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APRESENTACAOQ

A Revista do Instituto
Nacional da Contratagdo Publica
chega a sua quarta edigdo
consolidando-se, de forma definitiva,
como referéncia no campo das
licitacoes e contratacoes publicas
— um espago de reflexdo, didalogo
e aprimoramento para agentes
publicos e privados que atuam nesse

setor tao essencial.

O expressivo numero de
artigos submetidos ao edital e a
criteriosa avaliacdo do Conselho
Editorial, somados a dedicacdo da
Diretora Cientifica Viviane Mafisont
e de Julieta Mendes Lopes, evidenciam
a sinergia e o compromisso coletivo
que sustentam este projeto tdo bonito
e significativo do INCP.

Sendo esta a ultima edicdo
de minha gestao como Presidente,
compartilho com emocgao o orgulho
de ver este periddico firmar-se como
um canal democrdtico, acessivel e
repleto de artigos, decisoes e boas
praticas que fortalecem a cultura da
boa governanca publica.

Importa destacar que a
Revista so se realiza plenamente
gracas a confianca de autores sérios
e comprometidos, que acreditam

no trabalho do INCP, e ao crescente

publico leitor — cuja participacdo
e interesse se refletem no aumento
expressivo de acessos ao nosso site.

Em mnome do Instituto
Nacional da Contratagdo Publica,
agradeco profundamente a todos os
autores que contribuiram com seus
artigos. Que sejam amplamente
lidos, citados e debatidos — pois, se
a escrita é um ato solitdrio, a leitura
é o caminho pelo qual as ideias se
expandem, setransformameinspiram
novas perspectivas. Que as ideias
aqui contidas sejam referenciadas,
contrapostas ou criticadas, pois é no

debate que o conhecimento avancga.

Enaltego, ainda, o empenho
dos membros do INCP que tornaram
possivel esta realizacao.

Desejo uma  excelente
leitura a todos e deixo o convite aos
estudiosos e estudiosas da area para
que sigam compartilhando suas
inquietacoes, reflexoes e ensaios nas

proximas edicoes.

Luciano Elias Reis
Presidente do Instituto Nacional da Con-
tratacdo Publica
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APRESENTACAO

Como diretora académica do
Instituto Nacional de Contratacdo
tenho o

Publica, privilégio de

coordenar esta revista técnica,

que mnasce do compromisso de
transformar conhecimento juridico
em ferramenta de gestdo, integridade

e inovagdo no setor publico.

Vivemos uma era de
reconstrucdo normativa e cultural
nas contratacoes publicas brasileiras.
A Lei n° 14.133 /2021, ao instituir um
novo marco de licitagoes e contratos,
nao apenas substituiu legislagoes
anteriores — ela inaugurou um

modelo de governanca voltado
a eficiéncia, a transparéncia e a
responsabilidade. Paralelamente,
13.303 /2016,

as empresas estatais,

a Lei n° aplicavel
consolidou
parametros proprios de compliance,
controle e desempenho empresarial
no ambito publico, reafirmando a
importancia da boa gestdo como

expressdo da boa administragao.

Essas  duas legislacoes,
embora distintas em natureza e
alcance, dialogam em esséncia:
ambas tratam da necessidade de
fortalecer o Estado por meio da
profissionalizagdo  dos  agentes
publicos, da valorizacdo da fase de
planejamento, da gestao de riscos e

do foco em resultados sustentaveis.

A partir delas, o desafio que se impoe
ndo € apenas aplicar a norma, mas
compreendé-la como instrumento de
transformacdo institucional.

Esta revista é um espago
um ambiente técnico,
dedicado

a reflexao sobre os fundamentos,

para 1isso:
critico e colaborativo,
os desafios e as boas praticas da
contratagdo publica contempordnea.
Reunimos aqui artigos, analises e
experiéncias que traduzem a vivéncia
de quem esta na ponta — servidores,
gestores, procuradores, académicos
e profissionais que fazem das
compras publicas uma verdadeira
politica publica de entrega de valor a
sociedade.

Que este volume sirva como
um convite a leitura e a construgdo
coletiva de solugoes. Porque o futuro
da administragdo publica passa,
inevitavelmente, pela maturidade das
contratagoes — e o INCP tem orgulho
de ser parte ativa dessa caminhada.

Com estima e compromisso,

Viviane Mafissoni
Diretora Académica do Instituto Nacional
da Contratacdo Publica (INCP)
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CAPITULO 1

| - CONSUMO
ANTECIPADO DA
ATA DE REGISTRO
DE PRECOS - 0 QUE
FAZER?

Leonardo Mota Meira
Outubro/2025

Resumo: A Lei n° 14.133/2021 permite a
prorrogacao da vigéncia da ata de registro
de pregos por igual periodo, mas nao aborda
o consumo antecipado do quantitativo
registrado no primeiro ano.

Regulamentos podem  prever  regras
para a prorrogacao antecipada da ata de
registro de precos em casos excepcionais,
evitando descontinuidade no fornecimento,
preservando  condicOes  vantajosas e
reduzindo custos logisticos.

A possibilidade de prorrogacao antecipada
da vigéncia da ata de registro de precos, de
forma excepcional, pode ser uma solucao
pragmatica e vantajosa para atender ao
interesse publico, desde que regulamentada
de forma clara e objetiva.

Palavras-chave: Ata de Registro de Precos,
prorrogacao antecipada, Sistema de Registro
de Precos, Lei n°® 14.133 /2021.

INTRODUCAO

A Lei n° 14.133/2021 inovou, em
termos de lei geral de licitacdes, ao prevé,
no art. 84, a possibilidade de prorrogagao do

prazo de vigéncia da ata de registro de precos,
por igual periodo. O que torna a utilizagao
da ata de registro de precos possivel para
um segundo ano de vigéncia, caso seja
demonstrada sua vantajosidade.

No entanto, hd questdes que a
lei nao previu, quanto ao reflexo dessa
possibilidade de prorrogacao da vigéncia,
mas que, como temos visto, os regulamentos
e as interpretagoes tem trazido regras para
sua utilizacao, consideram o siléncio da lei.

Uma dessas questoes € o que ocorre
com o quantitativo registrado na ata de
registro de precos, caso ocorra a prorrogagao
da sua vigéncia.

Para essa discussao, ja temos visto
regulamentos e interpretagdes, a exemplo,
do PARECER n° 00453/2024/CGAQ/SCGP/
CGU/AGU, da PORTARIA PGR/MPU N°
158/2024, do Enunciado n° 17, do INCP, no
sentido da possibilidade de renovacao dos
quantitativos, inicialmente, registrados na ata
deregistro de precos, em caso de prorrogacao
de sua vigéncia, desde que sejam observadas
algumas condigoes: que seja comprovado
preco vantajoso; haja previsao expressao
no edital e na ata de registro de precos; o
tema tenha sido tratado no planejamento da
contratacao; a prorrogacao da ata de registro
de precos ocorra dentro do prazo de sua
vigéncia.

No entanto, ha uma outra discussao
importante, que reflete na vida ttil da ata
de registro de precos, que € a questao do
consumo antecipado do quantitativo registro
na ata de registro de precos antes do fim do
primeiro ano de sua vigéncia.

Afinal, sendo a Lei n° 14.133/2021
silente quanto ao assunto, pode um
regulamento, por meio de um decreto, por
exemplo, permitir que, mesmo consumido
0 quantitativo da ata antes do fim da
sua vigéncia no primeiro ano, permitir a
prorrogacao antecipada da sua vigéncia? Ou
observa-se interpretacao adotada no ambito
da Lei n° 8.666/93, no sentido de que a ata
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de registro de precgos, uma vez consumida em
sua totalidade, a ata encerra sua vida til, sem
possibilidade de prorrogacao?

POSSIVEIS SITUAGOES DO
CONSUMO ANTECIPADO DO
QUANTITATIVO REGISTRADO

Mais do que nunca, com a Lei n°
14.133 /2021, ha exigéncia do gestor e dos
atores que atuam nas contratacdes publicas,
o planejamento das contratacoes, em regra,
observando sua anualidade, inclusive,
prevendo o plano de contratagdes anual
como uma das ferramentas que podem ser
utilizadas para tornar esse planejamento mais
eficaz e eficiente.

Considerando um planejamento
eficiente, o que a administracao desejar
contratar, mesmo por meio do sistema de
registro de pregos, devera constar no plano
de contratagdes anual, até mesmo para
buscar compatibilizar com seu planejamento
orcamentario,observando,inclusive,aredugao
de custos processuais, no caso de demandas
que necessitem ser adquiridas de forma
parceladas, frequentes, para atendimento a
mais de uma unidade administrativa ou 6rgao
ou no caso de demandas que nao se sabe ao
certo o quantitativo que se deseja contratar
no exercicio.

Importante lembrar que para licitar
ourealizar uma contratacao direta utilizando-
se o sistema de registro de precos, nao €
necessario ter orcamento para a realizagao
do procedimento. O recurso orgamentario
sera necessario quando o 6rgao for realizar a
contratacao (dar baixa da ata).

Quando falamos de compras, o art.
40, da Lei n°® 14.133/2021, é claro ao prevé
que o planejamento de compras devera
considerar a expectativa de consumo anual e
observar, dentro alguns critérios, a utilizagao,
quando pertinente, do sistema de registro de
precos; observando, ainda, a determinacgao de

unidades e quantidades a serem adquiridas
em fungcao de consumo e utilizacao
provaveis. O que demonstra, quando a lei
trazer “consumo e utilizacao provaveis”, que
a propria lei entende que, nem sempre €
possivel definir, com precisao, a demanda e o
que sera contratado durante o exercicio.

Essa,inclusive,éagrandeimportancia
do procedimento auxiliar do sistema de
registro de precos: a possibilidade de ser
realizar um Unico procedimento licitatorio,
ou mesmo, um unico procedimento de
contratacao direta, no qual, ao final, teremos
como resultado, nao um instrumento de
contrato, mas, uma ata de registro de precos,
com vigéncia inicial de um ano, na qual
estarao registradas informacoes da proposta
da empresa vencedora da selecao, com regras
a serem observadas, seus dados, os dados dos
produtos ou servicos, marca e modelo, no
caso de compras, e valores unitarios e totais.

De posse dessa ata, a administracao
podera atender sua necessidade, contratando
sempre que necessario e, obviamente,
havendo disponibilidade orcamentéria.

No entanto, pela propria natureza
juridica da ata de registro de precos, que
nao se confunde com um contrato, aquele
quantitativo registrado podera ou nao ser
contratado pela administragao, ja que, em se
tratando de uma ata de registro de precos,
a administracao nao tem obrigagao em
contratar. Apos o procedimento de selecao do
fornecedor (licitagao ou contratagao direta),
ha, apenas, um registro.

Obviamente, nao vamos discutir
questoes de planejamento, nem a questao
da irresponsabilidade daquele que licita,
seleciona um fornecedor e, devido a falta
de planejamento ou responsabilidade com o
mercado, deixa de executar a ata de registro
de precos. O que é descaso, inobservancia
ao principio do planejamento e desrespeito
com o mercado, especificamente, com o
fornecedor registrado na ata de registro de
precos, que cria a expectativa de contratacao.
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Mas, em virtude dessa possibilidade
da administracao em contratar o total da ata
de registro de pregos ou mesmo nao contratar
sua totalidade, temos situacdes que podem
ocorrer durante seu primeiro ano de vigéncia.
Inclusive, o seu consumo total antecipado.
Que ¢ o objetivo da nossa discussao.

Para tanto, vamos utilizar um
exemplo:

Imaginemos uma ata onde temos
registrados cinco itens, cada um com 100
unidades, cuja vigéncia, no primeiro ano, é de
01.04.2025 a 01.04.2026.

Podemos ter uma situacao na
qual, observando o devido planejamento,
a administracao, para atendimento a sua
necessidade, ao final do primeiro ano de
sua vigéncia, tenha consumido 90% do
quantitativo de cada item registrado (90
unidades foram contratadas de todos os
itens). E, havendo regulamento regrando
essa  possibilidade ou observando-se
interpretacao adotada pela AGU, caso o edital
e a ata constem a possibilidade de renovacao
de quantitativos, sendo a ata prorrogada
antes do dia 01.04.2026 (fim da sua vigéncia),
teriamos mais um ano de utilizacdo da
ata, com a possibilidade de renovagao do
quantitativo.

Essa situagao, talvez, seja a mais
confortavel para a administragao, visto que
temos saldo, ainda, na ata de registro de
precos, até o fim da vigéncia do primeiro
ano, para, claramente, manter a ata vigente e
permitir a prorrogagao da sua vigéncia.

Podemos, no entanto, ter uma
segunda situacdo, na qual, observando,
também, o planejamento adequado anual, o
orgao previu consumir 100% do quantitativo
de todos os itens da ata até o final de um ano.

Imaginemos que, em 20.02.2026,
tinhamos ja contratados 80% da ata, sendo
solicitada a contratacao dos 20% restantes,
o saldo restante total da ata de registro de
precos.

Em uma primeira reflexdao sobre a
data dessa contratagao: caso essa contratacao
seja efetiva dia 31.03.2026, nao estariamos
consumindo 100% do quantitativo da ata,
antes do fim da sua vigéncia?

Entdo, ja nessa hipdtese, caso seja
adotado o posicionamento jurisprudencial
antigo, que, no ambito da Lei n°® 8.666,/1993,
defendia que a ata se encerrava ou com o fim
da sua vigéncia ou com o seu consumo total,
seria, literalmente, impossivel, se prorrogar
a vigéncia dessa ata. Visto que ela estaria
encerrada em 31.03.2026, enquanto que sua
vigéncia se encerra em 01.04.2026.

Mas, imaginemos que seja defendido
que, antes dessa ultima contratagao dos
20% restantes, seja instruido um processo e
justificada a sua prorrogacao, comprovando
sua vantajosidade, sendo firmada prorrogacao
antes da contratacado que ocorra dia
31.03.2026.

Entendemos ser, perfeitamente,
possivel, considerar que a ata foi prorrogada
antes do fim da sua vigéncia (mesmo a nova
vigéncia se dando em 02.04.2026) e, com isso,
mesmo havendo o consumo de 100% do seu
quantitativo registrado, como houve o ato
de prorrogacao de sua vigéncia antes desse
consumo, a prorrogagao ocorreria, havendo
mais um ano para utilizacao da referida ata
de registro de precos, com a possibilidade de
renovagao de quantitativos.

Poderemos ter uma terceira
situagao, na qual, mesmo observando o
devido planejamento anual, alguns itens, por
uma necessidade excepcional, tiveram que
ser consumidos em sua totalidade no décimo
més de vigéncia da ata de registro de precos,
faltando dois meses para o fim da sua vigéncia,
antes da efetivagao da sua prorrogacao.

Imaginemos, no nosso exemplo,
que, dos cinco itens registrados, dois itens,
em 01.02.2026, tem saldo de 10 unidades; no
entanto, ha a necessidade de se adquirir todo
o saldo restante dos outros dois itens; sendo a
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contratacao desse saldo final efetivada antes
de 01.04.2026.

O que ocorrera com essa ata de
registro de precos, se a mesma possui um
prazo unico de vigéncia e tivemos alguns itens
consumidos sua totalidade antes do fim da sua
vigéncia? Toda a ata se encerra? Ou mantem-se
vigentes, apenas, os itens que ainda nao foram
consumidos em sua totalidade, sendo, apenas,
esses itens com possibilidade de renovacao
de quantitativos quando da prorrogacao da
vigéncia da ata de registro de precos?

Perderemos, para o segundo ano de
vigéncia da ata, a oportunidade de utilizarmos
todos os itens da ata, com quantitativos
renovados e teremos que licitar os dois
itens? Trazendo um custo processual para
a administracao, tanto relativamente a uma
nova licitacao, quanto o risco de ter um custo
processual de gerenciar dois fornecedores?

Sera que, da mesma forma que na
primeira hipétese, se providenciarmos a
prorrogacao da ata de registro de precos
antes do seu consumo final, ndo seria possivel
prorrogar a ata de registro de pregos, a partir
desse momento, considerando mais um ano,
inclusive, renovando todos os quantitativos
dos itens registrados?

Temos, entao, trés hipoteses que
podem ocorrer e que a Lei n° 14.133 /2021 nao
previu sua solugao.

Mas, sera essa a ideia do legislador,
no ambito da Lei n° 14.133 /2021, quando da
utilizagao do sistema de registro de precos
e da possibilidade de utilizacao da ata de
registro de precos para um segundo ano, de
encerrar a ata de registro de precos quando
do seu consumo total no primeiro ano, sem
solucao para sua utilizacao para o segundo
ano, tendo a administracao que arcar com
0s custos processuais de uma nova licitacao,
correndo o risco de nao ter o mesmo produto
com a mesma qualidade, com o mesmo
valor, com a mesma empresa eficiente da
contratacao, e, ainda, fazendo com que o
cidadao e o interesse publico aguardem?

Serd que o legislador exigiu da
administracao, no planejamento, que preveja
o que sera contratado pela ata de registro de
pregos e que, para que essa nao seja extinta,
se inclua um saldo a mais do que, realmente,
sera contratado no primeiro ano de sua
vigéncia, apenas, para que, ao final de um ano,
se tenha saldo na ata de registro de precos,
para se permitir sua prorrogacao, apenas, na
data de aniversario?

Entendemos que essa nao foi a ideia
do legislador, e mais, entendemos que os
regulamentos podem prever a solugao para
essa questao, do consumo antecipado do
total registrado na ata de registro de pregos,
mesmo que o Orgao ou entidade observe
todo um planejamento eficiente; mas, que,
excepcionalmente, possa ter uma solucao
para nao se perder uma ata de registro de
precos vantajosa, apenas, devido ao excesso
de formalismo na interpretagao das regras de
prorrogacao.

POSSIBILIDADES DO QUE
PODE OCORRER COM O CON-
SUMO ANTECIPADOS DO SAL-
DO DA ATA DE REGISTRO DE
PRECOS

Observando, entao, nosso exemplo e
as hipoteses possiveis, sem esgotar outras, e
os seus reflexos, vislumbramos que, havendo
o consumo total do quantitativo registro na
ata de registro de precos no primeiro ano
de sua vigéncia, a administracao poderia ter
algumas saidas:

Primeira  saida, adotando a
interpretagao utilizada para a discussao para
as atas de registro de precos regidas pela Lei
n° 8.666,/1993, a ata, entao, seria encerrada,
ou com o término da sua vigéncia ou com
a contratacao da totalidade do objeto nela
registrado, perdendo sua vigéncia, nao sendo

possivel sua prorrogagao. Posicionamento
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defendido pelo Tribunal de Contas da Uniao
(Acordaos n° 113 /2012 e 1604 /2017, ambos do
Plenario).

Sendo importante reforcar que, no
ambito da Lei n° 8.666,/1993, a validade do
registro de precos nao poderia superar um
ano. E, pelalogica, independente da discussao
que estamos trazendo, havendo ou nao saldo
ao final do primeiro ano, a ata se encerraria.

Para noés, essa nao sera a melhor
utilizagao do sistema de registro de pregos,
visto que poderemos perder a oportunidade
de manter um fornecedor eficiente, com
produto ou servico de qualidade registrados
e preco vantajoso. Além do fato de que
essa interpretacao nos € logica pelo que
comentamos: a Lei n° 8.666/93 nao previa
possibilidade de prorrogacao de vigéncia da
ata de registro de pregos.

Segunda saida, ainda, adotando essa
interpretacgao utilizada paraa Lein® 8.666 /93,
entendendo que, caso haja a contratagao de
100% do saldo da ata de registro de precos
firmada, mesmo com fundamento na Lei n°
14.133 /2021, antes do fim da sua vigéncia,
inevitavelmente, o gerente da ata de registro
de precgos ou o responsavel pelo controle do
seu saldo sera induzido a orientar a toda a
administracao que nao se adquira 100% da
ata; que se deixe, pelo menos, um unidade de
cada item registrado, para que seja possivel
sua prorrogacao.

O que entendemos que mais parece
situagdes que podem até ser consideradas
memes de internet, em se pensar um gestor
determinar, propositadamente, que se
consuma 99,99%, deixando, apenas, uma
unidade, paranao se encerrar a ata de registro
de precos.

Oprejuizo, além dasituacao estranha,
pode ser do interesse publico de modo geral;
porque, imaginemos que se precise adquirir
100% da ata para uma situagao excepcional
de aumento de consumo, faltando dois meses

paraofim dasuavigéncia e se tenha que deixar
uma unidade registrada. Nessa situagao, o
interesse publico tera que aguardar dois
meses para que ocorra a prorrogacao da
vigéncia, para que seja reestabelecido o
quantitativo e, entao, para que seja atendido?

Para nos, também, essa solucao
também nao € a mais adequada. Aléem de ser
uma quase burla ao interesse publico.

Na terceira saida, a administracao,
poderia regrar, em regulamento, a
possibilidade de prorrogacao antecipada,
excepcional, da vigéncia da ata de registro
de precos, inclusive, reestabelecendo os
quantitativos naquele momento, e contando
novo prazo de um ano a partir da data de
prorrogacao. Prevendo regra de prazo para
essa possibilidade antecipada.

Essa nos parece a hipotese mais
razoavel, desprendendo-se de formalismo
excessivo e observando o interesse publico,
o custo processual de uma nova licitagao, e
observando principios como da eficiéncia,
do interesse publico, da economicidade e
da celeridade. Visto que, comprovando-se
a vantajosidade na prorrogagao da vigéncia
da ata de registro de precos, justificando-se
a excepcionalidade, a administragao partiria
para sua prorrogacao e teria mais um ano de
utilizacao daquela ata de registro de precos
vantajosa, inclusive, com o reestabelecimento
dos seus quantitativos.

Essa possibilidade,
¢ defendida, pelo Instituto Nacional de
Contratacoes Publica - INCP, em seu
Enunciado 18:

inclusive,

ENUNCIADO 18. Excepcionalmente,

nos casos de esgotamento da quantidade
registrada, serd admitida a antecipacao
da prorrogagdo, pelo prazo maximo
de doze meses, com a renovagao das

quantidades.
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UTILIZACAO DOS REGULA-
MENTOS PARA RESOLUCAO
DA QUESTAO E VANTAGENS
NA POSSIBILIDADE DE PROR-
ROGACAO ANTECIPADA

A Lei n° 14.133/2021 ¢ clara, no § 1°,
do art. 78, ao prevé que os procedimentos
auxiliares obedecerao a critérios claros e
objetivos definidos em regulamento.

E, como ja comentamos, 0s
regulamentos tem previsto regras para
solucao de problemas surgidos em virtude
da realidade posta nas compras publicas,
para que os procedimentos auxiliares sejam
melhor aplicados e para que a administracao
e o interesse publico nao sejam prejudicas
por deixarem de ter a disposicao propostas
que apresentem o melhor resultado; um dos
objetivos do art. 11, da referida lei.

Nesse sentido, da mesma forma que
temos regulamentos regrando a possibilidade
de renovacao de quantitativos, regrando
como se procede a Intencao de Registro de
Precos, regrando limites de aceitacao de
participantes, defendemos a possibilidade do
regulamento prever regras que possibilitem a
prorrogacao antecipada da vigéncia da ata de
registro de precgos, com reestabelecimento
dos seus quantitativos, em situacoes
excepcionais. De preferéncia, observando
um prazo limite para essa prorrogacao
antecipada.

Considerando que ja defendemos o
regulamento prever que, excepcionalmente,
havendo o consumo antecipado de itens
da ata de registro de precos, devidamente,
motivada, observando sempre o interesse
publico, e nao a falta de planejamento,
observamos excelente regra constante no
Decreto n®10.086,/2022, do Estado do Parana,
que tratou de forma eficiente e objetiva essa
situacao, especificamente, no § 3 e § 4°, do
art. 299:

Art. 299. A ata de registro de pregos
tera vigéncia de um ano, passivel de
prorrogacdo por igual periodo._(Redagdo
dada pelo Decreto 7389 de 23/09/2024)

§ 1° O prazo de vigéncia inicial conta-
se a partir da publicagdo do extrato da
ata no Portal Nacional de Contratagdes

Publicas._(Incluido pelo Decreto 7389 de
23/09/2024)

§ 2° Na prorrogagdo da vigéncia inicial

da ata de registro de pregos pode haver a
renovacdo dos quantitativos registrados
em relagdo a cada item, até o limite do
quantitativo original.__(Incluido _pelo
Decreto 7389 de 23/09,/2024)

§ 3° A prorrogagio independe da
existéncia de saldo em relagdo aos itens
que a compoem._(Incluido pelo Decreto
7389 de 23/09/2024)

§ 4° O prazo de prorrogagdo é uno,

observado o seguinte:_ (Incluido pelo
Decreto 7389 de 23/09/2024)

I - admite-se a prorrogagdo antecipada
da ata quando houver o esgotamento de,
ao menos, um de seus itens; (Incluido pelo
Decreto 7389 de 23/09/2024)

I - a prorrogagao de um item implica
prorrogacdo dos demais, na mesma
data;_(Incluido pelo Decreto 7389 de

23/09/2024)

III - a prorrogacdo da ata em relagdo a

item cujo saldo tenha esgotado implica
na prorrogagdo da ata em relacdo aos
demais, na mesma data;_ (Incluido pelo
Decreto 7389 de 23/09/2024)

IV - havendo prorrogacdo antecipada,
o prazo de um ano conta-se a partir
daquela data, aplicando-se para todos

os itens._(Incluido pelo Decreto 7389 de
23/09/2024

§ 5° O ato de prorrogagdo do prazo de

vigéncia da ata de registro de precos
depende do preenchimento dos seguintes

requisitos:_(Incluido pelo Decreto 7389 de

23/09/2024)
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I - comprovagdo que as condicoes previstas
e o0s precos registrados permanecem

vantajosos; (Incluido pelo Decreto 7389 de
23/09/2024)

II - indicacdo expressa do termo inicial

e final do prazo de prorrogagdo e do
quantitativo renovado em relacdo a
cada item, que poderd ser parcial ou
total.__(Incluido pelo Decreto 7389 de

23/09/2024

A ideia do texto do decreto do

estado do Parand estd alinhando ao nosso
entendimento quanto a possibilidade de
prorrogacao antecipada do prazo de vigéncia
da ata de registro. Inclusive, quando houver
o esgotamento do saldo de apenas um item;
havendo, entao, a prorrogacao antecipada de
toda a ata de registro de precos.

O que poderia ser aperfeicoado, para
finsdereforcaranecessidadedoplanejamento,
talvez, fosse a regra da excepcionalidade para
a prorrogacao antecipada e a recomposicao
de quantitativos. Exatamente para que,
aquele gestor despreparado quanto ao
planejamento das contratagdes, sabedor
da existéncia de recurso orgamentario
no primeiro ano de vigéncia da ata de
registro de pregos, nao utilize essa regra de
prorrogacao antecipadamente para consumir
antecipadamente, sem planejamento, todo o
quantitativo registrado na ata de registro de
precos e, de repente, de pronto, antes mesmo
do final do exercicio financeiro, consumir o
saldo que seria para ser utilizado durante
toda a vigéncia do segundo ano da ata.

Damesma forma, aexcepcionalidade,
evitaria, por exemplo, que, tao logo tenha
sido assinada a ata de registro de precos, no
primeiro ou segundo més de sua vigéncia,
se consuma seu quantitativo total e ja se
prorrogue por mais um ano de sua vigéncia.

Defendemos, inclusive, que essa
possibilidade de prorrogacao antecipada so
poderia ocorrer restando um determina do
prazo limite para o fim da vigéncia da ata de
registro de precos. Por exemplo, faltando seis

meses do fim da sua vigéncia.

Dessa forma, com a regra de
excepcionalidade e limite temporal, no nosso
exemplo trazido para discussao, uma ata
com vigéncia de 01.04.2025 a 01.04.2026,
caso o regulamento permita a prorrogagao
antecipada, desde que ocorra em prazo nao
inferior a seis do fim da sua vigéncia, sua
prorrogacao antecipada seria possivel, de
forma excepcional, caso a ata, ou algum dos
seus itens, tenham sido consumidos a partir
do dia 01.10.2025; que corresponde a data
limite, considerando seis meses antes do fim
da sua vigéncia.

Essa ideia de limitar o prazo para
uma possivel prorrogacao objetiva exigir da
administracao o devido planejamento anual
eficiente. Ja que se, dentro de seis meses, ja se
busca o consumo de 100% da ata de registro
de precos, pode-se estar demonstrando um
planejamento bastante ineficiente. E que
0 consumo total da ata nesse prazo nao se
trataria de um caso excepcional; mas, sim,
decorre da falta de planejamento.

Vemosentao,comaessapossibilidade
de prorrogacao antecipada da ata de registro
de precos, de forma excepcional, uma solucao
pragmatica e vantajosa para atendimento ao
interesse publico, que pode revelar algumas
vantagens:

- Evita descontinuidade de fornecimento
ou servi¢o, considerando que, em uma
ocorréncia excepcional, observando
a necessidade surgida, apesar do
planejamento, assegura a continuidade
do fornecimento, sem necessidade de
instauragao de novo processo licitatério,
eliminando o risco de desabastecimento

e reduzindo riscos operacionais;

- Preserva condi¢cbes vantajosas ja
pactuadas, da mesma forma que ocorre
na prorrogacao normal, se comprovada
a vantajosidade, com a manutengao das
condicoes econdmicas favoraveis. O que
pode evitar contratagoes emergenciais

oumesmo nova contratacao por licitagao,
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com valores mais altos em novo certame;
ou mesmo, riscos processuais, como
itens que, ainda vantajosos na ata, podem
resultar desertos ou fracassados em
novo processo licitatorio, prejudicando a
necessidade.

- Reducao de custos indiretos e
logisticos, considerando os custos
processuais de uma nova licitagao,
do tempo decorrido, até se concluir
o certame e assinar a nova ata de
registro; havendo reaproveitamento do
fornecedor ja registrado, que, de repente,
esta cumprindo a ata com eficiéncia,
com produtos e servicos de qualidade e
preco, economicamente, vantajoso. Além
de se evitar todo os ajustes de logistica,
capacitacao, adaptacao e integragao de
novos fornecedores, especialmente em
contratos de fornecimento continuado,
que, inevitavelmente, impacta no

atendimento ao interesse publico.

Sem esgotar o tema, visto que ¢é
um assunto que impacta, diretamente, a
sociedade, ja que o sistema de registro de
precos e a utilizacao de atas de registro de
precos é uma das solucdes mais eficientes
para o atendimento de demandas frequentes
da sociedade, sem a necessidade de se
aguardar, para toda nova necessidade, que
tem igual objeto, um novo processo licitatorio,
realmente, defendemos a possibilidade de
prorrogacao antecipada da vigéncia da ata de
registro de precos, de forma excepcional.

Mas, que essas regras estejam
definidas em regulamento, para que o edital
da licitacao ou o aviso de contratacao direta
possa, e a ata de registro de precos, de
acordo com o objeto, definir se é possivel
ou nao, para o processo especifico, adotar a
prorrogacao antecipada no edital da licitacao
ou no aviso de contratagao direta, com regras
claras e objetivas para sua aplicacao. Sem no
entanto, deixar de observa o principio do
planejamento.
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'CAPiTULO 1
Il - Afiscalizacao
de contratos
administrativos e a
protecao ao trabalhador:
A liberdade de
conformacao normativa
e apreciatividade
administrativa como
desafios juridicos
pos-Tema 1118 do STF a
advocacia trabalhista

Jader Esteves da Silva'
Felipe Dalenogare Alves?

Resumo: Este artigo, por meio de pesquisa
bibliografica, analisa os impactos do

1 Doutorando em Direito pela Universidade Federal
Fluminense. Mestre em Direito pela Universidade
Candido Mendes. Especialista em Direito Publico, Direito
Administrativo e Direito Constitucional aplicado. Bacharel
em Direito pela Universidade Federal Fluminense e em
Ciéncias Navais pela Escola Naval. Professor de Direito
aplicado as licitagdes e contratos administrativos.

2 Doutor e Mestre em Direito pela Universidade
de Santa Cruz do Sul, com pos-doutoramento junto a
Universita di Bologna. Especialista em Direito Pablico pela
Universidade Candido Mendes, em Gestao Pablica Municipal
pela Universidade Federal de Santa Maria e em Direito
Administrativo pela Faculdade Dom Alberto. Coordenador
e professor na Pos-graduacao lato sensu em Licitagoes
e Contratos da Escola Mineira de Direito - EMD. Chefe
de Divisao na Coordenacao-Geral Juridica de Licitacao,
Contratos e Parcerias da Consultoria Juridica do Ministério
da Defesa. Membro do Instituto Nacional da Contratacao
Ptblica - INCP.

Tema 1118 do STF na protecao trabalhista
em contratos de terceirizagao. O estudo
investiga como a autonomia administrativa,
expressa na liberdade de conformagao e
na apreciatividade, representa o principal
obstaculo a comprovacao da negligéncia
estatal, especialmente diante da auséncia
histérica de padroes uniformes de fiscalizacao
que agrava a “prova diabdlica” imposta ao
trabalhador. O resultado da pesquisa aponta
que essa autonomia cria uma zona de
subjetividade que protege a Administragao,
tornando a “negligéncia” um conceito fluido
e de dificil comprovacao. Conclui-se que
a superacao do desafio exige uma atuagao
juridica técnica e investigativa, que ultrapassa
a mera presuncao de culpa, consistindo
no dominio do Direito Administrativo para
desconstituir os atos da gestao, no uso
estratégico de ferramentas processuais
e na demonstracao de falhas especificas,
emergindo a técnica juridica como principal
ferramenta paraque a protegao ao trabalhador
prevaleca sobre a inércia administrativa.

Palavras-chave: Apreciatividade; Contratos
de Terceirizacao; Liberdade de Conformacao;
Responsabilidade Trabalhista Subsidiaria
da Administracao; Tema 1118 STF; Prova
Diabodlica.

Abstract: This article, through bibliographic
research, analyzes the impacts of Theme 1118
of the STF (Supreme Federal Court) on labor
protection in outsourcing contracts. The study
investigates how administrative autonomy,
expressed in the “liberty of conformation”
and “‘administrative appreciativeness,’
represents the main obstacle to proving state
negligence, especially given the historical
absence of uniform inspection standards,
which aggravates the “diabolical proof”
imposed on the worker. The research result
indicates that this autonomy creates a zone of
subjectivity that protects the Administration,
making “negligence” a fluid and hard-to-
prove concept. It is concluded that overcoming
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the challenge requires a technical and
investigative legal approach that goes beyond
the mere presumption of guilt, consisting of a
mastery of Administrative Law to deconstruct
management acts, the strategic use of
procedural tools, and the demonstration of
specific failures, with legal technique emerging
as the main tool for worker protection to
prevail over administrative inertia.

Keywords: Appreciativeness; Outsourcing
Contracts; Liberty of Conformation; Subsidiary
Labor Liability of the Administration; STF
Theme 1118; Diabolical Proof.

1. Introducao

Este artigo, concebido sob a
tematica da fiscalizagao estatal nos contratos
de dedicacao de mao de obra, apresenta os
resultados de uma pesquisa bibliografica
que se utiliou do método dedutivo, para
fins de abordagem, e monogratico a titulo
procedimental.

O estudo teve por objetivo principal
analisar os principais contornos e impactos
da decisao do Supremo Tribunal Federal
(STF), ao julgar o RE 1.298.647 (Tema 1118) a
advocacia trabalhista, especialmente diante
da auséncia de uniformizagao nacional dos
procedimentos de fiscalizacao contratual e
da incumbéncia do 6nus probatoério da culpa
estatal ao trabalhador.

O Direito do Trabalho se constitui
como um ramo juridico eminentemente
voltado a salvaguarda da parte hipossuficiente
na relacio de emprego. Essa vocacao
protetiva, contudo, enfrenta um de seus
maiores desafios contemporaneos no
ambito da terceirizacdo de servicos no setor
publico, no qual a fiscalizagao contratual
pela Administragao Publica é instrumento
primordial para garantir os direitos dos
trabalhadores.

Historicamente, a definicao do
que seria uma fiscalizacdo “adequada”

permaneceu em uma zona de incerteza,
marcada pela auséncia de padrdes nacionais
uniformes e pela ampla liberdade conferida
aos entes publicos para definirem seus
proprios procedimentos. Esse panorama, ja
complexo, foi reconfigurado pelo julgamento
do Tema 1118 pelo STF, que afastou a
presuncao de culpa do ente ptblico. Pelo novo
entendimento, a responsabilidade subsidiaria
do Estado nao é automatica, exigindo que o
trabalhador comprove a conduta negligente
da Administracao em seu dever de fiscalizar.

Essa decisao transferiu o Onus
probatoério para o elo mais fragil de uma
triade  relagdo  juridica  (contratante,
contratado e empregado), inaugurando um
desafio processual de enormes proporcoes,
frequentemente descrito pela doutrina como
prova diabolica. Exige-se que o trabalhador
demonstre uma omissao qualificada do
Estado em uma atividade cujos critérios de
execucao sao fluidos e registros estao sob
o0 dominio da propria Administracao ou da
contratada.

A dificuldade ¢é amplificada por
conceitos do Direito Administrativo como
a liberdade de conformacgao normativa — a
autonomia para criar modelos de fiscalizacao
— e a apreciatividade administrativa, a
margem de liberdade para tomar decisoes
nao previstas na norma. A interagao entre
essas duas formas de autonomia cria um
cenario de intensa subjetividade, dificultando
a afericao objetiva da negligéncia estatal.

Diante desse contexto, emerge o
seguinte problema que ensejou a pesquisa:
de que modo a autonomia administrativa,
expressa na liberdade de conformacao e
na apreciatividade, representa o principal
obstaculo para a comprovacgao da negligéncia
estatal na fiscalizagao dos contratos de
terceirizagao e quais estratégias juridicas sao
necessarias para superar a prova diabdlica
imposta ao trabalhador apés o julgamento do
Tema 1118 pelo STF?
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Para responder a essa questao, este
artigo se propOe a analisar criticamente o
cenario juridico pés-Tema 1118. Na primeira
secao, serao explorados os fundamentos
conceituais da autonomia administrativa
e como, aliados a auséncia histérica de
padronizacao, eles estruturam o desafio
imposto a advocacia trabalhista. Em seguida,
serao abordadas as consequéncias praticas
dessa realidade, com foco na prova diabdlica
e nas taticas processuais necessarias
para superar a assimetria informacional,
defendendo que o dominio técnico das
engrenagens da Administracao Publica é a
nova fronteira para a protecao efetiva dos
direitos dos trabalhadores terceirizados.

2. A Autonomia administra-
tiva e a incerteza juridica na
fiscalizacao de contratos

A terceirizacdo de servicos no
setor publico é fato cada vez mais presente
no cotidiano da Administragao Publica.
A fiscalizacao por esta exercida sobre as
empresas que dedicam a mao de obra é
mecanismo central para assegurar os direitos
dos trabalhadores que exercem sua atividade
laborativa executando atividades que,
originariamente, deveriam ser exercidas pelo
poder publico, por meio de seus agentes.

Contudo, a definicio do que
constitui uma fiscalizacado adequada ¢
historicamente vaga, situacao agravada pela
liberdade de conformacao normativa dos
entes federativos e pela falta de padroes
uniformes. Esse cenario foi tangenciado no
julgamento do RE n° 1.298.647 (Tema 1118) pelo
STF, que transferiu ao trabalhador o dnus de
provar a culpa do Estado para responsabiliza-
lo subsidiariamente, gerando o desafio da
“prova diabdlica”

Nesta secdo, se problematizara
e aprofundard a reflexdo acerca da

liberdade conferida aos entes federativos
na conformaciao normativa da atividade
fiscalizatoria contratual, apresentando como
essa ampla margem de discricionariedade,
temperada pela apreciatividade juridica, pode
dificultar a atuacao do advogado trabalhista
e prejudicar, consequentemente, a protegao
dos direitos laborais dos terceirizados.

No dmbito do Direito Administrativo,
¢ comum observar equivocos conceituais
que podem dificultar a compreensao
precisa dos limites e possibilidades da
atuacao administrativa. Conforme alerta
Saddy, a doutrina nacional e internacional
frequentemente utiliza 0 termo
“discricionariedade” como um supraconceito
para qualquer tipo de subjetividade ou
autonomia administrativa®.

Essa pratica gera uma significativa
dificuldade a compreensao correta das
diferentes formas pelas quais a Administracao
Pablica pode manifestar sua vontade. Nesse
sentido, propde-se uma classificacio mais
precisa, esclarecendo que a subjetividade
ou autonomia publica constitui um género
amplo, dentro do qual se inserem espécies
distintas, tais como a discricionariedade, a
apreciatividade administrativa e a liberdade
de conformacdo*.

A liberdade de  conformagdo,
especificamente, caracteriza-se pela
autonomia reconhecida ao administrador
ou legislador diante de situagoes juridicas
abertas, nas quais existe uma margem
significativa para estabelecer politicas
publicas e procedimentos administrativos.
Nesses casos, nao ha propriamente
uma escolha entre alternativas pré-
estabelecidas, como ocorre tipicamente na
discricionariedade classica. Ao contrario,
a liberdade de conformagao implica uma

3 SADDY, André. Curso de Direito Administrativo

Brasileiro. 4% ed., vol. 3, Rio de Janeiro: CEEJ, 2025.
4 SADDY, André. Curso de Direito Administrativo

Brasileiro. 4* ed., vol. 3, Rio de Janeiro: CEEJ, 2025.
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atuacao criativa e normativa, limitada, é
claro, pelos parametros constitucionais e
legais, mas dotada de um espaco proprio
para definicio de modelos administrativos
e critérios de atuacao diante da auséncia de
padroes rigidos previamente fixados.

Nesse contexto, surge também a
apreciatividade administrativa, conceituada
por Saddy como a “margem de liberdade
residual que a Administracao dispde para
adotar uma eleicao/decisao ante situagoes
de fato que assim requeiram”®. Como ensina
o autor, “sao 0s casos em que as garantias
procedimentais praticamente nao existem.
A motivagao formal prévia tampouco existe
nessas hipoteses, ainda que se possa motivar
ou justificar a atuacao ulteriormente™.

Na esfera da fiscalizacao contratual,
a auséncia de regulamentacoes especificas
e abrangentes e conceitos juridicos
abertos como “adequacgao”, “eficiéncia” ou
“efetividade” colocam esses dois tipos de
subjetividade administrativa em evidéncia.
Por um lado, a liberdade de conformagao
permite ao ente federativo estabelecer seu
proprio modelo e padrao de fiscalizacao que,
por mais completo que seja, nao sera capaz de
abarcar todas as situagOes possiveis, sendo
um fator complicador adicional, dificultando
sobremaneira a fixacao de critérios objetivos
e padronizados que possam ser aplicados
de forma clara e homogénea no dia a dia,
demandando decisdes dos agentes publicos
que estarao dentro daquilo que se denomina
apreciatividade administrativa’.

A combinacao dessas duas formas
de manifestacdo da vontade administrativa
gera um cenario complexo e particularmente
desafiador para o advogado trabalhista, ja que
cabe a este profissional demonstrar eventual

5 Ibidem, p. 349.
6 Ibidem, p. 349.

7 Sobre apreciatividade juridica ver especialmente:
SADDY, André. Apreciatividade e Discricionariedade
Administrativa. 22 ed. Rio de Janeiro: CEEJ, 2020.

falha na fiscalizagdo das obrigagoes da
contratada. Compreender essas categorias de
autonomiapublica-liberdadedeconformacao
e apreciatividade - é imprescindivel para
que a atuagao juridica seja precisa, técnica
e estrategicamente eficiente na defesa dos
direitos dos trabalhadores terceirizados.

E justamente esse refinado dominio
conceitual e pratico sobre as nuances da
Administracao Publica que permitira ao
advogado identificar e questionar as eventuais
incoeréncias, insuficiéncias ou auséncias na
atividade fiscalizatoria exercida pelos entes
publicos contratantes.

O cenario das contratagoes
administrativas no Brasil, particularmente
quando se trata de servicos terceirizados,
caracteriza-se historicamente por um
ambiente marcado pela auséncia de critérios
uniformes e claramente estabelecidos sobre
0 que constitui uma fiscalizacao contratual
adequada. Embora a atividade fiscalizatoria
tenha  passado por  transformacgodes
significativas ao longo dos anos, desde os
primeiros marcos legais até as mais recentes
regulamentacoes®, e o papel dos fiscais de
contratos venha ganhando relevancia no
ciclo de contratacdes publicas, as previsoes
normativas sao amplas, deixando a cargo
de cada ente federativo estabelecer seus
critérios especificos de fiscalizacao®.

Até a recente publicacao do Manual
Operacional de Gestao e Fiscalizagao
Contratual pelo Ministério da Gestao e da
Inovacao em Servigos Publicos, em junho
de 2025° os parametros da atividade
fiscalizatoria se davam, ao menos em
ambito federal, pelos conceitos imprecisos

8 Vide, por exemplo, arts. 48 e 57 do Decreto-Lei n°
2.300/86, arts. 58 e 67 da Lei n° 8.666,/93 e arts. 104 e 117 da
Lein®14.133/21.

9 SILVA, Jader Esteves. Gestao e fiscalizacao de contratos
administrativos. Rio de Janeiro: CEEJ, 2025, p. 120.

10 Disponivel em: https: //www.gov.br/compras/pt-br/
acesso-a-informacao/manuais/manual-governanca-nas-
contratacoes/Rev_ManualoperacionalFiscalizao_final.pdf.
Acesso em: 03 jul. 2025.
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do Decreto n° 11.246/22" e pela Instrugao
Normativa n° 5/2017.

Essa lacuna normativa acabou sendo
preenchidaaolongodotempoporalgunsentes
federativos, que utilizaram sua liberdade de
conformacgao administrativa para estabelecer
padroes proprios, muitas das vezes idénticos
aos federais (ignorando as peculiaridades
locais) e por outras vezes bastante distintos
entre si (tornando a atividade fiscalizatoria
diferente em municipios limitrofes).

Assim, diferentes Orgaos e entes
publicos, atuando sob contextos e prioridades
locais variadas, passaram a adotar distintos
niveis de rigor fiscalizatorio, além de
procedimentos variados para documentar
e demonstrar o acompanhamento das
obrigagoes trabalhistas das empresas
contexto gera,
naturalmente, um cenario de incertezas
juridicas profundas, o que dificulta o controle
social e institucional desta atividade.

contratadas. Esse

Em processos judiciais trabalhistas,
especialmente apés a fixacao do Tema 1118
pelo Supremo Tribunal Federal, tornou-se
imprescindivel que o trabalhador demonstre
que o ente publico adotou uma postura
negligente ao nao fiscalizar adequadamente
as obrigagoes da empresa contratada.

Entretanto, diante da auséncia de
critérios objetivos anteriores ao Manual
Operacional, que também merece ser
analisado de forma mais aprofundada
para verificacdo se supre essa lacuna
normativa, a atividade advocaticia ficou
ainda mais complexa, exigindo nao apenas
uma compreensao das normas locais
eventualmente existentes, mas também uma
capacidade critica para identificar a auséncia
ou insuficiéncia de parametros claros que
comprovem a negligéncia administrativa.

1 Estes autores possuem duvidas se o rol exemplificativo
de atribuicoes contido nos arts. 21, 22, 23 e 24 do referido
normativo eram capazes de garantir uma atividade
fiscalizatoria pratica e eficiente.

Vale ressaltar que a indefinicao
histérica dos padroes minimos de fiscalizacao
contratual também prejudica a seguranca
juridica para os proprios gestores publicos.
Agentes responsaveis pela fiscalizacao desses
contratos, frente a auséncia de referenciais
claros, se veem obrigados a realizar avaliacoes
essencialmente subjetivas — fortemente
marcadas pela apreciatividade administrativa
— sobre o que consideram qualidade e
efetividade da fiscalizacao.

Essa  situacao frequentemente
resulta em registros documentais precarios
ou insuficientes, dificultando ainda mais a
tarefa de se demonstrar, posteriormente -
em juizo, a existéncia ou inexisténcia de uma
fiscalizacao efetiva.

A publicacao do Manual Operacional
de Gestao e Fiscalizagao Contratual pela Uniao
representa, certamente, um avango relevante
a objetividade e clareza procedimental.”
No entanto, o atraso histérico na producao
desse normativo implica consequéncias ainda
muito presentes.

A heterogeneidade documental e
procedimental acumulada ao longo do tempo
mantém-se como um obstaculo central para
0 advogado trabalhista identificar falhas e
comprovar a responsabilidade subsidiaria da
Administracao Publica. Caberi a ele produzir
uma prova da qual, muitas vezes, nao dispoe,
pois nao ¢é causidico da Administracao,
tampouco da empresa contratada.

Nesse ponto, o desafio profissional
consiste em extrair dos documentos e praticas
concretas dos entes publicos informagoes
suficientes para demonstrar, em juizo, que a
Administracao, mesmo dentro de sua ampla
margem de liberdade normativa, nao adotou
procedimentos minimamente razoaveis e
diligentes de fiscalizagao.

E nesse ambiente delicado de
subjetividade, apreciatividade e auséncia de

12 SILVA, Jader Esteves. Gestao e fiscalizacao de contratos
administrativos. Rio de Janeiro: CEEJ, 2025, p. 207-209.
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padroes claros que o conceito processual da
“provadiabolica” ganha contornos dramaticos:
provar a negligéncia administrativa torna-
se uma tarefa complexa e extremamente
desafiadora, muitas vezes exigindo que o
trabalhador demonstre nao s6 a auséncia
de fiscalizagao, mas também a inadequacao
das proprias praticas administrativas, frente
a critérios que, historicamente, nao estavam
claramente estabelecidos.

Fica evidente, assim, a necessidade
de que o advogado trabalhista esteja
profundamente familiarizado nao apenas
com as normas gerais e jurisprudenciais sobre
terceirizagdo e responsabilidade subsidiaria,
mas especialmente com a realidade
administrativa local, as normas internas
aplicaveis ao ente putblico (a grande maioria
de carater infralegal e interna corporis) e as
sutilezas da documentacao produzida ou nao
produzida ao longo da execugao contratual.

Compreender as implicagoes da
liberdade de conformacao normativa, da
apreciatividade administrativa, e, sobretudo,
as consequéncias da auséncia historica
de padronizagao, torna-se um requisito
fundamental para que o profissional possa
advogar com éxito e eficiéncia em favor dos
trabalhadores terceirizados, como sera visto
na secao a seguir.

3.0 onus da prova e as estra-
tegias da advocacia traba-
lhista pos-Tema 1118

Como ja afirmado, a auséncia
historica de critérios padronizados a
fiscalizacao de contratos administrativos
criou terreno fértil a insegurancga juridica.
Esse cenario ganha importancia com a
tese firmada no Tema 1118 pelo STF, que
consolidou a jurisprudéncia no sentido
de que a responsabilizagao subsidiaria do
Estado depende da comprovacao (pela parte
autora) da conduta culposa da Administracao

na fiscalizacao do contrato (nao bastando a
simples presuncao de culpa).

No julgamento do RE n° 1.298.647, o
STF fixou a seguinte tese:

“l. Ndo ha responsabilidade subsididria
da Administracdo Publica por encargos
trabalhistas gerados pelo inadimplemento
de empresa prestadora de servigos
contratada, se amparada exclusivamente
na premissa da inversio do 6nus da
prova, remanescendo imprescindivel
a comprovacdo, pela parte autora, da
efetiva existéncia de comportamento
negligente ou nexo de causalidade entre
o dano por ela invocado e a conduta
comissiva ou omissiva do poder publico.
2. Haverd comportamento mnegligente
quando a  Administragdo  Publica
permanecer inerte apos o recebimento
de notificagdo formal de que a empresa
contratada estda descumprindo suas
obrigagoes trabalhistas, enviada pelo
trabalhador, sindicato, Ministério do
Trabalho, Ministério Publico, Defensoria
Publica ou outro meio idoneo. 3. Constitui
responsabilidade  da  Administragdo
Publica garantir as condigoes de
seguranca, higiene e salubridade dos
trabalhadores, quando o trabalho for
realizado em suas dependéncias ou
local previamente convencionado em
contrato, nos termos do art. 5°-A, § 3°,
da Lei n° 6.019/1974. 4. Nos contratos
de terceirizagdo, a Administragdo
Publica deverad: (i) exigir da contratada
a comprovagdo de capital social
integralizado compativel com o niimero de
empregados, na forma do art. 4°-B da Lei
n° 6.019/1974; e (ii) adotar medidas para
assegurar o cumprimento das obrigagoes
trabalhistas pela contratada, na forma
do art. 121, § 3° da Lei n° 14.133/2021,
tais como condicionar o pagamento a
comprovacdo de quitagdo das obrigagoes

trabalhistas do més anterior”

Trata-se de um ponto de inflexao
na jurisprudéncia brasileira, sobretudo
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porque afasta o entendimento construido ao
longo de décadas pela Justica do Trabalho,
ancorado na Stmula 331 do TST, que admitia
a responsabilizagao do Estado, caso este nao
demonstrasse que havia tomado medidas
diligentes a fiscalizagdo das obrigacdes da
contratada.

