na forma das propostas realizadas por
esses licitantes, desde que o valor seja igual ou inferior ao orgamento estimado para
a devida contratacdo, na forma da lei.88

2.5 Aspectos controversos do RDC

O advento do RDC trouxe a baila alguns aspectos controversos. Um deles diz
respeito a regra de sigilo do orcamento de referéncia da administragdo, prevista no
artigo 6° da Lei 12.462/2011. Tal controvérsia, contudo, serd tratada de forma

especial no capitulo 3 do presente trabalho.

Nao obstante, existem outros aspectos controversos que merecem destaque,
0S quais serdo sucintamente abordados neste tépico. O primeiro deles diz respeito a
constitucionalidade formal da lei que instituiu 0 RDC. O segundo, por sua vez, trata
da Contratacdo Integrada que é submodalidade do RDC. O terceiro trata dos

mecanismos de incentivo econdmico.

Tais aspectos, todavia, ndo esgotam a matéria controversa, sendo, portanto,
exemplos de pontos a serem debatidos mais profundamente noutros trabalhos que

envolvam a temaética.

2.5.1 Inconstitucionalidade formal

Com o advento do novo Regime, muitas foram as discussdes acerca da sua
constitucionalidade. Os Partidos da Social Democracia Brasileira (PSDB) e Partido
Popular Socialista (PPS) ajuizaram perante a Corte Suprema a Acéo Direta de
Inconstitucionalidade (Adin) 4645 para declarar inconstitucional a Lei 12.462/2011.

Essa, por sua vez, resultou da Medida Provisoéria n°® 527 de 2011.

Argumentaram os partidos que a lei do RDC afronta o art. 37 da CF/88,
fundamentando a acdo nos arts. 103, inciso VIl e 102, inciso |, alinea “a” e “p”,

88 ZYMLER, Benjamin e DIOS, Laureano Canabarro. RDC Regime Diferenciado de Contratagdo. 22
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regulamentados pela Lei Federal 9.868/1999.

A auséncia dos pressupostos constitucionais necessarios a edicdo da Medida
Provisoria € um dos maiores entraves discutidos na referida Adin. Para os autores
da acdo, a MP 527 de 2010 foi editada sem observancia ao art. 62 da CF/88 que
estabelece o0s pressupostos de relevancia e urgéncia como elementos

imprescindiveis para atos normativos.

Inicialmente, o RDC n&o constava do texto original da Medida Provisoria
referenciada que, por sua vez, somente tratava da reorganizacao da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios. Assim, o RDC foi inserido no bojo do projeto de lei de

conversao através de medida do relator.

Ensina a doutrina constitucionalista que, na hipétese da norma conter erro na
observancia da competéncia ou nas regras relativas ao processo definido na

Constituicdo Federal estara configurada a inconstitucionalidade formal da regra.

Os vicios relativos a formalidade prejudicam o ato normativo sem atingir seu
conteudo, referindo-se aos procedimentos e pressupostos relativos as disposicoes

que formam a lei.

Nesse contexto, convém citar ensinamentos do constitucionalista Gilmar
Mendes®?, no sentido de que “[...] os vicios formais traduzem defeito de formacéo do
ato normativo, pela inobservancia de principio de ordem técnica ou procedimental ou

pela violacéo de regras de competéncia [...]".

Assim, nos parece evidente a inconstitucionalidade formal do RDC, por
afrontar procedimento constitucional, bem como, infringir regras de competéncia ao
inserir o Regime no bojo do projeto de lei através de medida do relator. Deste modo,

deixou-se de respeitar o processo legislativo para criacdo da norma.

Segundo a Adin 4645, inUmeras sdo as raz0es de relevancia para que seja
declarada inconstitucional a Lei 12.462/2011. Todavia, duas sao elementares: o
transbordamento dos limites constitucionais ao poder de emenda, por parte da

relatoria em fundamento do oferecimento de emenda parlamentar com matéria

89 MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de constitucionalidade. In: BRANCO, P. G. G.; COELHO, I. M.;
MENDES, G. M. Curso de direito constitucional. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 1170.



49

desconhecida ao objeto da tese originaria; e a criacdo de impedimentos injustos ao
poder de emendar dos demais parlamentares.

Fato evidente € que ha ocorréncia de vicio de inconstitucionalidade, de
natureza formal, consequéncia do abuso do poder de emendar, no ambito do

processo de conversdo da Medida Provisdria n° 527.

2.5.2 Contratagao integrada

Diferentemente da licitagdo tradicional, o RDC né&o estabelece limites em
funcdo do preco estimado da contratacdo de obras e servicos de engenharia. Uma
das searas do novo Regime consiste na possibilidade de utilizagcdo da chamada
contratacdo integrada nas licitagbes de obras e servicos de engenharia, com

previsao nos artigos 73 a 76 do Decreto 7.581/2011, que regulamenta a lei do RDC.