Em verdade, o que fez o STF foi
aplicar a légica processualista: ao autor da
acao incumbe o 6nus probatério constitutivo
do direito. Nao obstante, ha de se reconhecer
que, nessa triade relacdo (Administracao -
Contratada - trabalhador terceirizado), este
é a parte mais vulneravel e a acao trabalhista
€ produto de uma relacao de fracasso entre
contratante (Estado) e contratada (mercado).

Essa virada, do ponto de vista
pragmatico, impoe ao trabalhador o seguinte
onus: comprovar uma omissao qualificada do
Estado, em um campo juridico marcado por
ampla margem de subjetividade administrativa.
O impacto dessa decisao nao se limita a uma
simples redistribuicao do encargo probatério
processual; ele transforma radicalmente a
natureza probatoéria na agao, deslocando-a do
plano fatico da inadimpléncia da contratada
para o plano juridico da ineficiéncia
fiscalizatoria da Administracao.

Nesse = novo  paradigma, o

trabalhador devera demonstrar nao apenas
que nao recebeu verbas trabalhistas — fato
normalmente incontroverso, mas também
que a Administracao Publica falhou em
adotar mecanismos suficientes para prevenir
esse inadimplemento ao ser notificada
formalmente®. Exige-se, por conseguinte,
uma espécie de leitura critica e profunda da

13 A notificacdo formal, para o STF, é pressuposto a
responsabilizacao da Administragao. Ocorre que, nao sao
raros os casos em que o descumprimento das obrigacoes
trabalhistas do contratado ¢ descoberto apés a extingao da
relacao contratual entre o colaborador e a empresa contratada.
Esse inadimplemento, inclusive, em muitas situagoes, depende
de olhar técnico, do qual o proprio trabalhador nao dispoe. A
existéncia de notificagao formal, para que, somente depois dela,
se possa cobrar o onus fiscalizatério da Administracao é medida
desproporcional que enfraquece o dever de protecao estatal ao
cumprimento das obrigacoes trabalhistas daquele que dispoe
seu trabalho em prol do mumus ptblico.

atuagao (ou omissao) estatal, tarefa para a
qual o trabalhador e seu advogado precisam
manejar informagoes que, via de regra, estao
sob dominio exclusivo da Administragao.

Recai sobre esse ponto o paradoxo:
a tese do STF exige a comprovacao que
pressupde acesso a documentos, atos e
registros administrativos que, muitas vezes,
sao inacessiveis ou inexistentes. Ainda:
parte-se do pressuposto que o empregado
tem um dever fiscalizatorio concorrente!
das obrigagoes contratuais assumidas por
seu empregador, cumprindo o papel que,
legalmente, ¢ da propria Administracao
Pablica® e nao pode ser delegado a terceiros!.

A decisao, ainda que coerente
com a légica material da norma licitatoria?,
desconsidera a dificuldade processual da

14 “E considerada negligéncia a situacio em que a
administracao nao tomar nenhuma medida apés ser notificada
formalmente, pelo empregado ou pelo ente que o represente,
de que a prestadora de servigos esta descumprindo suas
obrigacdes” Supremo Tribunal Federal. STF decide que
autor da acao deve comprovar falha na fiscalizagao de
contratos de terceirizacao. Disponivel em: https://noticias.
stf.jus.br/postsnoticias/stf-decide-que-autor-da-acao-
deve-comprovar-falha-na-fiscalizacao-de-contratos-de-
terceirizacao/. Acesso em: 03 jul. 2025. Grifou-se

15 Vide arts. 50 e 117 da Lei n° 14.133 /2021.

16 “Art. 26. Na hipotese da contratacdo de terceiros
para assistir e para subsidiar os fiscais de contrato nos
termos do disposto neste Decreto, sera observado o
seguinte: I - a empresa ou o profissional contratado assumira
responsabilidade civil objetiva pela veracidade e pela precisao
das informagoes prestadas, firmara termo de compromisso de
confidencialidade e ndo podera exercer atribuigao propria e
exclusiva de fiscal de contrato; e Il - a contratacao de terceiros
nao eximira o fiscal do contrato da responsabilidade, nos
limites das informacoes recebidas do terceiro contratado.’
Decreto n° 11.246 /2022. Disponivel em: https: //www.planalto.
gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022 /2022 /decreto/D11246.
htm. Acesso em: 03 jul. 2025. Grifou-se

17 “Art.121. Somente o contratado sera responsavel pelos
encargos trabalhistas, previdenciarios, fiscais e comerciais
resultantes da execugao do contrato.[...] § 2° Exclusivamente
nas contratacoes de servicos continuos com regime de
dedicacao exclusiva de mao de obra, a Administracao
respondera solidariamente pelos encargos previdenciarios e
subsidiariamente pelos encargos trabalhistas se comprovada
falha na fiscalizacdo do cumprimento das obrigagoes do
contratado.” Lei n° 14.133 /2021. Disponivel em: https: //www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/1ei/114133.
htm. Acesso em: 03 jul. 2025. Grifou-se
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producao probatoéria inerente a relacao
(em que o empregado é um terceiro). Em
outras palavras, embora, materialmente,
a Lei n. 14.133/2021 estabeleca a hipotese
de  resposabilizacdo  subsidiaria  da
Administracao  Publica pelos encargos
trabalhistas  exclusivamente nos casos
de culpa na fiscalizacao dos deveres da
contratada, atribuir, processualmente, ao
empregado o dnus probatoério, possivelmente,
na pratica, acarretard o esvaziamento da
responsabilizacao, mesmo nos casos em
tenha (efetivamente) ocorrido essa falha.

Esse é, talvez, o grande desafio da
advocacia trabalhista contemporanea nas
contratacoes de mao de obra terceirizada
pela Administragdo: superar os limites da
“presuncao da culpa” e operar, com técnica
e estratégia, na arena da autonomia publica
administrativa, compreendendo suas espécies
para identificar, reconstruir e demonstrar,
perante o Poder Judiciario, eventual omissao
fiscalizatoria da Administracao.

A atribuicao do 6nus da prova ao
empregado gera implicacoes que ultrapassam
o plano técnico-processual. Uma das mais
contundentes é a imposigao, ao trabalhador,
doqueadoutrinadenominaprovadiabdlica'®:
a exigéncia de comprovar, negativamente,
a negligéncia da Administracao Publica
na fiscalizacao de obrigacoes contratuais
trabalhistas.

A assimetria informacional e
estrutural — entre o trabalhador e o Estado
— compde o cenario classico da prova

18 CAMARA, Alexandre Freitas. Doencas Preexistentes e Onus
da Prova: o Problema da Prova Diabdlica e uma Possivel Solugao.
Revista Dialética de Direito Processual. n° 31, out. 2005, p. 12.

19 DIDIER JR., Fredie; BRAGA, Paula Sarno; OLIVEIRA,
Rafael Alexandria. Curso de direito processual civil, vol. 2, 7
ed. Salvador: Editora Juspodivm, 2012, p. 93.

diabdlica unilateral®*-*22, O autor da acao
passa a depender de uma reconstrucao
juridica da omissao estatal, muitas vezes
com base em fragmentos documentais ou
lacunas probatorias. Ele deve provar o nao-
ato, a auséncia de diligéncia, o siléncio
administrativo em meio a um ambiente de
normas abertas e registros incompletos.
Trata-se de uma tarefa quase impraticavel,
sobretudo quando a Administracao dispoe
de discricionariedade técnica e valorativa
para justificar a suficiéncia de suas
proprias condutas, ainda que minimamente
formalizadas.

20  Conforme as regras previstas no art. 373 do Codigo
de Processo Civil, estes autores entendem que a prova em
questao ¢é possivel de ser juntada pela Administracao, o que
nao ocorreria pelo trabalhador, sendo assim considerada
prova unilateralmente diabolica.

21 Nao sendo prova diabdlica bilateral, o que torna
impossivel ou muito dificil para que quaisquer uma das
partes produzam a prova, nao cabe alegacao de situacao de
inesclarecibilidade por parte da Administracao Publica. Nas
palavras de Marinoni (2020, p. 314) “quando se modifica o
onus, é preciso supor que aquele que vai assumi-lo tera a
possibilidade de cumpri-lo, sob pena de a modificagao do
onus da prova significar a imposicao de uma perda e nao
apenas a transferéncia de um 6nus”.

22 “APELACAO CIVEL - ACAO DE INDENIZACAO POR
DANOS MATERIAL E MORAL - BENS PESSOAIS SUBTRAIDOS
POR MOTORISTA DE VEICULO DE TRANSPORTE POR
APLICATIVO - PROVA DOS FATOS CONSTITUTIVOS
DO DIREITO DO AUTOR - AUSENCIA - SENTENCA
MANTIDA. - Compete ao autor demonstrar os fatos
constitutivos do seu direito e ao réu os fatos impeditivos,
modificativos ou extintivos do direito invocado, nos termos
do art. 373 do Cédigo de Processo Civil. - Em “situagao de
inesclarecibilidade”, em que a prova do fato é impossivel ou
muito dificil para ambas as partes, isto é, bilateralmente
diabélica, o 6nus probatorio deve recair sobre aquele
que alegou o fato positivo, que assumiu o “risco de
inesclarecibilidade”, submetendo-se a possibilidade de
uma decisdo desfavoravel. - Cabe a autora demonstrar o
fato constitutivo do seu direito, no qual abrange a situagao
positiva declarada em Juizo, o que nao ocorreu. Mesmo
diante da aplicacao das normas consumeristas, nao ¢
possivel isentar o consumidor do 6nus de demonstrar,
ainda que minimamente, a veracidade de suas alegacoes
e a existéncia dos fatos narrados em exordial” (TIMG -
Apelagao Civel 1.0000.19.152301-8/002, Relator(a): Des.(a)
Maria Licia Cabral Caruso , 16° CAMARA CIVEL, julgamento
em 16/03/2022, publicacao da stmula em 18/03/2022)
Grifou-se
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Essa dificuldade probatoria impoe
a advocacia trabalhista a necessidade de
uma profunda mutacao de perspectiva:
nao basta conhecer os direitos trabalhistas
classicos — ¢é imperativo compreender os
processos internos de gestao e fiscalizacao
contratual. S6 assim sera possivel identificar
incoeréncias, contradicoes ou omissoes
administrativas que possam sustentar uma
instrucao probatoéria robusta no sentido da
negligéncia estatal.

Ndo havera essa mudanca de
perspectivasem técnica. Implica, por exemplo,
requerer  documentos  administrativos
especificos; analisar clausulas contratuais e
minutas padronizadas; confrontar obrigagoes
previstas no contrato com a documentagao
de acompanhamento da execucao; e, quando
necessario, invocar o dever de cooperagao
e boa-fé objetiva como fundamentos para
postular a inversao do 6nus da prova nos
moldes do art. 373, §1°, do Codigo de Processo
Civil.

A prova diabdlica, portanto, nao
¢ apenas um obstaculo processual. Ela se
converte em um campo estratégico de atuagao
profissional, exigindo do advogado trabalhista
nao apenas argumentagao juridica, mas
também inteligéncia administrativa. Em um
cenario de subjetividade institucionalizada e
parametros flexiveis de fiscalizacao, superar
a prova diabdlica passa a ser, antes de tudo,
uma questao de saber como a Administracao
Publica opera, superando a invocacao de
presuncoes protetivas ou interpretacoes
amplas a Siumula 331 do TST. O novo cenario
exige conhecimento técnico, estratégico e
multidisciplinar.

A primeira medida essencial é
compreender o regime juridico proprio
das contratacoes publicas. Isso inclui o
dominio da Lei n°® 14.133/2021, das normas
infralegais que regem a gestao contratual,
dos regulamentos especificos de entes
subnacionais e, sobretudo, das obrigacgoes
expressas nos proprios contratos.

A fiscalizacao contratual nao ¢é
faculdade a Administracdo, mas um dever
legal (irrenunciavel)® que impde condutas
objetivamente verificaveis, como o registro
de inconformidades, encaminhamento de
subsidios para possivel aplicagao de sangoes
ou o condicionamento de pagamentos a
comprovacao do cumprimento de obrigacoes
trabalhistas, devendo ser realizada por
agentes qualificados* (sob pena, inclusive, de
culpa in eligendo® da Administracao).

A segunda medida estd no
mapeamento dos pontos de falhas possiveis
na formacao e execucao da atividade
fiscalizatoria. A fiscalizacao envolve atos
formais, registros periodicos, analise de
documentos e comunicagao constante entre
contratada e contratante. A inexisténcia
desses atos constitui indicativo de falha na
fiscalizagao. Saber identificar lacunas —
como a inexisténcia de plano de fiscalizagao,
auséncia de relatérios, inexigéncias de
comprovantes mensais de obrigacoes
trabalhistas (previstos no art. 50 da Lei n°
14.133/2021) pode ser o ponto de inflexao
entre o éxito e a improcedéncia da agao.?

23 Acerca da irrenunciabilidade desta prerrogativa da
Administragao, ver: ALVES, Felipe Dalenogare. Manual de
Direito Administrativo. 2. ed. Sao Paulo: Saraivajur, 2025, p.
244.

24 Vide art. 117 da LLC, que obriga que os agentes publicos
designados para a atividade fiscalizatoria atendam o art. 7°
da mesma norma.

25  Vide art. 8°, com atengao especial ao § 3°, do Decreto
n° 11.246/2022. A titulo de exemplo, cita-se também o
Acordao 8028,/2016 - Segunda Camara, Relatora: Ana Arraes,
que trata diretamente da questao.

26 “Os fiscais - técnico e administrativo - deverao
realizar registros das ocorréncias relacionadas a execugao
contratual, determinando as correcdes devidas no
limite de suas competéncias. Cabera ao gestor realizar o
acompanhamento destes registros. [..] Adicionalmente,
deve realizar o acompanhamento da manutencao das
condi¢oes de habilitagao do contratado, de forma viabilizar
o empenho da despesa e de pagamento, uma vez que devem
ser mantidas durante toda execucao contratual. Outra
atribuicao relevante ¢ o monitoramento do fluxo normal da
liquidacao e do pagamento da despesa, devendo registrar
qualquer problema no relatorio de riscos eventuais, uma
vez que podem ensejar, inclusive, a extingao do contrato
pelo contratado no caso de relevante atraso.” SILVA, Jader
Esteves. Gestao e fiscalizagao de contratos administrativos.
Rio de Janeiro: CEEJ, 2025, p. 127.
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A terceira estratégia esta no uso
proativo do processo como ferramenta
de producao probatoéria. A jurisprudéncia
trabalhista, independentemente do julgado
no Tema 1118, tem admitido que, diante
da inviabilidade pratica de se produzir
prova negativa (a exemplo da auséncia de
fiscalizacao), pode a parte autora requerer,
com base no dever de cooperacdo e na
distribuicao dinamica do 6nus da prova, que o
proprio ente publico apresente documentos,
relatérios e comprovantes que demonstrem o
efetivo exercicio da fiscalizacao.

Por fim, é necessario desenvolver
uma postura probatéria e narrativa
estratégica, com a construgao, baseada
em fatos e documentos, de uma linha
argumentativa que evidencie que a atuacgao da
Administracao Putblica, ainda que amparada
em sua liberdade de conformacao, nao se
revelou diligente, razoavel ou proporcional,
diante das circunstancias do contrato. Aqui, o
conhecimento dos conceitos de liberdade de
conformacao e apreciatividade juridica, como
espécies da autonomia publica, é essencial:
serve tanto para delimitar os contornos da
atuacao estatal quanto para identificar os
pontos em que essa liberdade foi mal exercida
ou sequer utilizada.

Em suma, mais do que nunca,
trabalhista
operar investigando, compreendendo e
confrontando as praticas administrativas
concretas com os padroes legais e contratuais
exigidos. Essa virada interpretativa — que
desloca o foco da inadimpléncia da contratada
para a analise técnico-juridica da omissdao
estatal — exige uma advocacia refinada,
técnica e conhecedora das engrenagens
administrativas do Estado.

a advocacia precisara

O desafio, no entanto, nao é apenas
técnico, mas estrutural e formativo. A
advocacia trabalhista precisa ultrapassar os
limites tradicionais da dogmatica laboral e
adentrar o campo da administracao publica

e da gestao contratual, conhecendo os
ritos, documentos, manuais e conceitos
juridicos utilizados pela Administragao. Nao
bastara fazer ilacdes sobre suposta falta de
fiscalizagdo. Sera necessario demonstrar
que a liberdade de conformacao foi mal
exercida, que a apreciatividade foi arbitraria
ou desproporcional e que a omissao
administrativa comprometeu a propria
finalidade contratual.

4. Conclusao

A analise empreendida neste artigo
demonstra que a protecao dos direitos
trabalhistas na terceirizacao promovida
pelo setor publico se encontra no centro de
uma profunda tensao estrutural, um embate
entre o modelo constitucional de amparo ao
trabalho e a complexa logica procedimental
que rege a Administracao Publica.

A tese firmada pelo STF no Tema
1118 agudizou esse conflito ao impor ao
trabalhador, a parte mais vulneravel da
relacao, o dnus de comprovar a negligéncia
estatal na fiscalizacao contratual. Embora
tecnicamente fundamentada, do ponto
de vista processual, esse encargo cria um
cenario que desafia a advocacia trabalhista a
uma profunda reinvengao de suas estratégias.

O cerne do desafio, conforme
explorado, reside na confluéncia de fatores
que tornam a tarefa imposta ao trabalhador
(autor) uma verdadeira prova diabdlica. A
ampla margem de subjetividade conferida
ao gestor publico, que se manifesta por
meio da liberdade de conformacao e da
apreciatividade administrativa, permite que a
Administracao defina seus proprios modelos
de fiscalizacao com um grau significativo de
autonomia. Somada a auséncia histdrica de
padrdes normativos claros, essa autonomia
torna a identificagao de uma “falha” objetiva
uma tarefa herculea, obscurecendo os limites
do que seria uma conduta diligente.
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O resultado desta pesquisa aponta
que a autonomia administrativa representa
o principal obstaculo por criar uma zona de
subjetividade que protege a Administragao,
tornando a “negligéncia” um conceito fluido
e de dificil comprovacao. Em resposta, as
estratégias juridicas necessarias para superar
esse desafio exigem uma atuagao técnica e
investigativa, que ultrapassa a presuncao de
culpa.

A solucao consiste no dominio do
Direito Administrativo para desconstituir
0os atos da gestao contratual e no uso
estratégico de ferramentas processuais,
como a distribuicdo dindmica do 6nus da
prova, a fim de que, processualmente, o
Estado demonstre o cumprimento de seu
dever (legal e irrenunciavel) de fiscalizagao
contratual.

Diante dessa realidade, a conclusao
inafastavel é que a advocacia trabalhista nao
pode mais se limitar a dogmatica tradicional
do Direito do Trabalho. Para ser exitosa,
tornou-se imperativo adentrar o dominio
do Direito Administrativo, compreendendo
a fundo a gestao de contratos publicos, os
ritos internos da Administracao e os manuais
aplicaveis. Nao ¢é mais suficiente apenas
alegar a auséncia de fiscalizagao; & preciso
demonstrar, com base em provas concretas
e argumentos técnicos, como a liberdade
de conformacao foi mal exercida ou como a
omissao administrativa violou deveres legais
e contratuais explicitos.

Conclusivemente, vencer nesse
terreno significa provar que, mesmo
no vasto campo da autonomia publica,
existia um dever juridico de agir que foi
negligentemente ignorado. Nesse contexto, a
técnica juridica, especialmente o dominio do
Direito Administrativo, emerge nao como um
obstaculo, mas como a principal ferramenta
para garantir que a protecao ao trabalhor
prevaleca sobre a inércia administrativa.
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CAPITULO1

Por Rita eronez



Il - Analise

dos efeitos da
implementacao da
Lei n.° 14.133/2021
nas contratacoes
publicas do
Municipio de
Uberaba: um estudo
sobre a eficiéncia
das compras
governamentais

Analysis of the effects of implemen-
ting Law No. 14,133/2021 on public
procurement in the Municipality of
Uberaba: a study on the efficiency of
government purchases

Rita Veronez

Resumo: A presente pesquisa examina os
impactos decorrentes da implementacao da
Lei n.° 14.133 /2021 nas contratacdes publicas
efetuadas no municipio de Uberaba, estado
de Minas Gerais, com énfase na analise da
eficiéncia das aquisicbes governamentais.
O problema de pesquisa concentra-se em
verificar se a nova legislacio promoveu

melhorias na eficiéncia das contratacoes
e racionalizacao dos gastos publicos
municipais. A metodologia adotada possui
carater predominantemente quantitativo e foi
conduzida a partir da estratégia do estudo de
caso, utilizando dados secundarios coletados
no Portal da Transparéncia e no sistema
municipal de contratacoes, abrangendo o
periodo compreendido entre os anos de
2021 a 2024. Duas hipéteses principais foram
testadas: H1, que pressupoe melhoria na
eficiéncia das contratacdes, e H2, que assume
racionalizacaodos gastos publicos. Osachados
da investigacao indicam que, embora a Lei
n.° 14.133/2021 represente um importante
progresso no ordenamento juridico, sua
implementacao enfrenta obstaculos de
natureza cultural e operacional, demandando
aprimoramentos em diversos niveis. Apesar
desses entraves, a pesquisa identificou
avancos significativos em areas relacionadas
ao planejamento das contratagdes, como a
criagao da Superintendéncia de Planejamento
de Compras. Conclui-se que o potencial
transformador da nova legislagao depende
nao apenas de sua aplicacao formal, mas
também de um continuo processo de
aprendizado capacitagao
técnica permanente, lideranga e consolidagao
de praticas de governanca publica.

institucional,

Palavras-chave:Lein.c14.133 /2021; compras
governamentais; eficiéncia; administracao
publica; licitagoes.

Abstract: This research examines the impacts
resulting from the implementation of Law No.
14,133/2021 on public procurement processes
in the municipality of Uberaba, located in
the state of Minas Gerais, with emphasis on
analyzing the efficiency of governmental
acquisitions. The methodological approach
adopted is  predominantly quantitative
and was conducted through a case study
strategy, using secondary data collected
from the Transparency Portal and the
municipal procurement system, covering the
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period between 2021 and 2024. Two main
hypotheses were tested: H1, which presupposes
improvement in procurement efficiency,
and H2, which assumes rationalization
of public spending. The findings indicate
that, while Law No. 14,133/2021 represents
significant progress in the legal frameworg, its
implementation faces cultural and operational
challenges, demanding improvements at
various levels. Despite these obstacles, the
research identified meaningful progress in
areas related to procurement planning, such
as the establishment of the Procurement
Planning Superintendency. It is concluded
that the transformative potential of the new
legislation depends not only on its formal
application but also on a continuous process
of institutional learning, permanent technical
training, leadership, and consolidation of
public governance practices.

Keywords: Law No. 14,133/2021; government
procurement; efficiency; public administration,
bidding processes.

1. Introducao

As contratagoes publicas constituem
uma das principais funcoes administrativas
do Estado contemporaneo, representando
instrumento essencial para a execugao
de servicos publicos e estratégico para
a implementacao de politicas publicas e
promocao do desenvolvimento nacional
sustentavel. A magnitude desse setor pode
ser dimensionada pelos dados do Portal
Nacional de Compras Publicas (PNCP), que
registrou, no ano de 2024, movimentacao
de RS 631.694.861.174,50 em contratacoes
publicas, distribuidas em 832.801 processos
de compras homologados'.

1 BRASIL. Ministério da Gestao e da Inovacao em
Servicos Publicos. Portal Nacional de Contratacdes Publicas
- PNCP: Painel PNCP em Numeros. Disponivel em: https://
www.gov.br/pncp/pt-br/acesso-a-informacao/painel-
pncp-em-numeros/pncp-em-numeros-contratacoes/
pncp-em-numeros-homologacoes. Acesso em: 14 abr. 2025.

A gestao publica moderna exige
sistemas de compras orientados por
critérios de eficiéncia, transparéncia e
resultados (Bouckaert; Halligan, 2008). Nesse
contexto, a evolucao do conjunto normativo
que rege as contratacoes publicas torna-
se essencial nao apenas para garantir a
legalidade dos procedimentos, mas também
para potencializar resultados positivos na
prestacao dos servicos publicos.

O novo marco legal das licitacoes
e contratos administrativos, a Lei n°
14.133 /2021, vigente desde 1° de abril de 2021,
inseriu no ordenamento juridico inovagoes
capazes de impactar positivamente o sistema
de compras da Administracao Publica
Brasileira.

O novo instituto conservou
elementos fundamentais da burocracia
weberiana, a0 mesmo tempo que incorpora
a estrutura do modelo gerencial proposto
por Bresser Pereira (1996), expressa no
fortalecimento do planejamento das licitacoes
e na busca por resultados e eficiéncia das
compras governamentais. A governanca
publica surge como o grande pilar do novo
marco legal, entrelacando as disposigoes
normativas através de seus principios e
diretrizes (Camarao, 2022).

Embora o marco regulatorio se
mostre extenso e abrangente numa tentativa
legislativa de nacionalizar a execugao das
contratagcoes publicas, muitos de seus
dispositivos necessitam de regulamentagao
especifica para viabilizar sua aplicagao pratica
(Marrara, 2023). Além disso, a necessidade
de promocao do alinhamento entre os
planejamentos estratégico, orgamentario e o
de contratacoes, bem como a necessidade de
implementacao de estruturas que garantam
a seguranca das contratagoes a exemplo da
gestao de riscos, da gestao por competéncias
e o principio da segregacao de funcoes, sao
aspectos que desafiam as Administracoes,
especialmente os municipios, que tém, em
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sua grande maioria, modesta estrutura frente
as exigéncias previstas na nova lei (Di Pietro,
2021).

Dentro desse panorama, a presente
pesquisa tem por finalidade analisar os
efeitos decorrentes da implementacao da
nova Lei de Licitacoes nas contratacoes
publicas do municipio de Uberaba, tomando
como referéncia as mudancas promovidas
a partir da edicao do Decreto Municipal n.°
3.815/2023. O problema de pesquisa que
orienta este estudo pode ser formulado da
seguinte forma: quais os efeitos percebidos
da implementacao da Lei n.° 14.133/2021
nas contratagdes publicas do municipio de
Uberaba, especialmente no que se refere
a eficiéncia das compras governamentais
e a racionalizagdo do gasto publico? Esta
questao central desdobra-se em questoes
especificas que orientam a investigagao:
Como a nova lei impactou os tempos de
tramitacao dos processos licitatorios? Houve
mudancas na distribuicao de modalidades
licitatorias utilizadas? Qual foi o impacto
na economia gerada pelas licitagoes? Como
evoluiram os indicadores de planejamento e
gestao contratual? Quais foram os principais
desafios enfrentados na implementagao? Que
estruturas e procedimentos foram criados ou
modificados?

Para responder a essa questao
central, foram estabelecidas duas hipoteses
principais: H1, que pressupde melhoria na
eficiéncia dos processos de contratagao,
baseando-se no pressuposto de que os
novos instrumentos de planejamento, como
o Plano de Contratagdes Anual e o Estudo
Técnico Preliminar, e a maior flexibilidade
procedimental resultariam em processos
mais ageis e eficazes; e H2, que propode a
racionalizacao dos gastos do orgamento
publico municipal, fundamentando-se na
expectativa de que a énfase no planejamento
resultaria em processos mais eficazes com
repercussao positiva na formacgao do preco,
na economia de escala, na competitividade

dos certames e refletindo economia aos
cofres publicos.

A metodologia adotada foi um
estudo de caso com abordagem mista,
predominantemente quantitativa, baseada
em dados secundarios extraidos do Portal da
Transparéncia e de sistemas do municipio,
complementada pela analise documental de
processos administrativos oficiais. O periodo
de analise compreendeu os anos de 2021
a 2024, permitindo a comparacao entre as
licitagOes realizadas sob a vigéncia da antiga
Lei n.° 8.666,/1993 (nos exercicios de 2021 e
2022) e aquelas conduzidas com base na nova
lei (em 2023 e 2024), considerando o periodo
de transicao estabelecido pela propria lei.

A coleta de dados enfrentou desafios
significativos relacionados a consisténcia
das informacdes disponiveis nos sistemas
do municipio. A migracao de sistemas
operacionais ocorrida em 2022, gerou
descontinuidades nos registros que exigiram
um trabalho de validacao e consolidacao
de dados. Nao obstante, a base de dados
consolidada mostrou-se suficientemente
robusta para permitir a testagem empirica
das hipoteses formuladas. Foram coletadas
informacoes  sobre  1.290  processos
licitatorios, totalizando mais de RS 2.2 bilhdes
em contratacoes.

Os resultados indicam que, embora
a lei represente um avanco significativo no
marco normativo das compras publicas, sua
implementagao enfrenta obstaculos culturais
e operacionais complexos. Entre os principais
desafios identificados estao a insuficiéncia
de estrutura administrativa, a caréncia de
capacitacao técnica especializada, limitagoes
tecnologicas dos sistemas de informacao
e resisténcias culturais a mudanca de
procedimentos consolidados. A analise
revelou que a transi¢ao para o novo regime
nao foi linear, apresentando periodos de
turbuléncia operacional, especialmente em
2023, quando os tempos de tramitacao dos
processos aumentaram significativamente.
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Um achado preocupante foi o
crescimento expressivo dos valores gastos
com pagamentos por indenizagdo, que
saltaram de RS 6,19 milhoes em 2021 para RS
21,92 bilhoes em 2024, um aumento de 254%.
A andlise desses pagamentos revelou uma
mudanca no perfil: enquanto a quantidade
diminuiu, o valor médio por pagamento
aumentou drasticamente, indicando que as
indenizacdes passaram a cobrir servicos de
maior valor e complexidade. Esse indicador
sugere falhas no planejamento contratual e na
capacidade de concluir processos licitatorios
em tempo habil, comprometendo a
continuidade dos servicos publicos e gerando
custos adicionais para a administragao.

Apesar dos  desafios, foram
identificados avangos significativos em
areas especificas. O planejamento das
contratacoes foi fortalecido com a criacao
da Superintendéncia de Planejamento de
Compras, uma nova estrutura organizacional
dedicada a gestao e operacionalizagao
das aquisigoes e ha um cenario propicio a
melhoria da eficiéncia financeira.

A analise documental do
processo administrativo que registrou a
implementacao da lei revelou um esforco
estruturado e sistematico por parte da
administracao municipal. Foi criada uma
comissao especifica para implementacao,
composta por servidores de diferentes areas,
que desenvolveu um programa abrangente
incluindo diagnostico situacional, propostas
de reestruturacao, projeto de capacitacao
e elaboracao de atos normativos. Esse
programa resultou na publica¢ao do decreto
municipal regulamentador, decreto de
transicao, reestruturacao administrativa e
a criagao e regulamentacao da funcao do
agente de contratagao, demonstrando um
comprometimento institucional significativo
com a modernizagao dos procedimentos.

Este artigo estd estruturado em
seis se¢Oes principais. Apds esta introducao,

a secao 2 apresenta o referencial tedrico,
abordando os fundamentos da administracao
publica e a evolugao normativa das compras
publicas no Brasil. A secao 3 detalha a
metodologia empregada. A se¢ao 4 apresenta
e discute os resultados obtidos. A secao
5 sintetiza as principais conclusdes e
contribuicdes do estudo. Por fim, a secao
6 apresenta as referéncias bibliograficas
utilizadas.

2. Referencial Teorico

2.1 Administracdo Publica e Evolu-
cao Normativa

A compreensao dos efeitos da
implementacao da Lei n.° 14.133 /2021 requer
analise fundamentada nos conceitos centrais
da administragao publica moderna. O modelo
burocratico weberiano, caracterizado pela
hierarquia, formalizacao e impessoalidade,
constituiu o fundamento da administracao
publica brasileira durante grande parte do
século XX. A partir da década de 1990, o Brasil
iniciou processo de reforma administrativa
orientado pelos principios da Nova Gestao
Publica, incorporando praticas gerenciais do
setor privado (Abrucio; Loureiro, 2018).

A evolugdo do marco normativo
das compras publicas no Brasil reflete essas
transformagdes. A Constituicao Federal
de 1988 estabeleceu a obrigatoriedade de
licitacdo para as contratacdes publicas,
conferindo status constitucional ao instituto.
A Lei n.° 8.666/1993 representou a primeira
tentativa abrangente de regulamentacao,
estabelecendo normas gerais sobre licitagoes
e contratos administrativos.

A Lei n.° 10.520/2002, que instituiu
a modalidade de pregao, representou
importante avanco na modernizacao dos
procedimentos licitatorios. O  pregao
introduziu inovacdes significativas, como a
inversao das fases de habilitacao e julgamento
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e a utilizacao de meios eletronicos. A Lei
n.° 12.462/2011, que instituiu o Regime
Diferenciado de Contratacdes Publicas
(RDC), introduziu inovagdes ainda mais
significativas, demonstrando a viabilidade de
procedimentos mais flexiveis.

2.2 A Constitucionalizagao do Direi-
to e seus reflexo na Administracao
Publica

A constitucionalizacao do Direito,
processo que expande a forca normativa da
Constituic¢ao por todo o ordenamento juridico
(Barroso, 2012), impactou a Administracao
Publica brasileira, transformando nao apenas
a interpretacao das normas administrativas,
mas também a prépria concepgao do papel
do Estado e de suas fungdes. Esse fendmeno,
que se intensificou apés a promulgacao da
Constituicao Federal de 1988, introduziu
uma nova racionalidade juridica baseada
na supremacia dos direitos fundamentais
e na busca pela efetivacao dos objetivos
constitucionais.

A constitucionalizacao introduziu
normas que expressamvalores constitucionais
fundamentais voltados a dignidade da pessoa
humana, ao desenvolvimento sustentavel,
a redugcdo das desigualdades sociais e
regionais, e a protecao do meio ambiente.
Esses valores, antes considerados meras
programaticas, adquiriram
forca normativa e passaram a orientar a
interpretacao e aplicacao de todas as normas
do ordenamento juridico, incluindo aquelas
que regulam as contratagoes publicas.

diretrizes

No ambito das compras publicas, a
constitucionalizacao do direito manifestou-
se de diversas formas. Primeiramente, os
principios constitucionais da administracao
publica (legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia)
passaram a ser interpretados de forma mais
ampla e substantiva, nao apenas como regras

procedimentais, mas como valores que devem
orientar toda a atividade administrativa.
O principio da eficiéncia, introduzido pela
Emenda Constitucional n.° 19/1998, foi
particularmente importante para as compras
publicas, exigindo que a administracao
busque nao apenas a legalidade formal, mas
também a otimizagao dos recursos publicos e
a maximizagao dos resultados.

A LLCA reflete claramente essa
orientacao constitucional ao ampliar as
finalidades da licitacao, que deixa de ser um
mero instrumento de selecio da proposta
mais vantajosa para se tornar um mecanismo
de concretizacao de valores constitucionais,
assumindo natureza metacontratual. A
nova lei estabelece como objetivos das
licitacOes nao apenas a selecao da proposta
mais vantajosa, mas também a promocao
do desenvolvimento nacional sustentavel
e da inovagao. Seus institutos fomentam o
desenvolvimento econdémico e a reducao da
desigualdade regional; promovem politicas
de inclusao no mercado de trabalho de
grupos vulneraveis como as mulheres vitimas
de violéncia domésticas e os egressos do
sistema prisional, permitem fortalecimento
de cadeias produtivas de bens e servigos
domésticos, incentivam a geragao de emprego
e renda. Essa ampliacao de finalidades reflete
a compreensao de que as compras publicas,
dado seu volume e importancia economica,
nao podem ser neutras em relacao aos
objetivos constitucionais do Estado brasileiro.

A constitucionalizagdo também
introduziu uma nova hermenéutica juridica,
baseada na ponderacao de principios
e na busca pela solucaio que melhor
realize os valores constitucionais no caso
concreto. Essa abordagem, conhecida
como neoconstitucionalismo, contrasta
com a hermenéutica tradicional, baseada
na subsunciao de fatos a normas pré-
estabelecidas. No contexto das compras
publicas, isso significa que os gestores devem
considerar nao apenas o cumprimento formal
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dos procedimentos licitatorios, mas também
a adequagao das solucdoes adotadas aos
objetivos constitucionais mais amplos.

A Lei de Introducdo as Normas
do Direito Brasileiro (LINDB), alterada
pela Lei n.° 13.655/2018, reforcou essa
orientacao ao estabelecer que, na aplicacao
do direito publico, a autoridade competente
deve considerar, o caso concreto, as
consequéncias praticas da decisao e que a
invalidade de atos administrativos deve ser
declarada apenas quando nao for possivel a
convalidagao ou quando a manutengao do ato
contrariar o interesse publico. Essa mudanca
legislativa dialoga diretamente com a LLCA,
que incorpora dispositivos que permitem
a manutencao de processos licitatorios ou
contratos irregulares quando isso for mais
benéfico ao interesse ptblico, sem prejuizo da
apuracao de responsabilidades e da aplicacao
das penalidades cabiveis.

2.3 A Lei n° 14.133/2021: principios e
inovacoes

A Lei n.° 14.133/2021 representa a
sintese evolutiva das experiéncias anteriores,
incorporando  as  melhores  praticas
desenvolvidas ao longo de quase trés décadas
de aplicacao da legislacao de licitagdes no
Brasil. Um dos aspectos mais significativos da
novalegislagcao é aampliacao e sistematizacao
dos principios que devem orientar as
contratacoes publicas. O artigo 5° estabelece
um rol de 22 principios, evidenciando a
intencao do legislador de fundamentar o
sistema em um conjunto amplo de valores.

O principio da eficiéncia assume
particular relevancia na nova legislagao,
impondo que a atuacao administrativa
esteja orientada a obtencao de resultados
otimos (Niebuhr, 2024). O principio da
eficacia destaca a importancia de que as
acoes do Estado atinjam seus objetivos de
forma efetiva (Teixeira, 2024). O principio do
planejamento representa uma das inovagoes

mais significativas, refletindo a transicao de
uma diretriz subjetiva para um dever juridico
a ser cumprido na gestao das contratacoes
publicas.

2.4 0 Papel das Compras Governa-
mentais no Desenvolvimento Nacio-
nal

As compras
desempenham  papel estratégico no
desenvolvimento econOmico e  social,
transcendendo sua funcao primaria de
aquisicao de bens e servigos. Segundo Mariana
Mazzucato (2014), as contratagoes publicas
podem ser utilizadas como instrumento de
politica econdmica, contribuindo para o
desenvolvimento de setores estratégicos e a
promocao da inovacgao.

governamentais

A Lei n.° 14.133/2021 incorpora e
amplia essas possibilidades, estabelecendo
como objetivos das licitagdes incentivar
a inovagao e o desenvolvimento nacional
sustentavel. Mazzucato (2014) argumenta
que o Estado tem sido historicamente o
principal financiador das inovagoes mais
transformadoras, e as compras publicas
podem contribuir para esse processo ao
criar demanda para produtos e servigos
inovadores.

2.5 Estudos de casos - aplicabilida-
de da nova lei de licitag6es nos mu-
nicipios brasileiros

A implementacao da Lei n.°
14.133 /2021 nos municipios brasileiros tem
sido objeto de diversas analises que revelam
um cenario complexo, marcado por avangos
institucionais e desafios estruturais. A partir
de uma selecao de estudos de caso extraidos
de bases cientificas com o apoio da plataforma
SciSpace, foi possivel mapear as dificuldades e
o0s progressos na adaptagao a nova legislagao
em diferentes realidades locais.
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Os estudos analisados abrangem
diversas regidoes e portes de municipios,
incluindo:

Municipio/Regiao

Autor e Artigo

Municipios com menos de 20 mil habitantes

DINIZ; FRAGOSO; RESGALA JUNIOR (2023) -

(Brasil) Anélise das Mudangcas e Impactos no Ambito
Municipal
Grande Aracaju (SE) FRANCA et al. (2022) - Dificuldades dos Mu-

nicipios na Institucionalizagao da Nova Lei de
Licita¢oes e Contratos

Nordeste (Tribunais de Contas Estaduais)

GOMES; VASCONCELOS; CABRAL (2024) - A
Nova Lei de Licitagoes e Contratos: Perspec-
tivas dos Tribunais de Contas do Nordeste

Municipios da Bahia

TCM-BA (2024) - Relatério de Levantamento
sobre a Implementacao da Lei n.° 14.133 /2021

Municipios do Tocantins

FERREIRA, G. (2024) - Impacto da Nova Lei de
Licitagoes e Compras Publicas em Municipios
do Tocantins

Pontal do Parana (PR)

SEBASTIAO DE ABREU et al. (2024) - Desafios
a implementacao da nova lei de licitagdes na
gestao municipal: o caso de Pontal do Parana

A analise comparativa desses
trabalhos evidencia desafios recorrentes.
Um dos principais entraves é a falta de
capacitacao técnica dos agentes publicos,
que compromete a correta aplicacao das
novas normas (Sebastiao de Abreu et al,
2024). Somam-se a isso limitacoes estruturais
e tecnoldgicas, como a auséncia de sistemas
informatizados e acesso a internet de
qualidade, que dificultam a utilizacao de
ferramentas como o Portal Nacional de
Contratacgdes Publicas (PNCP), especialmente
em localidades menores (Diniz; Fragoso;
Resgala Junior, 2023). A escassez de recursos
humanos e financeiros também é um ponto
critico, inviabilizando investimentos em
treinamento e tecnologia (Ferreira, 2024).

Outros obstaculos significativos
incluem a resisténcia cultural a wuma

legislacao mais moderna e a dificuldade
de adequar praticas antigas as novas
exigéncias de planejamento e transparéncia
(Sebastiao de Abreu et al., 2024). A auséncia
de regulamentacao local da lei federal gera
insegurancga juridica (Franca et al., 2022),
enquanto a implementacdo de programas
de integridade e gestao de riscos ainda €
incipiente na maioria dos municipios (Gomes
et al., 2024; Marvao et al., 2024).

Apesar das dificuldades, os estudos
também apontam avancos importantes.
A modernizacao dos processos, com a
introdugao de procedimentos eletrdnicos e a
centralizagao de informacoes no PNCP, tem
gerado maior eficiéncia e competitividade
(Gomes; Vasconcelos; Cabral, 2024). A énfase
no planejamento, por meio da obrigatoriedade
do Plano Anual de Contratagdes (PAC),
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representa uma mudanca de paradigma
em direcao a uma gestao mais estratégica
(Ferreira, 2024).

A digitalizacao de processos, como
no caso de Pontal do Parani, resultou em
economia de recursos e maior rastreabilidade
dos atos (Sebastiao de Abreu et al., 2024). A
nova lei também trouxe mecanismos que
fortalecem a governanga, como a figura do
agente de contratacao (Franga et al., 2022), e
alternativas simplificadas para municipios de
menor porte (Diniz; Fragoso; Resgala Junior,
2023).

Em suma, embora a Lei n.
14.133 /2021 possua o potencial de aprimorar
a transparéncia e a eficiéncia das compras
publicas, seu sucesso depende da superacao
de desafios técnicos, estruturais e culturais. A
efetiva implementacao exigira investimentos
em capacitagao, modernizagao tecnologica e
fortalecimento da governanca local.

3. METODOLOGIA

Esta pesquisa adota uma abordagem
predominantemente quantitativa, utilizando
a estratégia metodolodgica do estudo de caso
para examinar os efeitos da implementagao
da Lei n.° 14.133/2021 nas contratagoes
publicas do Municipio de Uberaba. O estudo
de caso, conforme definido por Yin (2025),
constitui uma investigacao versatil, apoiada
em multiplas fontes de informacao, o que
facilita uma compreensao qualitativa e
integral do tema em analise.

A fundamentacao empirica baseia-
se na analise de dados secundarios coletados
em trés fontes principais: o Portal da
Transparéncia do Municipio de Uberaba, o
sistema municipal de contratagdes, processos
e documentos oficiais da Administracao. O
periodo de analise compreende os anos de
2021 a 2024, permitindo a comparagao entre
os periodos regidos pela Lei n.° 8.666/1993
(2021-2022) e pela Lei n.° 14.133 /2021 (2023~
2024).

A base de dados consolidada
inclui informacdes sobre modalidade
licitatoria utilizada, situagao do processo,
valores estimados e homologados, objetos
das contratacoes e economia obtida.
Adicionalmente, foram coletados dados
sobre contratacoes diretas e processos de
pagamento por indenizacao.

A analise quantitativa foi estruturada
em torno de duas hipoteses principais:

Hipotese 1 (H1): Melhoria na
EficiénciadasContratagdes Operacionalizada
através de indicadores organizados em trés
dimensoes: celeridade (tempo de tramitacao
dos processos), planejamento (licitagoes
desertas, fracassadas e revogadas) e gestao
(diversificacao de modalidades).

Hipotese 2 (H2): Gasto Racionalizado
do Orcamento Publico Testada através de
indicadoresde eficiénciafinanceira (economia
obtida), precisao orgamentaria (correlagao
entre valores estimados e homologados) e
perfil de compras (distribuicao por faixa de
valor).

3.1 Limitagoes metodoldgicas

Durante a coleta de dados, a
pesquisa enfrentou limitacoes metodologicas
decorrentes de inconsisténcias nos dados
causadas pela migracao de sistemas
operacionais e falhas na alimentacao das
bases de dados. Em 2022, o municipio iniciou
a substituicao do antigo sistema Suprimentos
pelo GRPWEB - Sistemas Integrados, como
parte de um processo de digitalizacao integral
dos servi¢os municipais. O novo sistema de
compras GED, embora totalmente digitalizado
e operacional, apresentou limitagdes criticas
na extragao e armazenamento de informacoes
do periodo de 2021 a 2024.

Para superar essas limitagoes, foi
necessario consolidar uma base unificada de
dados através do cruzamento de informacoes
de multiplas fontes: portal da transparéncia,
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sistemas internos (Suprimentos € GRPWEB),
GED e arquivos digitais. Este processo
demandou validacao manual extensiva para
correcao das divergéncias identificadas,
envolvendo  consultas em  mdltiplas
abas e relatorios com apoio de software
especializado. Embora tenha sido possivel
obter os indicadores necessarios para testar
as hipoteses, essas limitacoes metodologicas
constituem fator importante na interpretacao

dos resultados da pesquisa.

4. RESULTADOS E DISCUSSAO

A implementacao da Lei n.°
14.133/2021 no Municipio de Uberaba foi
conduzida por programa estruturado,
coordenado por comissao  especifica
instituida pelo Decreto Municipal n.°
2.136/2022. O processo foi organizado em
quatro fases: diagnostico da situagao atual,
propostas de reestruturacao institucional,
desenvolvimento de  capacitagoes e
elaboracao de instrumentos normativos.

O diagnostico inicial identificou
como principais desafios a insuficiéncia
de estrutura administrativa, auséncia de
planejamento sistémico das contratagoes,
a caréncia de tecnicidade e capacitacao
dos servidores, e a necessidade de
modernizacao dos sistemas de informacao.
Como resposta, foram propostas medidas
estruturantes que incluiram a reestruturacao
administrativa por meio, especialmente, da
criacdo de uma Secretaria de Planejamento
e Gestao Estratégica, a reestruturagao
trabalho,
padronizacao de documentos, elaboracao
de catélogo eletronico, elaboragao do PCA,
a implementagcao de programa abrangente
e continuo de capacitagao para gestores e
servidores e investimentos em sistema de
tecnologia e informacao.

dos fluxos internos de

Durante 0 programa de
implementacao, a Comissao ainda executou

projeto de capacitacao dos servidores

municipais, com a finalidade de prepara-
los para o inicio do novo regime juridico. A
capacitacgao foi estruturada em cinco modulos
tematicos que abrangeram: planejamento
das contratacdes, analise juridica das
contratagoes, pesquisa de precos, elaboracao
de planilha e composicao de custos além da
gestao e fiscalizagao de contratos

A regulamentacao  local foi
materializada por meio do Decreto
Municipal n.° 3.815/2023, que estabelece
as normas especificas para aplicacao da
Lei n.° 14.133/2021 no ambito municipal,
incorporando as especificidades locais
e definindo procedimentos adaptados a
realidade administrativa do municipio.

As atividades da Comissao foram
oficialmente encerradas em de marco de
2023, entregando um conjunto abrangente de
produtos técnico-operacionais e normativos.

4.1. Panorama das Contratacoes e
resultados de H1 e H2

A analise
contratacdoes publicas revela tendéncias
significativas que refletem tanto o impacto
da mudanca legislativa quanto fatores
contextuais especificos. O nimero total de
processos licitatérios apresentou variacao
consideravel: 300 processos em 2021, 356
em 2022, 311 em 2023 e 323 em 2024. A
comparagao entre os blocos temporais (2021-
2022 vs. 2023-2024) revela ligeira reducao de
3,35% no numero total de processos regidos
pela Lei n.° 8.666, de 1993 (2021-2022), para o
periodo de regéncia da Lei n.° 14.133, de 2021.

quantitativa das

Em termos de valores, observa-se
crescimento expressivo ao longo do periodo
analisado. O valor total das contratacoes
saltou de RS 180,8 milhdes em 2021 para
RS 749,7 milhdoes em 2024, representando
aumento significativo de aproximadamente
314%.
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Em relagao as hipoteses de pesquisa
(H1 e H2), os resultados apontam para uma
confirmagao parcial de ambas, revelando um
cenario complexo de mudangas que variam
conforme o indicador analisado e o periodo
considerado.

Na analise de eficiéncia processual, o
indicador de celeridade, medido pelo tempo
de tramitacao dos processos licitatorios
revela padrao evolutivo marcado por trés
fases distintas: estabilidade inicial (2021-
2022), pico acentuado (2023) e inicio de
normalizacao (2024). No periodo 2021-2022,
observou-se estabilidade no tempo médio de
tramitacao, com variacao de apenas 0,6% (de
127,8 para 128,5 dias).

O ano de 2023 representou ponto de
inflexao critico, com o tempo médio saltando
para 284,7 dias (incremento de 121,5%) e o
tempo mediano atingindo 215 dias (variagao
de 186,7%). Esse pico coincide com o inicio
da implementacao efetiva da nova legislagao,
demonstrando turbuléncia operacional no
periodo de transicao. O aumento abrupto
pode ser atribuido a fatores relacionados ao
processo de transi¢ao: curva de aprendizado
dos servidores responsaveis pelos processos
licitatorios; necessidade de adaptacao
a novos procedimentos e instrumentos,
como o Estudo Técnico Preliminar (ETP);
implementagdo simultanea de um novo
sistema operacional (GRPWEB); e cautela
excessiva na aplicacao de procedimentos
ainda nao completamente dominados.

Em 2024, iniciou-se uma tendéncia
de normalizacao, com o tempo médio caindo
para 216,3 dias, ainda assim substancialmente
superior ao patamar anterior, mas indicando
uma trajetéria de melhoria. Essa reducao
sugere que o impacto inicial negativo na
celeridade pode ser transitério, relacionado
ao periodo de adaptacao as novas regras e
procedimentos.

A analise da razao entre tempo médio
e mediano oferece insights adicionais sobre

a distribuicdo dos tempos de tramitacao.
Essa razao caiu de 1,92 em 2021 para 1,13 em
2024, indicando uma progressiva reducao
na assimetria da distribuicao dos tempos.
Isso sugere uma maior padronizagao e
previsibilidade dos procedimentos sob 0 novo
marco legal, com reducao dos casos extremos
de tramitacao muito longa que distorciam a
média no regime anterior.

No que tange ao planejamento, a
anilise das contratacdes diretas revelou
mudancas significativas nos padroes de
contratacao. Observa-se transicao de
modelo predominantemente baseado em
inexigibilidades e dispensas tradicionais
(2021-2022) para modelo com crescente
participacao das dispensas eletrdnicas (2023~
2024). As dispensas eletronicas passaram
a representar 46,5% das contratagoes
diretas em 2024. Esse tipo de dispensa de
licitacao, embora reflita a énfase da nova
legislacao, tem sido utilizada na pratica como
um substituto funcional de modalidades
licitatorias mais complexas, como o pregao,
sob o argumento de maior celeridade e
simplicidade procedimental.

Essa tendéncia, embora possa
parecer um ganho de eficiénciano curto prazo,
levanta preocupagdes sobre o cumprimento
dos principios da competitividade e da busca
pela melhor proposta. A utilizacao excessiva
de contratacoes diretas pode comprometer
o planejamento adequado das compras e
aumentar o risco de fracionamento indevido
de despesas, contrariando os principios
fundamentais da LLCA.

Um dos achados prejudiciais ao
planejamento foi o aumento expressivo
dos valores gastos com expedientes
de pagamentos por indenizagdo, que
representam  prestacoes de  servigos
realizadas sem cobertura contratual. Foram
identificados 650 processos no periodo de
2021 a 2024, no valor total de RS 48.013.762,27.
Observa-se padrao preocupante: enquanto
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o numero de pagamentos diminuiu de
455 no periodo 2021-2022 para 195 no
periodo 2023-2024, o valor total aumentou
significativamente de RS 12.329.994,62 para
RS 35.638.767,65, indicando mudanga na
natureza desses pagamentos.