Essa sub-modalidade compreende a elaboracdo e o desenvolvimento dos
projetos bésico e executivo, a execu¢do de obras e servicos de engenharia, a
montagem, a realizacdo de testes, a pré-operacdo e todas as demais operacdes
necessarias e suficientes para a entrega final do objeto. Tal dispositivo confere ao

procedimento licitatério uma fase Unica.®°

Nessa contratacdo, todas as operacdes necessarias e suficientes para a
entrega final do objeto ficam por conta de Unica empresa. Com o intuito de aumentar
a competitividade, permite-se a contratacdo de mais de uma empresa ou instituicao
para executar o mesmo servico, desde que nao implique perda de economia de

escala, excetuados os servicos de engenharia.®*

A contratacdo integrada promove a abreviagcdo de ritos somando diversos
procedimentos que seriam necessarios sob o ponto de vista da licitacdo nos
modelos usuais, resumindo fases interna e externa. Seu fundamento encontra esta

na ideia movedora do diploma: procedimento licitatorio favorecedor dos quesitos

9% REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. A contratacéo integrada no Regime Diferenciado de
Contratacao (Lei 12.462/2011). Informativo Justen, Pereira, Oliveira e Talamini, Curitiba, n°® 55,
setembro de 2011. Disponivel em: <http://www.justen.com.br/informativo>. Acesso em 30 jul 2014.

91 REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. A contratacéo integrada no Regime Diferenciado de
Contratacao (Lei 12.462/2011). Informativo Justen, Pereira, Oliveira e Talamini, Curitiba, n°® 55,
setembro de 2011. Disponivel em: <http://www.justen.com.br/informativo>. Acesso em 30 jul 2014.
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economia de tempo e diminuicédo de custos com o melhor aproveitamento possivel.%

Uma critica positiva, atribuida a contratacédo integrada, é o fato desta trazer
vedacdo quanto aos aditivos. Acreditamos que seja uma forma de se evitar um velho
costume patrio em que o licitante encerrava a contratacdo no menor preco possivel,
e, posteriormente, a elevava de modo significativo por meio de aditivos contratuais.
A modalidade de contratacdo apresentada possui vedacdo legal a celebracédo de
termos aditivos aos contratos formalizados, exceto quando necessario para a
recomposicao do equilibrio econdémico financeiro, quando oriundo de caso fortuito ou
forca maior. Ou, diante da necessidade de alteracdo do projeto ou das
especificacdes técnicas para melhor adequacdo a finalidade publica a que se
destinam e sempre mediante pedido da Administracdo, desde que tal alteracdo nao
seja decorrente de erro ou omissGes de conduta dos contratados, respeitando os

limites impostos na Lei de Licitagdes.*?

Por outro lado, verifica-se, na contratacdo integrada, variavel de grande risco.
Isso porque o particular devera desenvolver os projetos e, em seguida, executa-los.
Contudo, para que o0s projetos sejam desenvolvidos, deve haver anteprojeto,
elaborado pela administragcdo, que permita estabelecer os contornos do que se
deseja enquanto produto final, para que o particular possa fornecé-lo de forma

adequada.

Na prética, isso ndo nos parece tarefa simples, porquanto na hipotese de
insucesso do particular na tarefa de entregar o produto com o orcamento disponivel,
a incerteza quanto ao anteprojeto fornecido pela administragéo pode ser alegada por
ele e, com efeito, corre-se o risco da banalizacdo das regras de excecdo que
permitem o aditamento contratual. Destarte, a simples previséo legal que imputa ao
particular inidmeras responsabilidades ndo garante a administracdo a devida

blindagem quanto a responsabilidade sobre o produto que sera entregue.

Sobre o tema, cabe citar posicionamento de Guilherme Fredherico Dias

92 REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. A contratacéo integrada no Regime Diferenciado de
Contratacao (Lei 12.462/2011). Informativo Justen, Pereira, Oliveira e Talamini, Curitiba, n°® 55,
setembro de 2011. Disponivel em: <http://www.justen.com.br/informativo>. Acesso em 30 jul 2014.
98 REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. A contratacdo integrada no Regime Diferenciado de
Contratacao (Lei 12.462/2011). Informativo Justen, Pereira, Oliveira e Talamini, Curitiba, n°® 55,
setembro de 2011. Disponivel em: <http://www.justen.com.br/informativo>. Acesso em 30 jul 2014.
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Reisdorfer®:

“[...] a instituicAo do regime de contratacdo integrada retrata a tentativa de
eliminar esses riscos provocados por um planejamento deficiente. [...] A
auséncia de projeto basico implicara novos problemas e exigira uma nova
postura de controle da Administracdo no curso da execuc¢do do contrato.
Para obter uma contratacdo efetivamente mais eficiente, é indispensavel
dispor de parametros suficientes para orientar de forma suficiente a
elaboracao de propostas|...]".

2.5.3 Mecanismos de incentivo econdmico

Os mecanismos de incentivo econdémico sédo considerados pela doutrina um
“plus”. Primeiramente, a remuneracdo variavel, vinculada ao desempenho do
contratado, permite o pagamento de bonus subordinado ao atingimento de metas,
levando em consideracdo o padrao de qualidade, os critérios de sustentabilidade e a

observacédo do prazo de entrega.

O segundo adicional reside no contrato de eficiéncia que demonstra
vantagem em relacdo ao primeiro. Nesse caso, a administracdo ira remunerar de
modo parcial, baseado no critério de economia gerada para a administracao.
Destarte, quando houver resultado positivo, com vantagem econfmica para a
administracdo, tal vantagem sera convertida em adicional pecuniario para o

contratado.