Essa mudanca de perfil indica que
as indenizacoes, que anteriormente cobriam
pequenas despesas emergenciais ou falhas
pontuais de planejamento, passaram a ser
utilizadas para cobrir servicos de maior valor
e complexidade, possivelmente relacionados
a contratos vultosos que nao foram renovados
a tempo ou a servicos essenciais que nao
puderam ser interrompidos devido a falhas
nos processos licitatorios.

Esse indicador aponta uma
deficiéncia critica no planejamento e na
capacidade operacional do municipio,
representando um indicador de ineficiéncia
que se contrapde aos objetivos declarados da
nova lei.

A analise das modalidades licitatorias
utilizadas revelou que embora o uso do pregao
seja predominante em todo o periodo (2021-
2224), ha diversificacao dos instrumentos de
contratacao entre modalidades de licitacao,
procedimentos auxiliares e contratagao
direta. Essa diversificacao pode ser vista como
um indicador positivo de modernizagao e
adequacao dos instrumentos de contratacao
as especificidades de cada caso.

A andlise da segunda hipdtese
(H2) propunha que a nova lei contribuiria
para a racionalizagao do gasto publico.
Os indicadores de eficiéncia financeira
confirmam apenas parcialmente essa
hipotese.

A economia orcamentaria, medida
pela diferenca percentual entre o valor
estimado e o valor homologado nas licitagoes,
apresentou crescimento expressivo: de 16,2%
em 2022 para 22,6% em 2023, atingindo
um pico de 33,8% em 2024. Apesar do
avango progressivo, esse resultado deve ser

interpretado com cautela. A melhora pode
refletir tantos ganhos reais decorrentes da
implementacao da nova lei — como maior
capacidade de negociacao e eficiéncia dos
certames — quanto distor¢oes de dados,
sobretudo quando nao ha plena verificagao
das bases de célculo.

O indicador “valor estimado vs. valor
homologado”, embora amplamente utilizado
em estudos de desempenho orgamentario e
por 6rgaos de controle, pode gerar percepgoes
equivocadas de eficiéncia em situagoes
de superestimagao nos levantamentos de
precos de referéncia. Assim, trata-se de
um indicador atil e instrumental, mas que
deve ser analisado em conjunto com outros
elementos do ciclo da contratacao. Por essa
razao, a hipdtese foi apenas parcialmente
confirmada.

Outro parametro relevante, a
“precisao do planejamento de quantidades”,
nao pode ser validado de forma satisfatoria
devido as limitagdes dos sistemas de
informacao do municipio, que nao
permitiram  classificar 0s  processos
como “demanda precisa” ou cruzar as
quantidades estimadas com as efetivamente
consumidas. Essa deficiéncia evidencia a
necessidade de aprimorar os instrumentos
de estimativa de consumo, a elaboragao dos
termos de referéncia e os mecanismos de
monitoramento e controle.

Em sintese, a combinacao da
imprecisao no planejamento de quantidades
com as limitacdes do indicador de economia
obtida exige prudéncia na interpretacao dos
resultados. Embora os numeros indiquem
avangos significativos, a auséncia de
mecanismos mais robustos de controle e
afericao ainda impede a validacao inequivoca
da racionalizagao do gasto publico sob a nova
lei. Dessa forma, os achados refor¢am tanto o
potencial da legislacao para promover maior
eficiéncia quanto a urgéncia de fortalecer a
governanca, a qualidade das informacgoes e os
processos de planejamento municipal.
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Finalmente, ressalta-se que a analise
dos resultados deve considerar fatores
contextuais que influenciaram o desempenho
das contratagoes puablicas no periodo
estudado, independentemente da mudanca
delegislacao. Trés fatores principais merecem
destaque: a mudanga de gestao municipal,
os impactos da pandemia de COVID-19, e a
migragao de sistemas operacionais.

A mudanca de gestao municipal,
ocorrida em janeiro de 2021, coincidiu com
o inicio do periodo de analise e pode ter
influenciado os padroes de contratacao
de diversas formas. Com a nova gestao
houve mudanca nas equipes técnicas e
gestores, modificacao de procedimentos
administrativos, implementam de novas
praticas de gestdo, além de periodo de
adaptacao do governo. Essas mudangas
podem afetar indicadores como tempo de
tramitacao, modalidades utilizadas, volume
de contratacoes e qualidade do planejamento.

Os impactos da pandemia de
COVID-19, especialmente intensos em 2021
e 2022, alteraram significativamente os
padrées normais de contratacao publica.
Houve aumento substancial de contratacgoes
emergenciais na area de satde, suspensao ou
adiamento de obras e servigos nao essenciais,
mudancas nos procedimentos administrativos
para adequagao aos protocolos sanitarios, e
alteracdes nas prioridades orcamentarias.
Esses fatores podem ter influenciado
os indicadores analisados de forma
independente da mudanca de legislagao.

A migragao do sistema Suprimentos
para o sistema GRPWEB, ocorrida entre 2022
e 2023, representou um desafio operacional
significativo que pode ter impactado
temporariamente a eficiéncia dos processos.
Migracoes de sistemas frequentemente
resultam em periodos de instabilidade,
necessidade de retreinamento de usuarios,
perda temporaria de funcionalidades, e
necessidade de adaptacao de procedimentos.

Esses fatores podem explicar parte
do aumento observado nos tempos de
tramitagao em 2023.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

Esta pesquisa examinou os efeitos
da implementacao da Lei n.° 14.133/2021
nas contratagoes publicas do Municipio de
Uberaba, com foco na analise da eficiéncia
das compras governamentais. Através de
abordagem metodologica quantitativa e
estratégia de estudo de caso, foram analisados
dados de contratagdes publicas no periodo
de 2021 a 2024.

Os principais resultados confirmam
parcialmente as hipoteses formuladas,
revelando padrao complexo de mudancas
que reflete tanto os efeitos da nova legislacao
quanto a influéncia de fatores contextuais
especificos. Em relacao a Hipotese HI,
observou-se inicialmente deterioracao dos
indicadores de celeridade, com aumento
significativo nos tempos de tramitagao em
2023, seguido por inicio de melhoria em 2024.
Esse padrao sugere que a implementacao da
nova legislacao gerou inicialmente maior
complexidade processual, mas os beneficios
comecam a se materializar apos o periodo
inicial de adaptacgao.

A andlise da qualidade do
planejamento revela resultados ambiguos.
A alta taxa de licitagdoes homologadas
indica qualidade adequada na instrucao
processual, mas o aumento no valor médio
dos pagamentos por indenizagao sugere
deterioracao na capacidade de planejamento
das contratagOes mais complexas.

Em relacio a Hipotese H2, os
resultados sao predominantemente positivos.
O crescimento consistente na economia
obtida nas licitacoes, tanto em termos
absolutos quanto percentuais, sugere que
a nova legislagdo estd contribuindo para
uso mais eficiente dos recursos publicos.

Z
0
v

EDICAO 004

INCP

REVISTA



Este cenario, contudo, deve ser avaliado
com cautela, visto que o indicador possui
limitacdes metodoldgicas ja explicitadas.

Um dos achados mais significativos
refere-se a importancia das estruturas
de governanca criadas para apoiar a
implementagao da nova legislacao. A criacao
da Superintendéncia de Planejamento de
Compras representa inovacao institucional
importante que tem contribuido para o
aperfeicoamento dos fluxos internos e para
a utilizacao mais eficiente dos recursos
publicos.

E importante reconhecer os fatores
externos que influenciaram os resultados
observados. A pandemia de COVID-19, a
mudanca de gestao municipal, a migracao do
sistema operacional e o processo gradual de
implementagao da novalegislagao constituem
variaveis que dificultam a atribuigdo causal
exclusiva a mudanga normativa.

Constata-se que o processo de
implementagao da Lei n.° 14.133 /2021 ainda
estd em curso e que as estruturas criadas
nao foram plenamente operacionalizadas.
Essa constatacao sugere que os efeitos
completos da nova legislacaio podem se
manifestar apenas no médio e longo prazo, a
medida que as estruturas sejam consolidadas
e os procedimentos sejam plenamente
internalizados.

As contribuicoes desta pesquisa
incluem a demonstracao empirica dos efeitos
iniciais da Lei n.° 14.133/2021 em contexto
municipal  especifico, a identificacao
de fatores criticos para o sucesso da
implementacao e a proposicao de indicadores
para monitoramento da eficiéncia das
contratacoes publicas.

Para pesquisas futuras, recomenda-
se a realizacao de estudos longitudinais que
acompanhem os efeitos da implementacgao ao
longo de periodos mais extensos e estudos
comparativos entre diferentes municipios
para identificar fatores determinantes do
sucesso na implementacao.

Conclui-se que a Lei n.° 14.133 /2021
representa importante avango No Mmarco
normativo das contratagdes publicas
brasileiras, com potencial para promover
melhorias significativas na eficiéncia e
efetividade das compras governamentais.
No entanto, a realizacao desse potencial
depende fundamentalmente da qualidade da
implementacao, da capacidade institucional
dos oOrgaos e do comprometimento dos
gestores publicos com os principios e
objetivos da nova legislacao.

O potencial transformador da
nova legislacao depende nao apenas de sua
aplicacaoformal, mas também de um continuo
processo de aprendizado institucional,
capacitagao técnica permanente, lideranca
e consolidacao de praticas de governanga
publica.
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CAPITULO 1

Por Luiza Helena Virgilio



CAPITULO I

IV-A
CENTRALIZAGCAO
DE COMPRAS

NOS CONSELHOS
PROFISSIONAIS:
UM CAMINHO PARA
A GOVERNANCA E
0 PLANEJAMENTO
NA ERA DA LEI N°
14.133/2021

Luiza Helena Virgilio!

Resumo: O artigo examina o potencial
da centralizagao de compras publicas nos
conselhos profissionais como uma estratégia
de governanga e planejamento, alinhada a Lei
n° 14.133 /2021, destacando as peculiaridades
institucionais e o papel central dos conselhos
federais a luz da unicidade do sistema. A partir
de evidéncias de aquisi¢des fragmentadas e de
cases normativos e organizacionais, propoe
roteiro enxuto de implantacao. Conclui
pelo potencial de eficiéncia, transparéncia e
equidade.

1 * Advogada do Conselho Regional de Educagao Fisica de
Santa Catarina (CREF3/SC). Especialista em Direito Publico.
Palestrante e consultora na area de contratagdes publicas
e especificidades de conselhos profissionais. Presidente
da Comissao de Advocacia dos Conselhos Profissionais da
OAB/SC. Membro da Comissao de Licitagoes e Contratos
da OAB/SC e Membro do Grupo de Pesquisa, Ensino e
Extensao em Direito Administrativo Contemporaneo. E-mail:
luizahelenavirgilio@gmail.com

Palavras-chave: Centralizacio de compras;
Conselhos profissionais; Lei n° 14.133/2021;
Governanca; Planejamento; Unicidade do
sistema; Conselho Federal.

1. INTRODUCAO

As aquisigOes publicas no Brasil tém
sido, historicamente, marcadas por desafios
significativos, como a ineficiéncia, a falta de
planejamento e a fragmentacao de processos
de aquisigdo. No modelo classico de
licitagdes, € comum a pratica de contratacdes
pulverizadas, nas quais se efetiva um
procedimento de compra a cada necessidade
que surge, realizadas de forma reativa e sem
o adequado planejamento, o que, por vezes,
leva a um modelo mais oneroso e menos
eficiente.

A Lei n° 14.133/2021, em sua
esséncia, busca superar alguns desses
problemas, promovendo um novo paradigma
que privilegia a eficiéncia e as boas praticas
nas contratacoes publicas. Por seu turno,
a inovacao tecnologica e a tendéncia da
virtualizacao nas aquisi¢oes publicas, se bem
utilizadas, reduzem barreiras e contribuem
para diminuir as dificuldades de processos
IMOrosos € custosos.

Nesse contexto, a centralizacao
de compras emerge ndo apenas cOmMo uma
opcao, mas como uma diretriz expressa
na propria lei de licitacoes, uma vez que
nao se limita a mera consolidacao de
demandas a fim de aprimorar a eficiéncia
na gestdo dos recursos. E um processo que
visa a democratizacao da gestao publica,
aumentando a transparéncia, facilitando
o controle social e, consequentemente,
reduzindo os riscos de corrupgao. Além
disso, permite a profissionalizacao dos atores
envolvidos e a obtenc¢ao de ganhos de escala.

No  ambito dos  conselhos
profissionais, essa  orientagao  ganha
pertinéncia adicional pela homogeneidade
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das demandas e pela alta viabilidade
de padronizagao, abrindo espago para
as vantagens na adogao desse tipo de
contratacao. Os desafios encontrados por
outros Orgaos publicos, no que se refere
ao tema, servem de experiéncia para os
conselhos profissionais, com o intuito de
mitigar os riscos ja conhecidos.

Portanto, a possibilidade de
centralizacao das compras publicas nos
conselhos  profissionais, ainda pouco
explorada, tanto academicamente quanto na
pratica, destaca-se como uma estratégia de
governanca e planejamento alinhada a Lei n°
14.133 /2021, o que sera objeto de estudo do
presente artigo.

2. LEI1 14.133/2021 E NOVO PA-
RADIGMA DE CENTRALIZACAO
COMO INSTRUMENTO DE GO-
VERNANCA E PLANEJAMENTO

A Lei n° 14.133 /2021, ao contrario de
sua antecessora, a Lei n° 8.666,/93, dedicou
maior atencao a etapa do planejamento
das licitagoes publicas. O legislador criou
capitulo especifico com dezenas de artigos,
com o objetivo de melhor delinear a instrugao
dos processos licitatorios, ao qual intitulou
de “fase preparatoria”

Provavelmente porque, nos anos
de vigéncia da lei anterior, percebeu-se que
muitos dos problemas ocorridos, tanto na
etapa de selecao dos fornecedores quanto da
execucgao contratual, aconteciam justamente
em razao de falhas operacionais na etapa do
planejamento.

Além disso, a falta de planejamento
muitas vezes se evidencia na pulverizacao
de demandas, realizadas de forma reativa,
sem avaliar a possibilidade de adquirir aquele
determinado bem de modo conjunto com
outro 0rgao que possua a mesma necessidade

e seja de interesse comum. Contratacoes
isoladas, em sua maioria, culminam em
aquisicoes sem racionalidade econdmica e
com alto custo transacional.

A centralizacao das compras publicas
no Brasil, reforcada pelo advento da Lei n°
14.133 /2021, pode ser compreendida como
um dos instrumentos aptos a incrementar a
governanca e o planejamento.

Nao ha um modelo unico de
centralizacdo de compras, como ressaltam
Tatiana Camarao e Andréa Heloisa da Silva
Soares*

Conforme abordado na dissertacao de
Felippe Vilaca, ha trés estratégias de
centralizagdo de compras. A primeira, é
a centralizagao em sentido estrito, que
tem carater compulsdrio e ocorre, por
exemplo, quando um ente retira dos
orgaos e entidades o poder de compra
de todos ou alguns bens e delega a
uma central de compra essa atribuicao,
que, inclusive, assume a coordenacao
de todo o processo. A segunda € a
compra conjunta interorganizacional,
que é voluntaria, cooperativa e envolve
organizacdes que ndo pertencem a
mesma estrutura. Um exemplo desse
ajuste sao os consorcios intermunicipais
de compra de medicamento. Por fim, a
compra conjunta intraorganizacional,
que ocorre em uma organizacao que
agrega compras dentro de sua estrutura,
podendo contar com a participagao

voluntaria de outras organizacdes.

Em certa medida, a lei de licitacoes
possibilita a criacao de diferentes arranjos
no que se refere a centralizacao de compras,
desde a utilizacao do sistema de registro
de pregos, com agrupamento de demandas

2 CAMARAO, Tatiana; SOARES, Andréa Heloisa
da Silva. A centralizagio de compras nos municipios
resultara em compras publicas mais eficazes? 2021.
Disponivel em: https://ronnycharles.com.br/wp-content/
uploads/2021/11/minuta-artigo-central-de-compras-vf.
pdf. Acesso em: 31 ago. 2025. p. 2
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de diferentes 6rgaos por meio de compras
compartilhadas, até a centralizacao parcial
ou total das etapas do macroprocesso de
contratacao.

Nesse contexto, o artigo 19, I, da Lei
n° 14.133 /2021, inserido no titulo especifico
que regulamenta a fase preparatoria,
determina que os o0rgaos da Administracao
com competéncias regulamentares
deverao criar instrumentos que permitam,
preferencialmente, a centralizacdao dos
procedimentos de aquisigao e contratagao de
bens e servicos.

Além disso, o artigo 40 da citada
Lei determina que devera ser considerada
a expectativa de consumo anual, bem como
¢ necessario atender aos principios da
padronizacao e do parcelamento, uma vez
que a contratacao deve observar o dever de
buscar a ampliacao da competicao e de evitar
a concentragao de mercado.

Por sua vez, o artigo 181 do mesmo
regramento prevé que os entes federativos
deverao instituir centrais de compras, com
o objetivo de realizar aquisicoes em grande
escala, para atender a diversas entidades sob
sua competéncia e atingir as finalidades da
lei, que exemplifica a intencao do legislador
de aprimorar a governanga nas contratacoes.

Percebe-se, portanto, que a
centralizagcao de compras é uma diretriz bem
delineada na Lei n°® 14.133 /2021. Assim, pode
representar uma estratégia de transformacao,
adequando-se ao principio do planejamento
e também a necessidade de implementagao
de processos e estruturas que aprimorem a
governanca publica.

Na mesma esteira, Franco Neto?
afirma que antes do advento da atual lei de

3 FRANCO NETO, Eduardo Grossi. Centralizagdao de
compras publicas no Brasil: analise comparativa dos
modelos norte-americano e comunitario europeu de
acordos-quadro com os procedimentos auxiliares da
licitagao da nova Lei de Licitagdes n. 14.133/2021. Londrina,
PR: Thoth, 2023

licitacOes, os entes federativos brasileiros
ji possuiam intmeras experiéncias em
contratacoes centralizadas. No entanto,
ocorriam de forma isolada. Na visao do autor,
com o novo regramento legal, estabeleceu-
se paradigma normativo nacional de
centralizagao de compras.

O Tribunal de Contas da Uniao,
por meio da Auditoria Especializada em
Contratagoes, apresentou a  seguinte
conceituagao de “compras centralizadas™:

Representam, portanto, um método de
aquisicao de bens ou servicos, no qual
diversos oOrgaos, unidades gestoras,
setores ou departamentos se unem,
mediante uma estrutura institucional,
para promover compras centralizadas,
de grande volume, visando atender de
forma integrada todas as demandas
setoriais. Trata-se de uma solucao
vantajosa para a Administracao Publica,
pois tende a gerar maior eficiéncia
nas contratacbes, devido a economia
de escala, por conta da redugao de
custos operacionais e de aquisicao
de bens e servicos. Promove, ainda, a
especializacao dos agentes publicos
envolvidos (qualidade e especializacao
dos processos e fortalecimento da gestao

por competéncia).

O objeto principal do presente
artigo € estudar o arranjo de centralizagao
de compras, no modelo de concentracao
dos procedimentos de aquisicao de bens e
servicos de diversas unidades ou 6rgaos em
uma Unica estrutura institucional.

Importante  destacar que a
centralizacao de compras por meio de uma
autoridade central nao altera ou exclui as
etapas processuais dalei. Isto é: nao devem ser
excluidos os artefatos legais necessarios, tais
como Estudo Técnico Preliminar ou Termo

de Referéncia. Em verdade, em obediéncia a

4 TCU. Acordao 1.917/2024 - Plenario. Relator Min.
Benjamin Zymler.
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governanca, a centralizacao refere-se apenas
a designacao de quem executara cada uma
das etapas do processo de aquisicao.

Nos estudos sobre o tema, é comum
delinear as vantagens e desvantagens, ou
beneficios e desafios na ado¢ao do modelo,
principalmente considerando que muitos
entes federativos ja aplicaram, em algum
nivel, tentativas de centralizar as compras em
um Unico 6rgao. Portanto, ha possibilidade
de comparar os modelos, nao apenas
teoricamente, mas sim, por meio de avaliacao
empirica dos arranjos ja implementados.
Assim, experiéncias pretéritas devem servir
de balizas de aprimoramento para as demais
entidades publicas.

No geral, as principais vantagens
apontadas sao (i) economia de escala, uma
vez que o volume de compras aumenta
consideravelmente, permitindo negociagoes
com maior poder de barganha junto aos
fornecedores e, consequentemente, a
obtencao de precos mais vantajosos; (ii)
padronizacao, pois a centralizacao facilita
a definicaio de padroes de qualidade e
especificacdes técnicas para bens e servicos
de uso comum, garantindo que todas as
unidades adquiram itens com caracteristicas
semelhantes, o que otimiza a manutencao, o
treinamento e a gestao de estoques.

Além disso, merece destaque a
(i) especializacao e profissionalizagao
dos atores envolvidos, porque um setor
centralizado tende a desenvolver expertise
em compras publicas, de modo a aprimorar a
qualidade técnica dos processos licitatorios,
e a (iv) redugao de custos operacionais,
principalmente no que se refere a recursos
humanos, ao evitar a repeticao de processos
licitatorios idénticos em cada unidade.

Em relacao ao controle social e
institucional, também facilita o (v) o aumento
da transparéncia, uma vez que um Unico
processo centralizado favorece e otimiza
o acompanhamento e a fiscalizacao, e,

consequentemente também aprimora o (vi)
combate a corrupgao, pois a concentracao e
a profissionaliza¢ao das compras diminuem a
pulverizacao de processos e as oportunidades
deirregularidades, fortalecendo a integridade
do sistema.

Por outro lado, a implementagao
de um modelo centralizado nao esta isenta
de desafios. Destaca-se a (i) dificuldade
inicial para implementa-lo, de modo a
demandar esforgos significativos em termos
de planejamento, regulamentacao interna
e integracao de sistemas e, atrelado a esse
obstaculo, a (ii) a resisténcia interna, pois a
mudancade competéncias pode tanto ser vista
como uma perda de poder e autonomia, como
também um retrocesso, porquanto unidades
que ja possuem certo amadurecimento
podem temer que seus processos se tornem
mais morosos ao submeté-los a uma central.

Outras dificuldades comumente
ressaltadas dizem respeito a (iii) gestao de
grandes volumes e a logistica aplicavel, sendo
certo que gerenciar tanto um namero elevado
de itens quanto de fornecedores é um desafio
consideravel, especialmente em um pais de
dimensdes continentais como o Brasil, e,
também, a (iv) concentracao de riscos, pois a
falha em um processo de compra centralizado
pode impactar negativamente todas as
unidades vinculadas, gerando problemas em
larga escala.

Um risco especifico em organizacoes
gerenciadas por cargos eletivos, refere-
se a (v) descontinuidade politica, porque
uma nova gestao pode nao dar a mesma
atencao ao tema, ou até mesmo decidir por
descentralizar os processos, retrocedendo a
uma etapa anterior.

Considerando-se as  diferentes
realidades dos oOrgaos publicos, nao ha
como estabelecer um modelo tnico de
centralizagao, adaptavel
em qualquer instituicdo. A escolha deve
considerar, entre outros fatores, a natureza

prontamente
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e a frequéncia das demandas, a capacidade
operacional e a maturidade processual,
podendo combinar formatos ja existentes e
evoluir gradualmente conforme resultados e
indicadores.

Nesse sentido, ao sintetizarem
Moreira e Ribeiro e Fiuza, os autores Gois,
Ouro e Mendonca destacam®:

Para Moreira e Ribeiro (2016), a
centralizagao de licitagoes traz ganhos
de economia de escalaeevitaareplicagao
de diversas estruturas funcionais com a
mesma finalidade. J4 Fiuza (2016) defende
que a descentralizagao pode fortalecer
a economia local e reduzir o custo de
transporte. Dessas afirmacoes, extrai-
se que nao ha como se estabelecer
um modelo certo e outro errado, nem
um modelo Gnico que se encaixe em
todos os cenarios possiveis. A escolha
das ferramentas deve ocorrer de
acordo com o contexto e a finalidade
do caso concreto para que possa ser
bem-sucedida (Moreira; Ribeiro, 2016)

Portanto, percebe-se que diante das
vantagens e desafios apresentados, deve ser
realizada analise critica, e principalmente
técnica e empirica para a escolha de um
modelo melhor adaptado a realidade de cada
grupo de 6rgaos publicos.

A centralizacao de compras nao
deve ser tratada como panaceia para todos os
problemas referentes a falta de planejamento
e governanga nas contratacdes publicas.
Ainda assim, uma analise detida da realidade
concreta oferece insumos valiosos para
aprimorar processos e resultados.

Devido ao modo de organizacao
legal e institucional dos conselhos de
fiscalizacao profissional, e principalmente
em razao da similaridade dos objetos

5 GOIS, Licio; OURO, Abimael; MENDONCA, Claudio.
Compras publicas centralizadas: vantagens e desvantagens
a luz dos critérios de sustentabilidade. Revista do Servico
Publico, Brasilia, v. 75, n. 1, p. 161-180, jan. /mar. 2024. 164 p.

contratados, percebe-se que as compras
publicas centralizadas tém grande potencial
de aprimoramento da eficiéncia em tais
instituicoes.

Importa ressaltar que, embora
possuam natureza de autarquias publicas
federais, os conselhos profissionais nao
integram a estrutura da Unidao para fins
de gestao de compras e, portanto, nao
se subordinam a Central de Compras da
Secretaria de Gestao do Governo Federal.

3. CONSELHOS PROFISSIO-
NAIS: PECULIARIDADES E
OPORTUNIDADES

Os conselhos de fiscalizacao
profissional sao autarquias publicas federais
sui generis, criadas com o principal objetivo
de fiscalizar o exercicio das profissoes
legalmente regulamentadas, no que diz
respeito as pessoas fisicas e, também, as
pessoas juridicas.

Sao organizados estruturalmente,
de modo geral, de forma federativa entre
Conselho Federal e seus respectivos
Conselhos Regionais, que compdem o
sistema de fiscalizagao profissional. Por
exemplo, o Conselho Federal de Medicina
e os 27 Conselhos Regionais de Medicina
de cada estado da Federagao e do Distrito
Federal integram o Sistema de Medicina.
Outros conselhos organizam-se de maneira
diferente pois, a depender do porte, um
determinado regional pode ter jurisdicao em
diversos estados, como o Conselho Regional
de Fonoaudiologia da 9* Regiao, que abrange
os estados do Acre, Amazonas, Amapa, Para,
Rondoénia e Roraima.

Ao Conselho Federal, compete,
em suma, a normatizacao nacional, a
coordenacgao dos regionais e a uniformizacao
de procedimentos, além do suporte
técnico-juridico aos regionais, funcionando
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como verdadeiro cérebro normativo e
uniformizador. Por sua vez, os Conselhos
Regionais tém a atribuicio de executar
a fiscalizacao das pessoas fisicas e das
pessoas juridicas, julgando as irregularidades
verificadas, além de efetivar o registro
profissional e cobrar as anuidades devidas.

Importante ressaltar que cada uma
das unidades possui autonomia técnica,
financeira e administrativa, como exposto na
maioria das leis de criacao de cada sistema®.

Em relatorio de auditoria realizado
em 2024, o Tribunal de Contas da Uniao
assim elucidou a questao da organizacao dos
conselhos profissionais”:

Os CFPs sao autarquias atipicas ou
sui generis, sendo que cada conselho,
tanto federal quanto regional, possui
autonomia  técnica, financeira e
administrativa. Apesar da autonomia, os
conselhos regionais estao subordinados
aos federais em alguns aspectos,
a exemplo da aprovaciao de seus
regimentos internos e da normatizagao
eregulacao, de forma ampla, de aspectos
comuns dentro do sistema, tais como:
concessao de didrias, jetons e auxilios de
representacao, e processo eleitoral, além
de atuar como 6rgao central de controle
interno sobre a gestao dos regionais e

instancia recursal.

No mesmo relatério, a Corte de
Contas constatou que ha, atualmente,
29 sistemas de fiscalizacao profissional,
composto cada um deles por um Conselho
Federal e pelos Conselhos Regionais daquela

6 Cita-se, por exemplo, a Lei n°® 9.696,/1998, que dispoe
sobre a regulamentacao da Profissao de Educagao Fisica e
cria os respectivos Conselho Federal e Conselhos Regionais
de Educagao Fisica: Art. 4° Ficam criados o Conselho Federal
de Educagao Fisica (Confef) e os Conselhos Regionais de
Educagao Fisica (Crefs), dotados de personalidade juridica
de direito publico e de autonomia administrativa, financeira
e patrimonial.

7 TCU. Acérdao 1.648/2024 - Plenario. Relator Min.
Jhonatan de Jesus.

determinada profissao®. Assim, atualmente,
existem 556 conselhos de profissionais®.

Além disso, o Tribunal de Contas da
Uniao apurou que, em termos absolutos, o
montante previsto para o exercicio financeiro
do ano de 2022 de todos os conselhos, no
somatorio de RS 6,79 bilhdes, mostra que
tais entidades tém orcamento superior ao
que foi dedicado a varios 6rgaos, tais como
o Senado Federal e o Ministério das Relacoes
Exteriores. Percebe-se, portanto, que os
conselhos profissionais possuem poder de
compra expressivo.

Convém destacar que, devido ao
porte, nimero de funcionarios, tempo de
instituicao e quantidade de profissionais
inscritos, os conselhos  profissionais
apresentam-se como unidades com
caracteristicas muito heterogéneas entre si.

Para dimensionar a assimetria,
o Tribunal de Contas da Uniao registra
que, de um lado, ha o Crea-SP, com receita
orcamentaria de RS 338,6 milhdes em 2021; de
outro, sete regionais cuja receita individual
nao alcanga RS 100 mil.

Consequentemente, no ambito das
aquisicoes publicas, as diferengas estruturais
fazem com que coexistam setores de compras
mais maduros e outros ainda incipientes,
muitas vezes dentro do proprio sistema
profissional, o que, por sua vez, favorece
a manutencao de contratacoes dispersas
para bens e servigos iguais ou equivalentes,
conduzidas separadamente.

8 Exceto o Conselho Federal de Técnicos Agricolas
(CFTA), que nao possui regionais

9 Foram excluidos do universo de CFPs avaliados os
conselhos extintos. Também foram excluidos a Ordem dos
Mtsicos do Brasil (OMB) e o Conselho Federal e Conselhos
Regionais dos Despachantes Documentalistas do Brasil
(CFDD/CRDDs)
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Basta observar que, em 20259,
os Conselhos Regionais de Arquitetura e
Urbanismo de Tocantins, Piaui, Amapa e
Sergipe publicaram editais com o objetivo
de contratar agenciamento de viagens para
passagens aéreas. Trata-se do mesmo tipo
de objeto, licitado por regionais diferentes
do sistema de arquitetura, com licitacoes
basicamente simultdneas. No ambito do
Sistema CFA/CRAs, observa-se o mesmo
fenomeno: em 2024", constam, ao menos,
cinco contratacdoes com objetos similares
de aquisicoes de passagens aéreas pelos
regionais.

No Sistema COFECI/CRECIs, outro
exemplo que ilustra com clareza a recorréncia
de compras isoladas com potencial de
unificagao: em 2024%, os Conselhos Regionais
de Corretores de Imoéveis de Pernambuco,
Salvador, Sao Paulo e Distrito Federal
publicaram certames com o objetivo de
registrar precos para aquisicao de material
de limpeza.

Além disso, em cada Conselho
Regional ¢ comum que, devido ao baixo

10 BRASIL. Portal Nacional de Contratacdes Publicas
(PNCP). Editais - consulta: “passagens” (encerradas). Dispo-
nivel em: https://pncp.gov.br/app/editais?q=passagens&s-
tatus=encerradas&pagina=1&orgaos=14341%7C14056%-
7C14013%7C13846%7C14086%7C14176%7C14020%7C672
42%7C14323%7C67124%7C67234%7C66755%7C14066 %~
7C14147%7C14063%7C67088%7C14103%7C13879%7C14136 %~
7C67214%7C13833%7C67235%7C67117%7C67381. Acesso em:
21 ago. 2025.

11 BRASIL. Portal Nacional de Contratacdes Publicas
(PNCP). Editais - consulta: “passagens” (encerradas). Dispo-
nivel em: https://pncp.gov.br/app/editais?q=passagens&s-
tatus=encerradas&pagina=1&orgaos=14167%7C81063%-
7C62727%7C87514%7C68696%7C57966%7C32609%7C605
20%7C39380%7C82468%7C58062%7C62416%7C66052%-
7C3680%7C48355%7C25112%7C84704%7C53734%-
7C39825%7C55041%7C76253%7C86902%7C75690.  Acesso
em: 21 ago. 2025.

12 BRASIL. Portal Nacional de Contratacdes Publi-
cas (PNCP). Editais - consulta: “material de limpeza”
(encerradas). Disponivel em: https://pncp.gov.br/app/
editais?q=%22limpeza%22&status=encerradas&pagi-
na=1&orgaos=76049%7C85280%7C14057%7C55067%-
7C55066%7C3462%7C93795%7C7397%7C67647%7C37757%7
(C9936%7C42844%7C93892&tam_pagina=100. Acesso em: 21
ago. 2025

volume das aquisi¢cbes isoladas, as areas
de compras enfrentem precos mais
elevados e pouca margem de negociagao
na fase de lances, bem como dificuldades
na execugao, com fornecedores que, pela
diminuta atratividade econdmica, acabam
descumprindo o contrato.

A partir de tais evidéncias percebe-
se o potencial aumento de eficiéncia da
centralizagao das compras publicas no
ambito de um mesmo sistema. A agregacao
dessas demandas tende a diminuir custos
processuais, padronizar materiais e servigos,
elevar o poder de barganha perante o mercado
e, principalmente, olhando para a realidade
das entidades profissionais, desenvolver a
especializacao das equipes.

Observa-se, contudo, que a
centralizagdo de compras no ambito dos
conselhos de fiscalizagao profissional é pouco
explorada na literatura especializada.”

Assim, conclui-se que, além de
possuirem poder de compra expressivo
quando somadas as unidades regionais, os
conselhos pertencentes a um mesmo sistema
concentram necessidades muito semelhantes,
com relativa homogeneidade das demandas
que se repetem de forma continua ao longo
do territorio.

Essa  recorréncia  padronizavel
reforga o potencial das compras centralizadas
no ambito das entidades profissionais, de
modo a conferir eficiéncia e gerar economia de
escala, padronizagao técnica e previsibilidade
para o mercado.

13 Cita-se, como exemplo, o artigo intitulado “A
centralizagao de compras como instrumento de eficiéncia
na gestao dos conselhos de fiscalizagao profissional’, dos
autores Mateus Paulo Pereira Lima e Antonio Rodrigo
Machado, disponivel em: https:/www.novaleilicitacao.
com.br/2025/05/19 /a-centralizacao-de-compras-como-
instrumento-de-eficiencia-na-gestao-dos-conselhos-de-
fiscalizacao-profissional/ Acesso em: 31 ago. 2025.
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4. UNICIDADE DO SISTEMA:
VISAO DO TCU E 0 PAPEL CEN-
TRAL DO CONSELHO FEDERAL

Embora existam diferentes arranjos
de centralizacao, via de regra, ha dois papéis:
o 6rgao demandante, especialista no objeto e
titular da necessidade; e a unidade central/
executora, especialista no processo de
compras, que orquestra o planejamento, a
selecao e a formalizacao, mantém padroes e
transparéncia e avalia o desempenho.

Sob essa perspectiva, sustenta-
se, neste artigo, que os Conselhos Federais
assumam a func¢ao de unidade central de
compras em Seus respectivos sistemas
de modo a liderarem a centralizacao,
estruturando e conduzindo as etapas
pertinentes.

A centralidade do Conselho Federal
dentro de cada sistema tem sido um dos focos
da analise do Tribunal de Contas da Unido nos
altimos anos, a fim de alcancar a verdadeira
unicidade. Na visao da Corte de Contas, os
Conselhos Regionais sao os responsaveis
pela “efetivacao dos registros profissionais,
enquanto os Conselhos Federais atuam como
orgao de governanga superior do sistema,
ou seja, supervisionam as atividades-meio e
finalisticas e promovem a uniformidade de
atuacao dos Conselhos Regionais™

Em um dos julgamentos mais
relevantes no que diz respeito a essas
entidades - proferido em sede de Fiscalizacao
de Orientacao Centralizada -, o Tribunal de
Contas da Uniao assentou, entre outras
premissas, a necessidade de os Conselhos
Federais assumirem o protagonismo na
coordenacgao e unicidade do sistema'™:

14 BRASIL. Tribunal de Contas da Uniao (TCU). TCU
realiza levantamento em Conselhos de Fiscalizacao
Profissional. Brasilia: Portal TCU, 8 ago. 2024. Disponivel em:
https: //portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-realiza-
levantamento-em-conselhos-de-fiscalizacao-profissional.
Acesso em: 29 ago. 2025.

15 TCU. Acoérdao 1.925/2019 - Plenario. Relator Min.
Weder de Oliveira.

ACORDAM os ministros do Tribunal de
Contas da Uniao, reunidos em sessao do
Plenario, ante as razbes expostas pelo

relator, em:

9.4. determinar aos conselhos federais
de fiscalizacao profissional que, no prazo

de 180 (cento e oitenta) dias:

9.4.3. estabelecam, em coordenacao
com os respectivos conselhos regionais,
procedimentos para a elaboracao do
planejamento anual das atividades de

fiscalizagao do exercicio profissional;

94.4. realizem, com base nas
competéncias previstas nas
respectivas leis de criacao, o efetivo
acompanhamento e supervisdo das
atividades de fiscalizacao dos conselhos

regionais.

Nessa mesma linha, o Tribunal de
Contas da Uniao, ao examinar relatério de
auditoria do Sistema de Farmacia'®, registrou
preocupagao com a falta de padronizagao:
temas idénticos tratados de forma distinta
entre regionais ampliam a inseguranca
juridica. No exercicio do poder de policia, a
autonomia dos regionais deve ser calibrada
por diretrizes uniformes, sob pena de
divergéncias interpretativas e de dosimetria
sancionatoria comprometerem a seguranca
juridica.

Nos exames de contratacoes e
aquisicoes publicas dos Conselhos Regionais,
a Corte de Contas tem adotado a mesma
orientacao, atribuindo ao Conselho Federal
o papel de orgao central de controle. No
Acordao  1325/2025-TCU-Plenario, que
examinou representagao acerca de indicios
de irregularidades na contratagao, por
inexigibilidade de licitagao, de sociedade de
advogados por Conselho Regional, a Corte
determinou o encaminhamento do feito ao
Conselho Federal para verificacao preliminar,
sem prejuizo de ulterior apreciacao pelo
proprio Tribunal de Contas da Uniao.

16 TCU. Acoérdao 453/2023 - Plenario. Relator Min.
Antonio Anastasia.
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Desse modo, o Tribunal tem
reforcado a leitura do sistema de fiscalizacao
como um conjunto integrado, e nao como
regionais isolados. A énfase na unicidade
busca promover eficiéncia, transparéncia
e equidade, estimulando governanca
cooperativa e projetos colaborativos entre o
Conselho Federal e os Regionais.

No contexto dos conselhos
profissionais, a centralizacao de compras,
tendo como 6rgao central o Conselho Federal,
materializa a ideia de unicidade e cooperacao
no bojo de determinado sistema profissional.

Acrescente-se que o Conselho
Federal centraliza as informagdes do
sistema e, por nao estar absorvido pelo alto
volume das atividades finalisticas, como
registrar, fiscalizar e julgar, preserva uma
visao sistémica do conjunto. Essa posicao
privilegiada favorece a coordenacao e ¢ um
caminho eficiente para organizar as compras.

A experiéncia de centralizagao de
compras na estatal Empresa Brasileira de
Servicos Hospitalares (EBSERH) - apesar de
suas contratacoes serem disciplinadas pela
Lei n° 13.303/2016 e pelo seu respectivo
Regulamento de Licitagcoes e Contratos -
pode servir de parametro, em razao de se
constituir em 6rgao de abrangéncia nacional,
similar a realidade do sistema federativo
dos conselhos profissionais, como elucidam
Mafissoni e Santos":

Como ¢é possivel identificar, a estatal
administra unidades distribuidas pelas
diversas regides do pais, em capitais e
cidades de interior, contexto que exige
uma nova visao sobre a logistica de

compras.

17 MAFISSONI, Viviane; SANTOS, Livia Franco Pereira
dos. A centralizacao das compras em estatal de abrangéncia
nacional. In: ENCONTRO BRASILEIRO DE ADMINISTRACAO
PUBLICA (EBAP), 9., 2022, Sdo Paulo. Anais... Sdo Paulo:
Sociedade Brasileira de Administracao Pablica (SBAP), 2022.
Disponivel em: https://sbap.org.br/ebap-2022/496.pdf.
Acesso em: 20 ago. 2025.

Ao passo que as unidades hospitalares
possuem autonomia administrativa
e financeira para a execugao de suas
compras, o Regulamento de Licitagoes
e Contratos da Ebserh reforca a
necessidade de participagao desses
hospitais nas compras centralizadas (art.
197, inc. I), a menos que existam objetos
com precos inferiores vigentes em

contratacoes nas unidades respectivas.

Ademais, conforme art. 195, paragrafo
unico, do Regulamento de Licitagoes
e Contratos da Ebserh, as compras
centralizadas sao contratagdes nas
quais sao agregadas, por um ponto
focal, informagoes, expertise, recursos
ou volumes de compras de unidades da
Rede Ebserh com o intuito de aprimorar
suas performances, em substituicao aos
métodos desconexos pelos quais cada
unidade adquire individualmente o bem

ou servigo requisitado.

Apesar dos ganhos potenciais, a
centralizagdo de compras no ambito dos
conselhos enfrenta barreiras préprias do
modelo, acentuadas pelo contexto juridico e
politico de tais entidades.

A primeira € a resisténcia cultural,
principalmente  nos
estruturados e com uma equipe de compras
mais madura, para os quais a centralizacao
pode soar como atraso e como perda de
protagonismo na conducao de cada licitacao.
Além disso, a remessa de etapas do processo
ao Conselho Federal pode ser, por alguns
regionais, interpretada como diminuigao
de autonomia e, em certos casos, COmo
ingeréncia nas rotinas administrativas.

conselhos mais

Nesse sentido, a fim reduzir riscos,
¢ fundamental distinguir os papéis, pois aos
Conselhos Regionais cabe a execucgao da
atividade-fim, com dominio da realidade
local e do objeto; ao Conselho Federal, a
visao gerencial e sistémica do conjunto. Por
isso, a instrucao dos artefatos iniciais dos
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processos, como estudo técnico preliminar e
especificacoes do objeto, pode ser elaborada
pelos regionais, que conhecem melhor as
particularidades da demanda, enquanto
o Conselho Federal pode atuar de forma
coordenadora, garantindo padrao, coeréncia
e alinhamento geral.

Ademais, o risco politico se
manifesta de forma acentuada nos conselhos
em virtude da natureza eletiva de seus cargos
de gestao. A cada mudanca de conselheiros,
abre-se a possibilidade de grupos priorizarem
a descentralizagao para afirmar autonomia
frente ao Conselho Federal, desmontando
uma rede de centralizagao ja consolidada, em
dindmica semelhante a observada em alguns
estados quando da troca de governadores.

Para mitigar tal Dbarreira, a
centralizacao deve ser blindada por
arcabougo normativo robusto e por instancias
de governanca permanentes, compostas
majoritariamente por servidores efetivos,
de modo a reduzir a discricionariedade
conjuntural e dificultar a reversao a cada
troca de presidéncia e diretoria.

Por fim, ha um entrave proprio
do sistema: como os cargos diretivos, no
Conselho Federal e nos Conselhos Regionais,
sao eletivos, pode haver gestoes em oposicao
politica entre si, com reflexos indevidos na
priorizacao e na celeridade dos processos.
Para neutralizar esse risco, a unidade
central deve operar com transparéncia
maxima, com trilhas de auditoria e painéis de
acompanhamento, e com critérios objetivos
de distribuicaio de demandas e prazos de
tramitacdao. Em tltima analise, a sustentacao
do modelo exige compromisso politico
explicito com a unicidade do sistema.

Além do compromisso institucional
com a eficiéncia nas contratagoes, o dialogo
interinstitucional deve ser incentivado. Nesse
sentido®:

18  GROSSI, Centralizagao de compras publicas no Brasil,
p- 34.

A adequada utilizagao (...) como técnica
de agregacao de aquisi¢oes que atende
concomitantemente a multiplos sujeitos
administrativos (6rgaos e entidades),
também abrange a nocao de que o
didlogo interinstitucional deve ser
tratado como um dos principais aspectos
para o alcance de objetivos consentineos
com os principios democratico e da
eficiéncia administrativa, deixando para
tras a ideia de que as unidades do Poder
Pablico funcionam de forma monolitica
e atomizada, quase que exclusivamente
pautadas pelo desgastado conceito da

hierarquia, unilateralidade e imposicao.

Portanto, em sintese, defende-se no
presente artigo que cabe ao Conselho Federal
de cada sistema assumir a centralizacao
das compras, pois detém a visao sistémica
e o repositorio de informagoes do conjunto,
bem como ndo esta absorvido pelo volume
das atividades-fim, tais como cobranca das
anuidades, registro, fiscalizagao e julgamento
cotidiano. Desse modo, reune melhores
condicdes para padronizar especificacoes e
documentos, integrar dados e negociar em
escala com o mercado.

Aos regionais permanece o papel
de demandantes técnicos, com dominio da
realidade local.

Com regramento robusto,
comités permanentes, critérios objetivos e
publicizados, o modelo se mantém estavel
mesmo diante da alterndncia de gestoes,

materializando a unicidade do sistema.

5. CASOS DE REFERENCIA
E ROTEIRO PRATICO DE IM-
PLANTACAO

Para dar cumprimento ao comando
legal e antes de adotar o modelo centralizado,
¢ indispensavel encadear algumas acdes
preparatorias. O presente estudo nao tem
pretensao de esgotar o tema, até porque
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nao existe modelo pronto de sequéncia
procedimental a ser utilizado de maneira
indiscriminada por qualquer grupo de 6rgaos
que tenha por objetivo centralizar as compras.

Trata-se de tema complexo, que
comporta estudos mais aprofundados; aqui,
porém, propoe-se roteiro conciso, de modo
a ser ajustado a realidade de cada um dos
sistemas.

Como etapa inaugural, impode-se
a reuniao de corpo técnico capacitado para
estudar otemade formaestruturada. Em 2023,
por exemplo, o Sistema de Administracao
instituiu Grupo de Trabalho sobre a Central
de Compras do Sistema CFA/CRAs, com
a finalidade de mapear modelos e, a partir
desse diagnostico, propor estratégias para a
estruturacao de uma Central de Compras no
ambito do Sistema.®.

Apbés o levantamento inicial, e
munido das principais informacodes, deve-se
passar a etapa da regulamentagao, de modo a
aprovar uma politica basilar, com os objetivos,
papéis, critérios de selecao de objetos e
arranjos de governanca, por exemplo.

Quanto a segunda etapa, o Tribunal
de Contas da Uniao, por intermédio da
Auditoria Especializada em Contratagoes,
delimita a necessidade de regulamentacao
no que concerne a instituicao das compras
centralizadas, pois “sua implementacao
demanda a edicao de ato regulamentar,
criando a estrutura que lhe dara suporte,
definindo suas competéncias, as regras para
seu funcionamento, sua composicao, rito de
processamento das demandas etc."*

19 CONSELHO FEDERAL DE ADMINISTRA(;Z\O. Portaria
CFA n° 37, de 19 de fevereiro de 2025. Constitui o Grupo
de Trabalho sobre a Central de Compras do Sistema CFA/
CRAs. Brasilia, DF, 2025. Disponivel em: https: //documentos.
cfa.org.br/?c=documento&a=show&id=1002. Acesso em: 10
ago. 2025.

20 TCU. Acordao 1.917/2024 - Plenario. Relator Min.
Benjamin Zymler.

Ainda sobre a necessidade de
normatizacao, destaca-se que a autonomia
regulamentar das entidades profissionais se
configura como um elemento crucial para
a flexibilidade na implementacao de um
modelo de centralizagao de compras que seja
verdadeiramente eficiente para os conselhos.

Nao ha, em regra, obrigatoriedade
de aplicacao compulsoria aos conselhos de
fiscalizacao profissional dos regulamentos
editados pelo Poder Executivo Federal®.
Tal autonomia permite que os conselhos
desenvolvam modelos de centralizagao que
se adequem a sua estrutura e necessidades,
sem a rigidez de normativas federais que nem
sempre contemplam suas particularidades.

Ao regulamentar, é essencial definir
o nivel de centralizacao, que pode significar,
de um lado, a conducao integral de um
procedimento Unico para necessidades
comuns e, de outro, a condugao central
apenas das etapas de planejamento, selecao
e formalizagdao, com a execucao contratual
retornando ao conselho demandante.
Também é necessario definir, claramente, as
atribuicdes, de modo a evidenciar os papéis
entre federal e regionais.

Como exemplo de regulamentagao,
cita-se a Resolucao CFC n° 1.700,/2023%* que
instituiu a Politica de Compras Centralizadas
para o Sistema CFC/CRCs, com objetivos,
principios, diretrizes, comité permanente,
plano anual, padronizagao de fluxos/modelos
e critérios para decidir o que centralizar.

21 VIRGILIO, Luiza Helena. Inaplicabilidade obrigatéria da
regulamentacao federal da Lei n° 14.133 /2021 aos conselhos
profissionais. In: CHAVES JUNIOR, Abol; DUARTE, Daniela
Miranda; GRILLO, Fernanda Fontenelle; REBELO, Nuno
Miguel Branco de Sa Viana (org.). Conselhos de Fiscalizagio
Profissional em Debate: analises juridicas e temas
contemporaneos. Belo Horizonte: Casa do Direito, 2025.

22 CONSELHO FEDERAL DE CONTABILIDADE. Portaria
CFA n° 1.700, de 17 de agosto de 2023. Institui a Politica de
Compras Centralizadas no ambito do Sistema CFC/CRCs.
Brasilia, DF, 2023. Disponivel em: https: /wwwl.cfc.org.br/
sisweb/SRE /docs/Res_1700.pdf. Acesso em: 10 ago. 2025.
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Na sequéncia, recomenda-se
iniciar os testes de centralizagao pelos itens
padronizaveis, com implantagao gradual e
incremental e monitoramento continuo. Ao
elaborar um catalogo de objetos, deve-se
priorizar os de uso comum e grande volume,
selecionando-os por critérios objetivos, tais
como: frequéncia, valor, grau de padronizacao
e risco. Assim, ¢ possivel determinar quais
objetos serao executados pela central e quais
ficarao sob responsabilidade dos processos
individuais de cada demandante.

Reforca-se que a identidade da
atividade-fim entre conselhos de um
mesmo sistema elimina o descompasso
tipico de estruturas multissetoriais. O
orgao centralizador atuara sobre demandas
homogéneas, sem necessidade de expertise
em objetos altamente especificos (tais como
acontece com centrais de compras estaduais,
que adquirem desde vacinas até armamentos),
0 que minimiza riscos técnicos.

Além dos exemplos classicos, tais
como material de expediente e itens de
informatica e agenciamento de viagens,
ha objetos com elevado potencial de
centralizacao, em especial os sistemas de
tecnologia da informacao. A adocgao de
solucoes de TI padronizadas é estratégica,
pois viabiliza a interoperabilidade entre os
Conselhos Regionais e o Conselho Federal,
de modo a simplificar integragoes e qualificar
a governanca de dados, com o objetivo de
alcancgar a otimizagao da atividade-fim.

Concluida a catalogacao dos objetos,
segue-se a padronizacao de documentos
e processos, com a adocao de modelos
de estudo técnico preliminar, termo de
referéncia, pesquisas de precos, entre outros,
além de fluxos e painéis de acompanhamento.

Por fim, recomenda-se aimplantacao
gradual e responsiva, iniciando-se pelos itens
de maior padronizacao e, posteriormente,
ampliando-se o escopo por ciclos sucessivos,

evitando  transicoes  abruptas. Além

disso, pode-se avaliar a centralizagao de
determinados objetos por regiao, a depender
da natureza de distribuicio dos bens,
considerando-se as dimensoes continentais
do pais.

No plano organizacional, por
fim, é essencial o apoio explicito da alta
administracao, com comunicacao planejada
em forma de campanhas e capacitagao.

A centralizacao nao é panaceia que
resolvera todos os gargalos que culminam em
compras publicas ineficientes. Ainda assim,
como visto, tem grande potencial para gerar
eficiéncia, transparéncia e equidade. Longe
de esgotar o tema, este capitulo reuniu os
pontos essenciais para iniciar um modelo
centralizado de compras com seguranga,
do marco normativo as primeiras etapas de
implantacao, considerando-se a realidade
dos conselhos profissionais.