A critica que pode ser imputada a esses dois pontos se verifica na
possibilidade de que sejam utilizados critérios subjetivos de beneficiacdo do
contratado que podem levar a configuragdo de beneficios ilicitos. Na medida em que
seja possivel estabelecer critérios objetivos de mensuracdo de tais beneficios,
utilizando estudo técnico e histérico de comportamento de contratacdes analogas

pregressas, ha possibilidade de que a inovacao seja benéfica para a administracao.

9 REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. A contratacdo integrada no Regime Diferenciado de
Contratacdo (Lei 12.462/2011). Informativo Justen, Pereira, Oliveira e Talamini, Curitiba, n°® 55,
setembro de 2011. Disponivel em: <http://www.justen.com.br/informativo>. Acesso em 30 jul 2014.




52

3 SIGILO DO ORCAMENTO ESTIMADO NO RDC

3.1 Previséo legal e finalidade

O advento do RDC trouxe, como uma de suas inovacgoes, a necessidade de
sigilo do orcamento de referéncia elaborado pela administracdo. Tal exigéncia

encontra-se positivada no art. 6° da Lei 12.462/2011, in verbis:

“Art. 6° Observado o disposto no § 3° o0 orcamento previamente estimado
para a contratacdo serd tornado publico apenas e imediatamente apos o
encerramento da licitacdo, sem prejuizo da divulgacdo do detalhamento dos
guantitativos e das demais informacdes necessarias para a elaboracao das
propostas.

§ 10 Nas hipdteses em que for adotado o critério de julgamento por maior
desconto, a informacdo de que trata o caput deste artigo constard do
instrumento convocatdrio.

8§ 20 No caso de julgamento por melhor técnica, o valor do prémio ou da
remuneracgao serd incluido no instrumento convocatério.

§ 30 Se nao constar do instrumento convocatorio, a informagéo referida no
caput deste artigo possuira carater sigiloso e sera disponibilizada estrita e
permanentemente aos 6rgaos de controle externo e interno.”

Da interpretacdo sistematica dos aludidos dispositivos, tem-se que, a
despeito da necessidade de o orcamento ser sigiloso, ele ndo o sera nas hipoteses
em que requererem seu conhecimento os 0rgaos de controle interno e externo. Tem-
se, portanto, que a regra em estudo ndo € absoluta. Ao contrario, em sua origem, ela
ja possuia relativizacao prevista no §3°. Demais disso, nos casos em que 0 critério
de julgamento for o maior desconto ofertado, por 6bvio, faz-se necessario que o0s
licitantes conhegam o valor orcado pela administracdo. Nessa Ultima hipotese, da

mesma forma, nao ha se falar em sigilo.

Ressalvadas as hipdteses de excecdo previstas, como regra, tem-se, em
primeira analise, que o orcamento de referéncia elaborado pela administracéo
devera ser mantido sob sigilo. Ele somente serd tornado publico quando do

encerramento da licitacao.

Essa é, indubitavelmente, das significativas alteracdes propostas pelo RDC,
em comparacdo a Lei Geral de Licitacbes. Porém, qual seria a finalidade de tal
medida? Para responder a essa pergunta, fez-se necessario buscar diversificadas

fontes de informacéo.

9% BRASIL. Lei 12462. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-
2014/2011/Lei/L12462.htm>. Acesso em: 30 de jul. de 2014.
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Em entrevista concedida no dia 17 de junho de 2011 pela Presidente da
Republica, Dilma Rousseff, responsavel pela edicdo da MP 527 que deu origem a lei
do RDC, essa afirmou que a opc¢ao pelo sigilo do orgamento seria instrumento de
coibicdo dos chamados cartéis de editais de licitacdo. Complementou afirmando que
0 objetivo do regime seria o de reduzir o preco das obras. Em seguida, concluiu sua

tese%:

“Para evitar que a pessoa que estd fazendo a oferta utilize a pratica de
elevacao dos precos e formacado de cartel, qual é a técnica que se usa?
Vocé ndo mostra para ele qual é o seu orgcamento, mas quem fiscaliza sabe
direitinho qual é o valor.”

Outro ponto de vista sobre os objetivos da medida inovadora € exposto por
Marcal Justen Filho e Cesar A. Guimaraes Pereira®’, como sendo:

“[...] a protecdo ao erario, assegurando que as propostas dos licitantes
correspondam a um valor pelo qual estejam dispostos a executar a obra,
sem que 0s precos convirjam artificialmente para patamares préximos ao
orcamento anunciado, quando poderiam ser mais baixos [...]".

Relevante manifestacdo sobre o tema é prestada, também, por Maria Sylvia
Zanella di Pietro%, em entrevista junto a Revista do Tribunal de Contas do Estado de

Minas Gerais, in verbis:

“Essa medida é otima. No Decreto Lei 2300 ndo havia a exigéncia de
divulgacdo do orcamento estimado e ninguém nunca criticou. Também a lei
do pregdo nao exige. Fala-se muito em superfaturamento. Acho que o
superfaturamento comeca dentro da propria Administracao Publica com a
elaboracdo desse orcamento estimado. Se ele ndo for conhecido
previamente, cada licitante fara a sua prépria pesquisa de preco e de
mercado e apresentara o orcamento sem nenhuma influéncia por parte da
Administracdo. Se o orgcamento estimado é divulgado previamente a
apresentacdo das propostas, os licitantes ndo vao fugir muito de seu
conteddo. O orcamento estimado € til para a propria Administracédo
Publica, para fins de avaliagdo das propostas. Defendo que a publicacgéo,
antes da apresenta¢do das propostas, deve ser proibida.”