6. CONSIDERAGOES FINAIS

A centralizacao de compras em
conselhos profissionais €& um projeto
estratégico que atende as diretrizes da Lei
n° 14.133 /2021 e contribui significativamente
para a eficiéncia, a governanca e o
planejamento.

O modelo de aquisi¢oes pulverizadas,
com compras isoladas para itens idénticos,
resulta em ineficiéncia e desperdicio. A
agregacao dessas demandas, por sua vez,
tem o potencial de gerar economia de escala,
padronizacao técnica e previsibilidade para o
mercado.

Diferentemente de outros setores
da administracao publica, a natureza
homogénea das contratacoes e das
competéncias finalisticas dos conselhos
facilita imensamente a implementacao da
centralizacgao.

Apesar de as entidades possuirem
autonomia técnica e administrativa, o
Conselho Federal deve assumir o papel
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de wunidade central de compras, pois
detém a visao sistémica e a capacidade de
profissionalizar o planejamento, a selecao e
a formalizacao dos processos. Aos Conselhos
Regionais, cabe o papel de demandantes
técnicos, com o conhecimento da realidade
local e das particularidades de cada objeto.

A sustentabilidade do modelo,
contudo, exige a superagao de desafios
culturais e politicos, como a resisténcia
interna e a descontinuidade de gestoes. Para
mitigar tais riscos, a centralizacao deve ser
solidificada por um arcabouco normativo
robusto e por instancias de governanca
compostas por servidores permanentes, além
de um compromisso institucional explicito
com a eficiéncia e a transparéncia. Ao adotar
essa abordagem, os conselhos profissionais
nao apenas cumprem os principios da nova
lei de licitacOes, mas, também, se consolidam
eficientes,
profissionais e alinhadas aos padroes de boa
governanca publica.

Como instituicoes mais
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CAPITULO 1

Por Victor Aguiar Jardim De Amorim



V - A REGULAMEN-
TAGAO ADMINIS-
TRATIVA DA LEI N°
14.133/2021 POR PAR-
TE DE ORGAOS E EN-
TIDADES MONOLITI-
CAS

Victor Aguiar Jardim De Amorim!

Sumario: Introducio. 1. Regulamentos
administrativos e hierarquia normativa. 2.
Contetdo “ideal” de regulamentacao da Lei n°
14.133/2021. 3. A autonomia federativa e dos
Poderes no exercicio do “poder regulamentar”
4. A complexa estrutura regulamentar
nas contratagoes publicas: hierarquia de
regulamentos e a problematica das instrucoes
normativas do SISG. Conclusoes. Referéncias
bibliograficas.

Introducao

O presente artigo tem por objetivo
apresentar consideracoes criticas, orientadas
por uma perspectiva constitucional, acerca

1 Doutor em Direito do Estado (UnB). Mestre em
Direito Constitucional (IDP). Professor Titular do Programa
de Mestrado e Doutorado em Administracao Publica do
IDP. Membro do Comité Gestor da Rede Nacional de
Contratacoes Publicas. Membro do Instituto Brasileiro de
Direito Administrativo (IBDA) e do Instituto Nacional da
Contratacao Publica (INCP). Advogado e Consultor Juridico
(Serur Advogados).

E-mail: victor.amorim@serur.com.br

doslimites e possibilidadesderegulamentagao
da Lei n° 14.133 /2021, em especial por parte
de 6rgaos e entidades dos Poderes Legislativo
e Judiciario e aquelas instituicdes dotadas de
autonomia essencial como Ministério Publico
e Tribunal de Contas.

Osestudosacadémicosedoutrinarios
acerca do “poder regulamentar”, em geral,
tem como objeto a atuacao e o exercicio da
competéncia prevista no inciso IV do art. 84
da Constituicao da Reptblica Federativa do
Brasil (CRFB) por parte do Chefe do Poder
Executivo, nao sendo aprofundado emrelacao
aos orgaos e entidades de outros Poderes
que, a rigor, ostentam “estrutura monolitica”,
assim compreendida a caracteristica de
indivisibilidade organica, seja por via da
desconcentragao, seja da descentralizacgao.

Tal lacuna se torna ainda mais
emblematica em razao do comportamento
enfatizadopelaLein®14.133 /2021 paraaedicao
de diversos regulamentos, ainda que nao se
trate de uma norma de eficacia limitada?. Em
verdade, de todo o seu contetdo, hd um inico
dispositivo que estabelece a obrigatoriedade
inexoravel da edigdo de regulamento para
viabilizar a aplicagao da Lei n° 14.133/2021
para a aquisicao de bens de consumo, qual
seja, o § 2° do art. 203

2 Vale aqui registrar as criticas formuladas pelo autor,
registradas em video disponibilizado no Instagram em
06,/04,/2021, acerca do equivoco em considerar a Lei n°
14.133/2021 como uma “norma de eficacia limitada”, dada
uma suposta dependéncia de sua aplicabilidade a edig¢ao de
diversos regulamentos [vide: https://www.instagram.com/
tv/CNVwIFuD81J /?igsh=cHRjbG5nd2VlemQs5].

3 Art. 20. Os itens de consumo adquiridos para suprir
as demandas das estruturas da Administracao Publica
deverio ser de qualidade comum, ndo superior a necessaria
para cumprir as finalidades as quais se destinam, vedada a
aquisicao de artigos de luxo.

§ 1° Os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario definirao
em regulamento os limites para o enquadramento dos bens
de consumo nas categorias comum e luxo.

§ 2° A partir de 180 (cento e oitenta) dias contados da

promulgacio desta Lei, novas compras de bens de consumo
s6 poderdo ser efetivadas com a edigdo, pela autoridade

competente, do regulamento a que se refere o § 1° deste

artigo.
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https://www.instagram.com/tv/CNVw1FuD81J/?igsh=cHRjbG5nd2VlemQ5
https://www.instagram.com/tv/CNVw1FuD81J/?igsh=cHRjbG5nd2VlemQ5

Considerando a proépria finalidade
do mecanismo, a indicacao de espacos de
regulamentacao em diversos dispositivos
da Lei n° 14.133 /2021 representa justamente
o reconhecimento pelo legislador da
importancia do  regulamento
instrumento para gerar maior eficiéncia,
previsibilidade, uniformidade e seguranca
na aplicacao da Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos (LLCA).

como

1. Regulamentos administra-
tivos e hierarquia normativa

O sistema juridico brasileiro, por
ser composto de normas de naturezas e
origens distintas, € estruturado de forma
hierarquica, despontando a CRFB como
a norma fundamental, da qual as demais
normas retiram, de forma direta ou indireta,
o seu fundamento de validade.

As normas oriundas diretamente
da Constituicao, de que trata os incisos II
a VII do art. 59 da CRFB, sao denominadas
“atos normativos primarios”* Desde que
observados os limites formais e materiais
tragcados no texto constitucional, os atos
normativos primarios poderao “inovar na
ordem juridica’, instituindo, restringindo,
limitando ou condicionando direitos.

Considerando o inerente grau de
abstracao das leis, desponta a relevancia do
“poder regulamentar” da Administracao - e
nao, exclusivamente, do Poder Executivo -,
materializado na edicao de atos normativos
secundarios, genericamente referidos
como “‘regulamentos’, para consecucao dos
seguintes objetivos®:

4 A emendas constitucionais (art. 59, I, CRFB) nao sao
consideradas “atos normativos primarios” por serem, em
verdade, normas constitucionais.

5 Cf. MOTTA, Fabricio. Fungdo mnormativa da
administracdo publica. Belo Horizonte: Forum, 2007. p. 161.

a) uniformizar os procedimentos a serem
observados pela Administracao para a
execucao da lei®

b) precisar o contetdo de conceitos
genéricos e indeterminados existentes

na lei;’

c) diante de sentidos polissémicos

decorrentes da interpretagdo dos

enunciados textuais de ato normativo
primario, a defini¢io, por parte da

Administracao, do entendimento

institucional objetivo;?®

d) delimitar os contornos da competéncia

discricionaria legal (especificagio do

que constitui o ntcleo do “mérito

discricionario”).

Sem adentrar nas classificacoes e
discussdes doutrinarias acerca das espécies e

6 Na LLCA, um importante exemplo da pertinéncia
de regulamentagao para tal finalidade ¢ a explicitagao da
compreensao acerca das possiveis dimensdes da expressao
“vantagem’” referida nos incisos II e Il do art. 106. E, também,
para o estabelecimento, no seio do 6rgao ou entidade
regulamentadora, de balizas uniformes para a justificativa e
avaliacao da regularidade de excepcionalizagao da diretriz
de parcelamento das compras (art. 40, §3°, I). Ainda, no
tocante as dispensas pelo valor, é salutar que o regulamento
estabeleca um padrao a ser observado na instituicao quanto
ao procedimento a ser observado de acordo com o §3° do
art. 75 e, também, os pardmetros objetivos para o somatorio
das despesas de que trata o inciso II do §1° do mesmo art. 75.

7 No caso da LLCA, podemos trazer alguns exemplos
da pertinéncia da funcao regulamentar para a melhor
densificacao dos conceitos legais que nao forma
expressamente consignados na Lei n°® 14.133 /2021, a despeito
da extensao do seu art. 6°. A saber: a conceituacao de “obra
comum de engenharia” (tendo em vista dos reflexos possiveis
decorrentes do §3° do art. 18; alinea “a” do inciso II do art. 55;
e inciso I do art. 85) e de “sistema estruturante de tecnologia
da informacao” (para fins de aplicacao do art. 114).

8 Exemplo emblematico se observa em relagdo ao art.
84 da LLCA: diante da possibilidade de prorrogacao do prazo
de vigéncia de ARP, surgem duas possibilidades imediatas:
os quantitativos registrados seriam passiveis de renovagao
ou nao? Sem adentrar no mérito da discussao (o que foi
feito no tépico 6.4.1 do Capitulo 12), diante da possibilidade
de sentidos a partir da interpretacao do art. 84 da Lei
n° 14.133/2021, desponta como funcao do regulamento
justamente materializar o entendimento institucional do
orgao ou entidade regulamentadora: se permite ou nao a
renovagao de quantitativo e, em caso positivo, quais seriam
os requisitos e condigdes para tanto.
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tipos?, 0 que nos interessa no presente topico
sao os chamados “regulamentos de execugao”
ou ‘regulamentos secundum legem” (art.
84, 1V, da CRFB), cuja finalidade precipua é
conferir maior concretude a interpretagao
das leis stricto sensu e, assim, viabilizar a
sua aplicacao de maneira mais eficiente e
institucionalizada. Tais regulamentos de
execucao sao atos normativos secundarios,
que retiram seu fundamento de validade
das leis e nao diretamente da Constituicao.
Conforme Fabricio Motta:

[...] tais atos encontram-se,
necessariamente, em patamar
hierarquico  inferior a lei e,
consequentemente, a ela subordinados.
Submetem-se com totalidade, por isso,
aos dois subprincipios componentes
do principio da legalidade: reserva legal
e preferéncia da lei. E dizer: ainda que
retirem seu fundamento de validade
implicitamente da Constituicao,
nao poderao imiscuir-se no campo
reservado para regulacao pelas leis. Da
mesma forma, estarao sujeitos a controle
de legalidade a posteriori no caso de

superveniéncia de lei reguladora.”

Portanto, a principal caracteristica
do regulamento é sua subordinacdo a lei,
devendo ser com ela compativel, sem inovar
substancialmente na ordem juridica.! Diante
de eventual inovacao substancial, como uma
restricao ou condicionamento ao exercicio de

9 Vide, para tanto: RODRIGUES. Marco Antonio dos
Santos. Constituicdo e Administracdo Publica: definindo
novos contornos a legalidade administrativa e ao poder
regulamentar. Rio de Janeiro: GZ Ed., 2012. p. 129-178.

10 MOTTA, Fabricio. Fun¢do normativa da administragao
publica. Belo Horizonte: Forum, 2007. p. 139.

1 “O ato administrativo, no Estado Democratico de Direito,
estd subordinado ao principio da legalidade (CRFB, arts. 58, II,
37, caput, e 84, IV), o que equivale assentar que a Administracdo
s6 pode atuar de acordo com o que a lei determina. Desta sorte,
ao expedir um ato que tem por finalidade regulamentar a lei
(decreto, regulamento, instrucdo, portaria, etc.), ndo pode a
Administragdo inovar na ordem juridica, impondo obrigacoes
ou limitagoes a direitos de terceiros” (STJ - Resp n°® 584.798 /
PE, rel. Min. Luiz Fux, DJ 06/12/2004).

um direito além dos contornos estabelecidos
em lei, o regulamento sera ilegal naquilo
que transpuser os limites de conformagao
regulamentar, ou seja, quando extrapolar o
nucleo essencial do ato normativo primario.

E preciso quebrar o paradigma
segundo o qual ¢ vedado, de forma absoluta,
que o regulamento de execucao venha
a veicular qualquer espago de natureza
criativa em relagao ao panorama normativo
ja delineado na lei regulamentada. Nesse
sentido, € precisa a critica de Gustavo
Binebojm, com suporte em Sérgio Ferraz:

O que se esta aqui propugnando é que a
nocao de regulamento de execugao nao
pode ser circunscrita a uma atividade
basicamente repetidora da lei, ou “um
mero elemento de sua execucao, como
um procedimento de sua aplicacao’,
conforme defendia Oswaldo Aranha
Bandeira de Mello. Sempre, em maior ou
menor medida — ressalvadas, é claro, as
hipoteses de reserva de lei, notadamente
a absoluta - havera espagco para a
atividade criativa do poder regulamentar
de execucao. Neste exato diapasao,
Sérgio Ferraz preleciona que, “realmente,
de nenhuma valia € o regulamento que se
limita a repetir a lei”. Além disso, continua
o publicista, o regulamento executivo
nao pode ser contra legem, entretanto, “a
sua finalidade é a execucao do contetdo
da lei, e nao de seu limite formal” Desse
modo, o regulamento de execucao pode

“‘conter norma nova, desde que nao

12 “Como de sabenca, a validade dos atos nmormativos
secunddarios (entre os quais figura o decreto regulamentador)
pressupoe a estrita observancia dos limites impostos pelos
atos normativos primarios a que se subordinam (leis, tratados,
convengodes internacionais etc.), sendo certo que, se vierem
a positivar em seu texto uma exegese que possa irromper a
hierarquia normativa sobrejacente, viciar-se-do de ilegalidade
e ndo de inconstitucionalidade (Precedentes do Supremo
Tribunal Federal: ADI 531 AgR, Rel. ministro Celso de Mello,
Tribunal Pleno, julgado em 11.12.1991, DJ 03.04.1992; e ADI 365
AgR, Rel. ministro Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgado em
07.11.1990, DJ 15.3.1991)" (STJ - ROMS n° 21.942/MS, rel. Min.
Luiz Fux, DJe 13 /04 /2011).
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contrarie a ordem legal vigente e seja
necessaria a plena execucao do diploma

regulamentado”®®

Em outras palavras, mostra-
se ineficiente e sem razao a edicao de
regulamento que apenas e tao somente
se limita a reproduzir o texto da proépria
lei “regulamentada” Da mesma forma, é
destituido de sentido l6gico um regulamento
que, a despeito de nao copiar expressamente
a lei, veicula igual contetido, com outras
palavras apenas.

Afinal, como consignado por Eros
Grau, nao se pode confundir a funcdo
legislativa com a fungdo normativa, inerente a
atividade regulamentar™. A norma decorre da
interpretacao que se faz do enunciado textual
dalei®. Assim, para concretizar alei e viabilizar
uma aplicagao mais eficiente, pressupoe-se
que os Orgaos e entidades competentes para
regulamentacao irao interpretar o texto da
lei e, em assim o fazendo, irao “revelar” os
sentidos e as compreensoes institucionais
da Administragao acerca do enunciado
textual estabelecido pelo legislador. Em
decorréncia, ao atribuir sentido a lei, havera,
no regulamento, uma densificagao normativa,
que pode ser considerada como “criagao”

Em similar abordagem, argumenta
Leonardo Avelino Duarte ser “impossivel ao
programa normativo requlamentar nao criar
direito ou obrigagdo. Sem embargo, ele deve
fazer isto para poder integrar o comando
constitucional ou legal o ordenamento juridico,
tornando-o aplicavel. Dai que, por amor a

13 BINEBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 157-158.

14 Cf. GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito
pressuposto. Sao Paulo: Malheiros, 2014. p. 240-251.

15 “O que em verdade se interpreta sdo os textos
normativos; da interpretacdo dos textos resultam as normas.
Texto e norma ndo se identificam. A norma é a interpretagdao
do texto mormativo [..] O significado (isto é, a norma) é o
resultado da tarefa interpretativa. Vale dizer: o significado da
norma é produzido pelo intérprete. Por isso dizemos que as
disposigoes, os enunciados, os textos, nada dizem; eles dizem o
que os intérpretes dizem que eles dizem” (GRAU, Eros Roberto.
Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicagdo do direito.
Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 27).

técnicajuridica, ndo haque sefalar em auséncia
de ineditismo no regulamento de execucdo.
Ele conterd, sim, um programa normativo
inédito (sendo, claro, sequer seria necessario),
contudo, seu conteudo de significagdo deverd
manter uma correlacdo de dependéncia légica
com o programa constitucional ou legal, sendo
imprescindivel para concretizd-lo no mundo”

Marco Antonio dos Santos Rodrigues
¢é enfatico ao dizer que “todo regulamento
ira criar normas juridicas [...] geradoras de
direitos e obrigacOes necessarias d execugdo
de um texto legal”, afinal, “a interpretagdo do
Direito é criativa e, por via de consequéncia,
0 estabelecimento de regulamentos para
execucdo de leis também o é. Interpretar
ndo significa apenas declarar o sentido
de uma norma: a definicdo do sentido de
determinado dispositivo envolve a criagdo do
intérprete. De igual maneira, a elaboracdo de
regulamento de execucdo de lei ndo é apenas
uma mera declaragdo dos limites da norma do
Legislativo™"

Desde que nao venha a contrariar
a lei a ser executada (contra legem) e atento
aos parametros de juridicidade, ha que se
resguardar a liberdade de densificagao
(ainda que criativa) do poder regulamentar,
partindo-se do pressuposto de que a opgao
do legislador em conferir tal margem a
determinadas autoridades administrativas
pressupde a expertise técnica e/ou politica
para o estabelecimento de instrumentos
normativos eficazes e eficientes para a
consecugcao da lei regulamentada. Isto
é, reconhecer, na formulaciao de Cass
Sunstein e Adrian Vermeule,® a “capacidade
institucional” de cada autoridade detentora

16 DUARTE, Leonardo Avelino. Poder regulamentar
brasileiro: Espécies Regulamentares no Direito Brasileiro. Sao
Paulo: RT, 2022. p. 112.

17 RODRIGUES. Marco Antonio dos Santos. Constituicdo
e Administracdo Publica: definindo novos contornos a
legalidade administrativa e ao poder regulamentar. Rio de
Janeiro: GZ Ed., 2012. p. 130.

18 Cf. SUNSTEIN, Cass; VERMEULE, Adrian. Interpretation
and Institutions. Michigan Law Review, vol. 101, n° 4, 2003.
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da competéncia regulamentar, definida
concretamente dentro de um arranjo
institucional especifico, contexto conhecido
por “regulamentacao organica”

,

Ha, em uma compreensao
weberiana, uma legitimacao do poder
regulamentar pela racionalidade decorrente
da especializacao técnico-funcional da
autoridade administrativa, o que, de forma
alguma, se mostra contrario as demandas
democraticas nao apenas procedimentais,?
mas, também, substanciais.?®

No sistema brasileiro, até mesmo em
razao da redacao do inciso IV do art. 84 da
CRFB, o decreto é a espécie de regulamento
de execucao que materializa o exercicio
do poder regulamentar por Chefe do Poder
Executivo. Contudo, outras espécies poderao
se apresentar conforme o Poder, a autoridade
ouo orgao editor doregulamento (inclusive, se
singular ou colegiado). Teriamos, assim, uma
miriade de possibilidades: atos, resolucdes,
portarias, instrugcoes normativas, orientacoes
normativas, deliberacdes normativas, entre
outras.

2. Conteudo “ideal” de re-
gulamentacdo da Lei n°
14.133/2021

Face as premissas lancadas no
topico anterior, serao apresentados a seguir
aspectos tematicos da Lei n° 14.133 /2021 cuja
regulamentagao é considerada desejavel (ndo
condigao sine qua non de aplicagao da LLCA),
notadamente para os ja chamados 6rgaos e
entidades de “estrutura monolitica™

19  Nesse ponto, tem-se por salutar o desenvolvimento de
mecanismos de participacao social no processo de tomada
de edicao acerca de regulamentos de execucgao, a partir
de audiéncias e consultas publicas, oitiva de especialistas
(inclusive do setor privado) e membros da sociedade civil
organizada.

20  Acerca das supostas tensoes entre a regulamentagao
técnica e o Estado Democratico de Direito, vide: BINEBOJM,
Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo. Rio de
Janeiro: Renovar, 2008. p. 273-.301

a) diretrizes de governancga e de seus
respectivos instrumentos, em especial o

plano de contratacao anual;

b) estabelecimento da matriz de
competéncias, assim entendido o
detalhamento das atribuigoes de cada
unidade administrativa e dos agentes
publicos que desempenhem fungoes
essenciais na execucao da LLCA, como
os agentes de contratacao, os gestores e
os fiscais;

¢) delineamento operacional acerca da
formulacio e atendimento as consultas
juridicas correlatas ao desempenho das
atribuicoes dos agentes publicos, agentes

de contratacao, gestores e fiscais;

d) regulacao acerca da padronizagao
dos documentos de formalizagdao
de demanda (formalidade, contetdo
minimo e alinhamento com o

macroplanejamento);

e) estruturagcdo do fluxo da fase
preparatoria, competéncias e contetidos
minimos dos artefatos de planejamento
(ETP, TR/PB e pesquisa de precos);

f) definicio de uma instancia ou
instituigdo de um colegiado responsavel
pela elaboragdo e atualizacio das

minutas-padrao de editais e contratos;

@) critérios para a operacionalizagio
da contratacdo direta e, em especial, a
regulamentagao do disposto nos §§1° e
3°do art. 75 da Lei n® 14.133 /2021,

h) diretrizes e rotinas de gestdo e

fiscalizacdo de contratos;

i) regras para fixagao de prazos e
condicdes de recebimento do objeto do

contrato;

j) regras e critérios acerca da fixagcao
dos prazos de vigéncia contratual e as
condigoes e requisitos objetivos para as

suas prorrogacoes;

) procedimentos de instrucdo e

apreciagio de alteragdo contratual
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e demais pleitos formulados por
contratados (v.g., reajuste, repactuacao e

reequilibrio econdmico-financeiro)?;

m) detalhamento do sistema de registro
de precos, com regulamentacao acerca
das matérias previstas no art. 82 da
LLCA (em especial os incisos VI e IX),
condicoes objetivas para a prorrogacao
de vigéncia da ARP (art. 84 da Lei n°
14.133/2021), requisitos internos para
solicitar e para autorizar a adesio e
regramentos para padronizacio do
acionamento, controle e gestdo das
ARP’s;

n) diretrizes para a realizagio e
cabimento de procedimentos
auxiliares como a pré-qualificacao, o
credenciamento, o catalogo eletrénico
de padronizacao e o procedimento de

manifestacao de interesse?;

0) regras relativas a publicidade e
transparéncia dos atos de licitacdes e
contratos compativeis com a utilizacao
do Portal Nacional de Contratacoes
Pablicas, notadamente a definicao de
“sitio eletrdonico oficial” para os fins de
publicidade adicional;

p) rito dos processos administrativos
sancionatorios, incluindo a previsao
de instrumentos de consensualidade,
critérios  objetivos de  dosimetria
das sangoes, interacdo com a Lei
Anticorrupgao (Lei n° 12.846/2013) e
aplicabilidade pratica do §3° do art. 22 da
LINDB (Decreto-Lei n° 4.657/1942).

Cumpre esclarecer que as matérias
acima elencadas constituem objeto do que

21 Aqui estamos falando na necessidade de definir
as competéncias e os fluxos internos para a instrugao
das alteragoes contratuais (qualitativas e quantitativas),
especialmente quando motivadas por pleito das empresas
contratadas.

22 Nada impede que a regulamentagdo especifica do
rito procedimental de tais procedimentos auxiliares seja
realizada, caso a caso, a partir do préprio edital, que, a rigor,
€ um ato administrativo de natureza normativa.

podemos chamar de “regulamento organico”,
assim entendido por contemplar disciplina
regulamentar interna estabelecendo as
diretrizes de governanca e macroplanejamento,
a matriz de competéncias (Qquem faz o qué?) e
os fluxos de instrugdo processual no seio de
cada institui¢ao (como fazer?).

3. A autonomia federativa e
dos Poderes no exercicio do
“poder regulamentar”

A CRFB,noinciso IV do art. 84, institui
o chamado “poder regulamentar”, conferindo
ao Presidente da Republica a competéncia
para expedir decretos e regulamentos para
a fiel execugao das leis. A despeito de se
apontar como fundamento para o poder
regulamentar o mencionado dispositivo
constitucional, numa légica de observancia
da independéncia (que tem como uma das
facetas a autonomia administrativa), ha que
se observar a competéncia regulamentar dos
demais Poderes (Legislativo e Judiciario) e
dos 6rgaos que gozam de tal autonomia de
acordo com o texto constitucional (Ministério
Publico, Defensoria Publica e Tribunais de
Contas)®. O mesmo raciocinio aplica-se, por
simetria, ao ambito dos Estados, Distrito
Federal e Municipios.

A bem da verdade, em nossa
compreensao, ainda que o Poder Executivo
regulamente determinado ato normativo
primario, os demais Poderes e entes
federados nao ficam, a priori, vinculados ao
ato regulamentador quando a matéria ali
versada se referir a atividades administrativas
de cunho interno de tais poderes e entes?.

23 Cf. MOTTA, Fabricio. Fungdo mnormativa da
administragao publica. Belo Horizonte: Férum, 2007.

24 “[...] acreditamos que a fungdo requlamentar é exercida
tanto pelo Chefe do Poder Executivo quanto por autoridades
publicas ou érgaos da administragdo, porque a Constituigao e
as leis excepcionalmente atribuem competéncia requlamentar
a essas outras autoridades” (CANOTILHO; MENDES; SARLET;
STRECK. Comentarios a Constitui¢do do Brasil. Sao Paulo:
Saraiva/Almedina, 2013, p. 1220).
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“

Como alerta Fabricio Motta, “a
Constituicdo da Republica assegura aos
poderes Judicidrio e Legislativo e ao Ministério
Publico autonomia administrativa”, de modo
que “ndo se admitem, no exercicio de cada um
dos poderes, interferéncias reciprocas que nao
sejam constitucionalmente admitidas, sob pena
de comprometer a necessdria independéncia de
cada qual™.

Como instrumentalizacao dessa
autonomia administrativa assegurada pela
CRFB a todos os poderes, evidencia-se a
competéncia para edi¢ao de atos normativos
- inclusive para regulamentacao de leis stricto
sensu — para o exercicio adequado de suas
funcoes, contemplando, ainda, as fungoes
atipicas, que compreendem as atividades de
administragao interna®.

Em igual sentido, Vera Monteiro aduz:

[...] o chefe do Poder Executivo pode
editar um decreto regulamentador para
a Administracao, assim como também
podem fazé-lo os chefes do Judiciario e
Legislativo, através de normativa propria.

Cada um dos Poderes pode editar norma

25  MOTTA, Fabricio. Fungdo normativa da Administragdo
Publica. Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 170.

26 No ambito da Unido, varias foram as iniciativas dos
demais Poderes, do TCU e do Ministério Publico da Uniao em
editar regulamentos para a implementacao e aplicacio da Lei
n° 14.133/2021. A exemplo, no ambito do Senado Federal, foram
editados diversos normativos, merecendo destaque o Ato da
Diretoria-Geral n° 14,/2022, que estabelece disposi¢oes acerca das
atribuicoes e procedimentos de licitacoes e contratos administrativos
[disponivel em: https: //adm.senado.leg.br/normas/ui/pub/
normaConsultada;jsessionid=189152E1A4C1B3FDC19881A7IDC2A6C4.
tomcat-?0&dNorma=14380101] e o Ato da Diretoria-Geral n°
15/2022, que dispde sobre o processo administrativo sancionatério
e a dosimetria na aplicacio de penalidades decorrentes da
pratica de infragdes definidas no art. 155 da Lei n° 14.133/2021
[disponivel em: https: //adm.senado.leg.br/normas/ui/pub/
normaConsultada?2&idNorma=14380102#:~:text=Disp%C3%B5e%20
sobre%200%20processo%20administrativo,no%20
%C3%A2mbit0%20d0%20Senado%20Federal]. No ambito do TCU,
destacam-se os seguintes regulamentos internos da Lei n®14.133 /2021:
Portaria n°® 175/2022 (dispoe sobre o Plano de Contratacdes Anual);
Portaria n° 121/2023 (dispde sobre a fase preparatoria e a fase de
selecdo de fornecedor relativas aos processos de contratacdes de
servicos, de compras e de fornecimentos continuos); Portaria n°
122/2023 (dispoe sobre a gestdo e a fiscalizagdo dos contratos de
servigos, de compras e de fornecimentos continuos); e Portaria n°
127/2023 (dispde sobre o processo de apuragao de responsabilidade e
aplicacdo de sancodes em licitacoes e contratos administrativos).

complementadora para os fins de adequar a
norma geral as competéncias locais, sendo
que o maior mérito de decretos e resolugoes
neste sentido é a uniformidade de condutas
por eles produzidas?.

E, ainda, André Luiz Freire:

O regulamento editado pelo Presidente da
Republica ndo podera vincular os o6rgaos
independentes da Unido (isto é, os 6rgaos
dotados de independéncia na sua atuacao
por forca da Constituicio. O Decreto
10.024 /2019, por exemplo, ndo pode obrigar
os orgaos do Congresso Nacional, do Poder
Judiciario federal, do Tribunal de Contas da
Uniao e do Ministério Piblico da Uniao. Estes

orgaos editardo seus proprios regulamentos

administrativos.?®

Logo, reiteramos que nao ha uma
vinculagdo normativa hierarquica entre decretos
do Poder Executivo e o0s atos normativos
regulamentares eventualmente editados por
demais poderes®. Entender dessa forma é fazer
tabula rasa dos fundamentos da Republica
Federativa do Brasil no tocante a harmonia e
independéncia dos Poderes.

27 MONTEIRO, Vera. Licitagio na modalidade pregdo. Sao
Paulo: Malheiros, 2010, p. 209.

28 FREIRE, André Luiz. Direito dos Contratos Administrativos.
Sao Paulo: RT, 2023, p. 266.

29  Vide,paratanto, interessante disposicdo contidano paragrafo
tnico do art. 2° do Anexo V do Regulamento Administrativo do
Senado Federal (que se trata de uma resolucao editada com
fundamento no art. 52, XIII, da CRFB): “Os regulamentos emanados
do Poder Executivo Federal somente serdo aplicados e observados
na realizagao das contratacoes do Senado Federal quando houver
expressa previsdo mnesse sentido em ato normativo interno, em
decisdo de autoridade competente ou em disposicdo editalicia”
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https://adm.senado.leg.br/normas/ui/pub/normaConsultada;jsessionid=189152E1A4C1B3FDC19881A71DC2A6C4.tomcat-?0&idNorma=14380101
https://adm.senado.leg.br/normas/ui/pub/normaConsultada;jsessionid=189152E1A4C1B3FDC19881A71DC2A6C4.tomcat-?0&idNorma=14380101
https://adm.senado.leg.br/normas/ui/pub/normaConsultada;jsessionid=189152E1A4C1B3FDC19881A71DC2A6C4.tomcat-?0&idNorma=14380101

4. A complexa estrutura regu-
lamentar nas contratagoes
publicas: hierarquia de re-
gulamentos e a problematica
das instrucoes normativas
do SISG

Em matéria de licitacoes e
contratos, é fundamental a compreensao da
complexidade real no poder regulamentar
das autoridades brasileiras, em especial
a estrutura hierarquizada da organizagao
administrativa. E  possivel depreender
regulamentacoes de segundo grau, em geral
materializadas em portarias, instrugoes ou
orientacoes normativas.

Diversos sao os exemplos de decretos
expedidos pelo Presidente da Republica que
contém disposicao prevendo a disciplina
subsidiaria por autoridades subordinadas ao
Chefe do Poder Executivo Federal®. De acordo
com Motta®, sao os chamados atos normativos
derivados de sequndo grau (ou, simplesmente,
“regulamentos de regulamentos”)®.

Por se tratar de uma espécie de
regulamentacao de segundo grau, defende-se
aexisténciade umarelacaodiretade hierarquia
entre tais instrumentos e os regulamentos,
devendo, diante do extrapolamento de limites
de normatizagdo complementar, considerar
aqueles como inaplicaveis®.

30  Vide, nesse sentido: art. 11 do Decreto né 7.174 /2010;
art. 17, I, do Decreto n& 9.373/2018; art. 59 do Decreto na
10.024 /2019, entre outros.

31 MOTTA, Fabricio. Fung¢do normativa da administracdo
publica. Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 186.

32 Para tanto, veja-se o disposto no art. 87, III, da CRFB.

33 “[slempre haverd subordinagdo dos atos mormativos
derivados de segundo grau a diploma de hierarquia superior.
Admitindo-se, em razdao da necessidade de concregdo, a existéncia
de sucessivos atos para possibilitar a execucdo das normas
superiores (‘regulamentos de regulamentos’), de acordo com
a organizagdo das estruturas administrativas, é imperativo
posiciond-los corretamente no escalonamento imposto pelo
ordenamento” (MOTTA, Fabricio. Fungdo mnormativa da
administragdo publica. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 186).

Quanto ao tema, merece destaque
o papel de normatizacao do “6rgao central”
do Sistema de Servigos Gerais (SISG), cuja
atribuicao encontra fundamento no art. 30,
§ 18, do Decreto-Lei n& 200/1967%, e que,
atualmente, é exercido pela Secretaria de
Gestao e Inovacao do Ministério da Gestao
e da Inovagao em Servicos Publicos (SEGES/
MGI)*®.

Os normativos editados pela SEGES
sao vinculativos apenas e tao somente para as
entidades integrantes do SISG, quais sejam, os
orgaos e entidades da Administracao direta,
autarquica e fundacional vinculados ao Poder
Executivo Federal.

No ambito da Unidao, ndo compdem
o SISG e, portanto, nao estao vinculados aos
normativos da SEGES, os 6rgaos do Poder
Legislativo, do Poder Judiciario, o Ministério
Pablico e o proprio TCU. Por 6bvio, também
nao estao compreendidos no SISG os 6rgaos
da Administracao Publica dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios.

Ocorre que, em uma perspectiva
pragmatica, caso os chamados “6rgaos nao-
SISG” venham a utilizar o sistema de compras
eletronicas do Governo Federal (denominado
Compras.gov.br) - e anteriormente conhecido
por “Comprasnet” -, como consequéncia,
recepcionarao (voluntariamente) 0s
normativos da SEGES, ja que tais
regulamentos pautam a parametrizacao das

34  Art. 30. Serao organizadas sob a forma de sistema as
atividades de pessoal, or¢camento, estatistica, administracao
financeira, contabilidade e auditoria, e servicos gerais, além
de outras atividades auxiliares comuns a todos os 6rgaos da
Administragao que, a critério do Poder Executivo, necessitem
de coordenagao central.

§ 18 Os servicos incumbidos do exercicio das atividades de
que trata este artigo consideram-se integrados no sistema
respectivo e ficam, consequentemente, sujeitos a orientagao
normativa, a supervisao técnica e a fiscalizagao especifica do
orgao central do sistema, sem prejuizo da subordinagao ao
6rgao em cuja estrutura administrativa estiverem integrados.

35 Para um maior aprofundamento, videa: AMORIM,
Victor Aguiar Jardim de. Do fetichismo legal a busca pela
“boa burocracia” nas contratagoes publicas. In: BRASIL
(Ministério da Economia). Didalogos em Logistica Publica, n.
1, mar. 2020. Disponivel em: https: //www.gov.br/compras

pt-br/centrais-de-conteudo/imagens /dilogos-lp-1.pdf
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funcionalidades e “regras de negdcio” das
plataformas providas pelo Poder Executivo
Federal®.

Conclusao

A indicacao de espacos de
regulamentacaoemdiversosdispositivosdalLei
n° 14.133 /2021 representa o reconhecimento
pelolegislador daimportanciadoregulamento
como instrumento para gerar maior
eficiéncia, previsibilidade, uniformidade e
seguranca na aplicacao da Lei de Licitagcoes
e Contratos Administrativos (LLCA), e nao
o estabelecimento de condicionamento a
aplicabilidade da norma.

Considerando o inerente grau de
abstracao das leis, desponta a relevancia
do “poder regulamentar’, por parte de
orgaos e entidades da Administracao
Publica, para consecucao dos seguintes
objetivos : a) uniformizar os procedimentos
a serem observados pela Administracao
para a execucao da lei; b) precisar o
contedo de conceitos genéricos e
indeterminados existentes na lei; c¢) diante
de sentidos polissémicos decorrentes da
interpretacao dos enunciados textuais de
ato normativo primario, a definicdo, por
parte da Administracao, do entendimento
institucional objetivo; d) delimitar os
contornos da competéncia discricionaria
legal (especificacao do que constitui o ntcleo
do “mérito discricionario”).

Desde que nao venha a contrariar
a lei a ser executada (contra legem) e atento
aos parametros de juridicidade, ha que se
resguardar a liberdade de densificagao

36 Como exemplo, a Instrucao Normativa SEGES n°
73/2022, que regulamenta as licitagoes eletronicas com
critério de julgamento por menor preco ou maio desconto,
estabeleceu toda a estrutura operacional do Compras.gov.
br, de modo que toda entidade usuaria de tal sistema (seja
SISG ou nao-SISG) se vincula as opcdes regulamentares
adotadas no normativo. E o que se passa, também, em
relacao ao Sistema de Dispensa Eletronica, regulamentado
pela Instrucao Normativa SEGES n° 67/2021.

(ainda que criativa) do poder regulamentar,
partindo-se do pressuposto de que a opcao
do legislador em conferir tal margem a
determinadas autoridades administrativas
pressupoOe a expertise técnica e/ou politica
para o estabelecimento de instrumentos
normativos eficazes e eficientes para a
consecugao da lei regulamentada.

A despeito de se apontar o inciso IV
do art. 84 da CRFB como fundamento para o
poder regulamentar - notadamente do Poder
Executivo -, numa logica de observancia
da independéncia (que tem como uma das
facetas a autonomia administrativa), ha que
se observar a competéncia regulamentar
dos demais Poderes (Legislativo e Judiciario)
e dos 6rgaos que gozam de tal autonomia
de acordo com o texto constitucional
(Ministério Publico, Defensoria Publica e
Tribunais de Contas). O mesmo raciocinio
aplica-se, por simetria, ao ambito dos
Estados, Distrito Federal e Municipios. Logo,
nao ha uma vinculagao normativa hierarquica
entre decretos do Poder Executivo e os atos
normativos regulamentares eventualmente
editados por demais poderes.

Enquanto “6rgao central” do Sistema
de Servicos Gerais (SISG), cuja atribuicao
encontra fundamento no art. 30, § 1° do
Decreto-Lei no 200/1967, os normativos
editados pela Secretaria de Gestao e Inovacao
do Ministério da Gestao e da Inovacao
em Servicos Publicos (SEGES/MGI) sao
vinculativos apenas e tao somente para as
entidades integrantes do SISG, quais sejam,
os orgaos e entidades da Administragao
direta, autarquica e fundacional vinculados
ao Poder Executivo Federal. No ambito da
Uniao, nao compdéem o SISG e, portanto,
nao estao vinculados aos normativos da
SEGES, os orgaos do Poder Legislativo,
do Poder Judiciario, o Ministério Publico
e o proprio TCU. Por O6bvio, também nao
estao compreendidos no SISG os o6rgaos
da Administracao Putblica dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios.
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| - 0 CREDENCIA-
MENTO NA LEI
14.133/2021:
HIPOTESES,
REQUISITOS E
CHECKLIST PARA A
APLICACAO

Felipe José Ansaloni Barbosa!
Leonardo de Oliveira Thebit?

Resumo: O artigo analisa o credenciamento
como procedimento auxiliar nas contratagoes
publicas conforme a Lei 14.133/2021,
abordando suas hipéteses, requisitos
legais e aplicacao pratica. Utilizando
metodologia juridico-dogmatica, demonstra
que o credenciamento ¢ instrumento
eficaz para agilizar aquisicoes em casos
de inexigibilidade de licitacao, desde que
observados os principios da impessoalidade,
transparéncia e vantajosidade, fornecendo
um checklist para orientar a escolha da
hipétese de credenciamento mais adequada
as necessidades da Administragao Publica.
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Federal de Minas Gerais Graduado em Administracao pela
Fundacao Joao Pinheiro. CEO da 11E Licitacdes CEO do
Ansaloni Advogados E-mail: felipe@11E.com.br

2 Mestre em Direito pela Universidade Federal de Minas
Gerais Graduado em Direito pela Universidade Federal de
Minas Gerais. E-mail: leonardo@11E.com.br

Palavras-chave: Credenciamento; Lei 14133/
2021; Contratacao Publica; Procedimentos
Aucxiliares.

INTRODUCAO

A gestao administrativa enfrenta,
na contemporaneidade, uma dupla pressao
social: a demanda por servigos sociais de alta
qualidade e, simultaneamente, a busca por
um Estado mais agil e menos oneroso. Neste
cenario, a complexidade inerente a prestagao
centralizada de todos os servicos essenciais
pelo Estado tem fomentado a adocao de
novas estratégias nas contratacdes publicas.

No contexto socioecondmico
presentemente observado no Brasil, tais
desafios adquiriram urgéncia premente.
As contratagdes publicas consolidaram-se
como instrumento crucial para os gestores
enfrentarem um cenario extremamente
dinamico, marcado por complexos problemas
e desafios relacionados ao uso eficiente de
recursos publicos como ferramenta para
a transformacao social, como evidenciado
durante a pandemia da COVID-19.
Consequentemente, a procura por formas de
aquisicao mais céleres e flexiveis, capazes de
responder com presteza as necessidades da
sociedade, alcangou protagonismo inédito.

O principio da legalidade representa
um pilar fundamental no Estado Democratico
de Direito, desempenhando um papel central
na salvaguarda e protecao das liberdades
individuais frente ao poder exercido pelo
Estado. Entretanto, no contexto das
compras publicas, em algumas situagoes,
a conducao de uma licitagcao pode resultar
em um procedimento demorado, ineficaz
e que amplia as responsabilidades da
Administracao Ptblica. Nesse contexto,
cabe ao administrador publico a tarefa
primordial de selecionar, dentre os meios
legitimos de contratagao (licitagao, dispensa
ou inexigibilidade), aqueles que otimizem e
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fortalecam os interesses da Administracao
Publica em relagao aos seus gastos, tendo
também como norte a minimizacao de riscos.

E neste panorama que emergem
novos arranjos e estratégias para as
contratacoes publicas, inspirados por
praticas gerenciais modernas e alinhados
a um mercado em transformacao, sempre
dentro da estrita observancia das normas
de direito publico. Dentre estas solugoes,
o credenciamento tem, cada vez mais, se
mostrado um instrumento habil para conferir
maior celeridade, eficiéncia e praticidade as
compras publicas. Ao simplificar a celebracao
de contratos com reduzido onus e propiciar
escalabilidade a oferta de servigos essenciais,
o credenciamento apresenta-se Ccomo
uma resposta contemporanea para objetos
inovadores e problemas complexos da
sociedade.

Este artigo propde-se a analisar
o instituto do credenciamento, entendido
como procedimento auxiliar nos termos
da Lei 14.133/21, enquanto mecanismo
complementar e alternativo para viabilizar as
contratacoes demandadas pela coletividade.

Serao abordadas as principais
questdes relacionadas a sua estrutura
normativa, estabelecida pela referida lei,
em uma perspectiva metodoldgica juridico-
dogmatica®. O objetivo final consiste em
realizar um exame critico do credenciamento
como instituto juridico, considerando
a vantajosidade de cada hipotese de
credenciamento trazida pela Lei 14.133/21
para a efetivagao das aquisi¢oes publicas.

3 GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa; DIAS, Maria Tereza
Fonseca. (Re)pensando a pesquisa juridica. 2a ed. Belo
Horizonte: Del Rey, 2006. p. 21.

O CREDENCIAMENTO - Subs-
tratofaticoerequisitoslegais
na Lei Federal n® 14.133/2021

O credenciamento é um
procedimento por meio do qual se viabiliza
a contratacao de todos os interessados em
prestar determinados tipos de servigos para
a Administragao Publica, conforme regra de
habilitacao e de remuneracao previamente
definidas em edital. Ainda, segundo adoutrina,
o Credenciamento pode ser entendido como
a permissao de execucao de servicos para
complementar a prestacao insuficiente
de servicos publicos, ou suplementar
aqueles ainda inexistentes, apresentando
as caracteristicas de unilateralidade,
discricionariedade vinculada e precariedade
na sua formatagao*.

Segundo Luciano Ferraz,
0o credenciamento ¢é um  “processo
administrativo, pelo qual a Administragao
convoca interessados para, segundo
condicoes previamente definidas e divulgadas,
credenciarem-se como prestadores de
servicos ou beneficiarios de um negocio
futuro a ser ofertado™.

Nesses casos, € essencial que
a pluralidade de servicos prestados seja
indispensavel ~a  adequada  satisfagao
do interesse coletivo ou que nao seja
recomendada a licitagao, dado que a
quantidade indefinida e plural de potenciais
interessados melhor se adeque ao interesse
publico®.

4 FRANCA, Ludmilla. O Sistema de Credenciamento
no dmbito da Administracdo Publica como hipdtese de
inexigibilidade de licitagdo: auséncia de previsao expressa,
aplicacdo da Lei 8.666/93 e implicagoes praticas nas
contratagoes. 2015. 21 f. Trabalho de Conclusao de Curso
(pos-graduacao em direito) - Escola da Magistratura do
Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro.

5 FERRAZ, Luciano. Licitacgoes, estudos e praticas. 2* ed.
Rio de Janeiro: Esplanada, 2002.

6 Ibidem.
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Dalari, um dos primeiros autores a
se debrucar sobre o tema, o descreve como
“uma outorga ou atribuicao. O credenciado
recebe do Poder Puablico uma qualificacao,
uma situacdo juridica ou uma prerrogativa
que sem isso nao lhe assistiria. O resultado
do credenciamento €é um acréscimo: o
enriquecimento do patrimdnio juridico de
alguém, pessoa fisica ou juridica™, sendo
tal prerrogativa atribuida ao outorgado, a
habilitagcao para o desempenho de um servico
para a Administracao Puablica. Importante
ressaltar que possui sempre carater oneroso.

Segundo Margal Justen Filho, “Nas
hipoteses em que nao se verifica a excludéncia
entre as contratacdes publicas, a solugao sera
o credenciamento”. Ou seja, a situagao fatica
que da cabo a pratica do credenciamento é a
contratacao onde inexistem razoes para que a
Administracao Publica restrinja o nimero de
contratados, uma vez que mais participantes
credenciados ensejam maior eficiéncia e
eficacia para o alcance do objeto sem maiores
onus para a Administragao.

O credenciamento pressupode,
portanto, uma pluralidade de interessados,
a impossibilidade de se definir o namero
exato de contratados necessarios e a
possibilidade de contratacao de todos aqueles
que cumprirem os requisitos para atender
ao objeto pretendido na contratacao.
Esse conjunto de fatores cria um quadro
de impossibilidade de competicao, sendo
importante ressaltar que a competitividade
¢ um dos elementos indispensaveis para a
observancia ao dever de licitar®.

7 DALLARI, Adilson. Credenciamento. Revista Eletronica
de Direito do Estado, Salvador, n. 5, jan. fev. mar. 2006.
Disponivel em < http://www.direitodoestado.com.br/
codrevista.asp?cod=84 >. Acesso em 18 nov. 2023. p 14.

8  JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei
de licitacoes e contratos administrativos. 152
ed. Sao Paulo: Dialética, 2008.

9 DE MELLO FILHO, Celso. Curso de Direito
Administrativo. 17* ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004. p. 483.

Aqui encontra-se, ainda, a
diferenca teleologica central entre um
processo licitatério e um procedimento de
credenciamento: enquanto uma licitacao
tem como um de seus objetivos centrais
“assegurar a selecao da proposta apta a gerar
o resultado de contratagao mais vantajoso
para a Administragao Publica, inclusive no que
se refere ao ciclo de vida do objeto” (Art. 11, I

- Lei 14.133/21), o credenciamento pretende

dispor da maior rede possivel de credenciados,
por ser essa a situacao mais vantajosa para a

Administracao.

Isto posto, como a atuagao do gestor
deve ser desenvolvida em consonancia aos
principios e diretrizes constitucionais e
infraconstitucionais, em fiel obediéncia a lei,
o substrato legal para a contratagao mediante
credenciamento € o ponto de partida para
qualquer analise acerca de sua legalidade.

Sobre isso, é importante relembrar
que as contratagdes da Administracao Publica
com terceiros se situam, sempre, em um
contexto de obediéncia ao dever de realizar
licitacao, imposto na forma do artigo 37, inciso
XXI, da Constituicdo Federal de 1988. E com
base na referida previsao constitucional que
a Lei Federal n° 14.133 /21 institui as normas
para licitagdes e contratos da Administracao
Pablica, bem como traz algumas hipoteses
excepcionais onde o procedimento licitatorio
nao € necessario. Sao elas: a licitacao
dispensada, dispensavel e inexigivel.

As licitacdes dispensadas se referem
aquelas relativas a alienacao de bens moveis

10 Art. 11. O processo licitatorio tem por objetivos:

I - assegurar a selecao da proposta apta a gerar o resultado
de contratacao mais vantajoso para a Administracao Publica,
inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto;

II - assegurar tratamento isondmico entre os licitantes, bem
como a justa competigao;

III - evitar contratacdes com sobrepreco ou com pregos
manifestamente inexequiveis e superfaturamento na
execucao dos contratos;

IV - incentivar a inovagao e o desenvolvimento nacional
sustentavel.
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e imoveis da Unido (hipdteses previstas nos
incisos I e II do artigo 76 da Lei 14.133/21).
As licitacdes dispensaveis sdo casos em que
o procedimento licitatério é possivel, mas
nao necessario", e sao regulamentadas pelo
artigo 75 da referida lei. Por Gltimo, chegamos
aos casos de licitacao inexigivel, que se
configuram em hipotese de inviabilidade de
competicao, segundo redacao do artigo 74
do referido diploma:

Art. 74. E inexigivel a licitagdo quando
inviavel a competicao, em especial nos
casos de: I - aquisicao de materiais,
de equipamentos ou de géneros
ou contratacao de servigos que so
possam ser fornecidos por produtor,
empresa ou representante comercial
exclusivos;

II - contratacao de profissional do setor
artistico, diretamente ou por meio
de empresario exclusivo, desde que
consagrado pela critica especializada ou

pela opiniao publica;

IIT - contratacao dos seguintes servigcos
técnicos especializados de natureza
predominantemente intelectual com
profissionais ou empresas de notoria
especializacao, vedada a inexigibilidade

paraservicos de publicidade e divulgacao:

a. estudos técnicos, planejamentos,
projetos  basicos ou  projetos

executivos;

b. pareceres, pericias e avaliagdes em
geral;

Cc. assessorias ou consultorias
técnicas e auditorias financeiras ou

tributarias;

d. fiscalizagao, supervisao ou

gerenciamento de obras ou servigos;

e. patrocinio ou defesa de causas

judiciais ou administrativas;

1 TORRES, Ronny. Lei de Licitagoes Piiblicas Comentada.
92 ed. Salvador: JusPodivm, 2018. p. 370

f. treinamento e aperfeicoamento de

pessoal;

g. restauracao de obras de arte e de

bens de valor historico;

h. controlesde qualidade e tecnolégico,
analises, testes e ensaios de campo
e laboratoriais, instrumentagao
e monitoramento de pardmetros
especificos de obras e do meio
ambiente e demais servicos de
engenharia que se enquadrem no

disposto neste inciso;

i - objetos que devam ou possam
ser contratados por meio de

credenciamento;

IV - aquisicdo ou locagao de imovel
cujas caracteristicas de instalacoes e
de localizacdo tornem necessaria sua

escolha. (grifo nosso)

Importante ressaltar a diferenca
conceitual entre licitacao inexigivel e
licitacao dispensada. A dispensa de licitacao
¢ sempre precedida de expressa autorizacao
legal, ao passo que a inexigibilidade de
licitagdo advém de um quadro fatico, um
conjunto de circunstancias do caso pratico
que impossibilita a competicao no certame
licitatorio®.

Estabelecido 0 supracitado
contexto normativo, a definicao legal do
credenciamento no ambito da Lei 14.133/21
encontra-se em seu art. 6° XLIII, com a
seguinte redacao:

Art. 6° Para os fins desta Lei, consideram-
se:

XLII - Credenciamento: processo
administrativo de chamamento publico
em que a Administragao Publica convoca
interessados em prestar servicos ou

fornecer bens para que, preenchidos os

12 NIEBUHR, Joel. Dispensa e Inexigibilidade de Licitacdo
Publica. 2% ed. Belo Horizonte: Ed. Forum, 2008. p. 388-369
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requisitos necessarios, se credenciem
no 6rgao ou na entidade para executar o

objeto quando convocados

Além disso, o instituto ganhou
regime juridico préprio nos artigos 78 e 79
do referido diploma, presente na secao dos
procedimentos auxiliares das licitacoes:

Art. 78. Sao procedimentos auxiliares das
licitagOes e das contratacoes regidas por

esta Lei: I - credenciamento;

()

Art. 79. O credenciamento podera
ser usado nas seguintes hipoteses de

contratagao:

I - paralela e nao excludente:
caso em que é viavel e vantajosa
para a Administragao a realizacao
de contratagées simultineas em
condi¢oes padronizadas;

II - com selegao a critério de terceiros:
caso em que a selecdo do contratado
estd a cargo do beneficiario direto da

prestacao;

III - em mercados fluidos: caso em
que a flutuacao constante do valor da
prestacgao e das condi¢des de contratacao
inviabiliza a selecao de agente por meio

de processo de licitacao.

Paragrafo tnico. Os procedimentos de
credenciamento serao definidos em
regulamento, observadas as seguintes

regras:

I - a Administragao devera divulgar e
manter a disposicao do publico, em sitio
eletronico oficial, edital de chamamento
de interessados, de modo a permitir o
cadastramento permanente de novos

interessados;

I - na hipé6tese do inciso I do caput deste
artigo, quando o objeto nao permitir
a contratagdo imediata e simultanea
de todos os credenciados, deverao
ser adotados critérios objetivos de

distribuicao da demanda;

I - o edital de chamamento de
interessados devera prever as condigdes
padronizadas de contratacao e, nas
hipoteses dos incisos I e II do caput
deste artigo, devera definir o valor da

contratagao;

IV - na hipétese do inciso III do caput
deste artigo, a Administracdo devera
registrar as cotagcdoes de mercado

vigentes no momento da contratacao;

V - ndo serd permitido o cometimento
a terceiros do objeto contratado sem

autorizacao expressa da Administragao;

VI - serd admitida a dentincia por
qualquer das partes nos prazos fixados

no edital.

O procedimentos auxiliares sao
importantes ferramentas criadas pela Lei
14.133/2021 com o objetivo de aprimorar
os processos licitatérios administrativos
e garantir maior eficiéncia, celeridade e
simplicidade as compras publicas.

.

E importante ressaltar, contudo,
que nao possuem configuracao de novas
modalidades de licitacdo, tampouco de
hipoteses de contratacao direta, mas sim
de procedimentos que podem ser adotados
previamente a uma eventual contratacdo por
licitacdo ou contratacdo direta com vistas d
sua simplificacdo.

Nesse sentido, as modalidades
licitatorias e as contratagoes diretas tém por
missao gerar contratacoes, a0 passo que 0S
procedimentos auxiliares, como o proprio
nome diz, auxiliam, ajudam a melhorar
as contratacdes que serao realizadas,
seja por modalidades licitatorias, seja por
contratacoes diretas.

E justamente na conjugacio dos
trés dispositivos legais supracitados que é
possivel compreender a natureza juridica do
credenciamento e seu enquadramento legal
no ambito da Lei 14.133 /21.
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Conceituamos,
credenciamento como um procedimento
auxiliar por definicio legal expressa (art.
78, I), sendo que os objetos passiveis de
contratacgao por credenciamento configuram
hipotese de inexigibilidade de licitagao, por
inviabilidade de competicao (art. 74, IV),
operacionalizada mediante procedimento
auxiliar de chamamento publico (art.
6°, XLIII), devendo esse ser considerado
seu substrato legal para as contratacoes
realizadas sob a égide da Lei 14.133 /215,

assim, o

Dessa forma, o credenciamento nao
se trata mais de hipotese de inexigibilidade
de licitacao. O instituto possui categoria
inequivoca de procedimento auxiliar das
licitacoes, tendo como objetivo otimizar,
aprimorar e facilitar a contratagao publica.
Dessa forma, o credenciamento ndo esta
apto, por si s0, a gerar contratagoes publicas.

Uma vez homologado o procedimento
auxiliar do credenciamento, o credenciado
poder, no futuro, vir a ser contratado pela
administracao publica. Para que isso ocorra,
devera ser realizada uma contratagao direta,
por meio de inexigibilidade de licitagao, que
tera como objeto contratual o mesmo objeto
do procedimento auxiliar de credenciamento.

E dessa forma que se deve interpretar
o art. 74, IV da Lei 14.133/21: os objetos
passiveis de contratacao por credenciamento,
configuram-se hipotese de inexigibilidade
de licitacao. Assim, o credenciamento
promove uma alteragao na condicao juridica
do fornecedor, possibilitando sua eventual
contratacao por inexigibilidade. Todo
credenciado, caso venha a ser contratado,
o sera, obrigatoriamente, por meio de
inexigibilidade de licitagao.

Além disso, as decisoes do Tribunal
de Contas da Uniao possuem grande
relevancia no estabelecimento de critérios

13 BARBOSA, Felipe José Ansaloni; THEBIT, Leonardo de
Oliveira. Credenciamento: do conceito a operacionalizacio
nas compras publicas. Belo Horizonte: Férum, 2022.

e requisitos para o credenciamento. No
Acérdao 3567/2014 do Plenario do TCU,
identificou-se o credenciamento como
“hipétese de inviabilidade de competicao
nao expressamente mencionada no art. 25
da Lei Federal n° 8.666/93 (cujos incisos sao
meramente exemplificativos)” informando
ainda que “Adota-se o credenciamento
quando a Administracao tem por objetivo
dispor da maior rede possivel de prestadores
de servigcos. Nessa situacao, a inviabilidade
de competicao nao decorre da auséncia de
possibilidade de competicao, mas sim da
auséncia de interesse da Administracao
em restringir o nimero de contratados™,
oferecendo, portanto, leitura semelhante
a aqui apresentada no que diz respeito aos
substratos legal e fatico do instituto.

Acerca de seus requisitos, no
Acérdao 5178/2013" a referida corte elenca
os seguintes: a) a contratacao de todos os
que tiverem interesse e que satisfacam as
condicoes fixadas pela Administracao, nao
havendo relacao de exclusao; b) a garantia
da igualdade de condicbes entre todos
os interessados habeis a contratar com a
Administracao, pelo preco por ela definido;
c¢) a demonstracao inequivoca de que as
necessidades da Administracao somente
poderao ser atendidas dessa forma, cabendo
a devida observancia das exigéncias do art. 26
da Lei Federal 8.666/93, principalmente no
que concerne a justificativa de pregos.

14 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo
n® 3567/2014. Relator: Ministro José Mfucio Monteiro.
Plenario. Brasilia, 09 dez. 2014. Disponivel em: <https://
pesquisa.apps.tcu.gov.br/# /redireciona/acordao-
completo/%22ACORDAO-COMPLETO-1328478%22>
Acesso em 23 nov. 2023.

15 BRASIL. Tribunal de Contas da Uniao. Acérddo n°
5178/2013. Relator: Ministro Augusto Sherman. Plenario.
Brasilia,

30 set. 2013. Disponivel em: <https://pesquisa.apps.tcu.

gov.br/# /redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-
COMPLETO-1279341%22>. Acesso em 24 nov. 2023.
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Em decisao mais recente, Acordao
2504/2017%, o
considerado como hipotese de inviabilidade
de competicao quando observados os 3
seguintes requisitos: i) contratagao de todos
0s que tiverem interesse e que satisfacam
as condicoes fixadas pela Administragao,
nao havendo relagao de exclusao; ii) garantia
de igualdade de condicoes entre todos

credenciamento foi

os interessados habeis a contratar com a
Administracao, pelo preco por ela definido;
iii) demonstracao inequivoca de que as
necessidades da Administracio somente
poderao ser atendidas dessa forma.

Entendimento semelhante ¢ ecoado
pela melhor doutrina. Segundo Jacoby,
o credenciamento é um caso amparado
no caput do art. 25 da Lei Federal 8.666,
configurando inviabilidade de competigao
por contratacao de todos, com 4 requisitos: a)
que todos satisfagam as condigoes exigidas;

b) que a definicado da demanda
por contratado seja impessoal em relacao
a Administragdo Publica; ¢) que o objeto
seja satisfeito na forma do edital; d) que
haja uniformidade razoavel nos pregos do
mercado.”

Joel de Menezes Niebuhr diz
ainda que o credenciamento pressupde a
contratacao em igualdade de condigoes
de todos os interessados habeis, sendo
necessario que o edital de credenciamento
regulamente quais as atividades a serem
prestadas pelo credenciado, as condigoes
para o credenciamento, o regime de execucao
do contrato, e o valor da contraprestagao por

16 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo
n® 2504/2017. Relator: Ministro Augusto Sherman.
Plenario. Brasilia, 02 maio 2017. Disponivel em: <https://
pesquisa.apps.tcu.gov.br/# /redireciona/acordao-
completo/%22ACORDAO-

COMPLETO-1717842%22>. Acesso em 24 nov. 2023.

17 FERNANDES, Jorge. Contratacdo Direta Sem Licitagao.
82 ed. Belo Horizonte: Férum, 2009.

parte da Administragao Publica®. Quanto
a remuneragdo, importante destacar que
nao € requisito do credenciamento que os
credenciados aufiram a mesma remuneracao
no contexto da contratacao, uma vez que
€ essencial que seja excluida a vontade da
Administracao na determinagao da demanda
pelos credenciados?®®, em decorréncia do
principio da impessoalidade®.

E essencial, ainda, mencionar o
Acordao 1605,/2021, do Tribunal de Contas do
Estado do Parana. Aqui, o TCE-PR apresenta
o0 seguinte conceito de credenciamento:

Com base no acima exposto, autorizado
se encontra o ingresso nos elementos
basicos do credenciamento - figura
central da consulta em apreco -, o qual,
por traduzir inviabilidade de competicao
entre interessados diversos, deve ser
compreendido como uma hipétese
de inexigibilidade de licitacao, e, na
ansia de melhor conceitua-lo, tomo a
liberdade de transcrever o que prevé o
artigo 6°, inciso XLIII, da Lei n° 14.133 /21,
cujo contetido aponta para um processo
administrativo de chamamento publico
em que a Administragao Publica convoca
interessados em prestar servicos ou
fornecer bens para que, preenchidos os
requisitos necessarios, se credenciem
no 6rgao ou na entidade para executar o

objeto quando convocados.

()

Dito isso, vislumbra-se que o
credenciamento integra o ordenamento
juridico como hipotese tipica de
inexigibilidade, em situacdes em que
a Administracdo tem por objetivo

dispor da maior rede possivel de

18 NIEBUHR, Joel. Licitagao Publica e Contrato
Administrativo. 2? ed. Belo Horizonte: Forum, 2011.

19 Ibidem.
20  Ibidem.

21 DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo.
27* ed. Sao Paulo: Atlas, 2014. p. 68.
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prestadores de servicos. Nessa situagao,
a inviabilidade de competicio nao

decorre da auséncia de possibilidade
de competicao, mas sim da auséncia de
interesse da Administracao em restringir

o nimero de contratados?. (grifo nosso)

Isto posto, a nosso sentir, ¢é
possivel elencar aqui 5 requisitos principais
para a legalidade da contratacao por
credenciamento, que devem ser observados
juntamente as condigdes previstas nos incisos
do art. 79 da Lei 14.133 /21:

a. devem ser credenciados todos os
interessados habeis a cumprir o
objeto da contratacao, com fixagao
de critérios claros e objetivos de
prestacgao ou fornecimento, sem que
isso importe em restricao indevida

ao credenciamento;

b. a contratacao deve respeitar

0s principios licitatérios,
especialmente os da impessoalidade
e transparéncia. A habilitacio dos
credenciados e a distribuicao da
demandanaopodem conter qualquer
ato de vontade ou direcionamento
por parte da Administracao Puablica,
seja ela tomadora (hipoteses paralela
e nao-excludente e/ou mercados
fluidos) ou nao (selegdo a critério de

terceiros) dos servigos;

c. o edital deverd definir igualdade
de condigdes e remuneracao
entre todos os interessados habeis
a prestar o objeto contratado,
estabelecendo métricas e unidades
de medida uniformes para todos os
credenciados, exceto na hipotese de
contratacao dos mercados fluidos
(Art. 79, I1I);

22 PARANA. Tribunal de Contas do Estado do Parana.
Acordao 1605/2021 do Tribunal Pleno. Tribunal Pleno,
Relator: José Durval Mattos do Amaral; Sessao de
05/07/2021. Disponivel em: https://wwwl.tce.pr.gov.br/
multimidia/2021/7/pdf/00358229.pdf. Acesso em: 08 set.
2025.

d. a Administragcao deve demonstrar
de forma clara e inequivoca que as
especificidades do objeto contratado
inviabilizam ou tornam menos
vantajosa a concorréncia e, portanto,
afastam o dever de se contratar
pelas  modalidades licitatérias,
cabendo ainda a Administracao a
prova de que suas necessidades
serao melhor atendidas por meio do

credenciamento;

e. deve o valor da contraprestacao ser
fixado para todos os credenciados
(exceto na hipotese de contratagao
em mercados fluidos - Art. 78,
III, onde os valores podem ser
variaveis individualmente entre cada
credenciado), com base em pesquisa
de precos, de modo a evitar valores
inexequiveis e, também, afastar

sobrepregos ou superfaturamentos.

Hipoteses de Aplicacao do
Credenciamento na Lei Fe-
deral n°®14.133/2021

Como visto, a situacao fatica que
da cabo a pratica do credenciamento é a
contratagao na qual inexistem razoes para
que a Administracao Publica restrinja o
ntmero de contratados, uma vez que mais
participantes credenciados ensejam maior
eficiéncia e eficacia para o alcance do objeto
sem maiores 6nus para a Administragao.

Exemplos comuns na pratica
administrativa sao o credenciamento de
laboratorios para a realizacao de exames de
satde para a populacao e o credenciamento
de clinicas para realizacio de exames
psicotécnicos pelos Departamentos Estaduais
de Transito. Nessas situagoes, a inviabilidade
de competicio ndo decorre da auséncia de
possibilidade de competicio, mas sim da
auséncia de interesse da Administracdo em
restringir o nimero de contratados.
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Atualmente, o credenciamento é
um mecanismo usado para suplementar
a estrutura basica de servicos publicos
essenciais, conferindo-os escalabilidade,
ampliando sua oferta e promovendo maior
padrao de qualidade em sua prestagao, com
foco no interesse publico relativo ao objeto
da contratacao.

Como diferenciacdo tematica, ¢é
possivel dizer que o credenciamento pode
atender 2 (duas) categorias diversas de
tomadores de servigos: o tomador externo,
cidadao da sociedade civil, ou o tomador
interno, ente integrante da administracao
publica.

Quando o tomador é externo, a
contratacao publica tem como objetivo
encontrar particulares que prestem, com
autorizacao estatal, servicos de natureza
publica a populagdo. Neste caso, o0s
credenciados ofertam em pé de igualdade
seus servicos para a coletividade, ficando
a escolha do cidadao seu fornecedor de
preferéncia. A titulo de exemplo, pode-se
citar os comuns editais de credenciamento
de laboratorios para a realizacao de exames
clinicos e demais servicos para os municipios.

Na segunda hipétese, o objeto da
contratacdo se resume e€m Servicos cujo
tomador ¢ o préprio ente publico, ficando,
portanto, a escolha do prestador a cargo da
Administracao, respeitados os critérios de
distribuicao da demanda, estabelecidos no
instrumento convocatorio. Como exemplo,
valeregistrar os processos de credenciamento
de tradutores juramentados para atender as
demandas internas de 6rgaos dos Tribunais,
como o Edital de Credenciamento n° 1, de
2020 do Tribunal de Contas da Uniao.

Isto posto, se encontram no art.
79 da Lei 14.133/21 as atuais hipoteses de
contratacao por credenciamento no direito
administrativo brasileiro:

Art. 79. O credenciamento podera
ser usado nas seguintes hipoteses de

contratacao:

I- paralela e ndo excludente: caso em que
¢ viavel e vantajosa para a Administracao
a realizacao de contratagdes simultaneas
em condi¢des padronizadas;

II - com selecdo a critério de terceiros:
caso em que a selecao do contratado
estd a cargo do beneficiario direto da

prestacgao;

III - em mercados fluidos: caso em
que a flutuacao constante do valor da
prestacgao e das condi¢des de contratagao
inviabiliza a selecao de agente por meio
de processo de licitacao.

Pardgrafo tinico. Os procedimentos de
credenciamento serao definidos em
regulamento, observadas as seguintes
regras:

[ - a Administracao devera divulgar e
manter a disposicdo do publico, em sitio
eletronico oficial, edital de chamamento
de interessados, de modo a permitir o
cadastramento permanente de novos

interessados;

II - na hip6tese do inciso I do caput deste
artigo, quando o objeto nao permitir
a contratacao imediata e simultinea
de todos os credenciados, deverao
ser adotados critérios objetivos de

distribuicao da demanda;

Il - o edital de chamamento de
interessados devera prever as condigdes
padronizadas de contratagdo e, nas
hipéteses dos incisos I e Il do caput deste
artigo, deverd definir o valor da

contratacao;

IV - na hipétese do inciso III
do caput deste artigo, a Administracao
devera registrar as cotagdes de mercado

vigentes no momento da contratagao;

V - ndo serad permitido o cometimento
a terceiros do objeto contratado sem
autorizacao expressa da Administracao;

VI - serd admitida a dentncia por
qualquer das partes nos prazos fixados
no edital.
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A primeira hipotese de contratagao
por credenciamento trazida pela Lei
14.133/2021 ¢é a contratacdo paralela e
ndo excludente. Trata-se de hipotese
de credenciamento que permite que
varios fornecedores sejam credenciados
simultaneamente para a realizacao de
contratacoes em condi¢des padronizadas,
sem que haja uma relacao de exclusividade
ou competicao entre eles. Isso significa que

todos os prestadores que cumprirem os

requisitos podem ser credenciados. Aqui, é
possivel apenas limitar orcamentariamente a

demanda, e nao o nimero de credenciados.

Nesse caso, a Administracao

Pablica é sempre a tomadora final dos
servicos contratados. Assim, o tomador

de servicos € a propria administracao
contratante, e sera sempre uma pessoa
juridica.

A contratagcao paralela e nao
excludente deve ser utilizada, sobretudo,
nas situacbes em que é do interesse da
administracdo a contratacao de varios
fornecedores em idénticas condi¢des no
ambito de uma mesma demanda. De inicio, o
objetivo é a contratagao simultanea de todos
os credenciados, com vistas a satisfacdo da
demanda da administracao. Contudo, por
vezes as especificidades da execucao do objeto
nao permitem que todos os interessados
sejam contratados simultaneamente.

Assim, nas situagoes em que
ndo é possivel a contratacdo simultanea
de todos os interessados, surge uma
questao crucial: como distribuir, entre os
credenciados, a demanda da administragao?

Nesses casos, deve ser observada a
regra trazida pelo paragrafo unico, II do art.
79, ou seja, deverao ser adotados critérios

objetivos de distribuicao da demanda.

Trata-se de corolario do principio da
Impessoalidade?, ditando que a contratagcao
deve obedecer a critérios que a permitam
cumprir com o0s requisitos impostos pelo
principio da impessoalidade: a distribui¢ao da
demanda pelos servicos entre os credenciados
nao pode conter qualquer ato de vontade da
Administracao Pablica®.

Dessa forma, a principio, nos casos
em que a demanda deve ser distribuida
gradualmente entre os credenciados, nao
ha uma preferéncia entre os credenciados.
Devem ser adotados critérios prévios,
previstos em edital, como, por exemplo:
rodizio, sorteios, escala de trabalho,
preferéncia por localidade ou regido
onde seriao executados os trabalhos, ou
georreferenciamento, podendo ser adotados
multiplos critérios no ambito de um mesmo
edital, buscando a melhor adequacgao as
especificidades de cada item.

Em atendimento ao requisito
trazido pelo paragrafo tnico, III, do art. 79, é
necessario, ainda, que o edital estabeleca as
condicdes padronizadas de contratagao dos
credenciados e, ainda, providencie uma tabela
de precos para a execugao do objeto, aplicavel
de igual forma a todos os credenciados.

Importante mencionar que a adogao
de critérios objetivos para a distribuicao da
demanda é obrigatoria apenas na hipotese
paralela e nao excludente, e restrita aos
casos em que, apos o credenciamento dos
interessados, nao se proceda a contratacao
de todos os credenciados.

23 Para um estudo aprofundado sobre o tema da
impessoalidade e suas consequéncias para o Direito
Administrativo no Brasil, Cf. CARVALHO, Paulo de Tarso Bilard
de. O Conceito juridico do principio de impessoalidade
no direito administrativo brasileiro: uma releitura. 2014.
Dissertagao (Mestrado) - Universidade de Sao Paulo, Sao
Paulo, 2014. Disponivel em: http: //www.teses.usp.br/teses/
disponiveis/2 /2134 /tde-20012015-092129/. Acesso em: 08
set. 2025.

24  DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo.
27. ed. Sao Paulo: Atlas, 2014. p. 68.
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Como exemplo para essa hipotese
de contratagcao por credenciamento,
podemos utilizar a seguinte situacao pratica:
A Prefeitura de Foz do Iguagu/PR necessita
realizar servicos de manutengao preventiva
e corretiva em seus prédios publicos, como
escolas, unidades de saude e secretarias
municipais. Esses servigos incluem desde
reparos hidraulicos e elétricos até pintura
e jardinagem, essenciais para garantir a
seguranca e funcionalidade dos espagos. Para
atender ademandas imprevisiveis e continuas.
A administracao optou pelo credenciamento
paralelo e nao excludente, conforme art. 79,
[ da Lei n° 14.133 /2021, regulamentado pelo
Decreto Municipal n° 31.946,/2023.

O edital de credenciamento ¢
publicado, com prazo de vigéncia de 12 meses
(com possibilidade de renovagao), detalhando
o credenciamento para 13 categorias de
servicos, dentre elas pintura, alvenaria,
jardinagem, soldagem, etc. Como requisitos
para o credenciamento, ¢ necessaria a
seguinte documentacao obrigatoria: 1) CNPJ
ativo; 2) alvara de funcionamento e licencas
ambientais (quando aplicavel); 3) Certidoes
negativas de débitos fiscais, trabalhistas e
FGTS; 4) Comprovagao de experiéncia (ex: 2
anos para pintores, 6 meses para soldadores);
e 5) Relacao de funcionarios e equipamentos
necessarios (ex: ferramentas especificas para
eletricistas).

Os critérios de selecao adotados
pelo 6rgao contratante foram os seguintes:
1) Andlise documental para verificar
regularidade juridica e técnica; e 2) Aceitagao
dos precos maximos tabelados por hora (ex:
R$30,36/h para pintores, R$S46,48/h para
eletricistas etc.).

Ja os critérios de distribuicao da
demanda foram: 1) Ordem cronologica de
protocolo: A prioridade para a execugao
do primeiro servico no ambito do edital
¢ definida pela data e hora de entrega da
documentacao completa; 2) Regionalizacao do
rodizio: Em casos de demanda regionalizada,

a administragao pode organizar o rodizio
de credenciados por area geografica; 3)
Volume financeiro dos servigos ja prestados:
Apb6s a execugao do primeiro servico, os
credenciados sao transferidos para outra lista
de credenciados, passando a classificacao
a ser feita por ordem crescente de volume
financeiro dos servigos ja prestados, buscando
garantir a equidade de valores contratados
entre credenciados.

Ap6s a abertura das inscrigoes,
suponha que 25 empresas protocolizaram
seus documentos tempestivamente. A
Comissao Permanente de Licitagao analisou
a documentacao e habilitou 18 empresas que
cumpriram todos os requisitos, apos isso, as
empresas habilitadas foram cadastradas no
sistema, seguindo a ordem cronologica de
protocolo.

Ap0s algumas semanas, por exemplo,
a Secretaria da Educagao do municipio de
Foz do Iguacu solicita um servigo de pintura
de uma escola municipal. O sistema aciona
a primeira empresa credenciada na lista
de pintores (“Empresa Alfa”), conforme a
ordem de protocolo (primeira a entregar
documentacao completa), que executa o
servico em 20 horas totais. Apds emissao de
nota fiscal e atestado de horas, o valor total
do servico é calculado com base na tabela de
precos padronizada (R$30,36/h), totalizando
RS607,20. O pagamento é realizado em até 20
dias corridos.

Aqui, a hipotese paralela e nao-
excludente foi um mecanismo agil e flexivel
paraasatisfacao dademandadaadministracao
publica, garantindo continuidade dos servicos
e multiplicidade de fornecedores, permitindo
que diversos prestadores sejam credenciados
simultaneamente, sem exclusividade ou
limitagao de vagas.

Na sequéncia, a Lei n° 14.133/2021
introduziu a selecao a critério de terceiros,

como hipotese de credenciamento, prevista
no inciso I do art. 79. Essa hipotese é aplicavel
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quando a administracao publica credencia
fornecedores aptos a satisfazer sua demanda,
e permite ao tomador final, beneficiario
direto da prestacao, selecionar o contratado
no momento da execugao do objeto.

Diferentemente do credenciamento
paralelo e nao excludente, em que a
administracao é a propria tomadora final e
distribui a demanda por critérios objetivos
pré-estabelecidos, aqui a selecao ¢ realizada
por um terceiro, e o tomador final é, em geral,
um cidadao (usuario)

Essa abordagem ¢ especialmente
relevante em servicos publicos em que a
satisfacao do usuario é central, como satde,
educacao, transito e cultura. Dessa forma,
para cada demanda, os usuarios avaliam os
credenciados de forma livre e independente,
podendo escolher o prestador que melhor
lhes atendera.

A contratacao por credenciamento
com selecao a critério dos cidadaos,
tomadores finais do servico, nos termos do
art. 79, II da Lei n° 14.133/2021, apresenta
vantagens significativas alinhadas aos
principios constitucionais da gestao publica
participativa e da eficiéncia administrativa.
Ao conferir aos usuarios finais o poder de
escolha entre fornecedores previamente
credenciados, a administracao publica
fortalece a transparéncia e a legitimidade
das contratacoes, aproximando-se do ideal
de governangca democratica previsto no
ordenamento juridico.

Essa participacao direta nao apenas
assegura que as demandas especificas da

populacao sejam contempladas — como
particularidades culturais, geograficas ou
socioecon0micas —, mas também promove

a accountability, uma vez que os cidadaos se
tornam corresponsaveis pela fiscalizacao da
qualidade dos servigos prestados. Ademais,
a contratacao com selecao a critério de
terceiros contribui para a otimizagao de
recursos publicos, na medida em que a

selecao orientada pela satisfacao do usuario
tende a reduzir inadimpléncias contratuais
e retrabalhos, garantindo maior aderéncia
entre as expectativas sociais e a execugao dos
SEervicos.

Contudo, a
desse modelo enfrenta desafios juridicos
e operacionais que demandam rigor na
estruturacao dos instrumentos convocatorios
e na implementacao de mecanismos de
controle.

operacionalizagao

A garantia de inclusao social dos
usuarios no processo de selecao impoe a
administracao a obrigacao de criar canais
acessiveis e seguros de participacao, sob
pena de violagao ao principio da isonomia,
ja que grupos vulneraveis ou com limitacdes
tecnologicas podem ser marginalizados.

Como exemplo para a hipotese de
contratacao por credenciamento com selecao
a critério de terceiros, suponha-se o seguinte:
o Departamento Estadual de Transito de Sao
Paulo necessita realizar, de forma continua
e com alto grau de especializagao, exames
de aptidao fisica e mental e a realizacao de
avaliagdoes psicologicas em candidatos a
habilitacao de transito. Visando atender a
essa demanda com exceléncia e garantir a
imparcialidade na escolha dos prestadores
dos servicos, a instituicio optou por um
procedimento de credenciamento cuja
selecao dos credenciados se dara a critério
de terceiros.

Para tanto, serd constituida
uma comissao técnica composta por
representantes do DETRAN-SP, érgaos de
fiscalizacdo e especialistas da area, que
avaliara, com base em critérios objetivos,
a capacidade técnica e operacional dos
interessados, conforme os parametros
estabelecidos no edital.

O edital de credenciamento ¢é
publicado com prazo de validade de um ano
(com possibilidade de renovacao), tendo
como finalidade o credenciamento de
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entidades (puablicas ou privadas) e de médicos
e psicologos especialistas para a realizacao
dos exames de aptidao fisica e mental e
da avaliagdo psicolégica em candidatos a
obtencao da habilitacao. Nesse modelo, a
habilitacdao dos credenciados se da mediante
a analise técnica realizada pela comissao de
selecao, garantindo maior transparéncia e
qualificacao dos servicos prestados.

No ambito desse edital, poderao
ser credenciadas entidades especializadas
em medicina de trafego e/ou psicologia do
transito, conforme os codigos da Classificacao
Nacional de Atividades Econdmicas (CNAE)
indicados no edital. Os interessados deverao
comprovar, por meio de documentacao
robusta (contrato social, inscricdo no
CNPJ, licencas, certidoes negativas, dentre
outros), que dispoem das instalacdes e dos
equipamentos técnicos previstos, bem como
demonstrar experiéncia compativel com a
prestacao dos servigos.

Apbs a anilise e aprovacao dos
documentos, os credenciados deverao firmar
o Termo de Adesao com o DETRAN-SP. Os
exames e avaliacoes deverao ser realizados
em local fixo previamente informado pelos
credenciados no ato do credenciamento.
Contudo, o DETRAN-SP reserva-se o direito
de autorizar, em situagOes excepcionais, a
realizacao dos servicos em locais alternativos,
mediante convocagao publica, a fim de
atender demandas regionais especificas. A
remuneracao dos credenciados se dara com
base nos honorarios dos exames de aptidao
fisica e mental e de avaliagao psicoldgica
fixados no Capitulo IV do Anexo I da Lei
estadual n° 15.266, de 26 de dezembro de
2013.

Ap6s o periodo de inscricao,
diversas entidades, médicos e psicologos
especialistas protocolaram seus documentos
por meio do sistema eletronico do DETRAN-
SP. Diferentemente da ordem cronologica
de chegada, a comissao de selecao iniciou

a avaliagao técnica dos candidatos,
considerando nao s6 a regularidade
documental, mas também a qualidade
dos servicos prestados em experiéncias
anteriores e a capacidade de atendimento as
demandas especificas da instituicao.

Uma vez  credenciados, o0s
interessados estao aptos a prestar os
servicos contratados no ambito do edital
de credenciamento. E necessario, para
isso, afixar modelos de identificagdo visual
no local de funcionamento e da realizacao
das atividades, conforme regras do edital,
indicando ao publico de beneficiarios
(tomadores finais do servico) que naquele
local sao realizados exames de aptidao fisica
e mental e avaliacao psicolédgica para fins de
habilitacao de transito com autorizagao do
DETRAN-SP. Dessa forma, os cidadaos ficam
livres para escolher o local que melhor lhes
atendera para a realizacao dos exames.

O acompanhamento e a fiscalizacao
da execucao dos servicos ocorreram por
meio de inspe¢des remotas e visitas técnicas,
garantindo que todas as atividades fossem
realizadas de acordo com os parametros
de qualidade e seguranga. Eventuais
descumprimentos das normas resultaram em
sancoes imediatas, incluindo a possibilidade
de exclusao do credenciamento, reforcando
o compromisso do DETRAN-SP com a
exceléncia no atendimento.

Aqui, a implementacao  do
credenciamento com selecao a critério de
terceiros visa promover a eficiéncia e a
transparéncia na contratacao dos servigos,
assegurando o sigilo profissional e a qualidade
técnica dos exames e avaliacoes. Ao permitir
que a escolha dos credenciados seja feita
pelo usuario tomador final do servi¢co - que
seleciona o prestador que melhor atenda as
suas necessidades - o DETRAN-SP assegura
a exceléncia na prestacao dos servicos,
o cumprimento rigoroso das normas e,
consequentemente, a seguranca e a eficacia
dos processos de habilitacao.
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Por fim, a daltima hipétese de
contratacao por credenciamento prevista
no art. 79 da Lei 14.133/2021 é a destinada
aos mercados fluidos, caracterizados pela
alta rotatividade de fornecedores, demanda
variavel e imprevisivel, ou pela necessidade
de dinamismo na selecao de prestadores.
Nesse cenario, o credenciamento serve como
mecanismo para garantir que a Administragao
Publica possa acessar servigos ou bens de
forma agil, a pregos vantajosos e sem a rigidez
de processos licitatérios tradicionais, mas
mantendo a observancia aos principios da
legalidade, impessoalidade e economicidade.

O credenciamento em mercados
fluidos tem sua raiz historica na formacao de
uma solucao de contratagao publica voltada
para as demandas de passagens aéreas
da Administracao Publica Federal sem o
intermédio de agéncias de viagens ao longo
da década de 2010. Para que a compra direta
das passagens fosse possivel, foi necessaria a
elaboragao de uma solugao que garantisse a
Administracao acompanhar as inconstantes
dinamicas de tal mercado, negociando
diretamente com as companhias aéreas, de
modo a obter condicoes de contratacao mais
vantajosas.

Para isso, a solucao foi um novo
modelo de credenciamento que permitisse a
escolha da companhia aérea pelo menor preco
no momento da compra, apos a habilitacio
dos credenciados®. Foi o Credenciamento
n® 01/2014 da CENTRAL/MP (Central de
Compras e Contratacdes - Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestao).

Nessa hipétese, diferentemente do
credenciamento paralelo e nao excludente,
nao ha necessidade de contratagao

25 SILVA, Michelle Marry Marques da; LOPES, Virgina
Bracarense. O Procedimento Auxiliar do Credenciamento: Sua
Relagdo com a Centralizacdo de Compras e sua Formatacdo
na Nova Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos. In:
LOPTES, Virginia Bracarense; SANTOS, Felippe Vilaca
Loureiro. Compras Publicas Centralizadas no Brasil -
Teoria, Pratica e Perspectivas. Belo Horizonte: Forum, 2023.
p. 283-304.

simultanea ou padronizacao absoluta de
precos. O foco reside na capacidade de
adaptagao da Administracao a um ambiente
de incertezas, onde a selecao de credenciados
deve equilibrar eficiéncia operacional e
garantia das condicOes mais vantajosas para
a Administracao.

Sao caracteristicas do
credenciamento em mercados fluidos: 1)
Adesao Continua: O edital permanece aberto a
novos credenciados durante todo o seu prazo
de vigéncia, permitindo que fornecedores
ingressem ou saiam conforme as condigoes
do mercado; 2) Critérios de Priorizacao
Dindmicos e Cumulativos: A distribuicao da
demanda entre credenciados pode seguir
parametros ajustaveis, como disponibilidade
geografica, capacidade técnica imediata ou
custo-beneficio, desde que previamente
definidos em edital; 3) Flexibilidade na
Formalizacao: As contratagdes podem ocorrer
por meio de instrumentos simplificados,
como ordens de servico, autorizagoes de
fornecimento ou empenhos, dispensando a
celebracao de contratos formais para cada
demanda.

Trata-se de hipotese aplicavel
principalmente a Servigos como
transporte emergencial, fornecimento de
medicamentos, compra de passagens aéreas,
fornecimento de insumos tecnologicos
especializados etc. Essa espécie exige que o
edital estabeleca mecanismos de atualizacao
cadastral e controle de desempenho dos
credenciados.

Por fim, ¢ importante tecer
comentarios acerca do tratamento pratico e
jurisprudencial do inciso III do supracitado
art. 79 da Lei 14.133 /21.

O Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais, em 2023, abordou tal tematica
em processo de consulta. Na ocasido, a
consulta encaminhada pelo Prefeito do
Municipio de Senador José Bento trazia as
seguintes questoes:
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e Considerando o art. 60, inc. XLIII, da
Nova Lei de Licitacdes e Contratos
Administrativos (Lei n° 14.133 /2021),
qual a interpretagao e entendimento
desta Corte de Contas para o art. 79,

inciso III da Lei em questao?

* Com base neste mesmo artigo, no
inciso IV do caput. a Administragio
poderia realizar credenciamento
para aquisicao de material de
consumo em geral, especialmente
para aqueles itens que sofrem

constantes variacoes de precos?

* Tendo como exemplo: Aquisi¢ao de
medicamentos, material hospitalar,
alimentos, material de construgao,
pecas automotivas, pneus,

combustivel dentre outros?

* O critério de escolha do fornecedor
se daria por meio de sistema
informatizado da Administracao
(inteligéncia artificial) com precos
dindmicos, onde a administragio
enviaria o pedido de cotacao em

tempo real e online dos itens.

* Onde o proprio sistema faria
a apuragao dos pregos dos
fornecedores credenciados,
selecionando assim a proposta e
condigdes mais vantajosas para

administracao
Em resposta, o TCE-MG afirmou que:

A previsao inserta no inciso III
(..) configura inovacao legislativa,
inexistindo, portanto, jurisprudéncia
acerca de sua aplicabilidade. A doutrina,
por seu turno, tem citado como exemplos
dessa hipotese de contratacao eventuais
credenciamentos para servicos de
transporte aéreo, rodoviario ou mesmo
urbano, ao argumento da intensidade da

flutuagao dos pregos praticados.

()

Pela amplitude inerente ao conceito,
seria temerario fixar tese no sentido
da licitude da utilizacao irrestrita do
credenciamento paraaaquisi¢caode “bens
de consumo” em geral, a luz do principio
da legalidade administrativa. Isso
porque, na Lei Nacional n. 14.133 /2021, a
utilizagao do credenciamento enquanto
mecanismo de contratacdo esta restrita
as trés hipoteses previstas no art. 79, ja
referenciadas. Em outras palavras: caso
o objeto da contratagao nao se enquadre
em uma das trés situacdes elencadas na
lei, o credenciamento nao podera ser

empregado.

Por expressa determinacao do art. 79,
paragrafo tnico, da novel legislagao,
o credenciamento devera ser
regulamentado, o que nao se demonstrou
até a elaboragdo deste parecer. Futuro
regramento podera dispor sobre a
matéria de maneira mais adensada,
tragando contornos mais precisos ao
conceito de mercados fluidos e aos bens

nele inseridos.

()

No mérito, proponho que seja fixado
prejulgamento de tese, com carater
normativo, nos seguintes termos: Por
via de regra, o credenciamento nao
pode ser utilizado para a contratacdo
de bens e servicos comuns. Entretanto,
em situacdes especificas e excepcionais
devidamente circunstanciadas,
demonstrada a vantajosidade de seu
uso e a verificacido de alguma das trés

hipéteses previstas no art. 79 da Lei n.

14.133 /21, é licita a utilizagdo do referido
procedimento auxiliar. * (grifo nosso)

26 MINAS GERAIS, Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais. Processo 1120202 - Consulta. Relator Cons. Subst.
Hamilton Coelho. Prolator do voto vencedor: Conselheiro
Claudio Couto Terrao. Tribunal Pleno. Deliberado em
7/6/2023. Disponivel em: <https://mapjuris.tce.mg.gov.
br/TextualDadosProcesso/DetalhesExcerto/1120202#!>
Acesso em: 27/11/2023
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Assim, o TCE-MG decidiu pela
possibilidade de utilizacao do credenciamento
para a contratacio de bens e servigos
comuns com fundamento no inciso III do
art. 79 da Lei 14.133 /21 como medicamentos,
material hospitalar, géneros alimenticios,
material de construcao, pegas e acessorios
para veiculos automotores e combustiveis,
desde que as circunstancias de aquisi¢do
se amoldem as exigéncias legais e sejam
devidamente justificadas, demonstrando-se
a vantajosidade do credenciamento para a
Administracao.

Para melhor ilustrar uma situacao
fatica de mercados fluidos, podemos utilizar
o Edital n°® 004/2023-CPC/SESAPI¥, da
Secretaria de Estado da Satde do Piaui
(SESAPI), que teve como objeto “credenciar
pessoas juridicas especializadas para
servicos de fornecimento de medicamentos
hospitalares, a fim de atender as necessidades
de 33 (trinta e trés) Unidades Hospitalares
do Estado do Piaui, em conformidade com
o artigo 79, III da Lei n® 14.133/2021, com o
decreto estadual n° 21.872 /2023 e nos termos
e condicOes estabelecidos deste Edital e seus
anexos, suas alteracoes e demais normas
pertinentes, no que couber”

Como justificativa fatica para adocao
do credenciamento por mercados fluidos,
consta a seguinte disposi¢ao no edital:

“O credenciamento serd adotado em
razao da CREDENCIANTE ter por
objetivo dispor da maior rede possivel de
fornecedores e prestadores de servicos,
através de procedimento de selecao,
em que serao selecionados aqueles que
preencham os requisitos previamente
definidos no instrumento convocatorio,
0 que nao se confunde com um

procedimento seletivo concorrencial,

27 PIAUI, Secretaria de Estado da Satde do Piaui.
EDITAL N° 05,/2023/SESAPI-PI/CEC. SEI n° 9608357, 2023.
Disponivel em: <https://www.saude.pi.gov.br/uploads/
document/file/1851/Edital_Material_Médico_Hospitalar.
pdf>. Acesso em: 07/09/25

ja que ndo ha limites para o nimero de
selecionados, sendo que o atendimento
as exigéncias contidas no instrumento
de chamamento, proporciona igualdade
de condicoes a todos que participem do
procedimento;

()

O credenciamento emerge como uma
ferramenta estratégica aplicavel em
cenarios onde o mercado exibe flutuagoes
constantes nos valores e nas condigoes
de contratacdo de bens ou servicos.
Dessa forma, a Administracao Publica
ao realizar processo de Credenciamento
pode antecipadamente estabelecer
um grupo de potenciais interessados
como fornecedores e prestadores de
servicos, ampliando consideravelmente
suas chances de obter condicdes mais
vantajosas quando do surgimento de
sua demanda. Isso elimina grande parte
da burocracia e atrasos associados a

processos licitatérios tradicionais.

()

Nesse Contexto, enquadra-se o mercado
de medicamentos hospitalares que ¢
notoério por suas flutuagdes nos precos e
disponibilidade. Isso Justifica o processo
de credenciamento visto que este
oferece a Administracdo a capacidade
de selecionar fornecedores que atendam
a critérios pré-definidos, assegurando
que os precos e a disponibilidade
estejam alinhados com as condi¢oes em

constante mudan(;a.

()

Desse modo, a utilizacdo do
credenciamento para “mercados
fluidos” possibilita que a contratagao
decorrente deste procedimento auxiliar
se dé sem a prévia definicao de pregos,
o que induz a aceitacio de “precos
dindmicos” pela Administracdo, que

sao flexiveis e variaveis com base na
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demanda, oferta, preco da concorréncia,
precos de produtos substitutos ou
complementares.

Este caso concreto da Secretaria
de Satde do Piaui exemplifica com clareza
a vontade dos gestores publicos em utilizar
o credenciamento como uma ferramenta
agil e moderna para buscar melhores
solucoes para produtos amplamente
demandados pela Administracao Publica,

e finalisticas da populagdo. Por isso,
acreditamos e defendemos firmemente que
o credenciamento ¢ uma solugao moderna,
capaz de resolver problemas publicos de
grande complexidade.

Para melhor entendimento e
aplicacao das trés hipoteses de utilizacao
do Credenciamento, elaboramos no quadro
abaixo um checklist que pode ajudar a
identificar quando se devem ou podem

como o dos medicamentos, e que atendem
diretamente a necessidades prementes

ser utilizadas cada uma das hipoteses de
credenciamento.

CHECKLIST PARA A ESCOLHA DA HIPOTESE DE CREDENCIAMENTO

PARALELA E NAO COM SELECAO A EM MERCADOS FLUIDOS
EXCLUDENTE CRITERIO DE TERCEIROS
(art. 79, III da Lei Federal n°
(art. 79, I da Lei Federal  (art. 79, II da Lei Federal 14.133/21)
n° 14.133/21) n°14.133/21)
s Eo é6rgio publico + Fo +  Eo 6rgao publico
contratante. beneficiario contratante.
*  Exs: prestacao m e Exs:
de servicos w fornecimento
de tradutores, W de
Quem ¢ o advogados, fornccimento. medicamentos,
Tomad.or dos professores, e Exs:exames géneros
Servigos? servigos de laboratoriais, alimenticios,
manutengao (MEIs). exames material de
médicos, construcao,
exames compra de
odontologicos. passagens
aéreas.
* Nao. * Otomadorde * Nao.
servigos pode .
* Somente ser e Somente 0 6rgao
o 0rgao contratante (PJ).
contratante e Pessoa Fisica
(PJ). (paciente); ou
O tomador dos
servicos pode ser L.
PF (pessoa fisica) *  PessoaJuridica
ou PJ (pessoa (empresa
juridica)? frotista que
ira licenciar
0s seus
veiculos junto
a uma oficina
credenciada).
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O tomador dos

servicos pode

ser cidadao ou
servidor publico?

Nao.

Somente

0 0rgao
contratante
(PD).

e Sim.

* Cidadao
(paciente da
rede publica, por
exemplo);

*  Servidor
Puablico

(por exemplo,
para vale-
refeicao: Acordao
459/2023 -
Plenario do TCU).

* Nao.

* Somente o6rgao
contratante (PJ).

O edital deve
ser divulgado
e mantido a
disposicao do
publico para
cadastramento
permanente de
interessados?

Sim

Sim

Sim

Deverao ser
adotados
critérios

objetivos de

distribuicao da
demanda?

Sim (caso a contratacao

dos credenciados
nao seja
simultidnea e
imediata)

Nao

Nao

A distribuigio da
demanda pode
ser realizada de
forma desigual?

Nao

Sim (depende da escolha do
beneficiario direto)

Sim (depende da cotagao
vigente no momento
da selecao)

O edital devera
prever condicdes
padronizadas de
contratagao?

Sim

Sim

Sim

O edital devera
prever condigoes
padronizadas de

remuneracgao?

Sim

Sim

Nao

Pode haver
disputa pela
demanda entre os
credenciados?

Nao

Nao

Sim

Tabela 1 - Checklist para a escolha da hipdtese de credenciamento (art. 79, I, II e III da Lei Federal n°
14.133,/2021)
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CONSIDERACOES FINAIS

A realidade atual da prestacao
de servicos publicos no Brasil impoe
desafios complexos a gestdo publica,
demandando a selecao de estratégias de
contratagdo ageis e adequadas a solugdo
de problemas multifacetados. Neste
cenario, o credenciamento emerge como
um instrumento viavel, vantajoso e dotado
de notavel celeridade e simplicidade
procedimental, conformando-se como uma
ferramenta complementar promissora para
as contratacdes publicas, especialmente
em contextos de caracterizados por alta
demanda, restricbes orcamentarias e
urgéncia.

Os parametros legais, doutrinarios
e jurisprudenciais examinados ao longo
deste trabalho fornecem ao gestor publico o
substrato necessario para a implementagao
de um procedimento de credenciamento
licito, eficiente e imune a vicios legais.
Sustenta-se, portanto, que o instituto deve ser
adotado como um mecanismo viabilizador de
contratacgoes que, dadas suas particularidades
de objeto e urgéncia, mostram-se inviaveis
por meio dos procedimentos tradicionais de
licitacao.

Do ponto de vista técnico-juridico,
a consolidacao do credenciamento pela
Lei n° 14.133/2021 e a regulamentacao do
tema pelo Decreto Federal n° 11.878/24
representam um avango significativo ao
conferir previsibilidade e seguranca juridica
a esse procedimento auxiliar A lei estabelece
um regime proprio, delineando claramente
seus limites subjetivos e objetivos.
Cientificamente, observa-se que a eficacia
do modelo reside na sua capacidade de criar
um rol pré-qualificado de fornecedores aptos
a executar uma determinada demanda da
Administracao, submetidos a critérios de
habilitacao técnica, juridica e econdmica. Este
procedimento preparatério (procedimento

auxiliar) permite que a Administracao, quando
da efetiva demanda, faga contratagdes de
forma extremamente ageis, mitigando os
riscos de interrupcao de servicos essenciais
sem abdicar do controle e da vantajosidade
na contratacao.

Em suma, o presente trabalho
apresentou o credenciamento como uma
ferramenta auxiliar vital e juridicamente
fundamentada para auxiliar as contratacgoes
realizadas pelos modernos administradores
publicos. Seu uso inteligente e regulado
fornece um regime juridico arrojado e
eficaz para suprir lacunas temporarias e
emergenciais na oferta de servigos publicos
em diversas areas como saude, educacao,
seguranca publica, entre outros.

Para pesquisas futuras, recomenda-
se a investigacao empirica dos impactos
econdmicos e na qualidade do servigo
decorrentes da aplicacao deste instituto em
larga escala, bem como a analise comparativa
com modelos de contratagao flexivel adotados
em outros ordenamentos juridicos. Conclui-
se que, quando devidamente operacionalizado
dentro dos estreitos contornos legais que
o definem, o credenciamento consolida-se
como um instrumento capaz de conciliar a
indispensavel agilidade na resposta estatal
com os pilares intransponiveis da legalidade,
moralidade e impessoalidade.
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RESUMO:  Este artigo explora a
compatibilidade da remuneracao variavel e
dos contratos estimativos e por demanda,
introduzidos pela Lei n° 14.133 /2021, com o
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e Contratacoes Publicas, pela Faculdade CERS. Atualmente
Secretario Executivo do Programa de Parcerias e
Investimentos do Municipio de Palmas, Estado do Tocantins.
E-mail: jaredewilvi@gmail.com.

principio do empenho prévio da despesa,
consagrado no Art. 60 da Lei n°® 4.320/64. A
discussaocentralresidenaaparentedicotomia
entre o valor global, frequentemente um
mero teto estimado para o contrato, e
a rigorosa exigéncia de disponibilidade
orcamentaria prévia para cada desembolso. A
analise demonstra que essa aparente tensao
¢ plenamente resolvida pela sistematica de
empenhos individualizados e prévios para
cada parcela da despesa que efetivamente
se materializa. O estudo diferencia o ato do
empenho (reserva orcamentaria) da nota de
empenho (documento formal), argumentando
que o ato de empenhar deve sempre
preceder ou ser concomitante a assungao
da obrigagcao especifica. Ao permitir que
os pagamentos sejam atrelados a demanda
real e ao desempenho comprovado, a
remuneragao variavel se alinha aos principios
da eficiéncia, legalidade e responsabilidade
fiscal. O artigo, embasado em doutrina e
jurisprudéncia de Tribunais de Contas,
defende que o valor global do contrato
serve como um horizonte maximo, mas é
a gestao rigorosa e individualizada de cada
empenho - realizado antes da liquidagao
e pagamento da despesa - que assegura a
prudéncia na aplicacao dos recursos publicos
e a plena observancia da legislagao vigente.
Conclui-se que esses modelos contratuais,
quando operados por meio de empenhos
parciais e sequenciais, nao apenas otimizam
a aplicacao dos recursos publicos, evitam
gastos desnecessarios e alinham o dispéndio
publico a real capacidade orgamentaria, mas
também representam um avango na gestao
publica ao conciliar o dinamismo necessario
para atender as demandas da sociedade com
a inegociavel prudéncia financeira.

Palavras-chave: Remuneracio Variavel;
Nova Lei de Licitacdes; Gestao Publica
por Demanda; Empenho Prévio; Controle
Financeiro Publico; Direito Administrativo.
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0 DIREITO FINANCEIRO NA
MODERNIZAGAO DAS CON-
TRATACOES PUBLICAS: DINA-
MISMO CONTRATUAL, EMPE-
NHOS POR DEMANDA E A LEI
N° 14.133/2021.

Sumario: Resumo Abstract Palavras-chave
/ Keywords. 1. Introducao. 2. O Papel da
Remuneracao Variavel na Eficiéncia da
Gestao. 3. A Interrelacao entre Principios
Juridicos e a Contratagcao por Demanda.
4. A Aplicacao do Empenho Prévio em
Contratos de Remuneracao Variavel e por
Demanda. 5. Doutrina e Jurisprudéncia: A
Corroboracao da Sistematica de Empenhos.
6. Empenhos Parciais na Contratacao por
Demanda e Remuneracao Variavel: A Gestao
Financeira de Contratos Estimativos sob uma
Perspectiva Juridica. 6.1. A Relevancia do
Empenho Prévio e a Distin¢ao Crucial. 6.2. A
Operacionalizacao dos Empenhos Parciais:
Um Instrumento de Gestao e Controle. 6.3.
Harmonizacao com a Responsabilidade Fiscal
e a Eficiéncia: O Paradigma da Nova Gestao
Publica. 7. Conclusao. Referéncias.