De fato, ndo raro, verifica-se nos procedimentos licitatorios realizados por
intermédio da Lei Geral de Licitacbes relativo vicio que, indiretamente, é

desencadeado pela publicidade do orcamento de referéncia constante do edital.

Os licitantes, tendo pleno conhecimento do orcamento estimativo elaborado

pelo administrador, e, tal como ja disposto, sempre interessados em contratar com a

9 Disponivel em: <http://www.redebrasilatual.com.br/politica/2011/06/para-dilma-sigilo-de-orcamento-
disponivel-para-obras-evita-cartel>. Acesso em 30 jul 2014.
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administracdo pelo valor mais proximo do orcamento de referéncia, por vezes,
entram em conluio entre si, decidindo sob seus critérios proprios de mercado quem
sera o vencedor do certame e, inclusive, combinam os valores prévios a serem
ofertados. Dessa maneira, entre eles, ja se sabe qual sera o valor vencedor e este,

naturalmente, sera o mais proximo possivel do valor or¢cado pela administracéo.

Essa circunstancia, verificada em grande parte das licitagdes, configura falha
no procedimento que, ideologicamente, foi pensado para que houvesse a maior
competitividade possivel entre os licitantes e, por consequéncia, a oferta do menor
valor de mercado. A pratica da combinacdo entre os licitantes acaba por mitigar a
obtencao, pela administracéo, da proposta mais vantajosa.

Conjugando as informacdes, depreende-se que a iniciativa de tornar sigiloso
0 orcamento administrativo em todas as fases que antecedem o término da licitagao
do RDC teve por objetivo modificar o comportamento dos licitantes que, diante do
desconhecimento do valor maximo pelo qual a Administracdo estd disposta a

contratar, se veriam obrigados a ofertar menores prec¢os visando vencer o certame.

Dito de outra forma, a defesa do orcamento sigiloso, até o momento de
conclusado do certame, se ampara na consecucao de ofertas mais vantajosas para a
administracdo, motivadas pelo incentivo a comportamentos competitivos por parte

dos licitantes.

3.2 Criticas da doutrina

Em contraponto a inovacao legislativa em estudo, existem diversos eixos
que defendem a publicidade ampla e irrestrita do orcamento administrativo. Um
deles defende, em esséncia, que o sigilo do orcamento fere o principio da

publicidade, esculpido na Constituicdo Federal de 1988.

Essa corrente doutrinaria sustenta que a fase recursal, na qual ainda nao se
encontra divulgado o orcamento estimado pela administracdo, sera
substancialmente prejudicada, notadamente aqueles derrotados no certame, tendo
em vista que parte dos argumentos de sua defesa pode cingir-se ao calculo utilizado
para confeccdo do orcamento da administracdo. E, destarte, ndo se é possivel

argumentar sobre aquilo que n&do se conhece.
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Em outra linha argumentativa, Margal Justen Filho%® ressalta que nédo ha
qualquer estudo cientifico que apresente dados concretos, 0s quais sustentem que a
divulgacdo do orcamento estimado elaborado pela Administracdo Publica reduz, de

fato, a competicédo entre os licitantes.

Outra tese que aponta aspectos negativos no sigilo do orcamento é o
chamado risco derivado, motivado em razdo de que parte dos agentes publicos
responsaveis pela realizacdo do certame necessita conhecer os valores do
orcamento sigiloso. Nesse sentido, haveria risco relativo a conduta do agente
publico que poderia, de forma ardil, fornecer informacdes a determinado licitante
que, por sua vez, teria a vantagem em relacéo aos demais e, possivelmente, sagrar-
se-ia vencedor do certame. Sobre esse aspecto, defende Marcal Justen Filho e

Cesar A. Guimaraes Pereira, in verbis:

“[...] a manutencdo do segredo acerca do orgamento Oou preco mMAaximo
produz o enorme risco de reintroducédo de praticas extremamente nocivas,
adotadas antes da Lei n° 8.666. E que, se algum dos licitantes obtiver
(ainda que indevidamente) informacdes acerca do referido valor, podera
manipular o certame, formulando proposta préxima ao minimo admissivel. O
sigilo acerca de informacédo relevante, tal como o orcamento ou preco
maximo, € um incentivo a condutas reprovaveis. Esse simples risco bastaria
para afastar qualquer justificativa para adotar esse praxe.” 19

Reitera-se que a inconstitucionalidade da Lei 12.462/2011 foi suscitada por
intermédio da Acdo Direta de Inconstitucionalidade 4645. Nela, um de seus
sustentaculos esta, justamente, no que dispde o art. 6°, ou seja, ha alegacdo de que
esse dispositivo ofende o principio da publicidade, postulado constitucional.
Entretanto, registre-se que o mérito da referida Adin ainda néo foi apreciado pela

Suprema Corte.

Em primeira analise, verifica-se que as ponderacdes daqueles doutrinadores
que se posicionam de forma contraria ao sigilo do orcamento estimado n&o
merecem prosperar. Cumpre esclarecer que o principio da publicidade visa garantir,
no tocante as licitacdes publicas, em esséncia, a participacdo do maior nimero de
interessados no certame, a protecao a igualdade entre os licitantes e a possibilidade

de amplo controle da atividade administrativa na licitagdo e no contrato dela

99 JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Cesar A. Guimaréaes (Coord.). O Regime Diferenciado de
Contratacdes Publicas (RDC). Belo Horizonte: Férum, 2013.