1. Introducao

A gestao das finangas publicas no
Brasil tem sido continuamente aprimorada,
e a recente Lei n° 14.133/2021 representa
um marco nesse processo. Ao modernizar
as licitacoes e contratos administrativos,
a nova legislacao introduziu inovagoes
significativas, como a modalidade de
remuneracao variavel e a formalizagao de
contratos por demanda e estimativos. Essas
novas abordagens prometem maior eficiéncia
e flexibilidade na aquisicao de bens e servigos
para a Administracao Publica, alinhando o
desembolso a demanda real e ao desempenho.

Contudo, a implementacao dessas
inovagOes suscita importantes discussoes
sobre sua compatibilidade com os preceitos do
Direito Financeiro. Em particular, a aparente
dicotomia entre o valor global do contrato -
que frequentemente se apresenta como um
mero teto ou limite maximo estimativo da
potencialidade da despesa - e a irredutivel
exigéncia de prévio empenho da despesa,
consagrada no Art. 60 da Lei n°® 4.320/64,
demanda uma analise aprofundada para
mitigar riscos e sanar diividas interpretativas.

Este artigo busca desvendar essa
complexidade, demonstrando que a solugao
para essa tensdao reside na sistematica de
empenhos individualizados e prévios para
cada parcela da despesa que efetivamente se
materializa. Nosso objetivo € explorar como
essa metodologia garante a harmonizacao
entre o dinamismo contratual inerente a
modernizagcao das contratagdes publicas e
a indispensavel responsabilidade fiscal na
aplicagao dos recursos do erario, promovendo
eficiéncia e conformidade legal.

2. 0 Papel da Remuneracao
Varidavel na Eficiéncia da
Gestao

A Lei n° 14.133/2021 inova ao
consagrar a remuneragao variavel, um
instrumento que representa um significativo
avanco conceitual e pratico na gestao
contratual da Administracio  Publica,
visando aprimorar a eficiéncia na aplicagao
dos recursos. Essa modalidade rompe com
paradigmas contratuais rigidos, nos quais
0 pagamento estava atrelado a volumes
predeterminados, muitas vezes dissociados
da necessidade real ou do consumo efetivo.
Ao vincular o desembolso financeiro
diretamente a demanda da Administragao
e a efetiva comprovagao da entrega de bens
ou servigos, a remuneracao variavel eleva
o patamar de flexibilidade e otimizacao dos
recursos publicos.
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Conforme expresso em seu Art. 144, a
Lein®14.133 /2021 permite que a remuneracao
do contratado seja variavel, atrelada a
desempenho, metas, padroes de qualidade
e prazos de entrega. Esse dispositivo legal
reconhece a dinamicidade das necessidades
administrativas, exigindo que os contratos
reflitam a realidade operacional, e nao apenas
projecoes estaticas. Importante destacar que,
diferentemente de modelos tradicionais que
implicam um compromisso de gasto integral
pelo valor global do contrato, a remuneracao
variavel define esse valor como um limite
maximo estimado, funcionando como uma
estimativa orcamentaria da potencialidade da
despesa.

Assim, a execucao contratual
e a remuneracao do fornecedor sao
intrinsecamente atreladas a demanda
real e as solicitacbes formais da entidade
contratante. Essa sistematica confere maior
economicidade e adaptabilidade a gestao,
garantindo que o pagamento corresponda
exclusivamente ao que for efetivamente
consumido ou utilizado, evitando a vinculagao
a volumes pré-determinados que podem nao
se concretizar. Contudo, a implementacao
desse modelo, apesar de sua vocagao para
a eficiéncia, exige rigorosa observancia dos
principios de responsabilidade fiscal e das
restricdes orcamentarias. Como pontua
Gustavo Binenbojm (2019), a adogao da
remuneracao variavel demanda cautela, com
o estabelecimento de um preco maximo para
0 contrato, mesmo que a contraprestagao
esteja condicionada ao éxito. Essa delimitagao
é crucial para evitar anulidade do instrumento
e assegurar a conformidade legal, prevenindo
que a flexibilidade se converta em descontrole
financeiro.

A necessidade de um teto
orcamentario ¢ uma premissa inegociavel,
pois, como Binenbojm (2019, p. 4-5) detalha:

Nada obstante, a implementacao do
modelo de remuneracao variavel requer

aadocdo de algumas cautelas necessarias

para atender a outras regras e principios
que regem a atividade administrativa.
Em primeiro lugar, € essencial que os
contratos que contenham clausulas de
remuneracao por éxito observem as
restricbes orcamentarias e as regras
de responsabilidade fiscal. Tal como
previsto no art. 10 da Lei n° 12.462 /2011,
a utilizacdo da remuneragdo variavel
devera respeitar o limite orgamentario
fixado pela administracao publica para
a contratagao, sobretudo pelo que
dispoe o art. 16 da Lei Complementar
n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal).7 Por conseguinte, os contratos
administrativos que adotarem o modelo
de remuneragao por é&xito devem
necessariamente estipular um preco
certoparao contrato que, emrespeito aos
limites orcamentarios, correspondera a
remuneracao integral do particular em
caso de atingimento integral das metas
ou condi¢oes impostas no instrumento.
Portanto, mesmo que a contraprestacao
do particular seja condicionada ao seu
éxito, a Administracao Publica estadual
devera delimitar o preco maximo a
ser despendido no contrato, sob pena
de nulidade do instrumento tanto por
desrespeito ao art. 55, incisos III e IV
da Lei n°® 8.666/1993 e ao art. 16 da LRF.
(BINENBOIJM, 2019, p. 4-5)

Essa metodologia, portanto,
promove a otimizacao do uso da verba
publica, prevenindo gastos desnecessarios
e alinhando o interesse do contratado ao
resultado e a eficiéncia das entregas, mas
sempre dentro de um arcabouco de controle
e previsibilidade financeira. A modulacao
da remuneracao conforme a efetividade
do atendimento a demanda estd em plena
consonancia com o principio da eficiéncia
administrativa, fundamental no direito
publico brasileiro e expressamente previsto
no Art. 37, caput, da Constituicao Federal. Ao
premiar o desempenho e a adaptabilidade as
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necessidades variaveis, a Administragao nao
apenas economiza recursos, mas também
incentiva a qualidade e a agilidade por parte
dos contratados, sem perder de vista a
indispensavel responsabilidade fiscal.

3. A Interrelacao entre Prin-
cipios Juridicos e a Contrata-
cao por Demanda

Para compreender a fundamentacao
da remuneracao variavel e dos contratos por
demanda no ordenamento juridico brasileiro,
torna-se essencial revisitar a conceituacao
de principios juridicos e sua fungao. Celso
Antonio Bandeira de Mello (2007) os define
€omo:

“[...] mandamento nuclear de um
sistema, verdadeiro alicerce dele,
disposicao fundamental que se irradia
sobre diferentes normas, compondo-
lhes o espirito e servindo de critério para
sua exata compreensao e inteligéncia,
exatamente por definir a légica e a
racionalidade do sistema normativo,
no que lhe confere a tonica e lhe da
sentido harménico. E o conhecimento
dos principios que preside a inteleccao
das diferentes partes componentes do
todo unitario que ha por nome sistema

juridico positivo.

Nesse contexto, a implementacao
da remuneracao varidvel em contratos
administrativos transcende a mera inovacao
técnica; ela encontra sustentacao sélida
nos principios basilares tanto do Direito
Administrativo quanto do Direito Financeiro.
A modelagem contratual que permite
a flutuacao do desembolso conforme a
demanda efetiva é um reflexo direto da
incansavel busca pela eficiéncia na aplicagao
dos recursos publicos.

O principio da eficiéncia, introduzido
no Art. 37, caput, da Constituicao Federal pela

Emenda Constitucional n°® 19/1998, impoe
a Administracao Publica o dever de buscar
o melhor resultado com o menor custo
possivel. Conforme o “Tratado da Nova Lei de
Licitagoes e Contratos Administrativos”(2024),
organizado por Leandro Sarai, esse principio
exige do administrador a solugao que melhor
equacione valores como economicidade,
sustentabilidade e responsabilidade social.
A remuneracao variavel materializa esse
comando ao evitar pagamentos por volumes
nao utilizados ou servicos nao demandados.
Em uma gestao pautada pela demanda, a
capacidade do contratado de adaptar-se as
necessidades variaveis, sem impor 6nus de
aquisicao minima ao erario, configura o cerne
do desempenho esperado.

Além da eficiéncia, a remuneracao
variavel reforca o principio da legalidade.
Ao prever expressamente essa modalidade
de pagamento, o legislador da Lei n°
14.133 /2021 confere plena segurancga juridica
as contratagbes baseadas em demanda
efetiva. Clausulas contratuais que preveem
a flexibilidade na solicitacao de bens ou
servicos,ainexisténcia de quantitativominimo
obrigatorio e a prerrogativa da Administragao
de interromper o fornecimento a qualquer
momento sem Onus, sao manifestacoes
claras dessa legalidade e da busca por uma
racionalizacao da despesa publica.

A responsabilidade fiscal emerge
como outro pilar fundamental suportado
por esse modelo. Ao garantir que o
dispéndio esteja intrinsecamente atrelado a
disponibilidade de créditos orcamentarios
para atender a uma demanda especifica - e
nao ao valor total tedrico do contrato -, a
Administracao Publica assegura o respeito
ao limite orcamentario anual. O Art. 144, § 2°,
da Lei n° 14.133/2021, alids, expressamente
impde o respeito ao “limite orgamentario
fixado pela Administracao para a contratagao”
Isso confere legitimidade a estratégia de
projetar um teto contratual que pode ser
superior ao orcamento anual, desde que os
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desembolsos efetivos se conformem a este
ultimo, refletindo uma gestao proativa dos
recursos publicos.

A remuneracido variavel também
promove a transparéncia e o controle, uma
vez que cada desembolso depende de uma
formalizacao prévia da demanda, permitindo
um acompanhamento mais acurado da
execucao e do gasto. Padroes de qualidade
e prazos de entrega, que também balizam
o desempenho do contratado no modelo
variavel, asseguram que a racionalizagao
da despesa nao ocorra em detrimento da
qualidade do servico ou bem recebido.

Ronny Charles, advogado geral
da Uniao, em sua obra “Lei de Licitacoes
Publicas” (2024), discute a validagao dos
contratos sob demanda sob a otica da
responsabilidade fiscal e do direito financeiro,
ao disciplinar a necessidade de se executar
uma determinada despesa com o prévio
empenho que a comportara. Ele destaca
que, embora o formato de contratacao por
demanda valide a nao utilizacao do Sistema de
Registro de Precos, ele deve ser excepcional
e fundamentado em motivos relevantes,
como a incerteza sobre o quantitativo a ser
executado. Charles (2024, p. 1072) pontua:

“A Lei estabelece limites para as
alteragdes contratuais, mas nao para as

alteracdes consensuais.

Embora essa auséncia de limites merega
certa ponderacao, como ja tratado
anteriormente, entendemos que ela
valida a realizagcdo de contratos sob
demanda, mesmo sem a utilizacao do

Sistema de Registro de Precos.

Assim, o edital e o contrato utilizados
como base para a licitacdo ja
estabeleceriam previamente a regra de
acordo entre os futuros celebrantes,
permitindo que a execugao contratual se
desse em percentuais menores do que 0s

admitidos para a supressao unilateral.

Necessario perceber que, na hipétese,
teriamos uma supressao consensual,
de acordo com as regras pactuadas no
edital e contrato.

Este formato, contudo, deve ser
excepcional e fundamentado em
motivos relevantes. incerteza sobre o
quantitativo a ser executado é avaliada
pelo licitante como um risco, ele pode
ampliar os custos de suas propostas. Por
isso, o ideal é que, nessa modelagem,
edital ja defina quais os fatos juridicos
justificadores de uma execucao inferior
ao maximo estimado (como, por exemplo,
a incerteza sobre a disponibilidade
orcamentaria para os anos vindouros).
Assim, inexistindo impugnacao ao edital,
haveria concordancia o contratado, que
admitiria, com base naqueles eventuais
fatos juridicos descritos no tal ou
contrato, uma supressao de demanda
contratual superior a 25%.

Reiteramos, diante dos riscos de
aumento do valor das propostas, esta
modelagem e ser utilizada apenas
quando fundamentada em argumentos
técnicos relevantes, cujas vantagens
superem o risco de ampliacao do valor

das propostas.”

Em suma, a modalidade de
remuneragao variavel nao se apresenta apenas
como uma inovagao técnico-administrativa,
mas como um reflexo da busca por uma
Administracao Pablica mais aderente aos
principios que a regem. Ao assegurar o
alinhamento do desembolso financeiro
a efetiva demanda e a disponibilidade
orcamentaria, conforme preconizado pela Lei
n° 14.133 /2021 e corroborado pela doutrina e
jurisprudéncia, este modelo de contratacao
consolida os pilares da eficiéncia, legalidade,
responsabilidade fiscal, transparéncia
e controle, fundamentais para a gestao
otimizada e responsavel dos recursos publicos
e para a entrega de servigos a sociedade.

Z
0
v

EDICAO 004

INCP

<<
—
w
=
[N
[a'=




4. A Aplicacao do Empenho
Prévio em Contratos de Re-
muneracao Variavel e por
Demanda

Um dos pontos de maior relevancia
técnico-juridica na discussao sobre a
remuneracao variavel em contratos publicos
reside na observancia do empenho prévio
da despesa, conforme estabelecido no Art.
60 da Lei n°® 4.320/64. Este dispositivo legal
preconiza que “¢ vedada a realizacao de
despesa sem prévio empenho’, buscando
assegurar a disponibilidade financeira para
fazer frente a despesa que sera assumida e,
consequentemente, conferir seguranga ao
particular quanto ao pagamento futuro. A
aparente discrepancia entre um valor global
de contrato, que representa um limite maximo
estimado, e o orcamento anual previsto,
frequentemente suscita questionamentos
por parte dos 6rgaos de controle. Contudo, &
crucial destacar que o modelo de contratacao
por estimativa com remuneragao variavel
nao implica, em absoluto, na execugao da
despesa sem o prévio empenho. Ao contrario,
a sistematica de desembolso exige que cada
fornecimento  efetivamente = demandado
seja precedido da emissao de um empenho
especifico, alinhado a demanda real e a
disponibilidade or¢amentaria da entidade.

Nesse sentido, a doutrina e a
jurisprudéncia dos Tribunais de Contas tém
feito uma distincao fundamental entre o
ato do empenho e o documento da nota de
empenho. O ato do empenho, que se traduz
na reserva orcamentaria do valor da despesa
a ser realizada, deve, de fato, ser anterior ou
concomitante a formalizacdo do contrato
ou de cada parcela da despesa, marcando
o momento da assuncao da obrigacgao.
A nota de empenho, por outro lado, é o
documento formal que representa esse ato.
A eventual dispensa ou emissao posterior

da nota de empenho, em casos especificos e
justificados, nao desobriga a Administragao
do ato do empenho prévio da disponibilidade
orcamentaria. O advogado e doutrinador
Harrison Leite, em seu Manual de Direito
Financeiro (2024), é assertivo ao lecionar
sobre tal diferenciacao:

“4.1. Empenho

Possui defini¢ao legal muito clara, no art.
58 da Lei n. 4.320/64: “O empenho de
despesa é o ato emanado de autoridade
competente que cria para o Estado
obrigacao de pagamento pendente ounao
de implemento de condigao”. Consiste na
reserva a ser feita no orcamento que nao
podera mais ser mais gasta a nao ser pelo

motivo que a justificou.

Tal se da porque toda despesa demanda
prévio empenho (art. 60 da Lei n.
4.320). Logo, para que uma despesa seja
realizada deve-se, primeiro, verificar se
ha dotacdo orgcamentaria, e, se houver,
separar parte dessa dotacao para o gasto
que se deseja realizar. Essa reserva de
recursos para o posterior pagamento é o

que se chama de empenho.

Empenhar significa deduzir
determinado valor da dotagio adequada
a despesa a realizar, por forca do
compromisso assumido. Logo, se
numa dotagdo de RS 50.000,00 forem
empenhados RS 30.000,00, significa
dizer que ocorrera a baixa desse crédito
disponivel, restando apenas o valor de
RS 20.000,00 para novos empenhos
nessa dotacao. Consiste, portanto, num
procedimento de vinculagao de recursos
previstos no orcamento, sem qualquer
efeito patrimonial, pois nao houve saida

de numerario.

Portanto, logico afirmar que o empenho
da despesa nao podera exceder o limite
dos créditos concedidos, visto que o
empenho nunca podera ser superior ao

montante do crédito orcamentario.
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Por isso que geralmente se exige, apos o
empenho, um documento que comprove
a sua ocorréncia, chamado de nota
de empenho, que devera conter uma
série de informagdes como (i) o nome
do credor; (ii) a doracao orcamentaria;
(iti) o tipo de empenho; (iv) o valor
empenhado; (v) o saldo da dotagao; (vi)
a individualizacdo da despesa; (vii) a
assinatura da autoridade putblica, dentre
outros (art. 61 da Lei n. 4.320,/64)” (grifei)

Assim, em contratos com
remuneragao variavel ou por demanda,
o valor total do contrato opera como
um “teto” ou “limite de crédito” para a
potencialidade maxima da despesa. Contudo,
os desembolsos efetivos s6 ocorrem apos a
emissao do empenho correspondente a exata
quantidade solicitada. A cada requisicao
de fornecimento ou servico, um empenho
¢ formalizado, atestando a existéncia de
crédito orcamentario para aquela parcela
especifica da despesa, antes da sua
liquidacao e pagamento. Essa abordagem
garante a observancia rigorosa do disposto
no Art. 60 da Lei n°® 4.320/64, assegurando
que nao ha empenho a posteriori, mas sim
empenhos prévios e individualizados para
cada parcela da despesa que se materializa,
sempre respeitando a dotacao orcamentaria
disponivel no momento da efetiva solicitacao.

Essa sistematica se coaduna com o
entendimento consolidado de que o conceito
de empenho pressupde anterioridade, ou
seja, o empenho é ex-ante. A pratica de
emitir empenhos prévios para cada parcela
de fornecimento requisitada, mesmo que o
contrato global seja de natureza estimativa,
¢ um procedimento que antecipa e resolve
as preocupacdes dos orgaos de controle,
garantindo a plena conformidade da despesa
publica e a aderéncia aos ditames da
responsabilidade fiscal.

5. Doutrina e Jurisprudéncia:
A Corroboracao da Sistema-
tica de Empenhos

Neste topico, é crucial reafirmar
que o modelo de contratagao por estimativa
e com remuneracao variavel nao implica, de
forma alguma, na execucao da despesa sem o
prévio empenho. Ao contrario, a sistematica
adotada exige que cada fornecimento seja
precedido da emissdao de um empenho
especifico, sempre alinhado a demanda
real e a disponibilidade orgcamentaria da
entidade. Assim, embora o valor total do
contrato seja um “teto’, os desembolsos
efetivos ocorrem somente apés a emissao do
empenho correspondente a exata quantidade
solicitada, garantindo a observancia rigorosa
do disposto no Art. 60 da Lei n°® 4.320/64.

O Tribunal de Contas dos Municipios
do Estado da Bahia, em seu Parecer N° 01605-
17, aborda de forma elucidativa a questao do
empenho prévio, solidificando a distincao
crucial entre o ato e o documento de
empenho. Conforme o parecer

“O art. 60, da Lei n°® 4.320/64, nao deixa
davidas de que o empenho deve ser
necessariamente realizado em momento
anterior a formalizagao do contrato
administrativo. E que, no instrumento
contratual, deverd estar indicado a
numeracao daquele, por tratar-se
de garantia do particular quanto ao
pagamento futuro e por ser um dos
requisitos que devem ser analisados
pelo gestor para a liquidagao da despesa.
Admite-se apenas, nas situacdes
legalmente previstas, a dispensa da

emissao da nota de empenho.”

O mesmo parecer, citando a
Consultoria Zénite, reitera a anterioridade da
reserva or¢camentaria:

“O empenho (ou instrumento

semelhante) adotado pela entidade deve
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ser emitido em momento anterior ou
concomitante a celebracao do contrato
ou do termo aditivo de sua prorrogagao.
E o que se depreende do art. 60 da Lei
n°® 4.320/64, citado como paradigma,
segundo o qual ¢é ‘vedada a realizacao de
despesa sem prévio empenho’. Essa regra
tem em vista a necessidade de assegurar
a disponibilidade financeira para fazer

frente a despesa que sera assumida.”

Essa diferenciacao, que ja foi
detalhada anteriormente, € o pilar que orienta
a pratica de diversos 6rgaos e entidades da
administracao publica. Em contratos de
natureza estimativa, a emissao de empenhos
a cada requisicao de fornecimento,
precedendo a liquidagao da despesa, assegura
a conformidade.

Doutrina e jurisprudéncia dos mais
altos tribunais de contas corroboram essa
premissa. O Tribunal de Contas da Uniao,
em decisao citada no Parecer n° 01605-17,
determina a “observancia das fases da despesa
publica, de modo que o empenho seja prévio
ou contemporaneo a contratacao, consoante
artigos 58 a 70 da Lei n° 4.320/1964”
Adicionalmente, J. Teixeira Machado Janior e
Heraldo da Costa Reis, doutrinadores citados
no mesmo parecer, reforcam que: “O conceito
de empenho pressupde anterioridade. O
empenho ¢é ex-ante”

A gestao de despesas pelos 6rgaos e
entidades da administragao ptblica, portanto,
reflete a esséncia dessas orientagdes. A
metodologia adotada nao se configura como
um empenho a posteriori, mas sim na emissao
de empenhos prévios e individualizados para
cada parcela de fornecimento efetivamente
requisitada, sempre em estrita observancia
da disponibilidade or¢camentaria. Assim, a
formalizacao do ato de empenho ocorre antes
de cada entrega e respectivo pagamento.

E importante observar, contudo, que,
embora a jurisprudéncia demonstre certa
flexibilidade na analise de irregularidades

formais - particularmente na auséncia de
dano ao erario e na efetiva contraprestagao
-, a adogao de procedimentos por parte de
orgaos ou entidades da administragao publica
deve antecipar-se a discussdes. O Tribunal
de Contas do Estado do Espirito Santo,
em seu Acoérdao TC-781/2020-9, ao julgar
representacao referente a despesa sem prévio
empenho, concluiu pela improcedéncia,
reconhecendo a auséncia de culpabilidade e
prejuizo. Os Conselheiros consideraram que

“Entendo ser obrigatoria a realizagao de
pagamento, sob pena de enriquecimento
sem causa da Administracao. A emissao
de nota de empenho posterior teria
aspecto convalidatério, visto nao ter
causado prejuizos a Administracdo ou
a terceiros.” E, mais adiante, destacou:
“Diante disso, aclaro que nao consta
dos autos qualquer indicio de dano ao
erario, pois todas as despesas foram
efetivamente pagas as empresas que
prestaram os servicos, conforme notas
fiscais emitidas, mediante comprovagao

da execucao dos contratos.”

Essa decisao ilustra que, em
casos especificos, a auséncia de dano
e a efetiva prestacao do servico podem
mitigar a irregularidade formal. No entanto,
a premissa central permanece: a gestao
proativa e a garantia do empenho prévio a
liquidacao de cada parcela sao essenciais
para evitar questionamentos. O contrato
estimativo define o limite e as condicoes
gerais, mas a concretizagao da despesa deve
ocorrer mediante empenho prévio e estrita
conformidade com a real necessidade e a
disponibilidade de caixa.

Conclui-se, portanto, que a analise
doutrinaria e jurisprudencial reforca a
compreensao de que o montante total do
contrato se configura apenas como uma
projecao de teto. A remuneracao da parte
contratada  vincula-se  intrinsecamente
ao desempenho e a demanda efetiva da
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Administracao, de modo que os pagamentos
sao realizados com base em solicitacoes
reais, as quais sao processadas por meio
de empenhos especificos prévios que,
por sua vez, devem respeitar a dotagao
orcamentaria disponivel para o 6rgao ou
entidade. Permitir este arranjo contratual
assegura a conformidade financeira e a
responsabilidade na aplicagao dos recursos
publicos, mesmo em cenarios de contratacao
que possam requerer a previsao de volumes
potencialmente elevados, reafirmando o
compromisso com a gestao transparente e
fiscalmente responsavel.

6. Empenhos Parciais na
Contratacdo por Demanda
e Remuneracao Variavel: A
Gestao Financeira de Con-
tratos Estimativos sob uma
Perspectiva Juridica

A introducao da remuneracao
variavel pela Lei n° 14.133/2021 representa,
a meu ver, um avanco significativo na
gestao das contratagoes publicas, alinhando
o desembolso da Administragao a efetiva
necessidade e demanda. Contudo, a
compatibilizacao  deste  modelo, que
frequentemente se manifesta em contratos
de valor global meramente estimativo ou
como um “teto”, com o rigoroso principio do
empenho prévio da despesa, consagrado no
Art. 60 da Lei n° 4.320/64, exige uma analise
juridica aprofundada para mitigar eventuais
riscos e davidas interpretativas. E imperioso
defender a plena conformidade desse arranjo
com o ordenamento juridico patrio.

O ponto fulcral da controvérsia
reside na aparente dicotomia entre um valor
contratual maximo que pode transcender
o orcamento anual e a exigéncia de prévia
disponibilidade orcamentaria para a despesa.

Contudo, sustenta-se que o valor global de
um contrato de remuneracao variavel ou de
demanda nao constitui um compromisso de
gasto integral, mas sim um limite maximo
estimado da potencialidade da despesa. A
materializacao do dispéndio financeiro, e por
consequéncia a necessidade do empenho,
vincula-se estritamente a efetiva solicitagao e
a comprovacao da prestagao dos servigcos ou
entrega dos bens por parte da Administracao
Publica.

6.1. A Relevancia do Empenho Prévio
e a Distin¢ao Crucial

O mandamento do Art. 60 da Lei n°
4.320/64, que veda a realizagao de despesa
sem prévio empenho, tem como escopo
primario assegurar a disponibilidade de
recursos para o cumprimento da obrigagao
e conferir seguranca juridica ao particular
contratado. No cendrio dos contratos de
remuneragao variavel, a chave para sua
conformidade reside na sistematica de
empenhos individualizados e prévios a cada
parcela da despesa que se materializa.

E fundamental, aqui, distinguir
com clareza entre o ato do empenho e a
nota de empenho como seu documento
formal. O ato do empenho, que representa
a reserva orcamentaria do valor da despesa
a ser realizada, deve, inequivocamente, ser
anterior ou concomitante a formalizacao do
contrato ou, mais precisamente, a assuncao
da obrigacao referente a cada parcela
da despesa. Este € o momento em que a
despesa ¢é juridicamente reconhecida, e a
respectiva dotacao or¢camentaria é vinculada.
O empenho, em sua esséncia, € um ato ex-
ante, uma antecipacao de recursos para um
gasto determinado. A nota de empenho,
por sua vez, € a formalizagcao documental
desse ato, contendo os detalhes especificos
da obrigagao. A eventual flexibilidade na
emissao da nota nao elide a obrigatoriedade
inarredavel do ato de empenho prévio da
disponibilidade or¢amentaria.
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6.2. A Operacionaliza¢ao dos Empe-
nhos Parciais: Um Instrumento de
Gestao e Controle

A operacionalizacao da remuneracao
variavel por meio de empenhos parciais é a
solucao juridica e gerencial que permite
a plena aderéncia as normas financeiras.
Em contratos dessa natureza, o valor
total estipulado funciona como um “teto”
orcamentario para o periodo de vigéncia,
mas nao como um empenho Gnico e total no
momento da assinatura. Ao invés disso, os
desembolsos efetivos s6 ocorrem mediante a
emissao de um empenho especifico e prévio,
correspondente a exata quantidade solicitada
ou ao servigo efetivamente demandado pela
Administracao.

Isso significa que, a cada requisi¢ao
de fornecimento de bem ou prestacao
de servico, um novo ato de empenho
é formalizado, atestando a existéncia
de crédito orcamentario para aquela
parcela especifica da despesa, antes de sua
liquidagao e pagamento. Essa metodologia
de “empenhos sob demanda” ou “empenhos
parciais sequenciais” garante que a reserva
de recursos seja feita no momento da efetiva
geracao da despesa, respeitando a dotacao
orcamentaria disponivel para o exercicio.
Tal pratica afasta categoricamente qualquer
alegacao de empenho a posteriori, pois
cada etapa da despesa é precedida de sua
respectiva dotagao e reserva.

6.3. Harmonizacao com a Responsa-
bilidade Fiscal e a Eficiéncia: 0 Pa-
radigma da Nova Gestao Publica

A compatibilidade dos empenhos
parciais com a contratacao por demanda
e remuneragdo variavel é um paradigma
da nova gestao publica, harmonizando os
principios da eficiéncia e da responsabilidade
fiscal.

A vinculagao do pagamento a efetiva
demanda e desempenho do contratado
otimiza a utilizacao dos recursos publicos,
prevenindo gastos com volumes nao utilizados
ou servicos que nao se materializaram. A
Administracao contrata a disponibilidade de
um servi¢o ou a capacidade de fornecimento,
e sO paga pelo que efetivamente utiliza.
Esta modelagem incentiva o contratado a
se adaptar as necessidades flutuantes da
Administracao, promovendo agilidade e
desincentivando o inchago contratual.

O Art. 144, § 2°, da Lei n° 14.133 /2021,
¢é enfatico ao impor o respeito ao “limite
orcamentario fixado pela Administragao
para a contratacao” Mesmo que o valor
maximo do contrato possa ser elevado, a
soma dos empenhos parciais emitidos dentro
de um dado exercicio fiscal jamais podera
ultrapassar o limite da dotacao orcamentaria
disponivel para aquele periodo. Essa ¢ a
salvaguarda que garante a plena aderéncia
a Lei de Responsabilidade Fiscal e as leis
orcamentarias anuais. A gestao é proativa,
assegurando que o desembolso efetivo se
mantenha nos limites do que foi planejado e
autorizado.

Embora a jurisprudéncia de
alguns Tribunais de Contas demonstre
certa compreensao em casos de meras
irregularidades formais (desde que nao
haja dano ao erario e o servico tenha sido
efetivamente prestado), é imperativo que os
orgaos e entidades da administracao publica
adotem procedimentos que garantam o
empenho prévio a cada parcela da despesa. A
proatividade na formalizagao dos empenhos
parciais antecipa e neutraliza quaisquer
questionamentos, refor¢ando a transparéncia
e a boa governanca.

Em conclusao a este topico, a
possibilidade de empenhos parciais em
contratos de remuneragdo variavel e por
demanda nao é apenas uma conveniéncia
administrativa, mas um pilar que sustenta
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a legalidade, a conformidade financeira
e a eficiétncia sob o regime da Lei n°
14.133/2021. O presente autor sustenta
que essa modelagem contratual permite a
Administracao Publica atuar com a agilidade
e adaptabilidade que as demandas modernas
exigem, alinhando o desembolso ao resultado
efetivo, sem comprometer os principios
basilares do Direito Financeiro. O valor global
do contrato serve como uma bussola, um
horizonte maximo, mas é a gestao rigorosa
e individualizada de cada empenho, prévio
a efetivacdo da despesa, que garante a
prudéncia na aplicagao dos recursos publicos
e a plena observancia da legislacao vigente.
Este é um instrumento robusto, que concilia
a flexibilidade necessaria a gestao publica
contemporanea com a intransigéncia dos
ditames da responsabilidade fiscal.

7. Conclusao

Este artigo empreendeu uma
analise detalhada sobre a complexa, porém
harmonica, interacao entre as modalidades de
remuneracao variavel, contratos estimativos
e contratos por demanda - inovagoes trazidas
pela Lei n°® 14.133/2021 - e o fundamental
principio do prévio empenho da despesa,
delineado no Art. 60 da Lei n°® 4.320/64.
Embora essas modalidades contratuais
se distingam em suas especificidades - a
remuneracao variavel atrelando o pagamento
ao desempenho; os contratos estimativos
estabelecendo um teto para volumes incertos;
e os contratos por demanda ajustando-se as
necessidades flutuantes da Administracao
Publica -, o ponto fulcral reside na
demonstracao de sua plena compatibilidade
com as normas de financas publicas.

Demonstramos que a aparente
tensao entre o valor global do contrato
- frequentemente elevado e de carater
meramente estimativo - e a irredutivel
exigéncia de disponibilidade orcamentaria
prévia é plenamente resolvida. A chave para

essa compatibilidade reside na sistematica de
empenhamentos individualizados e prévios
para cada parcela efetivamente demandada.
Conforme exaustivamente elucidado nos
topicos anteriores, essa solugao baseia-
se na crucial distingao entre o empenho
propriamente dito (0 ato de reservar a
dotacao orcamentaria e assumir a obrigagao)
e a nota de empenho (0 documento formal
que representa e comprova esse ato).
Essa abordagem metodologica permite
que a Administracao Puablica, ao invés de
comprometer-se comvolumes ouvalores fixos
que podem nunca se concretizar, empenhe os
recursos apenas quando a despesa se torna
certa e necessaria, e precisamente antes de
sua execuc¢ao, liquidacao e pagamento, em
estrita conformidade com o preceituado nas
normas or¢amentarias vigentes.

Portanto, longe de constituirem
um desafio ou uma quebra de paradigma
a responsabilidade fiscal, a remuneragao
variavel, os contratos estimativos e por
demanda, quando geridos por meio
dessa rigorosa sistematica de empenhos
fracionados, emergem como instrumentos de
eficiéncia e adaptabilidade essenciais a gestao
publica contemporanea. Eles otimizam o uso
do erario, evitam gastos desnecessarios com
servicos nao utilizados e alinham o dispéndio
publico a real capacidade orcamentaria
e a efetiva necessidade. Essa prudéncia é
duplamente valorizada ao considerarmos a
problematica da ingeréncia administrativa,
onde a auséncia de controles rigidos pode
acarretar desvios, ineficiéncia e, em ultima
instancia, prejuizos irreparaveis ao erario e a
confianga social. A precisao no empenho se
torna, assim, uma poderosa salvaguarda.

Trata-se, entao, da afirmacao da
validade e da relevancia desses modelos
contratuais, que conciliam a necessaria
flexibilidade para atender as demandas
dinamicas da sociedade com a inegociavel
prudéncia na aplicacao dos recursos publicos.
Ao demonstrar a plena conformidade de tais
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arranjos com os principios da legalidade,
eficiéncia e responsabilidade fiscal, o artigo
reafirma que a Administracao Publica
pode atuar com agilidade e adaptabilidade,
salvaguardando-se contra os riscos da desidia
fiscal e garantindo a maximizagao do valor
entregue a coletividade.
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CAPITULO 2

Por Juliano Camargo de Brito



Il - IMR: A
POSSIBILIDADE DE
USO EM PROCESSOS
DE AQUISICAO DE
BENS

Juliano Camargo de Brito'

RESUMO: O artigo aborda a possibilidade
de aplicar o Instrumento de Medigao de
Resultados (IMR), previsto na Instrucao
Normativan©®5/2017,tambémnascontratagoes
publicas de bens, e nao apenas nos contratos
de prestacao de servicos. Com base na Lei n°
14.133 /2021, argumenta-se que o IMR pode
ser utilizado como mecanismo de controle
de qualidade e incentivo ao cumprimento das
condicdes contratuais pelos fornecedores.
O IMR ¢é um mecanismo que estabelece
critérios objetivos e mensuraveis para avaliar
a qualidade da execucao contratual, com
reflexos diretos no pagamento. No caso das
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(2021), Especialista em Direito Ptblico pela Universidade
Anhanguera-Uniderp-MS (2012),
Administracao pela Faculdade Dom Bosco de Ubirata-PR
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Tecnoldgica Federal do Parana - Campus Campo Mourdo
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Normatizacdo e Acompanhamento da Lei 14.133 no ambito
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de Planejamento da Contratacao, Pregoeiro, Presidente da
Comissao Permanente de Licitagoes, Fiscal de Contratos e
também ja atuou em Processos Administrativos de Sancao.
Professor de Cursos de Capacitacao e de Treinamentos
Praticos no sistema Compras.gov.br . Instrutor Credenciado
junto ao Sebrae - PR (area de Compras Publicas). Criador
do perfil @pregoeiroensina no Instagram, que possui insights
relacionados com o dia a dia de compradores ptblicos.

compras, sua aplicagdo poderia induzir os
fornecedores a entregarem os bens conforme
especificado e dentro do prazo, reduzindo
ocorréncias comuns como atrasos e entrega
de itens divergentes da proposta. Além disso,
o artigo evidencia que a aplicacao do IMR
pode minimizar a necessidade de instauracao
de processos administrativos sancionadores
(como aplicacao de multas), que sao morosos
e de baixo impacto pedagogico, sobretudo
quando envolvem valores inferiores a
RS 1.200,00. Sob o ponto de vista legal,
destaca-se que a Lei n° 14.133 /2021 permite
a adocao de critérios de medicao no termo
de referéncia, o que abriria espago para a
insercao do IMR também em contratacoes de
bens, ainda que isso represente uma inovagao
incremental no ambito da administragao
publica federal. Sugere-se a implementagao
experimental do IMR em contratacdes diretas,
com base em uma tabela de percentuais de
faturamento vinculados ao cumprimento
de prazos e conformidade dos bens
entregues. Essa medida, além de simples,
visa reforcar a eficiéncia, a economicidade
e a responsabilidade dos fornecedores em
contratos administrativos.

Palavras-chave: mstrumento de Medicdo e
Resultados. Aquisigdo de Bens. Inovacgao.

INTRODUCAO

A Instrucao Normativa n° 5, de 26 de
maio de 2017, do Ministério de Planejamento,
Orcamento e Gestao, estabelece diretrizes
paraa contratacao de servicos sob oregime de
execucao indireta na Administracao Publica
federal direta, autarquica e fundacional. Essa
normativa enfatiza a importancia de uma
gestao eficiente e transparente dos contratos,
alinhando-os ao planejamento estratégico
dos 6rgaos e entidades governamentais.

Nesse contexto, o Instrumento de
Medicao de Resultados (IMR) emerge como
uma ferramenta essencial para monitorar e
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avaliar a eficicia desses contratos, que a rigor
tém como objeto a prestacao de servicos.

Considerando que nao ha norma
especifica tratando da aplicacao do IMR para
os contratos e/ou instrumentos equivalentes
decorrentes de processos de aquisicao de
bens, o presente artigo pretende abordar
a possibilidade de uso deste mecanismo
diante das disposi¢oes contidas na Lei n°
14.133 /2021.

QUAL 0 CONCEITO DO IMR?

Trata-se de instrumento definido
pelo item IX do Anexo I da IN 05/2017
como um “mecanismo que define, em bases
compreensiveis, tangiveis, objetivamente
observaveis e comprovaveis, o0s niveis
esperados de qualidade da prestacao
do servico e respectivas adequagoes de
pagamento” (BRASIL, 2017).

Sua adogao deve ser tratada na etapa
de planejamento da contratagao, a qual é
considerada essencial para todo e qualquer
tipo de contratacao publica, pois representa,
em termos gerais, o momento adequado
para alinhar as agdes a serem desenvolvidas
ao planejamento estratégico da entidade,
servindo de amparo para a tomada de
decisdao dos gestores e para a pratica dos
atos subsequentes, tais como selecao dos
fornecedores e execucao do objeto contratual
(BRITO, 2021).

Entre os artefatos pertinentes
a etapa de planejamento da contratagao,
entende-se que a adogao do IMR deve ser
avaliada quando da elaboragcao do termo
de referéncia, devendo neste caso ser
consideradas algumas diretrizes, tais como:

a. Identificar indicadores minimos de
desempenho para aferir qualidade

esperada dos servicos;

b. Listar atividades criticas que
implicam na prestacao dos servigos

e nos resultados esperados;

c. Prever fatores que estejam fora do
controle do prestador e que podem
interferir no cumprimento das

metas;

d. Utilizar metas realistas e definidas
com base em  comparagao

apropriada;

e. Niveis de desconformidade do
Servico para redimensionar
pagamentos e, se for o caso, aplicar

sangoes e/ou rescindir o contrato.

f.  Definir faixas minimas de tolerancia
que nas primeiras ocorréncias
poderao apenas ser objeto de
notificagao para ajuste.

Em termos praticos, o IMR funciona
como um mecanismo de indugao para a boa
execucao do objeto contratado, posto que
permite a administragao efetuar ajustes nos
valores a serem pagos para seus fornecedores.

A sua utilizagdo estd diretamente
relacionada com o fluxo de recebimento
provisorio e definitivo previsto pelos incisos I
(obras e servigos) e II (compras) do Art. 140 da
Lei n° 14.133 /2021.

NO QUE O IMR PODERIA CON-
TRIBUIR PARA 0S PROCES-
S0S DE AQUISIGAO DE BENS?

Tal como ja ocorre quando o
objeto envolve a prestagao de servicos, a
adocgao deste mecanismo poderia induzir os
contratados a cumprir todas as condicoes
constantes em suas respectivas propostas
comerciais, em especial, a entregar os bens na
exata especificagao proposta e avaliada pela
administracao no processo de contratagao,
assim como a cumprir os prazos de entrega.

A primeira conduta (entregar bens
incompativeis com a proposta comercial)
nao pode ser admitida pela administragao,
pois fere o proprio critério de julgamento do
processo de contratagao, vide Art. 59 da Lei
n° 14.133/2021.
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Art. 59. Serao desclassificadas as

propostas que:

II - ndo obedecerem as especificagcoes

técnicas pormenorizadas no edital;

V - apresentarem desconformidade com
quaisquer outras exigéncias do edital,
desde que insanavel (BRASIL, 2021).

Quando os bens entregues nao
atendem as especificagdes da proposta, a
qual esta vinculada ao contrato, utiliza-se o
mecanismo da rejeicao, que é previsto pelo §
1° do Art. 140 da Lei n° 14.133 /2021:

Art. 140. O objeto do contrato sera
recebido:

Il - em se tratando de compras:

a) provisoriamente, de forma
sumdria, pelo responsavel por seu
acompanhamento e fiscalizagao, com
verificacdo posterior da conformidade do

material com as exigéncias contratuais;

b) definitivamente, por servidor ou
comissao designada pela autoridade
competente, mediante termo detalhado
que comprove o atendimento das

exigéncias contratuais.

§ 1° O objeto do contrato podera ser
rejeitado, no todo ou em parte, quando
estiver em desacordo com o contrato
(BRASIL, 2021).

Neste caso especifico, é necessario
que o contratado seja notificado para que faga
a substituicao dos bens no prazo definido no
termo de referéncia. A nao realizacao deste
procedimento irad caracterizar pelo menos
duas infracoes administrativas, quais sejam:

Art. 155. O licitante ou o contratado sera
responsabilizado  administrativamente

pelas seguintes infracdes:
V - ndo manter a proposta [...];

VII - ensejar o retardamento da execugao
ou da entrega do objeto da licitagao sem
motivo justificado (BRASIL, 2021);

De igual modo, quando o contratado
descumpre o prazo de entrega definido no
termo de referéncia e constante em sua
proposta comercial, faz-se necessaria a
expedicao de notificacao por parte do fiscal
do contrato.

Assim, pode-se dizer que a
administracao acaba sendo prejudicada, pois
além de nao receber logo de inicio os bens que
constam na proposta comercial e /ou recebé-
los ap6s o prazo pactuado, ainda precisa
realizar esforgos a fim de que o fornecedor
cumpra de fato aquilo que ele mesmo propos.

Diante deste contexto, a utilizacao
do IMR para os processos de aquisicao de
bens pode reduzir o nimero de ocorréncias
destas condutas, de modo a transferir o 6nus,
neste caso financeiro e de carater pedagogico,
a quem lhe deu causa.

Paraestes problemas aadministracao
pode utilizar as sancoes administrativas
previstas pela lei, principalmente a multa
indicada pelo inciso II do Art. 156 da Lei
14.133/2021.

A problematica da multa, que é de
mora nestes casos, reside nas seguintes
questoes: a primeira é que o Art. 157 da Lei n°
14.133 /2021 prevé que “ [...] sera facultada a
defesa do interessado no prazo de 15 (quinze)
dias tteis, contado da data de sua intimacao”
(BRASIL, 2021).

Considerando o  Manual de
Licitagoes e Contratos do Tribunal de Contas
da Uniado, assim como as ligdes de Oliveira
(2025), entende-se que a aplicagao deste
instrumento, cuja natureza é sancionatoria,
pressupde o tramite de um processo
administrativo de sanc¢ao com as seguintes
etapas:

a) Intimagao;

b) Defesa do Contratado (Prazo de até 15
dias uteis - Art. 157 da Lei 14.133 /2021);

c¢) Decisao da Autoridade Competente;
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d) Recurso (Prazo de até 15 dias uteis -
Art. 166 da Lei 14.133 /2021);

e) Decisao da Autoridade Superior (até
20 dias tteis - Art. 166, Par. Unico da Lei
n° 14.133,/2021).

Somente ap6s o cumprimento
deste processo, que é moOroso em razao
dos respectivos prazos e possui um custo
processual decorrente da atuagao dos
agentes publicos, a multa poderia ser cobrada
de forma administrativa pela entidade.

E ¢é exatamente neste ponto que
surge a segunda questao. Para receber os
valores pertinentes a multa, a administracao
tem inicialmente a opcao de descontar o
débito dos créditos que o contratado tem a
receber.

Tal opgao, que esta devidamente
prevista nas minutas de termo de referéncia
da Advocacia Geral da Unido, cria uma
situacao na qual a administracao teria que
reter o pagamento do bem até que ocorra
a conclusao do processo administrativo de
sangao no qual se discute a aplicabilidade
da multa em razao das ocorréncias que lhe
causaram a abertura.

No entanto, esta medida esbarra,
em tese, na diccao do §7° do Art. 92 da Lei n°®
14.133 /2021, in verbis:

§ 7 Para efeito do disposto nesta Lei,
consideram-se como adimplemento
da obrigacdo contratual a prestagao do
servico, a realizacao da obra ou a entrega
do bem, ou parcela destes, bem como
qualquer outro evento contratual a cuja
ocorréncia esteja vinculada a emissao de
documento de cobranca (Incluido pela
Lei n° 14.770, de 2023).

A outra opcao seria emitir uma guia
de recolhimento especifica, opcao que deixa a
administracao a mercé do efetivo pagamento
pelo contratado, o qual muitas vezes sequer
ocorre.

Conforme Art. 2° da Instrucao
Normativa n°® 26, de 13 de abril de 2022, da
Secretaria Especial da Desburocratizagao,
Gestao e Governo Digital do Ministério da
Economia, as multas que forem inferiores a
R$ 1.200,00 (um mil e duzentos reais) estarao
dispensadas de cobranca administrativa, o
que nao significa perdao do débito (BRASIL,
2022).

Neste caso, o que vai ocorrer é que
a documentacao comprobatéria da multa
permanecera arquivada junto a entidade que a
aplicou, de modo que, havendo novos débitos
deste mesmo contratado, estes possam ser
cobrados quando os valores ultrapassarem o
valor supracitado.

Este arquivamento, contudo, nao
serd por tempo indeterminado, pois o prazo
prescricional sera de 5 (cinco) anos da data do
ato ou fato do qual se originarem. Esta mesma
normativa prevé ainda uma operacao de
compensacao quando o contratado possuir
créditos decorrentes do mesmo contrato ou
de outros contratos que possua com o 0rgao
ou entidade sancionadora.

Diante destas colocacoes, pode-
se dizer que o processo é burocratico e,
se nao ocorrer o recolhimento da multa
pelo contratado, pouco efetivo, na medida
em que nao vai causar efeito pedagogico
imediato e capaz de induzir a mudancga de
comportamento na execugao contratual
junto a administragao ptblica em geral.

Portanto, sob a perspectiva de
custo/beneficio processual, pode-se
dizer que o uso do IMR nos processos de
aquisicao de bens pode reduzir o nimero de
processos administrativos para aplicacao de
multa, principalmente aqueles cujos valores
envolvidos nao atingem o valor minimo para
cobrangca previsto pela I.LN 26 /2022 - SEGES.
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QUAL SERIA A FUNDAMEN-
TACAO LEGAL PARA 0 USO
DO IMR NOS PROCESSOS DE
AQUISICAO DE BENS?

O inciso XXIII do Art. 6° da Lei n°
14.133 /2021 define o termo de referéncia da
seguinte forma:

XXIII - termo de referéncia: documento
necessario para a contratacio de bens e
servi¢cos, que deve conter os seguintes

parametros e elementos descritivos:

@) critérios de medicdo e de pagamento
(BRASIL, 2021);

[sso posto, afirma-se: nao ha,
no referido diploma legal, uma definicao
especifica para o que seriam os critérios
de medigcao. Por analogia ao que dispoe a
Instrucao Normativa n°® 5/2017, entende-se
que o IMR de fato seja um destes critérios de
medicao previstos pela Lei.

Conforme ja exposto inicialmente,
sua aplicabilidade possui conexao com o
fluxo de recebimento provisorio e definitivo
previsto pela Lei n° 14.133 /2021:

Art. 140. O objeto do contrato sera
recebido:

Il - em se tratando de compras:

a)  provisoriamente, de  forma
sumaria, pelo responsavel por seu
acompanhamento e fiscalizacao, com
verificacdo posterior da conformidade
do material com as exigéncias

contratuais;

b) definitivamente, por servidor ou
comissao designada pela autoridade
competente, mediante termo detalhado
que comprove o atendimento das

exigéncias contratuais;

§ 3° Os prazos e os métodos para a
realizagao dos recebimentos provisorio e
definitivo serao definidos em regulamento
ou no contrato (BRASIL, 2021).

Conquanto nao haja regulamento
especifico do Governo Federal tratando
dos recebimentos provisério e definitivo
para os casos de compras, a lei permite que
o contrato contenha o IMR ao qual sera
submetido o contratado. Nos casos em que o
contrato for formalizado por meio de nota de
empenho, é plenamente possivel que o termo
de referéncia venha a tratar do assunto,
tendo em vista sua natureza obrigacional
para contratantes e contratados.

FLUXO DE PROCEDIMENTOS
SUGERIDO

Nos casos em que o contrato é
formalizado por meio de nota de empenho,
o fluxo ¢ iniciado com o envio, por
e-mail, do respectivo documento para o
contratado. Quando ocorrer a confirmagao
do recebimento deste e-mail sera iniciada a
contagem do prazo de entrega.

Para que seja possivel a adogao do
IMR, o termo de referéncia devera detalhar
de forma pormenorizada o fluxo a ser
adotado. A principal informacao que deve
estar clara é a seguinte: a nota fiscal de venda
s6 podera ser emitida apos a aplicacao do
IMR pela administragao, logo a entrega do
bem devera ser acompanhada de nota fiscal
de simples remessa. Tal informacao devera
ser ressaltada no e-mail de envio da nota de
empenho ao contratado.

Ao receber os bens provisoriamente
no almoxarifado da administracao, o servidor
responsavel devera verificar se a entrega
ocorreu dentro do prazo estabelecido e
registrar tal informacdao em uma planilha
ou sistema de controle. Além disso, devera
convocar o fiscal do contrato para que faca
a verificagcao da conformidade do material
diante das exigéncias contratuais e/ou da
proposta do fornecedor.

Caso o bem seja aceito pelo fiscal,
deve ser aplicado o IMR, que ira considerar a
data de entrega, e autorizado o faturamento
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pelo contratado. O recebimento definitivo
sera confirmado mediante termo detalhado e
atesto da respectiva nota fiscal de venda.

Caso o bem nao seja aceito pelo
fiscal, devera ser comunicada sua rejeicao
junto ao fornecedor, nos termos do Art. 140,
§ 1° da Lei n° 14.133/2021. A partir deste
momento sera iniciada a contagem do prazo
para substituicao, conforme previsao do
termo de referéncia.

Ao receber o bem substituido no
almoxarifado da administracao, o servidor
responsavel deverd executar 0 mesmo
procedimento anteriormente ja adotado.
Sendo feito o aceite provisério do bem pelo
fiscal do contrato, aplica-se o IMR e solicita-
se a emissao da respectiva nota fiscal, ja com
0 ajuste de pagamento realizado.

SUGESTAO DE IMPLEMENTAGAO

O wuso do IMR nos contratos
decorrentes de processos de aquisicao de
bens ainda ndo é regulamentado no ambito

da administragao publica federal, motivo pelo
qual entende-se que sua adogao caracteriza-
se como uma inovacao incremental.

Este tipo de inovagao, segundo
Scherer e Carlomagno (2016), decorre de
um processo de gestao da inovagao e €
impulsionada por iniciativas criadas no ambito
da proépria organizagao ou por necessidades
demandadas pelo mercado.

Tendo em vista que esta inovacao
pode interferir na rotina convencional
de faturamento/emissao de notas fiscais
de venda por parte dos fornecedores,
sugere-se que o procedimento seja testado
pontualmente em processos de contratacao
direta, de modo a avaliar a sua aplicabilidade
e, se for o caso, expandi-la para processos de
maior complexidade.

Uma tabela hipotética e
exemplificativa para este IMR de compras, ou
seja, sem estudos aprofundados, poderia ser

definida desta forma:

Valor do bem Situacao Percentual de Fa- Valor do ajuste
turamento de pgto

RS 15.000,00 Entrega do bem dentro do prazo estipulado | 100% do valor do RS 0,00
e sem ocorréncia de rejeicao. bem

RS 15.000,00 Entrega do bem com atraso de 30 dias e 98% do valor do RS 300,00
sem ocorréncia de rejeicao. bem

RS 15.000,00 Entrega do bem com atraso de 45 dias e 95% do valor do RS 750,00
sem ocorréncia de rejeicao. bem

RS 15.000,00 Entrega do bem com atraso de 30 dias e 92% do valor do RS 1.200,00
com ocorréncia de rejeicao. bem

RS 15.000,00 Entrega do bem com atraso de 45 dias e 90% do valor do RS 1.500,00
com ocorréncia de rejeicao bem

RS 15.000,00 Entrega do bem com atraso superior a 60 88% do valor do RS 1.800,00
dias e sem ocorréncia de rejeicao bem

RS 15.000,00 Entrega do bem com atraso superior a 60 85% do valor do RS 2.250,00
dias e com ocorréncia de rejeicao bem

Fonte: Elaborada pelo autor (2025).
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Conforme verifica-se na tabela acima,
trata-se de uma medida relativamente sim-
ples e que vai ao encontro dos ensinamentos
de Drucker (2020): reconhecer o 6bvio € o
primeiro passo para entender a simplicidade
das inovacoes eficazes. Sua adogao exige ba-
sicamente previsao no termo de referéncia e
uma adequada definicao e aplicacao dos flu-
xos de recebimento provisorio e definitivo.
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IV - PROPOSTA DE
REGULAMENTO
PROPRIO E A
MODALIDADE “DESAFIO
DA INOVAGAO” COMO
INSTRUMENTOS
AUXILIARES
TECNOLOGICOS DA

LEI N° 14.133/2021:

Ferramentas estratégicas
para contratacao de startups
no campo das compras
publicas inovadoras

Pedro Henrique Golin Linhares!

RESUMO: Este artigo analisa a proposta
de regulamento proprio do Servico Social
Autdnomo Parana Projetos e especificamente
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a modalidade “Desafio da Inovacao” como
instrumentos auxiliares tecnologicos da Lei
n°® 14.133/2021. Demonstra-se como essa
modalidade inovadora constitui ferramenta
estratégica para contratagao de startups no
campo das compras publicas inovadoras,
conforme referencial tedrico desenvolvido
pelo Professor Luciano Elias Reis. A analise
evidencia que o regulamento proprio,
viabilizado pela autonomia juridica dos SSAs,
permite o desenvolvimento de instrumentos
contratuais tecnologicos que materializam
0s objetivos de inovagao estabelecidos pela
nova Lei de Licitagcdes, oferecendo solucoes
praticas para os desafios da contratagao
publica de solucgoes inovadoras.

Palavras-chave: Servico Social Auténomo.
Regulamento proéprio. Desafio da Inovacgao.
Instrumentos auxiliares. Startups. Compras
publicas inovadoras. Lei 14.133 /2021.

INTRODUCAO

A Lei n° 14.133/2021 estabelece
em seu artigo 11, inciso IV, como objetivo
fundamental do  processo licitatorio
“incentivar a inovagao e o desenvolvimento
nacional  sustentavel” (BRASIL, 2021),
reconhecendo a necessidade de instrumentos
auxiliares e tecnologias que viabilizem essa
transformagao na gestao publica. Nesse
contexto, a proposta de regulamento proprio
desenvolvida pelo Servico Social Auténomo
Parana Projetos, especificamente através da
modalidade “Desafio da Inovagao”, emerge
como instrumento auxiliar tecnologico de
excepcional relevancia para materializar os
objetivos inovadores da nova legislagao.

O campo das compras publicas
inovadoras, conforme conceituado
pelo Professor Luciano Elias Reis como
contratacoes de  objetos  cientificos,
inovadores ou tecnologicos (REIS, 2025),
podem demandar ferramentas contratuais
especificas que permitam a administragao
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publica acessar solugdes desenvolvidas por
startups e empresas inovadoras que operam
com metodologias ageis e em cenarios de
alta incerteza. A modalidade “Desafio da
Inovagao’, proposta no regulamento proprio
do Parana Projetos, constitui precisamente
esse tipo de instrumento auxiliar tecnologico,
oferecendo uma solugdo pratica para os
desafios da contratagao publica de inovagao.

A autonomia regulamentar dos
Servicos Sociais Auténomos, consolidada
pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal na ADI n° 1.864/PR, cria o ambiente
juridico necessario para o desenvolvimento
de instrumentos contratuais inovadores
que complementam e potencializam as
capacidades da Lei n° 14.133/2021 (BRASIL,
2009). Essa autonomia nao representa
uma excecao ao sistema legal, mas sim
uma oportunidade de desenvolvimento de
tecnologias contratuais que expandem as
fronteiras da eficiéncia administrativa.

4

A modalidade “Desafio da Inovagao’
exemplifica como a proposta de regulamento
préprio funciona como instrumento auxiliar
tecnologico da Lei n° 14.133 /2021, oferecendo
uma metodologia especifica para contratacao
de startups que permite descobrir e
refinar solucdes ao longo do processo de
desenvolvimento. Essa abordagem adaptativa
contrasta com o0s métodos preditivos
tradicionais da administracao publica,
viabilizando a contratacio de solugoes
cujo escopo final pode ser descoberto e
aprimorado durante a execugao contratual.

O presente estudo propde-se a
analisar como a proposta de regulamento
proprio,  especificamente  através da
modalidade “Desafio da Inovagao”, constitui
instrumento auxiliar tecnolégico da Lei n°
14.133 /2021, demonstrando sua aplicabilidade
no campo das compras publicas inovadoras
e sua contribuicao para a efetivacao
dos objetivos de incentivo a inovagao
estabelecidos pela nova legislacao.

Para tanto, o artigo estrutura-se em
secoes que abordarao: o regulamento proprio
como instrumento auxiliar tecnolégico no
contexto da Lei n° 14.133 /2021; a modalidade
“Desafio da Inovacao” como ferramenta
estratégica para contratacao de startups;
a integracao dessa modalidade no campo
das compras publicas inovadoras; e as
perspectivas de aplicagao e replicagao dessa
tecnologia contratual por outros entes da
administragao publica.

0 REGULAMENTO PROPRIO
COMO INSTRUMENTO AUXI-
LIAR TECNOLOGICO DA LEI N°
14.133/2021

A proposta do regulamento proprio
do Parana Projetos constitui instrumento
auxiliar tecnologico da Lei n® 14.133 /2021 ao
oferecer ferramentas contratuais especificas
que materializam os objetivos de inovagao
estabelecidos pela nova legislagao. Esse
regulamento nao representa uma alternativa
ao sistema legal vigente, mas sim um
complemento tecnologico que expande as
capacidades da administracao publica para
lidar com as complexidades das contratacgoes
inovadoras.

A compreensao dessa distingao
metodologica ¢ fundamental para o
desenvolvimento do presente estudo. No
campo do gerenciamento de projetos,
tradicionalmente representado pelo
triangulo de ferro (escopo, tempo e custo),
as metodologias preditivas ou em cascata
caracterizam-se pela definicao prévia e
detalhada de todas as etapas e entregas, com
escopo fixo e mudangas minimas ao longo
da execucao. Em contraste, as metodologias
ageis operam com um triangulo invertido,
onde tempo e custo sao fixados, mas o escopo
¢ descoberto e refinado progressivamente
através de entregas incrementais. Essa
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diferenca metodolégica nao é meramente
técnica, mas reflete paradigmas distintos de
gestao que tém implicacoes diretas para a
contratacao publica de inovagao.

A fundamentacao juridica para o
desenvolvimento desse instrumento auxiliar
encontra-se consolidada na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, especificamente
na ADI n° 1.864/PR, de relatoria do
Ministro Mauricio Corréa, que estabeleceu
marco jurisprudencial fundamental para a
compreensao da autonomia regulamentar dos
Servicos Sociais Auténomos (BRASIL, 2009). A
ementa da decisao é clara ao estabelecer que:

“CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO.
EDUCACAO. ENTIDADES DE
COOPERACAO COM A ADMINISTRAGCAO
PUBLICA.LEI11.970/1997DO ESTADO DO
PARANA. PARANAEDUCAGAO. SERVICO
SOCIAL AUTONOMO. POSSIBILIDADE.
RECURSOS PUBLICOS FINANCEIROS
DESTINADOS A EDUCAGAO. GESTAO
EXCLUSIVA PELO ESTADO. AGCAO
DIRETA JULGADA  PARCIALMENTE
PROCEDENTE. (..) 3. A Constituicio
federal, no art. 37. XXI. determina a
obrigatoriedade de obediéncia aos
procedimentos licitatérios para a
Administragao Puablica Direta e Indireta
de qualquer um dos Poderes da Uniao,
dos estados, do Distrito Federal e
dos municipios. A mesma regra nao
existe para as entidades privadas
que atuam em colaboragao com a
Administragao Puablica, como ¢é caso do
PARANAEDUCACAO? (BRASIL, 2009)

Essa decisao reconhece que
os Servicos Sociais Autdénomos, como
entidades privadas que colaboram com a
Administracao Publica, possuem autonomia
para desenvolver regulamentos proprios que
nao se submetem integralmente as normas de
licitagao aplicaveis a administracao publica
tradicional. Essa autonomia cria o ambiente
juridico necessario para o desenvolvimento

de instrumentos auxiliares tecnologicos
que complementam e potencializam as
capacidades da Lei n® 14.133 /2021.

O regulamento proprio funciona
como instrumento auxiliar tecnolégico
ao permitir a customizagao de processos
contratuais de acordo com as especificidades
das contratacdes inovadoras, mantendo os
principios fundamentais da administragao
publica enquanto introduz elementos de
flexibilidade e eficiéncia necessarios para
lidar com as particularidades do mercado
de inovagao. Essa customizagao é essencial
para viabilizar a contratacao de startups
e empresas inovadoras que operam com
metodologias ageis e em cenarios de alta
incerteza.

A Lei n° 14.133/2021, embora
represente um avanco significativo em
relacdo a legislacao anterior, ainda opera com
estruturas contratuais predominantemente
preditivas, adequadas para contratagoes com
escopo bem definido e baixa incerteza. A
proposta de regulamento proprio do Parana
Projetos oferece instrumento auxiliar que
complementa essa estrutura, permitindo a
implementacao de metodologias adaptativas
necessarias para as contratagoes inovadoras.

A  eficiéncia  tecnolégica  do
regulamento proprio pode ser demonstrada
através de dados comparativos de
desempenho operacional:

Essa eficiéncia operacional do
regulamento proprio € particularmente
relevante quando
que os Servicos Sociais Autdnomos
frequentemente lidam com contratagoes
de maior complexidade e inovacao que as
modalidades tradicionais. A capacidade de
processar contratacoes complexas em 30
dias representa uma inovacao tecnologica
significativa que pode ser atribuida a
flexibilidade e customizacao permitidas pelo
regulamento proprio.
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O regulamento proprio também
funciona como instrumento  auxiliar
tecnologico ao permitir a implementagao de
modalidades contratuais experimentais que
nao estao previstas na Lei n° 14.133/2021.
A modalidade “Desafio da Inovagao’,
por exemplo, representa uma evolugao
tecnologica dos processos de contratacao
publica que s6 é viavel através da flexibilidade
oferecida pelo regulamento proprio.

Essa capacidade de experimentacao
e desenvolvimento de novas modalidades
contratuais posiciona o regulamento proprio
do Parana Projetos como laboratério de
inovacao que pode contribuir para a evolucao
futura da propria Lei n° 14.133/2021. As
solucdes testadas e refinadas através do
regulamento proprio podem posteriormente
ser incorporadas pela administracao publica
mais ampla, funcionando como instrumentos
auxiliares que expandem as fronteiras da
eficiéncia administrativa.

Essa limitacao estrutural da Lei
n°® 14.133/2021 pode ser compreendida
através da andlise de seus instrumentos de
planejamento. O Estudo Técnico Preliminar
(ETP)eoTermodeReferéncia(TR)pressupdem
o conhecimento detalhado da solucao a ser
contratada, exigindo especificacoes técnicas
precisas que permitam a comparagao
objetiva entre propostas. Essa abordagem é
perfeitamente adequada para contratagoes
de escopo bem definido, como a construcao
de uma escola, onde ¢é possivel especificar
previamente todos os materiais, etapas
construtivas e prazos de execugao.
Contudo, quando a administragao publica
necessita contratar o desenvolvimento
de uma solucao tecnolégica inovadora
para cidades inteligentes, por exemplo,
frequentemente nao possui conhecimento
suficiente para elaborar um ETP que descreva
detalhadamente o problema, muito menos
um TR que especifique a solucao. Nesse
cenario de alta incerteza, caracteristico da
inovacao, a metodologia preditiva tradicional

revela-se inadequada, criando a necessidade
de instrumentos contratuais que operem
com metodologias adaptativas.

A implementacao do regulamento
proprio  como
tecnologico nao compromete os principios
fundamentais da administracao publica,
mas sim os otimiza através da aplicacao de
tecnologias de gestao que maximizam a
eficiéncia, transparéncia e economicidade
das contratagoes. A diferenca reside na
capacidade tecnologica de customizar a
aplicacao desses principios de acordo com as
especificidades de cada contexto, algo que a
administragao publica tradicional, por suas
caracteristicas estruturais, nao consegue
realizar com a mesma agilidade e precisao.

instrumento auxiliar

O regulamento proprio, portanto,
constitui instrumento auxiliar tecnolégico
essencial para a efetivacao dos objetivos de
inovacaoestabelecidos pelaLein®14.133 /2021,
oferecendo ferramentas contratuais
especificas que viabilizam a contratagao de
solucoes inovadoras e contribuem para a

modernizacao da gestao publica brasileira.

A MODALIDADE “DESAFIO DA
INOVACAO” COMO FERRA-
MENTA ESTRATEGICA PARA
CONTRATACAO DE STARTUPS

A modalidade “Desafio da Inovagao”,
proposta no regulamento proprio do Parana
Projetos,representaumaevolugaotecnologica
dos instrumentos contratuais disponiveis
para a administragdo publica, constituindo
ferramenta estratégica especifica para
contratacao de startups e empresas
inovadoras. Essa modalidade funciona como
instrumento auxiliar tecnologico da Lei n°
14.133 /2021 ao materializar, de forma pratica
e operacional, o objetivo de “incentivar a
inovagdo e o desenvolvimento nacional
sustentavel” estabelecido no artigo 11, inciso
IV da nova legislacao (BRASIL, 2021).
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A concepgao da modalidade “Desafio
da Inovacao” baseia-se no reconhecimento
de que as startups e empresas inovadoras
operam com metodologias ageis e em
cenarios de alta incerteza, onde o produto ou
servico final pode ser descoberto e refinado
ao longo do processo de desenvolvimento.
Essa abordagem adaptativa contrasta
fundamentalmente comosmétodos preditivos
tradicionais da administracao publica, que
exigem especificagoes detalhadas e escopo
bem definido antes do inicio da contratagao.

4

A modalidade “Desafio da Inovacao’
funciona através de uma metodologia
que combina competicao técnica com
desenvolvimento colaborativo, permitindo
que a administragao publica apresente
desafios ou problemas especificos para
0s quais busca solugdes inovadoras, sem
predeterminar a natureza exata da solucao
desejada. FEssa abordagem permite que
startups e empresas inovadoras proponham
solucdes criativas e disruptivas que podem
nao ter sido antecipadas pela administracao
publica tradicional.

Oprocessodamodalidade “Desafioda
Inovagao”estrutura-se emfases que permitem
a selecao progressiva e o refinamento das
solucdes propostas. Na primeira fase, as
startups apresentam propostas conceituais
para o desafio apresentado, demonstrando
sua capacidade técnica e a viabilidade
de sua abordagem. Na segunda fase, as
propostas selecionadas sao desenvolvidas em
protoétipos ou provas de conceito, permitindo
a validagao pratica das solugoes. Na fase final,
a solugao mais promissora ¢ selecionada para
desenvolvimento completo e implementacao.

Essa estrutura em fases permite
que a administracdo puablica mantenha
controle sobre o processo de contratacao
enquanto oferece a flexibilidade necessaria
para acomodar a natureza iterativa e
adaptativa do desenvolvimento de inovagao.
A modalidade “Desafio da Inovacao” também

incorpora mecanismos de transparéncia
e competitividade que asseguram a
observancia dos principios fundamentais da
administragao publica.

Aeficiénciadamodalidade “Desafioda
Inovagao” como ferramenta para contratagao
de startups pode ser demonstrada através de
sua capacidade de atrair solugdes que nao
seriam acessiveis através das modalidades
tradicionais de contratacao publica. Startups
frequentemente  desenvolvem  solugoes
disruptivas que nao se enquadram nas
categorias tradicionais de bens e servicos
utilizadas pela administragao ptblica, criando
barreiras para sua participagao em processos
licitatorios convencionais.

Para compreender a inovagao
representada pela modalidade “Desafio
da Inovacgao”, é 1til recorrer a um exemplo
comparativo do campo do gerenciamento
de projetos. Na construcao de uma escola
pelo método preditivo, elabora-se um
planejamento detalhado com Estrutura
Analitica de Projeto (EAP) e cronograma
especificando todas as etapas: fundagao,
alvenaria, instalagdes elétricas, acabamento
e mobiliario. Cada etapa ¢é fiscalizada e
verificada quanto a conformidade com as
especificacoes, mas os alunos somente
poderao utilizar a escola quando toda a obra
estiver concluida. Trata-se de uma entrega
Unica ao final do projeto. Em contraste, no
desenvolvimento de um software ou solucao
tecnologica utilizando metodologias ageis,
trabalha-se com entregas incrementais em
ciclos curtos denominados sprints. A cada
sprint, entrega-se um Minimo Produto Viavel
(MVP) funcional que pode ser testado e
validado pelos usuarios, permitindo ajustes
e refinamentos progressivos do escopo.
Nao ha uma tnica entrega final, mas sim
entregas continuas que vao construindo e
aprimorando a solucao de forma iterativa. A
modalidade “Desafio da Inovagao” incorpora
essa logica agil ao processo de contratacao
publica, permitindo que a administragao
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apresente um desafio sem predeterminar
completamente a solucao, viabilizando o
desenvolvimento iterativo caracteristico da
inovacao tecnologica.

4

A modalidade “Desafio da Inovagao’
remove essas barreiras ao focar no problema
a ser resolvido ao invés do produto ou servico
especifico a ser adquirido. Essa abordagem
orientada por resultados permite que
startups com solugoes inovadoras participem
de contratagoes publicas mesmo quando suas
ofertas nao se enquadram perfeitamente nas
especificacoes tradicionais utilizadas pela
administracao publica.

A implementacao da modalidade
“Desafio da Inovacao” também oferece
vantagens econOmicas significativas para
a administracao publica. Ao permitir que
multiplas startups desenvolvam solugoes
para o mesmo desafio, a modalidade cria um
ambiente de competicio que pode resultar
em solugdes mais eficientes e econdOmicas.
Além disso, o desenvolvimento em fases
permite que a administracao publica invista
progressivamente apenas nas solugoes
mais promissoras, reduzindo o risco de
investimento em projetos que podem nao
alcancar os resultados desejados.

Essa estrutura em fases da
modalidade “Desafio da Inovacao” pode ser
compreendida como uma adaptacao dos
conceitos de metodologias ageis ao contexto
da contratacao publica. Cada fase funciona
analogamente aum sprintno desenvolvimento
agil, com entregas incrementais que permitem
validacao e refinamento progressivo. Na
primeira fase, as startups entregam um
MVP conceitual (a proposta), demonstrando
a viabilidade técnica de sua abordagem.
Na segunda fase, desenvolvem prototipos
funcionais que representam MVPs mais
avancados, permitindo validagao pratica das
solucdes. Na fase final, a solugao selecionada
¢ desenvolvida completamente através de
ciclos iterativos que continuam permitindo
ajustes e aprimoramentos. Diferentemente

de uma licitagao tradicional, onde a solucao
deve estar completamente especificada no
TR antes do inicio da contratacao, o “Desafio
da Inovagao” permite que o escopo seja
descoberto e refinado ao longo do processo,
mantendo fixos apenas os parametros de
tempo e custo de cada fase.

A modalidade “Desafio da Inovagao”
também funciona como instrumento
de desenvolvimento do ecossistema de
inovacao local. Ao oferecer oportunidades
de contratagao especificas para startups, a
modalidade incentiva o desenvolvimento de
empresasinovadorase contribuiparaacriagao
de um ambiente empresarial mais dinamico
e competitivo. Esse efeito multiplicador
¢ particularmente relevante no contexto
do desenvolvimento nacional sustentavel
preconizado pela Lei n° 14.133 /2021.

A flexibilidade da modalidade
“Desafio da Inovagao” permite sua
adaptacao para diferentes tipos de desafios
e setores. Desde solucoes tecnoldgicas para
modernizagao de processos administrativos
até inovacdes em areas como satde, educagao
e meio ambiente, a modalidade oferece
um framework contratual que pode ser
customizado de acordo com as necessidades
especificas de cada situacao.

A modalidade “Desafio  da
Inovagao” também incorpora mecanismos
de propriedade intelectual que protegem
tanto os interesses da administracao publica
quanto os das startups participantes. Esses
mecanismos asseguram que as solugoes
desenvolvidas possam ser utilizadas pela
administragao publica enquanto preservam
os direitos das startups sobre suas inovagoes,
criando um ambiente equilibrado que
incentiva a participagdo de empresas
inovadoras.

A implementacao da modalidade
“Desafio da Inovacao” requer capacitagao
especifica das equipes da administracao
publica para lidar com as particularidades das
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contratacoes de inovagao. Essa capacitacao
inclui o desenvolvimento de competéncias
paraavaliacaode propostasinovadoras, gestao
de projetos ageis e acompanhamento de
desenvolvimentos iterativos. O investimento
nessa capacitagao ¢é essencial para o sucesso
da modalidade e representa um componente
importante da modernizagcao da gestao
publica.

i

A modalidade “Desafio da Inovacao’
constitui, portanto, ferramenta estratégica
essencial para a contratacao de startups no
contexto das compras publicas inovadoras,
oferecendo um  instrumento  auxiliar
tecnologico que materializa os objetivos de
inovacao estabelecidos pela Lein®14.133 /2021
e contribui para a modernizagao e eficiéncia
da administracao publica brasileira.

INTEGRACAO DA MODALIDA-
DE “DESAFIO DA INOVAGCAOQ"
NO CAMPO DAS COMPRAS
PUBLICAS INOVADORAS

A modalidade “Desafio da Inovacao’
insere-se no campo teodrico e pratico das
compras publicas inovadoras, conforme
conceituado pelo Professor Luciano Elias
Reis, que define compras ptblicas inovadoras
como contratagdes publicas com foco direto
ou indireto em objetos cientificos, inovadores
ou tecnologicos, incluindo a promogao e
direcionamento de agentes para tais setores
(REIS, 2025). Essa abordagem reconhece
que a administracao publica nao deve ser
apenas consumidora passiva de tecnologias
existentes, mas sim agente ativo na promocao
e desenvolvimento de inovagoes que atendam
as necessidades especificas do setor publico
e da sociedade.

4

O conceito de compras publicas
inovadoras, definido por Reis (2025) como
contratacdoes com foco direto ou indireto
em ciéncia, tecnologia e inovagao, aplica-

se especialmente quando a administracao
publica possui demandas especificas e
complexas que frequentemente nao sao
atendidas adequadamente pelas solugoes
disponiveis no mercado tradicional (REIS,
2025). Essa lacuna entre as necessidades
publicas e as ofertas de mercado cria
oportunidades para o desenvolvimento de
solucoes inovadoras que podem beneficiar
nao apenas a administracao publica, mas
também contribuir para o desenvolvimento
tecnologico nacional e a competitividade das
empresas brasileiras.

A modalidade “Desafio da Inovagao”
materializa os principios das compras
publicas inovadoras ao criar um mecanismo
especifico que permite a administragao
publica apresentar seus desafios e
necessidades para o mercado de inovacao,
incentivando o desenvolvimento de solucoes
customizadas e tecnologicamente avangadas.
Essa abordagem alinha-se perfeitamente
com os objetivos da Lei n° 14.133/2021 de
“incentivar a inovacao e o desenvolvimento
nacional sustentavel” (BRASIL, 2021).

A integracao da modalidade “Desafio
da Inovacao” no campo das compras publicas
inovadoras ¢é fortalecida pelo Marco Legal das
Startups (Lei Complementar n°® 182 /2021), que
reconhece a necessidade de instrumentos
especificos para facilitar a contratacao de
startups pela administracao publica (BRASIL,
2021). Reis (2025) analisa em profundidade
o procedimento especial estabelecido pela
LC 182, destacando que este permite a
administragao ptblica apresentar o problema
a ser resolvido e os resultados esperados,
dispensando a descricao de solucao técnica
previamente detalhada no edital e incumbindo
aos licitantes a proposicao de solucoes
que entendam pertinentes. Essa logica,
observa o autor, alinha-se perfeitamente
com a modalidade “Desafio da Inovagao”,
que também inverte a logica tradicional ao
solicitar solucdes para problemas ao invés de
especificar previamente a solucao desejada.
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Reis (2025) destaca ainda que o
procedimento especial da LC 182 prevé a
possibilidade de contratacao de solugoes
inovadoras com ou sem risco tecnologico,
evidenciando a distincao fundamental entre
inovacao e tecnologia que permeia sua
analise. O autor observa que uma Comissao
Especial responsavel pela contratagao
deve ser integrada por, no minimo, trés
pessoas de reputagao ilibada e reconhecido
conhecimento no assunto, incluindo servidor
publico do orgao contratante e professor
de instituicao publica de educagao superior
na area relacionada. Essa estrutura de
governanca qualificada, embora especifica
da LC 182, oferece um modelo que pode
inspirar a composicao das comissoes
responsaveis pela modalidade “Desafio da
Inovagao’, assegurando que as decisoes sejam
fundamentadas em conhecimento técnico
especializado e multidisciplinar.

A Lei Complementar n°® 182/2021
define startup como “organizacao empresarial
ou societaria, nascente ou em operagao
recente, cuja atuagao caracteriza-se pela
inovacao aplicada a modelo de negobcios
ou a produtos ou servicos ofertados”
(BRASIL, 2021). Essa definicao reconhece as
caracteristicas especificas das startups que
as diferenciam das empresas tradicionais
e justifica a necessidade de instrumentos
contratuais especificos como a modalidade
“Desafio da Inovagao”.

O Marco Legal das Startups também
estabelece que “a administragdo publica
podera, mediante justificativa, contratar
startup que desenvolva solugao inovadora
para atendimento de necessidade da
administracao puablica” (BRASIL, 2021). Essa
disposigao legal oferece fundamento adicional
para aimplementacao da modalidade “Desafio
da Inovacao” como instrumento auxiliar
tecnologico da Lei n® 14.133 /2021.

Essa lacuna entre necessidades
publicaseofertasdemercadoéparticularmente

aguda quando a administracdo publica
enfrenta problemas complexos para os
quais nao possui conhecimento técnico
suficiente para elaborar um ETP detalhado.
Como elaborar um TR especificando uma
solucao tecnolodgica para mobilidade urbana
inteligente se a propria administracao nao
conhece as tecnologias disponiveis, suas
capacidades e limitagdes? Como definir
previamente o escopo de uma solucao de
inteligéncia artificial para otimizacao de
servicos publicos se o potencial da tecnologia
somente pode ser descoberto através de
experimentacao e desenvolvimento iterativo?
Esse paradoxo - a necessidade de especificar
detalhadamente algo que nao se conhece
- ¢é inerente as metodologias preditivas e
representa uma barreira estrutural para a
contratacaopublicadeinovacao.Amodalidade
“Desafio da Inovagao” resolve esse paradoxo
ao inverter a logica do processo: ao invés de a
administragao especificar a solugao e solicitar
propostas de preco, ela apresenta o problema
e solicita propostas de solugao, permitindo
que o conhecimento técnico das startups
seja mobilizado para descobrir e desenvolver
solucdoes que a propria administragao nao
seria capaz de especificar previamente.

A modalidade “Desafio da Inovacao”
contribui para a efetivacao dos objetivos das
compras publicas inovadoras ao criar um
ambiente estruturado para a identificagao,
desenvolvimento e implementacao de
solucdoes inovadoras. Esse ambiente
estruturado é essencial porque as startups
frequentemente
para participar de processos licitatorios
tradicionais, incluindo requisitos de
qualificacao técnica e econdmica que podem
ser inadequados para empresas nascentes

enfrentam barreiras

com solugdes disruptivas.

A abordagem das compras publicas
inovadoras, que segundo Reis (2025)
abrange contratacoes de objetos cientificos,
inovadores ou tecnologicos, reconhece
que a inovagao no setor publico requer
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instrumentos contratuais que permitam
a experimentacao, o desenvolvimento
iterativo e a adaptacao de solugdes ao
longo do processo de implementacao. Reis
(2025) analisa especificamente como, nas
obrigacoes de resultado (obrigacoes de fim),
a Lei n° 14.133/2021 permite a estipulacao
de matriz de risco contratual que viabiliza
aos contratados inovar no uso de solucoes
metodologicas ou tecnolodgicas, comunicando
a fiscalizacao contratual quando optarem
por solucao mais pertinente, pragmatica ou
eficiente que aquela inicialmente prevista.
Esse mecanismo ¢é fundamental, observa
0 autor, para evitar que a administracao
publica engesse o mercado com tecnologia
especifica, ja que o fornecedor pode possuir
tecnologia mais avangada que sequer esteve
no radar durante a fase de planejamento.

A integracao da  modalidade
“Desafio da Inovagao” no campo das compras
publicas inovadoras também contribui para
o desenvolvimento do ecossistema nacional
de inovacao. Ao oferecer oportunidades
de contratacao especificas para startups, a
modalidade incentiva o empreendedorismo
inovador e contribui para a criagao de um
ambiente empresarial mais dinamico e
competitivo. Esse efeito é particularmente
relevante no contexto brasileiro, onde
o desenvolvimento de um ecossistema
de inovacao robusto é essencial para a
competitividade nacional.

A modalidade ‘Desafio da Inovacao’
alinha-se com tendéncias internacionais
consolidadas em paises que lideram
a inovagao em contratacoes publicas.
Nos Estados Unidos, o programa Small
Business Innovation Research (SBIR) e a
plataforma Challenge.gov (UNITED STATES
GOVERNMENT, 2021) facilitam a contratacao
de startups para desenvolvimento de solucoes
inovadoras, incluindo tecnologias para smart
cities e gestao urbana inteligente. Na Uniao
Europeia, o framework de Pre-Commercial
Procurement (PCP) e Public Procurement of

Innovation (PPI) (EUROPEAN COMMISSION,
2021) estabelecem metodologias especificas
para contratagao de solugdes inovadoras,
com aplicacoes diretas em mobilidade urbana
e infraestrutura digital para cidades.

A efetividade da modalidade “Desafio
da Inovacao” no campo das compras publicas
inovadoras pode ser potencializada através da
integracao com outras iniciativas de fomento
a inovacao, especialmente no contexto de
cidades inteligentes e solugoes de mobilidade
urbana. Programas de incubagao, aceleracao
e financiamento de startups podem ser
articulados com a modalidade “Desafio
da Inovacao” para criar um ecossistema
integrado que maximize as oportunidades
de desenvolvimento de solucoes inovadoras
para o setor publico, transformando a gestao
urbana através de tecnologias disruptivas
para transporte inteligente e infraestrutura
conectada.

A modalidade “Desafio da Inovagao”
também oferece oportunidades para o
desenvolvimento de parcerias publico-
privadas inovadoras no ambito das cidades
inteligentes. Ao permitir que startups
desenvolvam solucdes especificas para as
necessidades da administracao publica, como
sistemas integrados de mobilidade urbana e
plataformas de gestao de trafego em tempo
real, a modalidade cria condi¢bes para o
estabelecimento de relacionamentos de longo
prazo que podem resultar em beneficios
mutuos e contribuir para o desenvolvimento
tecnologico nacional, posicionando os
centros urbanos brasileiros na vanguarda da
transformacgao digital.

A implementacao da modalidade
“Desafio da Inovacao” no campo das
compras publicas inovadoras requer
o desenvolvimento de competéncias
especificas na administracao publica. Essas
competéncias incluem a capacidade de
identificar oportunidades de inovacao,
formular desafios de forma adequada, avaliar
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propostas inovadoras e gerenciar projetos de
desenvolvimento tecnolédgico. O investimento
no desenvolvimento dessas competéncias
¢é essencial para o sucesso da modalidade e
representa um componente importante da
modernizacao da gestao publica.

A modalidade “Desafio da Inovacao”
constitui, portanto, instrumento estratégico
essencial para a efetivagao dos objetivos das
compras publicas inovadoras, oferecendo
um mecanismo pratico e operacional que
permite a administragao publica atuar como
agente catalisador de inovagao e contribuir
para o desenvolvimento tecnoldgico nacional
e a competitividade das empresas brasileiras.

CONCLUSAOQ

A analise desenvolvida neste estudo
demonstrade formainequivocaqueaproposta
de regulamento proprio do Servico Social
Autdnomo Parana Projetos, especificamente
através da modalidade “Desafio da Inovacao”,
constitui instrumento auxiliar tecnologico
essencial para a efetivacao dos objetivos de
inovagao e modernizacao estabelecidos pela
Lei n°® 14.133/2021. Longe de representar
uma excecao ou desvio do sistema legal,
essa proposta configura-se como ferramenta
tecnologica complementar que amplifica
a capacidade transformadora da nova
legislacao, oferecendo solucdes praticas e
operacionais para os desafios da contratacao
publica de inovagao.

A modalidade “Desafio da Inovagao”
emerge como ferramenta estratégica
fundamental para a contratagao de startups
no campo das compras publicas inovadoras,
materializando de forma concreta os
principios  tedricos desenvolvidos pelo
Professor Luciano Elias Reis e oferecendo
um mecanismo pratico que permite a
administracao puablica atuar como agente
catalisador de inovacgao. Essa modalidade nao
apenas viabiliza a participacao de empresas
inovadoras em contratacdes publicas, mas

também contribui para o desenvolvimento
do ecossistema nacional de inovagao e para a
competitividade das empresas brasileiras.

A fundamentacao juridica para o
desenvolvimento desse instrumento auxiliar
tecnologico
estabelecida na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, especificamente na ADI
n° 1.864/PR, que reconhece a autonomia
dos Servigos Sociais Autdnomos para
desenvolver regulamentos proprios que nao
se submetem integralmente as normas de
licitagao aplicaveis a administracao publica
tradicional. Essa autonomia cria o ambiente

encontra-se solidamente

juridico necessario para o desenvolvimento
de instrumentos contratuais inovadores
que complementam e potencializam as
capacidades da Lei n® 14.133 /2021.

Aeficiénciatecnologicademonstrada
pela proposta de regulamento proprio,
evidenciada pela capacidade de processar
contratacoes em aproximadamente 30 dias
comparados aos 120 dias das modalidades
tradicionais, comprova que essa abordagem
nao apenas mantém os padrdes de qualidade
e transparéncia exigidos pela administragao
publica, mas efetivamente os aprimora através
da implementagao de tecnologias de gestao
que maximizam a eficiéncia operacional.

A modalidade “Desafio da Inovacao”
representa uma evolugao tecnoldgica dos
instrumentos contratuais disponiveis para
a administracao publica, oferecendo uma
metodologia especifica que permite a
contratacao de solugdes inovadoras através
de processos adaptativos que acomodam
a natureza iterativa do desenvolvimento
de inovagao. Essa abordagem contrasta
beneficamente com os métodos preditivos
tradicionais, flexibilidade
necessaria para lidar com as particularidades
do mercado de startups e empresas

oferecendo

inovadoras.

A integracao da modalidade “Desafio
da Inovacao” no campo das compras publicas
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inovadoras é fortalecida pelo Marco Legal das
Startups (Lei Complementar n°®182 /2021), que
reconhece a necessidade de instrumentos
especificos para facilitar a contratacao de
startups pela administracao publica. Essa
convergéncia legislativa demonstra que
a proposta de regulamento proprio esta
alinhada com as tendéncias mais avancadas da
legislacao brasileira em matéria de inovagao e
modernizacao da gestao publica.

A capacidade da modalidade “Desafio
da Inovacao” de funcionar como laboratério
de desenvolvimento de solugdes contratuais
inovadoras posiciona essa ferramenta como
instrumento estratégico que pode contribuir
para a evolucao futura da propria Lei n°
14.133/2021. As experiéncias e aprendizados
obtidos através da implementacao dessa
modalidade  podem informar futuras
atualizacOes e aprimoramentos da legislacao
de licitagoes, funcionando como instrumento
auxiliar que expande as fronteiras da
eficiéncia administrativa.

A proposta de regulamento proprio
do Parand Projetos, materializada através
da modalidade “Desafio da Inovagao”, nao
compromete os principios fundamentais da
administracao publica, mas sim os otimiza
através da aplicagao de tecnologias de gestao
que maximizam a eficiéncia, transparéncia
e economicidade das contratagoes. A
diferenca reside na capacidade tecnolédgica
de customizar a aplicagao desses principios
de acordo com as especificidades das
contratacoes inovadoras, algo que a
administracdo publica tradicional nao
consegue realizar com a mesma agilidade e
precisao.

Assim, conclui-se que a proposta
de regulamento préprio do Parana Projetos,
especificamente através da modalidade
“Desafio da Inovacao”, deve ser reconhecida
e fortalecida como instrumento auxiliar
tecnologico da Lei n° 14.133/2021,
funcionando como ferramenta estratégica

que viabiliza a modernizagao das contratagoes
publicas e contribui para a efetivacao dos
objetivos de inovacao e desenvolvimento
nacional sustentavel estabelecidos pela
nova legislacdo. Essa abordagem nao
apenas beneficia a administraciao publica
através do acesso a solucdes inovadoras,
mas oferece um modelo de gestao que pode
inspirar e orientar a transformacao digital da
administragao publica brasileira como um
todo, posicionando o Brasil na vanguarda das
praticas internacionais de compras publicas
inovadoras.
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RESUMO: O artigo analisa a aplicagdo da
Inteligéncia Artificial (IA) na modernizagao
dos procedimentos licitatorios, a luz da Lei n°
14.133 /2021, destacando seu papel estratégico
na promocgao da eficiéncia, transparéncia e
integridade das contratagoes publicas. Com
base em revisao bibliografica, documentos
oficiaiseexperiénciasinstitucionais, examina-
se o uso de algoritmos de aprendizado de
maquina e técnicas de processamento de
linguagem natural nas fases de planejamento,
julgamento e fiscalizacao contratual. Sao
apresentados exemplos de aplicacao bem-
sucedida em orgaos de controle, como o
ALICE (CGU), o Harpia (CGE-PR) o VigIA
(TCE-SC), que demonstram o potencial
preventivo e analitico da IA na deteccao
de riscos e na auditoria preditiva. Além de
avancos, discutem-se desafios operacionais
e normativos, especialmente a dificuldade
de implementagao nos 6rgaos executivos e a
ausénciade um marco regulatorio abrangente.
Conclui-se que o uso ético e responsavel
da IA, apoiado por governancga algoritmica,
transparéncia e supervisao humana, constitui
caminho essencial para o fortalecimento da
boa governanca e da eficiéncia administrativa
nas contratagoes publicas.
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1. INTRODUCAO

A licitacao publica configura-
se como instrumento juridico essencial a
promocao da isonomia, da impessoalidade
e da economicidade nas contratagoes
realizadas pela Administracao Publica,
conforme estabelecido no art. 37, inciso XXI,
da Constituicao Federal de 1988. Durante
décadas, esse regime foi disciplinado, em
sua matriz principal, pela Lei n° 8.666 /1993,
cuja rigidez procedimental e excesso de
formalismo passaram a ser objeto de criticas
doutrinarias e institucionais. A promulgagao
da Lei n° 14.133/2021 representa uma
inflexdo normativa relevante, ao introduzir
mecanismos voltados a modernizacao, ao
planejamento estratégico, a gestao por
resultados e a incorporagao de solugoes
tecnoldgicas inovadoras no ambito das
compras publicas.

Apesar dos avangos normativos, o
processo licitatorio ainda enfrenta entraves
estruturais, tais como excesso de burocracia,
assimetrias informacionais, elevado volume
de dados e vulnerabilidades associadas a
ocorréncia de fraudes. Nesse contexto,
o emprego de tecnologias baseadas em
Inteligéncia Artificial (IA) desponta como
instrumentoestratégicoparaoaprimoramento
da governanca publica, sobretudo no que
tange a eficiéncia operacional, a transparéncia
dos procedimentos e a integridade das
contratacgoes.

A aplicacio de algoritmos de
aprendizado de maquina e de técnicas
de processamento de linguagem natural
pode contribuir significativamente para a
otimizagao das etapas licitatdrias, desde o
planejamento das aquisicoes até a fiscalizacao
contratual. A IA permite a identificagao
de padroes, a analise preditiva de riscos, a
triagem automatizada de documentos e a
auditoria inteligente de editais e propostas,
viabilizando uma atuacao administrativa
mais preventiva, fundamentada e responsiva.

Experiéncias ja consolidadas em o6rgaos de
controle, como o Tribunal de Contas da Uniao
(TCU) e a Controladoria-Geral da Uniao
(CGU), evidenciam o potencial transformador
dessas ferramentas para a construcao de
uma cultura de integridade e inovagao na
Administracao Publica.

Entretanto, a incorporacao de
sistemas de IA nas contratacdes publicas
exige atencao a desafios éticos, juridicos e
institucionais, tais como a mitigacao de vieses
algoritmicos, a garantia da transparéncia
decisoria e a capacitagao dos agentes publicos
para operar e supervisionar essas solucoes.

O presente artigo, portanto,
tem por objetivo analisar em que medida
a Inteligéncia Artificial pode contribuir
para a modernizacao e a racionalizacao
dos procedimentos licitatorios, a luz dos
principios e diretrizes estabelecidos pela
Lei n°® 14.133/2021. Parte-se da premissa de
que a adogao responsavel e juridicamente
orientada dessas tecnologias representa nao
apenas uma inovacao administrativa, mas
uma exigéncia normativa e estratégica para
o fortalecimento da eficiéncia, da probidade
e da legitimidade das contratagdes publicas
no Brasil.

2 0 PROCEDIMENTO LICITA-
TORIO NA LEI N° 14.133/2021 E
AS POTENCIAIS APLICACOES
DA INTELIGENCIA ARTIFICIAL

2.1 Estrutura procedimental da nova
Lei de Licitagoes

O processo licitatério no Brasil, um
pilar da Administracao Publica, passou por
uma transformagao normativa significativa
com a promulgacao da Lei n° 14.133/2021.
Essa legislacao, ao revogar a antiga Lei n°
8.666,/1993, nao apenas atualiza o regime
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juridico das contratacdes publicas, mas
também propde uma ruptura com o modelo
excessivamente formalista e burocratico
anterior, alinhando-se a um paradigma
de gestao publica orientado a eficiéncia, a
economicidade, a probidade e a inovagao
institucional.

Entre as inovacgdes introduzidas,
destaca-se a valorizacao da fase preparatdria.
A nova lei exige um planejamento mais
detalhado e técnico, com a elaboracao de
Estudos Técnicos Preliminares (ETP), a
definicao de critérios objetivos de julgamento
e a analise prévia de riscos, como condigao
para garantir contratagoes mais assertivas,
previsiveis e menos propensas a aditivos
contratuais. Trata-se de um deslocamento da
légicameramente formal paraumaabordagem
estratégica e preventiva, orientada a geragao
de valor publico.

A estrutura procedimental delineada
pela Lei n°® 14.133/2021 é composta por
um conjunto de fases interdependentes,
cuja observancia visa assegurar a selegao
da proposta mais vantajosa ao interesse
publico. Dentre essas etapas, destacam-
se: (i) o planejamento da contratagao; (ii)
a elaboragao e divulgacao do edital; (iii) a
apresentacao e julgamento das propostas; (iv)
a habilitagao dos licitantes; (v) a adjudicagao e
homologacao do resultado; e (vi) a execugao e
fiscalizacao contratual.

A énfase conferida ao planejamento
€ coerente com os principios da governanca
publica e da gestao por competéncias,
especialmente a medida que se exige dos
gestores a adocao de praticas baseadas em
evidéncias, controle interno e avaliacao
de riscos. A fase preparatoria passa a ser
compreendida como etapa estruturante, o
que reforca a necessidade de embasamento
técnico e juridico desde o inicio do processo.

Outra inovacao relevante € a criacao
do Portal Nacional de Contratacoes Publicas
(PNCP), que visa centralizar e uniformizar a

divulgacao das informacdes sobre licitacoes e
contratos de todos os entes federativos. Essa
medida reforca os principios da publicidade,
da transparéncia e do controle social, ao
permitir o acompanhamento em tempo real
das contratagoes publicas, promovendo maior
accountability e reduzindo as assimetrias
informacionais.

Apesar das inovacOes normativas
e da incorporacao de dispositivos voltados
a racionalizacao procedimental, o processo
licitatorio brasileiro ainda enfrenta desafios
operacionais consideraveis. A analise manual
de propostas, sobretudo em certames de
grande porte, permanece suscetivel a atrasos,
subjetivismos e inconsisténcias técnicas que
podem comprometer a isonomia, a eficiéncia
e a seguranca juridica do certame.

Esse cenario revela a necessidade de
ferramentas tecnologicas capazes de suprir
as limitagdes humanas na analise massiva de
dados, no reconhecimento de padroes e na
prevencao de fraudes. Assim, a inteligéncia
artificial desponta como instrumento
estratégico de apoio a decisao administrativa,
especialmente diante da complexidade
crescente das contratagoes publicas e
da expansao do volume de informacoes
envolvidas.

A Lei n° 14.133/2021, ao estruturar
um modelo procedimental mais dinamico,
flexivel e orientado a entrega de valor,
cria as bases para a adogao de tecnologias
emergentes, entre elas os sistemas de IA, cujo
potencial de integracao as etapas licitatorias
sera examinado nos tépicos seguintes.

2.2. Desafios operacionais e o papel
estratégico da Inteligéncia Artificial
nas Contratacoes Publicas

Embora a Lei n° 14.133/2021
represente um marco normativo inovador
para o regime de contratagoes publicas, sua
implementacgao pratica ainda se depara com
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obstaculos estruturais que comprometem a
efetividade dos principios da eficiéncia, da
economicidade e da isonomia. Tais desafios
decorrem, em grande medida, da persisténcia
de praticas burocratizadas, da assimetria de
informacoes entre Administragao e mercado,
da baixa interoperabilidade entre sistemas
institucionais e da incapacidade humana de
processar, com agilidade e precisao, o grande
volume de dados gerado ao longo do ciclo
contratual.

A fase de analise das propostas,
por exemplo, tradicionalmente demanda
leitura manual de documentos, checagem
de certidoes, verificacao de compatibilidade
entre precos e itens licitados, aléem da
deteccao de padroes suspeitos de conluio
ou superfaturamento. Em  processos
licitatérios complexos, essa carga de
trabalho = compromete a
procedimental e expde o gestor a riscos de
erro material, subjetividade interpretativa
e responsabilizacao indevida. Além disso,
a gestao contratual — etapa muitas vezes
negligenciada — sofre com a falta de recursos
humanos e tecnologicos para fiscalizacao

celeridade

continua e tempestiva.

Nesse contexto, a adocao de
solucoes baseadas em Inteligéncia Artificial
(IA) apresenta-se como um vetor estratégico
para superar as limitacbes do modelo
tradicional. Conforme observam Barbosa e
Portes (2023), a IA consiste na capacidade de
sistemas computacionais — fisicos, logicos
ou hibridos — de interpretar dados externos,
aprender com essas informagoes e empregar
esse conhecimento para atingir objetivos
especificos e resolver tarefas complexas. A
tecnologia permite que maquinas ndo apenas
executem comandos predefinidos, mas que
reconhecam padrdes, infiram relacdes causais
e tomem decisOes autdonomas baseadas em
grandes volumes de dados.

No campo das contratacdes publicas,
essa capacidade de “aprendizado de maquina”

(machine learning)® e de processamento
de linguagem natural (natural language
processing) revela potencial significativo
para transformar praticas administrativas.
Ferramentasalgoritmicas podemseraplicadas
na automatizacao da triagem documental, na
verificagao de habilitacao juridica e fiscal dos
licitantes, na analise de riscos contratuais e
na auditoria preditiva de itens licitados. Além
disso, a IA permite a construcao de sistemas
de alerta para detectar irregularidades em
tempo real, mitigando praticas fraudulentas
e aumentando o grau de controle interno da
Administracao.

Importa destacar que a IA nao
deve ser concebida como mera automacao
de tarefas operacionais. Trata-se de um
mecanismo cognitivo capaz de fornecer
suporte técnico qualificado a tomada
de decisao administrativa, ampliando a
capacidade analitica dos gestores publicos e
viabilizando politicas baseadas em evidéncias.
Ao fornecer subsidios para estimativas
de precos mais realistas, identificar
comportamentos atipicos em propostas
e antever riscos de inadimpléncia, a IA
contribui para decisdes mais fundamentadas,
impessoais e transparentes.

Ademais, a compatibilidade entre a
aplicacao da IA e os principios constitucionais
da Administracao Publica depende de uma
arquitetura institucional que assegure a
governanca algoritmica, a transparéncia nos
critérios de parametrizagao e a supervisao
humana permanente. A adocao dessas
tecnologias nao pode ocorrer de forma
desregulada ou acritica; ao contrario, exige
marcos normativos e protocolos éticos que
disciplinam o uso responsavel de sistemas
automatizados na esfera publica.

6 Machine Learning ou “aprendizado da maquina’, ¢
a tecnologia que permite que os sistemas de computador
aprendam por conta propria e tomem decisoes. Isso
acontece porque eles analisam e processam dados para
encontrar padroes. Em outras palavras, o Machine Learning
¢é o que torna a Inteligéncia Artificial atual, que faz parte do
nosso dia a dia, uma realidade. Sem ele, a IA seria s6 ficcao.
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Assim, a IA deve ser compreendida
como instrumento auxiliar, e nao
substitutivo, da atuacao administrativa,
especialmente quando aplicada a decisoes
de carater discricionario ou que envolvam
juizo de valor normativo. Sua incorporagao
ao procedimento licitatorio deve respeitar
os parametros da legalidade, da motivagao
e da proporcionalidade, servindo como
meio de garantir maior conformidade
juridica, racionalidade técnica e legitimidade
democratica as contratagoes publicas.

3. A APLICACAO DA INTELI-
GENCIA ARTIFICIAL NAS ETA-
PAS DO METAPROCESSO DE
CONTRATACAO PUBLICA

3.1. 0 uso da Inteligéncia Artificial na
Fase de Planejamento ou Preparato-
ria

A fase preparatéria constitui o
alicerce de qualquer contratacao publica
bem-sucedida. A negligéncia nesse momento
inicial compromete toda a estrutura
do processo licitatorio, resultando em
contratacbes mal formuladas, aditivos
indevidos e riscos concretos ao erario. A Lei
n° 14.133/2021, ao conferir centralidade ao
planejamento, exige a elaboragao de diversos
artefatos técnicos — como o Estudo Técnico
Preliminar (ETP), o Termo de Referéncia, o
Projeto Basico e a pesquisa de pregos — como
condicao de validade e racionalidade para a
tomada de decisao administrativa.

Neste cenario, a Inteligéncia
Artificial (IA) apresenta-se como uma aliada
estratégica, apta a transformar uma etapa
historicamente marcada pela burocracia
em um processo analitico, dindmico e
orientado por dados. Ao automatizar a coleta,
cruzamento e interpretacao de grandes

volumes de informagoes, a IA contribui para
diagnosticos mais robustos, mitigando riscos
e fortalecendo a eficiéncia da fase interna da
licitagao.

O Estudo Técnico Preliminar (ETP)
inaugura o procedimento licitatorio, sendo
o instrumento responsavel por delimitar
a demanda da Administracao, analisar
alternativas tecnologicas
no mercado e verificar a viabilidade da
contratacao. Para Camarao e Murta (2023),
o ETP tem papel estratégico na engrenagem
das contratagdes publicas, pois fundamenta a
decisao administrativa com base na avaliacao
de cenarios, na comprovagao da viabilidade
econdmica e na aderéncia da solugao ao
interesse publico.

disponiveis

Nesse ponto, a IA oferece
ferramentas analiticas valiosas. Por meio
de algoritmos de mineracao de dados,
aprendizado de maquina e processamento
de linguagem natural, € possivel mapear
solugdes contratadas por outros entes,
identificar tendéncias tecnologicas e estimar
riscos associados a diferentes alternativas.
Além disso, a IA pode analisar aspectos
como custo total de aquisicao, manutencgao,
escalabilidade e compatibilidade com
a infraestrutura ja existente, apoiando
decisoes mais fundamentadas e alinhadas aos
principios da economicidade e da eficiéncia.