100 JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Cesar A. Guimaraes (Coord.). O Regime Diferenciado de
Contratacdes Publicas (RDC). Belo Horizonte: Férum, 2013.
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decorrente. Ora, € notoOria a preservacao desses objetivos ainda que o or¢camento
estimativo seja divulgado em momento imediatamente posterior ao resultado da
licitacdo, ou seja, ainda que a regra disposta no art. 6° da Lei 12.462/2011 seja

aplicada. Destarte, ndo ha prejuizo a observancia do principio da publicidade.

A lacuna de sigilo cinge-se aos aspectos de preco, considerando que todo o
guantitativo de insumos necessarios ao fornecimento do objeto a ser licitado deve,

necessariamente, constar do instrumento convocatério, sendo vejamos:

“Nem se diga que os licitantes ndo teriam parametros para a elaboracéo de
suas propostas, no ambito do RDC. Note-se que a Lei n°® 12.462 néao
afastou o dever de a Administracao fornecer, juntamente com o edital, os
guantitativos do objeto licitado e todos os demais elementos necessarios
para a elaboracdo das propostas (art. 6°, 83°. O art. 6° tdo somente
autorizou a nédo divulgagédo prévia do orgamento estimado. Todos os demais
dados necessarios a formulacdo da proposta deverdo ser fornecidos aos
interessados em disputar o objeto licitado."10t

No tocante a legitima preocupacédo da doutrina quanto aos riscos de que os
agentes publicos, responsaveis pela conducdo da licitacdo, eventualmente
privilegiem determinado licitante com a informacdo do valor do orcamento
estimativo, entende-se que tal disfuncédo do regime néo o invalida. A eventual pratica
de conduta do agente publico que va de encontro a legalidade, devera ser apurada
com rigor absoluto e punicdo dos eventuais responséveis. Ademais, caso haja
davidas quanto a lisura do procedimento licitatorio, ndo apenas sobre o sigilo do

orcamento, cabera a invalidacédo do procedimento.

Destarte, em que pese o risco de que o valor do orgcamento, o qual deve se
manter preservado em sigilo até a conclusao do certame, ser divulgado de forma
ardil e ilegal, trata-se de apenas uma das inumeras possibilidades de ilegalidade

praticada no ambito de determinada licitagcao.

Além disso, ndo se pode partir da premissa da conduta ilegal para invalidar a
tentativa de se estimular a competicdo entre os licitantes e de se obter propostas
mais vantajosas para a administracdo, em consagracdo aos principios da

economicidade e eficiéncia.

Antes de qualquer posicionamento quanto a constitucionalidade do art. 6°,

101 CARDOSO, André Guskow. O Regime Diferenciado de Contratagfes Publicas: A questdo da
publicidade do orcamento estimado. In JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Cesar A. Guimaraes
(Coord.). O regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC).Belo Horizonte: Férum, 2013. p.95
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faz-se necessério discutir os limites de aplicacdo do principio da publicidade. Mais: é
necessaria reflexdo sobre a medida de equilibrio entre os principios constitucionais,
posto que, a despeito de serem todos de grande importancia, na medida em que se
exerce O juizo de ponderacdo sobre determinado comando legal, um postulado

inevitavelmente reduz a atuacao do outro.

Em sintese, a discussdo da doutrina quanto a legalidade, ou néo, de se
manter a inovacao da lei, qual seja, de manter preservado em sigilo o orcamento de
referéncia elaborado pela Administracdo, € rica e, em primeira analise, indica,
majoritariamente, a constitucionalidade do dispositivo, pois esse preserva o alcance
precipuo do principio da publicidade e, em contrapartida, estimula o aquecimento da
concorréncia entre os licitantes, contribuindo para a coibicdo do conluio entre eles,
para, ao final, obter proposta ainda mais vantajosa, em homenagem ao principio da

economicidade.

N&o se olvida que h& lacunas a serem dirimidas, tais como o0 momento pelo
qual a divulgacdo do orcamento devera se dar. Sobre esse momento adequado
ainda pairam controvérsias. Contudo, ainda que existam arestas, € benéfica a
tentativa do legislador de se imprimir nova dindmica de competicdo as contratacdes
publicas, pois elas visam, sobretudo, contratagdes com maior desconto e maior
vantagem ao erario. I1sso, por sua vez, significa garantir a manutencdo do interesse

publico como foco principal.

3.3 Impactos da medida no ambito da jurisprudéncia do TCU

O presente topico se propde a apresentar alguns relevantes
posicionamentos do Tribunal de Contas da Unido — TCU sobre a matéria em estudo.
Isso porque, ndo obstante seu carater recente, ja ha julgados daquela Corte de
Contas que sinalizam sutis alteragdes interpretativas da Lei do RDC que podem

interferir no comportamento da regra.

A partir da jurisprudéncia do TCU, que abarca licitagcBes de grande monta, €
possivel identificar o comportamento fatico da regra e, com efeito, proceder a uma
avaliacao preliminar, para esse pequeno universo, quanto ao alcance do objetivo do

sigilo do orcamento. Demais disso, € possivel identificar se a inovagéo legal gerou
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impactos nos determinados casos julgados e, a partir desse conhecimento, avalia-

los de modo positivo ou negativo.

Em 08 de novembro de 2012, o TCU publicou o Acordao 3011 que cuidou
de inimeras questdes relativas a orgaos e entidades da Administracdo Publica
Federal. Dentre elas, a Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeronautica
(INFRAERO). Um dos aspectos examinados pela Corte de Contas foi identificar o
estagio de todas as intervencdes que entédo estariam sendo realizadas para melhoria

dos aeroportos das cidades sede da Copa do Mundo FIFA 2014.

Na ocasido, o TCU identificou que a INFRAERO havia fracassado em
diversas licitacdes, nas quais os orcamentos foram legalmente mantidos em sigilo,
nos termos da Lei do RDC, tendo em vista que os precos de todos os licitantes

ficavam, sempre, acima do valor orcado pela administracdo, senao vejamos:

“Ha, finalmente, um Gltimo juizo a fazer acerca dessa area de investimentos;
especificamente em consequéncia do recente fracasso da licitacdo em
Confins. Situacdo semelhante jA havia ocorrido em Jodo Pessoa, na
contratacdo do projeto para ampliacdo do estacionamento; e em Recife, na
licitacdo para a construcdo da torre de controle. Em Salvador, ap6s o
procedimento eletrbnico aberto findado no Ultimo dia 26 de outubro, a
melhor proposta também teve precos superiores ao estimado pela
Administracdo. Sem contar outros procedimentos em que o "melhor preco"”
foi superior ao estimado, mas em etapa posterior conseguiu-se negociar
valor abaixo dos inicialmente previstos, com descontos diminutos em
relagcdo ao valor-base.”19?

Vislumbrou o 6rgdo de controle externo que, dada a necessidade de se
contratar com agilidade as obras necessarias as melhorias dos aeroportos, a
INFRAERO poderia abrir méo da regra do sigilo do orcamento com a finalidade de
eliminar os riscos de os novos procedimentos continuarem néo logrando éxito, ante
aos reiterados casos em que a melhor proposta estava em valor superior ao valor do
orcamento sigiloso. Tal medida se justificaria em razdo de que, a cada fracasso,

perdia a Administracao eficiéncia na contratagdo da obra necessaria.'?

Especificamente nesse caso, em prol de seu argumento, defendeu o TCU

102 Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 3011-45/2012, Plenario, rel. Min. VALMIR
CAMPELO, Sesséao de 08/11/2012. Disponivel em:
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que obras portuarias e aeroportuérias sdo dotadas de servicos complexos e de dificil
parametrizacao. Isso, por sua vez, aumenta a dificuldade de orcar as obras e, nesse
sentido, € razoavel que os orcamentos ndao acompanhem o parametro estabelecido

pela administracao:

“Esses estudos podem resultar em precos maiores ou menores que os do
edital; e isso é tdo mais verdade, quanto mais complexo e mais oneroso for
0 servico. Se o mercado entender como maiores aqueles encargos, existira
uma grande possibilidade de fracasso do certame licitatério, por precos
ofertados superiores aos valores paradigma. Muitas vezes, a licitacdo é
"salva" por um argumento pertinente oferecido por um dos interessados;
inclusive no que se refere a viabilidade do preco estimado.

75. Concluo, entdo, que, como o sigilo no orgamento-base néo é obrigatorio,
e pelo dever de motivagéo de todo ato, se possa recomendar a Infraero que
pondere a vantagem, em termos de celeridade, de realizar procedimentos
com preco fechado em obras mais complexas, com prazo muito exiguo para
conclusdo e em que parcela relevante dos servicos a serem executados nao
possua referéncia explicita no Sinapi/Sicro, em face da possibilidade de
fracasso das licitacBes decorrente dessa imponderabilidade de afericdo de
precos materialmente relevantes do empreendimento.

[...] O sigilo do orcamento, como optativo, € uma dessas portas a serem
devidamente motivadas. Or¢camento aberto ou fechado, basta sopesar, em
cada caso, a melhor escolha. O que ora apresentamos, deste modo, é que
a extrema urgéncia no término da obra é um dos fatores a serem
ponderados, em face do risco de licitages fracassadas."04

Do posicionamento constante do citado acérddo, tem-se que o sigilo do
orcamento ndo seria mais imposto ao administrador. Mas, resultado de seu juizo de
conveniéncia e oportunidade, eivado de motivacéo, e, conjugando as circunstancias
e natureza do bem a ser licitado. No caso do julgamento, verificou-se que a
finalidade do sigilo do orgamento nao foi atingida. Importa acrescentar que nao nos
parece algo surpreendente. Isso porque, a despeito do nobre propdésito de se coibir 0
conluio entre os licitantes, infelizmente, ele ainda podera persisti, mesmo na

presenca da regra em exame.1%°

A hipétese do conluio, em verdade, contribui para mitigar a medida e,
indubitavelmente, ante ao caso citado, verifica-se que, de fato, ele vem contribuindo
para tal mitigacdo. Isso porque os licitantes, mesmo desconhecendo o valor orcado,

podem ofertar precos substancialmente superiores aos estimados pela
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administracdo e, nesse caso, negocia-se com o primeiro colocado até que se atinja,
inevitavelmente, o preco imediatamente inferior ao orcado. Contudo, o0 preco estara
bem proximo dele. Essa situacdo, aléem de garantir pifio desconto para a

administracéo, contribui para a morosidade do procedimento.

Percebe-se, portanto, que o sigilo do orgcamento ndo tem o cond&o de coibir
0 conluio entre os participantes. Alias, na hipotese de que ele exista, ha forte
probabilidade de fracasso do procedimento, porquanto as propostas estardo
notadamente acima do valor orcado e posto em sigilo. Tal cenario pesa em desfavor

da medida ante ao comprometimento da eficiéncia e economicidade.

Em 27 de fevereiro de 2013, o TCU publicou o Acordao 306 que, também,
tratou da tematica do sigilo do orcamento. Nele, estava sob andlise licitacdo para
realizacdo da reforma do terminal de passageiros e acesso viario do aeroporto
internacional de Salvador/BA, obra inserida no rol daquelas que deveriam ser
concluidas antes do inicio da Copa do Mundo FIFA 2014. O certame objeto da

deciséo utilizou o RDC eletrénico, tendo como critério de julgamento o menor preco.

Da aludida decisédo, nova importante manifestacéo foi exarada pelo Ministro

Valmir Campelo:

“27 De modo objetivo [...] existem situacdes em que ndo vislumbro como
manter, de modo judicioso e a estrito rigor, o sigilo na fase de negociagéo.
28. Se a "menor proposta" (em casos de licitac6es pelo menor preco) for
superior ao valor maximo admitido, existem duas possibilidades: a primeira
€ de, na fase de negociacao, a licitante abaixar sucessivamente seu preco
para tentar atingir a "cota" permitida, em um processo de tentativas e erros
— quase um jogo de "quente e frio". Na pratica, o "sigilo" seria quebrado no
exato momento em que o pre¢o atingir o teto de contratagdo. Nessa
hipétese, a manutencdo do sigilo s6 tornou 0 processo mais moroso,
situagdo que, na busca pela eficiéncia (principio explicito do RDC), inclusive
no que se refere ao tempo para contratagédo, parece-me um contrassenso.
29. A outra hipotese é que, ap0s consecutivas tentativas, a licitante nédo
atinja o preco maximo admitido. A licitagdo restar-se-ia, entdo, fracassada.
O proximo passo, por 6bvio, seria empreender uma nova analise do
orcamento, de modo a verificar-lhe a exequibilidade. Caso se decida,
porém, pela manutencdo do preco paradigma, a Administracdo correra o
risco de, novamente, ter o certame mal sucedido.

[...]

Entendo o orcamento fechado como uma possibilidade — talvez uma
preferéncia — mas ndo uma meta compulséria. Tal conclusdo é a que mais
se aproxima do espirito geral do Regime. Novamente, em se tratando das
multiplas possibilidades para definir o que vem a ser a melhor proposta,
basta motivar o caminho de maior conveniéncia, dentro dos novos
regramentos e dos ideais de eficiéncia, eficacia, efetividade e
economicidade.

[...]

39. Feita a digressao, se tomada a condicdo de o orcamento sigiloso ser



61

uma plausibilidade, pode-se questionar se o fato de todas as propostas
terem sido superiores ao paradigma ndo seriam condicdo para abertura dos
precos. No caso concreto, afinal, existe uma meta de tempo a ser atingida,
gue é o término tempestivo da obra para a Copa do Mundo. Se mesmo
apos a abertura do orcamento na fase de negociacdo nao restar proposta
classificada (dentre as licitantes chamadas a negociacdo), a préxima
licitacdo poderia ser feita com orcamento publico.”106

Em processo de ratificacdo do entendimento mantido no acérdéo anterior, o
TCU se manifesta pelo carater facultativo da regra do sigilo do orcamento, tendo em
vista os prejuizos na esfera da eficiéncia. A esse respeito, alias, salienta o paradoxo
da regra que foi idealizada para incrementar economicidade e a prépria eficiéncia
aos procedimentos de contratacdo pela Administracdo Publica.l%’

No entanto, ndo é razoavel desprezar a regra do sigilo. Isso porque, em
muitos casos, a administracdo vem obtendo descontos expressivos. Cita-se, a titulo
exemplificativo, o Acérddo 305, também publicado em 27 de fevereiro de 2013,
resultante de relatorio de auditoria nas obras de reforma, ampliagdo e restauracéo

de pistas de pouso do aeroporto de Cofins/MG:

“7.  Em JdUltima informacdo inscrita no sitio eletrbnico da Infraero na
internet, consta que a licitacdo foi homologada pelo consoércio formado pelas
empresas Construtora Cowan S/A e Conserva de Estradas Ltda., no valor
ofertado de R$ 199.044.986,52, em um desconto superior a R$ 58 milhdes
(22% do valor base). Pode-se, diante disso, tanto festejar o sucesso do
RDC eletrdnico, como também — e por que ndo — o do sigilo do orcamento,
revelado somente ap0s a publicacéo da classificagdo.” 198

Verifica-se que a regra do sigilo do orgcamento vem gerando impactos
positivos e negativos. Os impactos positivos esperados estdo associados,
inequivocamente, a descontos expressivos. Nessa hipotese, ndo se olvida, os

licitantes estao, de fato, disputando, entre eles, o contrato com a administracao.

No entanto, na hipotese de que tais licitantes, alheios a regra do sigilo,

estabelecerem, entre eles mesmos, valores de proposta superestimados, ndo ha
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7

disputa. Nesse caso, grande € a probabilidade de que tais valores estejam
substancialmente acima do valor or¢cado pela administracdo. Isso porque a disputa
entre eles deu lugar ao conluio. Nessa situacéo, a regra resta infrutifera, posto que
se dard inicio a fase de negociacdo na qual se chegara a valor de desconto de
pequena relevancia, pois muito proximo daquele or¢cado. Isso, por sua vez, leva a
um procedimento de licitacdo que ndo prima pela eficiéncia e, tampouco, pela
economicidade. Com efeito, paradoxalmente, a regra vai de encontro aos objetivos e

principios por ela objetivados.
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CONCLUSAO

O advento do RDC aponta para novos caminhos a serem trilhados pelas
contratacbes a serem realizadas pela Administracdo Publica. E que o instituto
valoriza a sustentabilidade econbmica, social e ambiental, rompendo com entraves
burocraticos que, ja ha alguns anos, fazem do procedimento previsto na Lei Geral de

LicitagOes excessivamente formalista e moroso.

Analisando o RDC sob a otica das inovacdes introduzidas no ordenamento
juridico, conclui-se que algumas de suas peculiaridades podem ser enxergadas
como avancgo na legislacdo administrativa. Dentre esses avangos, convém citar a
introducéo de novos critérios de julgamento, as diretrizes que buscam a protecéo da
sustentabilidade ambiental; o melhor custo beneficio; o estabelecimento de

clausulas de desempenho que permitam a remuneracao variavel.

N&o se olvida, contudo, que 0 novo regime possui aspectos controversos
gue podem invalida-lo. Exemplo mais latente esta na ja arguida inconstitucionalidade
formal da Lei 12.462/2011, por intermédio da Adin 4645, ainda ndo julgada pelo
Supremo Tribunal Federal. Tem-se a impressao de que o afa pela instituicdo do
RDC, face a urgéncia na conclusdo dos compromissos dos eventos esportivos

mundiais, ensejou falhas no processo legislativo que o originou.

hY

No tocante a regra de sigilo do orcamento estimado pela administracao,
verifica-se que a intencdo do legislador foi eliminar a historica pratica do conluio
entre os licitantes que, desconhecendo o valor maximo pelo qual a administracéao

deseja contratar, tenderiam a ofertar maiores descontos.

Em analise preliminar, ter-se-ia a impressdo de que a regra ofende o
principio constitucional da publicidade. Entretanto, ndo ha se falar em cerceamento
de tal principio, mas, tdo somente, da reducdo de sua intensidade, porquanto o
interesse da medida visa ao alcance de maiores descontos em beneficio da
Administracdo, em homenagem ao principio da economicidade. Assim, ha se falar
em colisdo de principios. Ademais, o sigilo se da entre todos os licitantes,
preservando a isonomia e, a0 mesmo tempo, € garantido o acesso ao orcamento

sigiloso pelos 6rgéos de controle interno e externo.



Importa destacar que a regra do sigilo do orgcamento, consoante
posicionamento do TCU, ndo € impositiva. Ao contrario, ela deve ser utilizada a
partir do juizo de conveniéncia e oportunidade do licitante. E que o impacto positivo
da regra, contratacdo com maiores descontos, sera obtido na hipotese de verificacao
de efetiva disputa entre os licitantes. Isso, por sua vez, esta diretamente ligado a
complexidade do objeto da licitagdo. Ou seja, caso o mercado possua diversas
empresas com notdria expertise no ramo e, por Obvio, interessadas em contratar

com a Administracao.

Por outro lado, o impacto da regra sera negativo na hipotese de que haja
grande incerteza quanto a precificacdo do objeto licitado, tamanha sua
complexidade. Nesses casos, ha grande probabilidade de os licitantes ofertarem
precos acima do orgcamento, 0 que ira levar ao atraso da conclusdo do procedimento
e, também, a contratacdo com desconto infimo. Nessa Ultima hipotese, a regra tera

contribuido para reducdo da economicidade e eficiéncia do procedimento.

Em que pese o nobre objetivo do sigilo do orcamento, seu impacto nos
casos faticos foi incerto. O objetivo de eliminar o conluio entre licitantes nao foi
alcancado. Isso porque, entre eles, pode continuar havendo o estabelecimento de
tetos orgcamentarios notadamente superiores aos or¢cados pela Administragdo. Com
efeito, o procedimento acaba por ser onerado em tempo e, iniciada a fase de
negociacdo com aquele que mais se aproximou do valor, tem-se o0 que se
denominou pelo TCU de “jogo de quente e frio”, até se checar a valor bastante
proximo do orcado e, consequentemente, ndo sendo atingido o objetivo de obter

contratacdes mais vantajosas.

Diversamente, quando ha, de fato, competicdo entre os licitantes, percebe-
se que a medida é efetiva. Porém, a coibicdo do conluio entre eles ndo depende da

regra, mas sim da postura subjetiva dos competidores.

A despeito desse revés da regra em estudo, ndo se pode invalida-la, posto
que, em muitos casos, a Administracdo tem conseguido contratar com valores
substancialmente menores aos orcados. Acredita-se que, em todos esses casos, a

disputa entre os licitantes, de fato, se verificou.
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