Com base no ETP, elabora-se
o Termo de Referéncia, documento que
condensa os elementos essenciais da
contratacao, servindo de base para o editale o
contrato. Como destaca Camarao (2023), sua
construcao deve refletir, de modo preciso, os
requisitos técnicos e operacionais da solugao
pretendida, sob pena de comprometer todo
o certame.

A aplicagao da IA neste momento
permite a sistematizagao das informacoes
colhidas no ETP, com sugestdes automaticas
de requisitos técnicos, critérios de
desempenho, indicadores de qualidade e
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parametros de sustentabilidade. Ainda, a 1A
pode cruzar dados historicos de contratagoes
similares e sugerir ajustes que tornem o
documento mais claro, preciso e aderente
as praticas de mercado. Essa intervengao
técnica qualifica o Termo de Referéncia como
instrumento de seguranca juridica, a0 mesmo
tempo em que contribui para maior aderéncia
da contratagao ao interesse publico.

O Projeto Basico, por sua vez, nos
termos da Lei n° 14.133/2021, deve conter
os elementos necessarios e suficientes para
definir e dimensionar a obra ou o servico
licitado, assegurando sua viabilidade técnica,
avaliacao de custo e definicao dos métodos e
prazos de execugao. Segundo Bonatto (2025),
trata-se do documento que estabelece os
parametros técnicos e funcionais sobre os
quais serd estruturada a fase de execugao
contratual.

No contexto das obras publicas,
destaca-se o uso do Building Information
Modeling (BIM) como tecnologia estruturante.
Trata-se, conforme Bonatto, de um modelo
inteligente e colaborativo que organiza em
ambiente tridimensional todas asinformacoes
técnicas do empreendimento, integrando
as fases de planejamento, execucao e
manutencao. A integracao entre BIM e IA
potencializa a gestao publica: enquanto o
BIM fornece a base estrutural de dados, a IA
realiza analises preditivas, identifica padroes
de falhas, prevé riscos e propoe solucoes
antecipadas. Essa sinergia promove maior
precisdao orcamentaria, controle de prazos e
transparéncia na execugao.

Outro elemento fundamental da
fase preparatdria é a pesquisa de pregos, que
define o valor de referéncia do certame. A
Instrugao Normativa SEGES/ME n° 65/2021
estabelece que essa pesquisa deve priorizar
bases oficiais como o Painel de Precos do
Governo Federal e contratacdes similares,
podendo também recorrer a outras fontes,
como midias especializadas, cotacgoes diretas
e notas fiscais eletrdnicas.

A 1A, ao processar grandes volumes
de dados publicos, pode indicar com maior
precisao os valores praticados no mercado,
identificar anomalias e gerar estimativas
fundamentadas e auditaveis. Como destaca
a doutrina, o sobrepreco decorre muitas
vezes da limitagdo ou viés na amostra de
precos consultada. Nesse aspecto, algoritmos
baseadosemmachinelearning podem minerar
bancos de dados como o Portal Nacional de
Contratagdes Publicas (PNCP) e sistemas de
notas fiscais eletronicas para sugerir faixas de
pregos realistas e juridicamente defensaveis.

Diante do exposto, evidencia-se que
a aplicacao da Inteligéncia Artificial na fase
preparatoria nao deve ser compreendida
como mero recurso tecnoldgico acessorio,
mas como ferramenta de governanca
publica orientada a racionalidade decisoria.
Ao potencializar os instrumentos previstos
na Lei n° 14.133/2021 a IA contribui para a
elaboracao de contratagcdes mais eficientes,
transparentes e sustentaveis.

A combinagao entre IA, BIM e
sistemas de gestao integrada projeta um novo
modelo de atuacao administrativa: menos
burocratico, mais estratégico, orientado por
dados e sensivel ao interesse publico. Trata-
se de um passo decisivo rumo a modernizagao
da gestao publica, em consondncia com
os valores constitucionais da legalidade,
eficiéncia e responsabilidade.

3.2.0usodalInteligéncia Artificial na
Analise de Propostas e Julgamento

A fase de analise e julgamento das
propostas constitui o ntcleo decisorio do
procedimento licitatério, momento em
que a Administragao Publica busca efetivar
o principio da selecao da proposta mais
vantajosa, nos termos da Lei n° 14.133 /2021.
Tradicionalmente, esta etapa é marcada pela
morosidade, complexidade documental e
elevado grau de discricionariedade técnica,
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fatores que tornam o processo suscetivel a
falhas humanas e distorgdes interpretativas.

Neste contexto, algoritmos podem
acessar e validar certidoes negativas,
comprovantes de regularidade fiscal e
documentos societarios diretamente em
bases de dados oficiais, atuando como um
mecanismo de controle prévio e eficaz.
Esse modelo de verificacao automatizada
representa um avanco em relacao a analise
meramente formalista, e estd em sintonia
com a diretriz de eficiéncia delineada na nova
legislacao.

No que se refere ao julgamento das
propostas, especialmente em modalidades
que contemplam critérios técnicos e de
qualidade, a IA pode ser empregada com
recursos de processamento de linguagem
natural (PLN) para ler, interpretar e extrair
informacoes-chave de
extensos. Tal funcionalidade permite
identificar omissodes, clausulas ambiguas
ou incompatibilidades com os requisitos do
edital, oferecendo suporte analitico ao agente
publico encarregado da decisao.

documentos

Como observa Marcal Justen Filho
(2021), a licitagao nao deve restringir-se
a “verificacdo formal”, mas deve buscar a
esséncia da proposta. A IA, ao confrontar
dados da proposta com padroes de mercado e
exigéncias do edital, viabiliza um julgamento
mais técnico, objetivo e isondmico, mitigando
orisco de avaliagOes subjetivas ou enviesadas.
Nesse mesmo sentido, Maria Sylvia Zanella
Di Pietro (2020) sustenta que “o principio da
eficiéncia exige que a Administracao atue de
forma rapida e segura, com o emprego dos
melhores meios disponiveis’, o que inclui,
indubitavelmente, as solucoes tecnolédgicas
avancadas.

De acordo com Carlos Ari
Sundfeld (2018), “o principio da probidade
administrativa, hoje, exige o uso de meios
tecnoldgicos para uma vigilancia efetiva’,
destacando a necessidade de mecanismos

preventivos mais sofisticados. A 1A atua,
nesse aspecto, como um agente fiscalizador
algoritmico, sinalizando riscos de conluio com
base em dados historicos e comportamentais.
Essa atuacao proativa reforga a integridade
do certame, preservando a concorréncia leal
e a eficiéncia do gasto publico.

3.3. 0 uso da Inteligéncia Artificial
na Gestao e Fiscalizacao de Contra-
tos

A fase de gestao e fiscalizacao
contratual representa 0 momento em
que os resultados da contratagao publica
se concretizam. Contudo, apesar de sua
centralidade para a efetividade do gasto
publico, essa etapa ainda é frequentemente
negligenciada, seja pela escassez de recursos
humanos, seja pela dificuldade em processar
grandes volumes de informagdes em tempo
real.

Essa atuacao continua fortalece
a vigilancia administrativa e permite a
intervencao  tempestiva dos  gestores.
Como observa Odete Medauar (2023),
a Administracdio moderna deve adotar
“técnicas de gestao que garantam resultados
mais efetivos”.

A analise preditiva de riscos
representa um salto qualitativo nesse
processo. Com base no histérico de
desempenho contratual e dados de mercado,
algoritmos podem antever falhas provaveis —
como atrasos ou inadimplementos — e sugerir
medidas preventivas. Gustavo Binenbojm
(2020) destaca que “a discricionariedade na
gestao publica deve ser exercida com base em
dados e evidéncias”, principio que encontra
concretude na IA.

A tecnologia também favorece
a transparéncia e a comunicacao entre
contratante e contratado. Ao disponibilizar
painéis de acompanhamento em tempo real,
a IA pode reduzir assimetrias de informacao,
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fortalecer a confianca muitua e inibir conflitos.
Nesse sentido, Fernando Scaff (2021) afirma
que a modernizacao da gestao publica exige
“mecanismos transparentes e impessoais de
controle”.

Por fim, a capacidade preditiva da
IA é capaz de permitir o acompanhamento
continuo de riscos financeiros e operacionais.
Algoritmos podem detectar, por exemplo,
indicios de dificuldades econdmicas do
fornecedor com base em fontes publicas,
possibilitando agdes antecipatorias. Paulo
Roberto de Alvim (2020) sustenta que
a gestao publica orientada a resultados
demanda “instrumentos de acompanhamento
dinamico”, papel que a IA desempenha com
eficacia.

Em sintese, a incorporacao da
inteligéncia artificial a gestdo contratual
pode transformar uma atividade reativa e
fragmentada em um processo continuo de
governanca estratégica, pautado por dados,
previsibilidade e transparéncia. Tal inovacao
alinha-se aos principios estruturantes da
Nova Lei de Licitagdes e projeta um modelo
de Administragao Publica mais eficiente,
confiavel e orientada ao interesse publico.

3.4. A Inteligéncia Artificial nos or-
gaos de controle: experiéncias e re-
sultados comparativos

Nos dultimos anos, a Inteligéncia
Artificial (IA) passou a ocupar papel de
destaque nos Orgaos de controle externo
e interno da Administracdo Publica,
consolidando-se como uma ferramenta
estratégica para o aperfeicoamento da
governanca, da integridade e da eficiéncia
das contratagdes publicas. Iniciativas como
o ALICE, da Controladoria-Geral da Uniao
(CGU), o Harpia, da Controladoria-Geral
do Estado do Parana (CGE-PR), e o ViglIA,
do Tribunal de Contas do Estado de Santa
Catarina (TCE-SC), ilustram o avanco da

aplicacao pratica de sistemas inteligentes no
acompanhamento, auditoria e prevencao de
irregularidades em licitagoes e contratos.

Do ponto de vista arquitetural, as
trés solucdes compartilham uma logica de
aprendizado supervisionado e mineragao
automatizada de dados publicos, mas
divergem quanto ao escopo e ao grau de
integracao sistémica. O ALICE adota uma
arquitetura nacional e centralizada, baseada
em mineragao textual e analise semantica de
editais e contratos publicados em diferentes
plataformas de compras publicas (Compras.
gov.br, Licitagoes-e, Licitacdes Caixa e DOU).
O Harpia, por sua vez, estrutura-se como
uma esteira digital de controle, que cruza
dados administrativos em tempo real com
sistemas estaduais — inclusive o Nota Parana
— e incorpora tecnologias de blockchain
para garantir rastreabilidade e imutabilidade
dos registros. Ja o VigIA funciona de modo
concomitante e orientativo, processando
automaticamente todos os editais enviados
ao TCE/SC e emitindo alertas preventivos de
inconsisténcias antes da publicacao.

Em termos de resultados, o impacto
dessas ferramentas é expressivo. O ALICE
analisou mais de 190 mil processos em 2023 e
161 mil em 2024, evitando RS 2,08 bilhdes em
contratagoes de risco e gerando beneficios
estimados em RS 1,25 bilhdo. O Harpia
monitora uma base anual superior a RS 32
bilhdes em contratacdes estaduais, emitindo
alertas automaticos em todas as fases do
processo. O ViglA, por sua vez, resultou
na retificagao, revogacao ou suspensao de
215 editais, com materialidade préxima a
RS 2 bilhoes, consolidando-se como uma
referéncia em auditoria preventiva de
licitacoes.

Quanto a aplicabilidade, o ALICE
destaca-se pelo alcance nacional e pela
possibilidade de replicacao em outros entes
federativos, enquanto o Harpia representa
um modelo de governanca integrada estadual,
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com potencial de expansdo para outras
unidades federativas. Ja o ViglA demonstra a
viabilidade do uso da IA diretamente na rotina
de controle concomitante dos Tribunais de
Contas, atuando antes da ocorréncia do dano.

Segundo noticia publicada pela
Empresa Brasil de Comunicagao (EBC),
a ferramenta ALICE, desenvolvida pela
Controladoria-Geral da Uniao (CGU), ja evitou
gastos de aproximadamente RS 11 bilhdes
em licitacdes suspeitas, demonstrando o
potencial concreto da inteligéncia artificial
para fortalecer o controle preventivo das
contratacgoes publicas (EBC, 2024).

Por fim, os desafios enfrentados
por essas iniciativas convergem: todos os
projetos exigem investimento continuo em
infraestrutura de dados, capacitacao técnicae
transparéncia algoritmica, além da mitigacao
de vieses e da garantia de supervisao humana
nas decisdes automatizadas. A consolidacao
dessas experiéncias revela que a IA nao
substitui a atuacao fiscalizatéria, mas a
potencializa, promovendo uma administracao
publica mais preventiva, responsiva e
orientada por evidéncias.

4. DESAFIOS E LIMITACOES
DA APLICAGCAO DA IA NO SE-
TOR PUBLICO

A incorporacdao da inteligéncia
artificial (IA) no procedimento licitatério
representa um avanco promissor, mas nao
isento de entraves. A transicao para uma
gestao publica orientada por dados exige
atencgao aos desafios éticos, técnicos, juridicos
e institucionais que podem comprometer a
legitimidade e os principios fundamentais da
Administracao Publica.

Um dos desafios mais significativos
para a consolidagao da Inteligéncia Artificial
no setor publico brasileiro reside na
implementacao efetiva dessas tecnologias

nos Orgaos de execuciao, como secretarias,
autarquias e fundacoes, que estao na linha
de frente da gestao e operacionalizacao das
contratagoes publicas.

Diferentemente dos Orgaos de
controle, que ja avancaram de forma
consistente com solucdes estruturadas
como o ALICE (CGU), o Harpia (CGE-PR) e o
ViglA (TCE-SC), os 6rgaos executores ainda
enfrentam barreiras institucionais, técnicas e
culturais que limitam o uso preventivo da IA.

Entre os principais entraves,
destacam-se a baixa maturidade em
governanca de dados, a fragmentacao dos
sistemas administrativos, a escassez de
profissionais capacitados e a resisténcia a
adocao de modelos preditivos em detrimento
da pratica reativa tradicional. Além disso,
a auséncia de infraestrutura tecnologica
interoperavel e de protocolos uniformes de
tratamento de dados dificulta a integracao
entre sistemas locais e plataformas federais,
0 que restringe a geracao de alertas
automatizados antes da ocorréncia de
irregularidades.

Ja entre os principais riscos estao
vieses algoritmicos e a opacidade dos
sistemas. Como os algoritmos sao treinados a
partir de dados historicos, podem reproduzir
distor¢oes preexistentes, comprometendo
a isonomia entre os licitantes. Além disso, a
dificuldade em compreender os critérios de
decisao dos modelos complexos — o chamado
problema da “caixa-preta” — fragiliza o
principio da publicidade.

A questao do viés algoritmico
extrapola a mera falha operacional para
se converter em um risco juridico e
constitucional. Se os dados historicos
utilizados para o treinamento dos modelos
de Machine Learning refletem praticas
administrativas ineficientes, discriminatorias
ou tendéncias do mercado que favoreceram
o conluio ou a corrupgao em certames
passados, o sistema de IA tem a capacidade
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de perpetuar e amplificar tais distor¢des nas
contratacoes futuras.

Essa reiteragao de padrdes falhos
compromete de modo frontal o principio da
isonomia entre os licitantes e a probidade
administrativa, transformando a inovacao
tecnologica em um veiculo de injustica.
Para mitigar esse risco, € imperativa a
implementagao de auditorias algoritmicas
constantes, com foco na qualidade dos
datasets de treinamento e na validade ética
dos resultados, exigindo-se a intervencao
humana qualificada como mecanismo de
accountability final.

Da mesma forma, a opacidade
decisoria, inerente aos modelos de
aprendizado profundo, coloca em
xeque o principio da motivagao dos atos
administrativos e o direito fundamental
a defesa. Em processos complexos de
julgamento de propostas ou de detecgao de
fraudes, a Administragao Piblica tem o dever
constitucional de justificar as suas decisoes
de forma clara e suficiente, permitindo o
controle interno, externo (pelos Tribunais de
Contas) e judicial.

A utilizacao da IA ndao pode converter
a decisao administrativa em um mistério
técnico-computacional. Por isso, a adocao
da Explicabilidade da Inteligéncia Artificial
(XAI) € uma necessidade regulatoria. A XAl
visa desenvolver técnicas para tornar as
decisoes do algoritmo compreensiveis para o
agente publico e para o cidadao, garantindo
que o sistema seja um suporte fundamentado
e nao uma “caixa-preta’ inquestionavel no
procedimento licitatorio.

Outro ponto sensivel que integra
os desafios da aplicagao da Inteligéncia
Artificial na Administracao Publica diz
respeito a auséncia de um marco regulatério
geral e unificado sobre o tema no Brasil. A
regulamentacao do uso de sistemas de IA
ainda se encontra em fase de construcao
normativa, marcada pela coexisténcia de

iniciativas legislativas em diferentes niveis
e escopos. Em ambito federal, destaca-se
o Projeto de Lei n°® 2.338/2023, que tramita
no Congresso Nacional e visa instituir um
marco regulatorio geral da IA, estabelecendo
principios de wuso ético, transparente e
seguro, além de classificar os sistemas
conforme o nivel de risco que representam
a sociedade e aos direitos fundamentais.
Complementarmente, a Estratégia Brasileira
de Inteligéncia Artificial (EBIA), instituida pela
Portaria MCTI n° 4.617/2021, define diretrizes
para o desenvolvimento responsavel da
IA, mas possui carater programatico e nao
vinculante.

Outras normas ja vigentes também
impactam diretamente o uso da IA na esfera
publica. A Lei Geral de Protecao de Dados
(Lei n° 13.709/2018) impde salvaguardas
para o tratamento automatizado de dados
pessoais, exigindo transparéncia, seguranca
e supervisao humana desde a concepcao
dos sistemas. Ja a Lei do Governo Digital
(Lei n° 14.129,/2021) fomenta a digitalizagao
e interoperabilidade dos servigos publicos,
criando ambiente favoravel a incorporagao
de tecnologias baseadas em IA. Além disso, o
Governo Federal, por meio do Ministério da
Gestao e da Inovacao em Servicos Publicos
(MGI) e do Serpro, vem desenvolvendo um
frameworkéticonacionalvoltadoadelimitacao
de parametros de responsabilidade,
explicabilidade e accountability no uso da IA
pelo setor publico.

No plano setorial e local, o Conselho
Nacional de Justica (CNJ) regulamentou o
uso de IA no Poder Judiciario por meio da
Portaria CNJ n° 271/2020, enquanto alguns
entes subnacionais avancam de forma
pioneira, como o municipio de Curitiba
(PR), que promulgou a Lei n° 16.321/2024,
estabelecendo  principios e  diretrizes
para a utilizacdo da IA na gestao publica
municipal. Esse cenario, embora ainda
fragmentado, indica um movimento gradual
de amadurecimento regulatério, no qual a
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harmonizacao das normas e a definicao clara
de responsabilidades institucionais e éticas
seraodeterminantes para garantir a seguranca
juridica e a legitimidade democratica do uso
da IA na Administracao Publica.

Em sintese, embora a IA prometa
maior eficiéncia e transparéncia, sua
implementacao no setor publico requer
cautela, planejamento e wum ambiente
regulatorio robusto. Os ganhos tecnologicos
s6 se converterdo em valor publico se
forem acompanhados de governanca ética,
seguranca juridica e responsabilizacao clara.

5. Modelo propositivo para a
implementagao de Inteligéncia Artificial nas
contratacdes publicas

Diante das evidéncias e experiéncias
analisadas, torna-se necessario apresentar
um modelo pratico de implementagao da
Inteligéncia Artificial (IA) voltado a melhoria
dos processos licitatérios e contratuais,
especialmente nos Orgaos de execugao.
O framework propositivo a seguir tem
como finalidade orientar gestores publicos
na adogao ética, segura e eficiente da IA,
integrando dimensoes tecnologicas, juridicas
€ organizacionais.

O modelo esta estruturado em
cinco dimensdoes complementares: (i)
governanca de dados e interoperabilidade;
(ii) infraestrutura tecnologica e integracao
sistémica; (ili) capacidade institucional
e cultura organizacional; (iv) regulagao,
ética e transparéncia algoritmica; e (V)
monitoramento e melhoria continua.

O primeiro passo consiste em
estabelecer uma politica de governanca de
dados que assegure qualidade, padronizacao
e abertura das informacdes utilizadas nos
processos de contratacdo. E fundamental
garantir que os sistemas de compras — como
o PNCP, Compras.gov.br e plataformas locais
— operem de forma integrada, interoperavel
e com metadados uniformes, permitindo o
uso eficiente de algoritmos preditivos e de
analise semantica.

O segundo eixo envolve
investimentos em infraestrutura digital
segura, escalavel e compativel com a
implementacao de IA. Devem ser priorizados
ambientes de nuvem governamental, solucoes
de automacao de fluxos de trabalho (workflow
automation) e interfaces com bancos de
dados publicos e privados, assegurando
rastreabilidade, integridade e disponibilidade
das informagades.

A efetividade da IA depende da
formacao de equipes multidisciplinares
compostas por servidores publicos, cientistas
de dados, analistasjuridicos e especialistas em
controle. E essencial promover capacitacdes
continuas sobre leitura de dados, ética digital
e interpretacao dos resultados produzidos
por algoritmos, reduzindo resisténcias
culturais e fortalecendo a tomada de decisao
baseada em evidéncias.

Em consonancia com o PL n°
2.338/2023, a LGPD e a Estratégia Brasileira
de Inteligéncia Artificial (EBIA), o modelo
prevé a criacao de comités internos de ética
algoritmica responsaveis por supervisionar
o desenvolvimento, validacao e atualizacao
dos sistemas de IA. Esses comités devem
assegurar a explicabilidade das decisoes
automatizadas, a mitigacao de vieses e a
responsabilizacao institucional por eventuais
falhas.

Aimplantacao de IA nas contratagoes
publicas deve ser acompanhada por
indicadores de desempenho e métricas de
impacto — como tempo médio de analise de
processos, volume de alertas gerados, valores
economizados e nivel de conformidade
juridica. O uso desses indicadores possibilita
ajustes dinamicos no modelo, fortalecendo
o ciclo de aprendizado institucional e
aumentando a eficiéncia e a transparéncia
das contratacoes.

Em sintese, o modelo proposto
destaca que a adocao de IA na Administracao
Pablica nao deve se restringir a solucoes

Z
0
v

EDICAO 004

INCP

REVISTA

139




tecnologicas isoladas, mas ser entendida
como um processo estratégico e transversal
de transformacao digital, orientado pela ética,
legalidade e interesse publico. A consolidacao
desse framework, aliada a formacao de redes
colaborativas entre oOrgaos de controle e
execucao, representa um caminho sustentavel
para a construcao de um ecossistema de
compras publicas inteligentes, integradas e
preventivas.

6. CONCLUSAO

A analise desenvolvida ao longo deste
artigo evidencia que a Inteligéncia Artificial
(IA) constitui nao apenas um instrumento
tecnologico de apoio a gestao publica, mas
um vetor estruturante para a efetivacao
dos principios da Lei n° 14.133/2021 —
especialmente os da eficiéncia, transparéncia
e probidade. As experiéncias do ALICE, do
Harpia e do VigIA comprovam o potencial da
IA para promover o controle concomitante, a
auditoria preditiva e a economia de recursos
publicos, consolidando um modelo de atuagao
preventiva e orientada por evidéncias.

Contudo, o estudo também revela
um descompasso entre os avancos obtidos
pelos oOrgaos de controle e a limitada
adocao da IA pelos orgaos executivos, que
ainda enfrentam barreiras estruturais,
técnicas e culturais. A superacao desse
cenario requer investimento continuo
em infraestrutura digital, capacitacao de
servidores, interoperabilidade de sistemas e
fortalecimento da governanca de dados. Sem
esses elementos, o uso da IA corre o risco de
permanecer restrito ao controle a posteriori,
sem alcancar plenamente sua vocacao
preventiva e estratégica.

Conforme sustenta Maria Sylvia
Zanella Di Pietro (2020), a eficiéncia deve
orientar a atuagao estatal, e a inteligéncia
artificial, ao otimizar o uso de recursos
publicos e o tempo dos servidores, materializa
esse vetor. Na mesma linha, Marcal Justen

Filho (2021) destaca a importancia da
moralidade e da impessoalidade como
fundamentos das licitacdes, principios esses
diretamente fortalecidos pelo uso responsavel
da tecnologia, capaz de mitigar subjetividades
e promover decisoes ancoradas em dados
objetivos.

No campo normativo, a auséncia
de uma lei geral sobre inteligéncia artificial
na Administracao Publica impde desafios a
seguranca juridica e a ética administrativa.
O Projeto de Lei n°® 2.338/2023, a Estratégia
Brasileira de Inteligéncia Artificial (EBIA), a
Lei Geral de Protecao de Dados (LGPD) e a
Lei do Governo Digital formam um arcabouco
em construcao, que demanda harmonizacao
e clareza quanto a responsabilidade,
explicabilidade e  transparéncia  dos
sistemas  automatizados. Essa  base
regulatoria é essencial para assegurar que
a inovacao tecnoldogica nao comprometa
os direitos fundamentais nem os principios
constitucionais da legalidade, publicidade e
impessoalidade.

O modelo propositivo apresentado
reforca que a implementacao da IA deve ser
compreendida como um processo estratégico
e transversal, integrando governanca
de dados, infraestrutura tecnologica,
capacitacao institucional, regulacao ética
e monitoramento continuo. A existéncia
de politicas claras, comités de supervisao
algoritmica e indicadores de desempenho
permite que os 0rgaos publicos adotem a 1A
de forma segura, ética e eficiente, mitigando
riscos e promovendo decisdes baseadas em
evidéncias.

A principal contribuicao do artigo
reside na proposicao desse modelo pratico,
que serve como diretriz para gestores
publicos interessados em implementar I[A
nas contratagoes. Ao combinar aspectos
tecnologicos, juridicos e organizacionais,
o framework oferece uma abordagem
estruturada e aplicavel, possibilitando

Z
0
v

EDICAO 004

INCP

REVISTA



que oOrgaos de execucao desenvolvam
processos mais inteligentes, transparentes e
sustentaveis.

Assim, conclui-se que a incorporacao
responsavel da IA as contratacdes publicas
deve ser guiada por uma governanga
algoritmica robusta, pela supervisao humana
qualificada e por um marco ético e juridico
transparente. O futuro das compras publicas
inteligentes dependera da capacidade
do Estado em equilibrar automacao e
discernimento humano, garantindo que
a tecnologia sirva a Administracao — e
nao o inverso. A consolidacao desse
modelo representa nao apenas um avango
tecnologico, mas um passo decisivo rumo a
uma Administracao Puablica mais eficiente,
integra e orientada ao interesse publico.
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CAPITULO 2

VI - CREDENCIAMEN-
TO: DE HIPOTESE A
PROCEDIMENTO

Gabriel Brito Farias de Oliveira! e Osvaldo
Manoel Pires de Souza Neto?

Sumario: 1 INTRODUGAQ; 2 HISTORIA DO
CREDENCIAMENTO; 3 CREDENCIAMENTO
NA LEI DE LICITACOES E CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS - LEI FEDERAL N°
14133 /21; 4 CREDENCIAMENTO: PROCESSO
OU PROCEDIMENTO; 5 O PROCEDIMENTO
AUXILIAR: CREDENCIAMENTO; 6
CREDENCIAMENTO E A INEXIGIBILIDADE
DE CONTRATAGAO; 7 CREDENCIAMENTO E
A DISPENSA DE LICITACAO; 8 CONCLUSAO;
REFERENCIAS

RESUMO: O artigo analisa o contexto da
criacao do credenciamento, sua posterior
consolidacao através da doutrina e
jurisprudéncia, desaguando na reformulacao
da sua natureza juridica ap6s a promulgagao
da Lei Federal n° 14.133/21. Demonstra-
se como a superacao da condigao de mera
hipétese de inexigibilidade concede ao
credenciamento a possibilidade de atuar
enquanto mecanismo estruturante de
inmeros processos de contratagao publica.

1 Advogado, consultor juridico, especialista em licitacoes
e contratos pela Faculdade Baiana de Direito. Especialista
em direito administrativo pelo IDP-Brasilia. Autor de artigos
cientificos. Email: gabrielbritofadv@gmail.com

2 Bel. Direito, assessor técnico em licitacdes e contratos
para 6rgaos publicos, especialista em licitacdes e contratos
pela CERS-DF, especialista em direito ptiblico pela CERS-DF,
pos-graduando em licitagcdes e contratos pela Faculdade
Baiana de Direito. Autor de artigos cientificos e palestrante.
Email: mapeos.osvaldo@gmail.com

Ao final, avalia-se as hipoteses de cabimento
do procedimento auxiliar, assim como seus
beneficios aos processos de contratacao, com
destaque a reducao de custos, ampliagao da
transparéncia e garantia da igualdade entre
os interessados.

PALAVRAS-CHAVE: Credenciamento; Proce-

dimento Auxiliar; Contratagdes Diretas,
Seguranca Juridica; Isonomia.

1.INTRODUCAO

O instituto do credenciamento,
no contexto das contratagdes publicas
brasileiras, representa uma das mais
significativas evolucoesnabuscaporeficiéncia
e adequacao as realidades administrativas
das instancias de poder. Historicamente
enquadrado na Lei Federal n° 8.666,/93 como
uma hipotese de inexigibilidade de licitacao,
justificada pela inviabilidade de competicao -
uma construgao doutrinaria e jurisprudencial
que viabilizava a contratacao de multiplos
fornecedores aptos a atender a demanda
publica -, o credenciamento ganha um novo
e definitivo contorno com a Lei Federal n°
14.133/21. O novo regime de contratagao
nao apenas o positivou, conferindo-lhe a tao
necessaria seguranga juridica, mas o elevou
a categoria de procedimento auxiliar das
licitagOes e contratacoes.

Este artigo propde-se a analisar essa
trajetoria, desde suas origens, perpassando
pelo contexto da sua consolidagao, sob a
égide da antiga lei, até sua formalizacao
e redefinicao sob a “nao tao nova” Lei de
Licitacoes e Contratos Administrativos. O
foco principal recaira sobre a desvinculacao
do credenciamento da mera condicao de
hipétese de inexigibilidade, destacando sua
natureza juridica enquanto procedimento
auxiliar, de carater instrumental para a
otimizacdo de multiplas contratacoes.
Exploraremos ainda como essa nova
roupagem do credenciamento permite sua
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aplicagao estratégica nao s6 em cenarios de
inviabilidade de competicao, mas também em
diversas hipoteses de dispensa de licitagao,
atuando como um mecanismo essencial para
a promocao da isonomia, transparéncia e
eficiéncia na gestao publica.

2. HISTORIA DO CREDENCIA-
MENTO

O credenciamento enquanto
modalidade, ato ou procedimento auxiliar de
contratacao publica, representa uma evolucao
na dinamica das aquisi¢des e servigos do
Estado Brasileiro, distanciando-se do modelo
tradicional de competicao direta em todas
as circunstancias. Sua historicidade esta
intrinsecamente ligada a busca por maior
eficiéncia administrativa e a adequacao das
ferramentas juridicas as complexidades das
demandas do setor piiblico, especialmente em
contextos em que a competicao tradicional
se mostra inadequada ou contraproducente.

Historicamente, 0 sistema
de contratacoes publicas no Brasil foi
majoritariamente moldado pelo dever de
licitar. Desde o Decreto-Lei n° 2.300, de 21 de
novembro de 1986 (BRASIL, 1986), € possivel
observar a preocupacao do legislador com a
estruturacao dos processos de contratacao
de maneira a selecionar a proposta mais
vantajosa para a Administracao e garantir a
efetivacao de principios como da igualdade,
publicidade,  probidade  administrativa,
vinculagao ao instrumento convocatorio e
julgamento objetivo.

Contudo, apenas com a promulgacao
da Constituicao Federal de 1988, o dever
de licitar assumiu a natureza de obrigacao
constitucional, nos termos do seu art. 37,
inciso XXI. Em resposta aos novos contornos
conferidos aos processos de contratacao
publica, a Lei Federal n°® 8.666/93, ampliou
a disciplina sobre a matéria, concebendo
a licitacao como a regra geral por forca

constitucional, contudo, prevendo excecoes,
denominadas de hipdteses de contratacao
direta, subdivididas entre casos de dispensa
e inexigibilidade de licitagao.

Nesse contexto, emerge a figura
do credenciamento, fruto da pratica
administrativa e doutrinaria, conceituado a
época como hipotese de inexigibilidade de
licitacao. O termo “em especial”, extraido do
artigo 25 da Lei Federal n° 8.666 /93, permitia
a interpretacao de que aquele se tratava de
um rol exemplificativo, razao pela qual, em
que pese nao expressamente previsto no
texto de lei, o credenciamento poderia ser
enquadrado como uma das suas hipoteses de
inexigibilidade.

Diferentemente do processo
licitatorio,quebuscaselecionarumproponente
entre varios, o credenciamento caracteriza-se
pela possibilidade de contratacao simultanea
de todos os interessados que preencham os
requisitos previamente estabelecidos pela
Administracao. Nao ha competicao entre os
credenciados, mas sim a habilitacao de um
conjunto de fornecedores ou prestadores
de servico, todos aptos a atender a demanda
publica sob condicoes preestabelecidas e
padronizadas.

Jacoby Fernandes, em seu livro
Contratagao Direta (2021, p. 151), retrata que
o credenciamento, amplamente utilizado,
foi uma construcao doutrindria originaria
do entendimento do professor Carlos Ari
Sundfeld, numa combinacdo do art. 114,
pré-qualificagao, e art. 25, caput, da Lei n°
8.666 /1993, esta construgao esta prevista no
livro do professor Carlos Ari Sundfeld com a
seguinte descrigao:

A invocagao do principio da igualdade,
como razao de ser da obrigacao de
licitar, ja indica quais sdo as operagdes
que, apesar de gerarem vinculos entre
Administracao e particular, independem,
por razdes logicas, de licitacao.
Sao aquelas em que a disputa ou é

desnecessaria ou impossivel.
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Se a Administragao pretende credenciar
médicos ou hospitais privados para
atendimento a populagdo e se admite
credenciar todos os que preencham
os requisitos indispensaveis, ndo
se ha de falar em licitacio. E que
o credenciamento nao pressupde
qualquer disputa, que é desnecessaria,
pois todos os interessados aptos serao
aproveitados. (Sundfeld, 1994)

O pioneirismo da aplicacao do
credenciamento se deu no ambito da satde,
para a contratacao direta de hospitais,
clinicas e profissionais para atendimento
aos segurados ou usuarios do sistema
publico. A analise da legalidade da adocao do
credenciamento a contratacao de servicos
de satilde remonta do ano de 1994, quando o
Tribunal de Contas da Uniao compreendeu
que o credenciamento seria a hipotese
mais adequada e menos onerosa aos cofres
publicos para a prestacao de servicos de
atendimento especializados na area da satide
(TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO - TCU,
1994).

A justificativa a sua conceituagao
enquanto hipotese de inexigibilidade de
licitacao residia na auséncia de competicao
real entre os credenciados - por inviabilidade
de competi¢ao -, com fulcro no disposto no
caput do art. 25 da Lei Federal 8.666/93,
uma vez que a Administracao se dispunha a
contratar todos que atendessem as condigoes
definidas no edital.

Apesar de sua utilizacao pratica e
reconhecimento doutrinario, a Lei Federal
n° 8.666/93 nao possuia dispositivo legal
expresso que definisse o credenciamento
como um procedimento autdénomo ou
modalidade especifica de contratagao.
Sua fundamentacao dependia de wuma
interpretagao extensiva das hipoteses de
inexigibilidade, fato que gerava inseguranca
juridica e debates sobre sua natureza e limites
de aplicacao. A jurisprudéncia dos Tribunais

de Contas, especialmente o Tribunal de
Contas da Uniao, desempenhou um papel
crucial na conformacao e validagcao dos
critérios para a licitude do credenciamento,
exigindo, entre outros aspectos, que a
Administracao demonstrasse a inviabilidade
de competicao e a objetividade dos critérios
de habilitacao.

Em resposta a consulta formulada
perante a Corte de Contas da Uniao, ainda
no ano de 1995, o Ministro Adhemar Paladini
Ghisi reconhece a legalidade e eficiéncia
do instituto (TCU, 1995), quando utilizado
com a devida cautela, e desde que assegure
o tratamento isondmico aos interessados,
sendo, naquela situacao, a melhor opgao a
garantia da qualidade dos servigos e de menor
dispéndio a Administracao.

Contudo, em que pese a sua
consolidagao doutrinaria e jurisprudencial,
o credenciamento sofreu significativas
mudangas através da criagao do novo regime
de contratacdes publicas imposto pela Lei
Federal n° 14.133, de 1° de abril de 2021.

3. CREDENCIAMENTO NA LEI
DE LICITACOES E CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS - LEI FE-
DERAL N° 14.133/21

A promulgacao da Lei Federal n°
14.133/21, a Lei de Licitacoes e Contratos
Administrativos, representa um marco
fundamental na histéria do credenciamento
no direito administrativo. Disciplinando-o
expressamente no artigo 79, o instituto foi
classificado como um dos “procedimentos
auxiliares das licitacdes e das contratacoes”.

Como exposto no capitulo anterior,
o credenciamento nao é inovagao atribuida
ao regime de contratacao da Lei Federal n°
14.133 /21, uma vez que sua aplicacao remonta
do inicio da vigéncia de Lei Federal 8.666,/93,
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resultado de uma construgao jurisprudencial
e doutrinaria promovida como forma de
viabilizar a contragao plarima e concomitante
de particulares que cumprissem os requisitos
minimos de habilitacio impostos pela
Administracao Publica.

Contudo, deve-se reconhecer
que a “nao tao nova’ lei de licitagoes
promove substancial avanco ao consolidar o
credenciamento através da sua positivagao.
Em que pese a transmutagao parcial da sua
natureza, foi concedido a ele a seguranca
juridica necessaria a sua aplicacao e
regulamentagdo, pautados a medida,
necessidade e conveniéncia dos Orgaos e
entidades da Administragao Publica.

Em seu artigo 6°, inciso XLIII, a Lei
de Licitagoes e Contratos Administrativos
conceituou o credenciamento enquanto
“processo administrativo de chamamento
publico em que a Administracio Publica
convoca interessados em prestar servicos
ou fornecer bens para que, preenchidos os
requisitos necessarios, se credenciem no
orgao ou na entidade para executar o objeto
quando convocados” (BRASIL, 2021).

Para além do seu conceito,
a Lei Federal n° 14.133/21 concede ao
credenciamento natureza de procedimento
auxiliar, rompendo com a logica passada de
que ele seria mera hipotese de contratacao
por inexigibilidade de licitacao.

Por ser procedimento auxiliar, sua
aplicagao se direciona nao a uma contratagao
em especifico, mas a multiplicidade de
pretensdes contratuais, antecipando e
padronizando decisdoes ou atos que seriam
praticados individualmente nos processos de
contratacao, garantindo a reducao de custos
transacionais e ganhos de eficiéncia nas
contratagoes futuras (TORRES, 2024, p. 518).

Nesse contexto, o instituto do
credenciamento  assume  protagonismo
nas contratagoes publicas, com maior
capilaridade das suas hipoteses de adogao,

conferindosegurancajuridicaa Administragao
Pablica e aos fornecedores. Essa nova
roupagem concede a ele a capacidade de
instrumentalizar multiplos processos de
contratacao, concretizando-o enquanto
procedimento estruturante integrante do
metaprocesso das contratacdes publicas.

Observa-se o afastamento da crenca
limitante de que sua aplicacao estaria restrita
acomprovacao dainviabilidade de competigao
— e, portanto, das hipoteses de inexigibilidade
—, uma vez que o credenciamento passou a
ser reconhecido como procedimento auxiliar
autdonomo, com natureza juridica prépria e
regulamentacgao especifica.

Portanto, 0 credenciamento
percorreu longo caminho desde a pratica
administrativa justificada pela inviabilidade
de competicao até a sua consagragao como
procedimento auxiliar legalmente tipificado.
Sua evolucao histérica reflete a constante
adaptacao do direito administrativo brasileiro
as demandas de uma gestao publica que
busca conciliar a rigidez dos principios
constitucionais com a flexibilidade necessaria
para a eficiente prestacao de servicos e
aquisicao de bens em um Estado dotado de
multiplas nuances, alta burocracia e extrema
complexidade.

4, CREDENCIAMENTO: PRO-
CESSO OU PROCEDIMENTO

O Credenciamento, até a
promulgacao da Lei Federaln®14.133 /21, ainda
era conhecido e executado com fundamento
na andlise sistémica da jurisprudéncia,
avalizado pelo principio da legalidade por
forca do artigo 25 da Lei Federal n°® 8.666 /93,
embasado na inviabilidade de competicao.

A Nova Lei de Licitagcoes e Contratos
Administrativos se utilizou do entendimento
concebido pela doutrina e jurisprudéncia
para formalizar na lei geral suas hipoteses
cabimento e metodologia de aplicacao.
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O artigo 6°, inciso XLIII, da Lei Federal n°
14.133 /21, apresenta o conceito conferido ao
instituto, enquanto o artigo 79 lastreia seus
fundamentos.

Contudo, evidencia-se uma atecnia
legislativa com potencial de gerar confusao
quanto a natureza juridica do instituto, na
medida em que o legislador se referiu ao
credenciamento por meio de denominagoes
distintas, ora tratando-o como processo?, ora
como procedimento®.

Em que pese os conceitos de
processo e procedimento se distingam
formalmente, estao
relacionados em sua esséncia. O processo
representa o conjunto estruturado de atos
destinados a concretizacao de um objetivo
final, enquanto o procedimento corresponde
a ordenacao légica e sequencial dessas
etapas, assegurando que a execugao do
processo ocorra de forma coerente, segura
e controlada. Em uma organizacao bem
estruturada, ambos se complementam, sendo
a integragao entre processo e procedimento
fundamental para a efetividade e a
consisténcia das a¢des administrativas.

intrinsecamente

Apesar da imprecisao terminologica
adotada pela legislagcao federal, a definicao
da natureza juridica do credenciamento
subordina-se ao regime constitucional
imposto as contratagdes publicas.

Ao estabelecer, em seu artigo 37,
inciso XXI, que as obras, servigcos, compras
e alienacdes devem, via de regra, ser
contratados mediante processo licitatorio,

3 Lei 14.133/21, Artigo 6°, XLIII - credenciamento:
processo administrativo de chamamento puablico em
que a Administracao Publica convoca interessados em
prestar servicos ou fornecer bens para que, preenchidos
os requisitos necessarios, se credenciem no 6rgao ou na
entidade para executar o objeto quando convocados; (Brasil,
2021)

4 Lei 14133/21, Art. 78. Sao procedimentos auxiliares
das licitacOes e das contratacoes regidas por esta Lei: I -
credenciamento; (Brasil, 2021)

a Constituicio Federal também impoe,
de forma implicita, que as excecoes a
essa regra adotem requisito de forma
equivalente. Portanto, a génese dos contratos
administrativos obrigatoriamente vincula-
se a um processo de contratagao, seja ele
concorrencial, oriundo de licitacao publica,
ou por selecao direta, com fundamento nas
hipéteses de inexigibilidade e dispensa de
licitagao.

Portanto, em que pese a imprecisao
textual da Lei Federal n° 14.133/21, fica
clara a natureza de procedimento atribuida
ao instituto. Como a classificacao a ele
imposta indica, o credenciamento se trata
de um procedimento que auxilia processos
de contratacao, antecipando a pratica de
decisoes administrativas, servindo como uma
etapa do processo de contratacao direta. Sua
principal fungao, assim como nos demais
procedimentos auxiliares, ¢é estruturar
tecnicamente etapas preparatorias de futuras
contratagoes, o caracterizando como eficaz e
valioso procedimento de desburocratizagao
da Administracao Publica.

Superado o debate acerca de sua
natureza juridica, impoe-se examinar a forma
como o credenciamento deve ser utilizado.

Embora se trate de instrumento
com historico de aplicacdo consolidado
na Administracao Publica, a mudanca de
paradigma introduzida pela Lei Federal n°
14.133 /21temgeradoincertezasmomentaneas
quanto a sua metodologia de execucao.
Entre as principais davidas, destaca-se a
discussao sobre a necessidade ou nao da
instauracao de um processo autobnomo para
cada contratacao por inexigibilidade que seja
realizada por meio do credenciamento, ou se
o proprio procedimento seria suficiente para
instruir todos os processos de contratacao
subsequentes.

Essas indefinicdes tém resultado em
uma multiplicidade de abordagens e formas
de aplicacao do instituto, como evidenciado
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em levantamentos realizados no Portal
Nacional de Contratac¢des Publicas — PNCP.

Tais questionamentos encontram
resposta no artigo 79, paragrafo tnico, da Lei
Federal n° 14.133/2021, que expressamente
delega ao regulamento a definicao dos
procedimentos aplicaveis ao credenciamento.
Trata-se de uma autorizacao legislativa para
que cada ente ou oOrgao da Administragao
Publica, considerando suas especificidades
operacionais, discipline a forma de condugao
do credenciamento. Cabe, portanto, a
alta administracao exercer seu dever de
orientacao e normatizacao, nos termos do
art. 11, paragrafo Gnico, da Lei Federal n°
14.133/21, conferindo aos agentes publicos
envolvidos a seguranca juridica necessaria a
correta execucao do procedimento.

No ambito federal, o Decreto n°
11.878 /24 regulamentou o artigo 79, da
Lei Federal n° 14.133/21, com aplicacao
na administracdo publica federal direta,
autarquica e fundacional. Contudo, em que
pese o regulamento preveja que, a partir
do credenciamento, poderao ser realizadas
multiplas contratacoes®, ele falha ao nao
definir o procedimento que devera ser
utilizado quando da contratacao por meio do
credenciamento. Enquanto o seu artigo 2°,
inciso II, refere-se ao credenciamento como
procedimento, o inciso I do mesmo artigo
reproduz fielmente o texto do art. 6°, inciso
XVIII, da Lei Federal n° 14.133 /21.

Portanto, ainda persiste a incerteza,
no ambito federal, quanto ao procedimento
aplicado do credenciamento, uma vez que a
atecnia presente na Lei Federal n°® 14.133 /21
foi reproduzida ipsis litteris no Decreto
Federal que a regulamenta.

Por fim, importante destacar que

5 Decreto n° 11.878 /24, Art. 19. Apos divulgagao da lista
de credenciados, o 6rgao ou a entidade podera convocar
o credenciado para assinatura do instrumento contratual,
emissao de nota de empenho de despesa, autorizacao de
compra ou outro instrumento habil, conforme disposto
no art. 95 da Lei n° 14.133, de 2021. (Brasil, 2024)

essa norma se aplica, de forma obrigatéria,
apenas aos Orgaos da administracao publica
federal direta, autarquica e fundacional,
razao pela qual os entes subnacionais
possuem competéncia para regulamentar,
no ambito de seus proprios 6rgaos, a forma
de operacionalizacado do credenciamento,
conferindo maior seguranca juridica aos seus
agentes publicos e estabelecendo diretrizes
claras sobre a sua aplicacgao.

5. 0 PROCEDIMENTO AUXI-
LIAR: CREDENCIAMENTO

Os procedimentos auxiliares sao
introduzidos pela Lei Federal n° 14.133/21
como mecanismos de desburocratizacao das
contratacoes publicas, nos quais é promovida
a antecipacao de fases do processo de
contratacio com foco na maximizacao
da eficiéncia das compras publicas. Eles
tém natureza juridica de procedimentos
administrativos autonomos, com o propésito
de estruturar e instrumentalizar futuras
contratacoes.Fundamentam-senosprincipios
da legalidade, impessoalidade, planejamento
e transparéncia das contratagdes, sendo
dotados de legitimidade por competéncia
atribuida ao 6rgao ou entidade processante,
e fé publica pela natureza das decisoes neles
proferidas.

No caso especifico do
credenciamento, a lei passou a trata-lo de
forma mais sistematizada, conferindo-lhe
natureza estruturante e reconhecendo seu
papel fundamental como procedimento
prévio voltado a organizacao de contratagoes
simultaneas, ndo excludentes e sem ordem ou
indice de classificagcao entre os interessados.

A assuncao de tal natureza permite
identificar uma série de beneficios praticos
e juridicos inerentes a sua aplicacao. A
antecipacao de decisoes que seriam tomadas
durante o processo de contratacao direta é
uma delas. Ao conferir maior previsibilidade,
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padronizacao e seguranca juridica a pratica
administrativa, o credenciamento possibilita
a Administracao a tomada de decisdes de
maneira antecipada, evitando a analise em
carater de urgéncia ou os prazos exiguos
que comumente marcam o0s processos de
contratacao (HEINEN, 2025, p. 720).

Ademais disso, a Administragao
Publica pode, por meio do procedimento
auxiliar, verificar previamente o cumprimento
dos requisitos de habilitacao dos particulares
interessados em contratar, utilizando-se de
critérios objetivos, o que contribui para a
economicidade das contratacdes, diminuicao
dos custos transacionais e mitigando as
assimetrias informacionais.

Como destaca o Doutrinador Marcal
Justen Filho (2021, p. 1126), o credenciamento
promove a reducao de incertezas em
decorréncia da antecipacao de decisdes, fator
que promove incrementos na vantajosidade
das propostas por permitir aos licitantes a
ciéncia antecipada sobre matérias e demandas
que seriam objeto de apreciacao somente no
curso do processo administrativo.

Outro aspecto relevante diz respeito
a possibilidade de estabelecer mecanismos
isonomicos de distribuicio da demanda,
evitando a subjetividade e adiscricionariedade
exacerbada, rompendo com corriqueira
situagao enfrentada pelos gestores acerca
da justificativa da metodologia utilizada para
selecao dos fornecedores nas contratacoes
diretas. A distribuicao da demanda através
da contratacao paralela e nao excludente,
ou a transferéncia do direito de escolha
ao particular, garantem a imparcialidade
na contratacao, assegurando o tratamento
equanime aos interessados aptos a execugao
do objeto contratado.

Em reflexao feita sobre o seu
cabimento, compreendemos que a utilizacao
do procedimento auxiliar se destina apenas
as hipoteses de contratagao direta, uma
vez que o credenciamento possui natureza

eliminatoria e nao classificatéria (SUPERIOR
TRIBUNAL DE JUSTICA - STJ, 2019), nao
sendo possivel o estabelecimento de critérios
competitivos entre os interessados. Logo,
a sua adogao nos processos licitatorios
desvirtuaria o instituto, ou transformaria o
credenciamento em uma pré-qualificacao,
procedimento auxiliar distinto, previsto no
artigo 80 da Lei Federal n° 14.133 /21.

Por fim, no que se refere as
contratacoes diretas, na medida em que
o credenciamento deixa de ser hipotese
e assume a natureza de procedimento, é
possivel compreender que ele também
podera ser adotado nas dispensas de licitacao.
Alinhando-se a interpretacao formulada
pelo Professor Ronny Charles®, a analise
da redacao do artigo 78 da Lei Federal n°
14.133 /21, que estabelece expressamente que
o credenciamento precede as contratacdes
publicas, permite extrair que nao foi realizada
referéncia ou recorte sobre seu ambito de
aplicacao, ratificando a compreensao de que
este pode ser utilizado em quaisquer formas
de contratacao direta.

Diante disso, mostra-se essencial
analisar, de forma segmentada, como o
credenciamento se insere nas hipoteses legais
de inexigibilidade e de dispensa de licitacao,
considerando os fundamentos normativos e
as implicagodes praticas de cada uma dessas
hipéteses de contratagao direta.

6 Ainda segundo Ronny (2024, p. 518), o legislador nao
fez referéncia a uma necessaria contratagao direta por
inexigibilidade, embora indique que ele, o credenciamento,
¢ um procedimento prévio a execucao do objeto
(contratacao). Outrossim, ao definir quais as hipoteses em
que o credenciamento é aplicavel, no artigo 79, o legislador
claramente indica que ele precede contratacdes, o que
denota que ele seria um procedimento auxiliar precedente a
contratagoes diretas. Se, tradicionalmente, o credenciamento
esteve relacionado as contratacdes por inexigibilidade, na
nova Lei, diante de inexisténcia de restricao expressa, ele
podera ser utilizado como procedimento prévio a outras
contratagoes diretas, por dispensa ou por inexigibilidade.
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6 CREDENCIAMENTO E A INE-
XIGIBILIDADE DE CONTRATA-
CAO

Como ja disposto neste artigo, o novo
regime de contratagdes publicas confere
ao credenciamento a natureza juridica de
procedimento auxiliar e, portanto, em que
pese citado no artigo 74, inciso IV, da Lei
de Licitacoes e Contratos Administrativos,
nao se trata de hipotese de inexigibilidade,
mas sim de procedimento destinado a
contratualizagao de objetos que deverao ou
poderao ser contratados com fundamento na
multiplicidade de fornecedores, possibilidade
de contratacao plirima e comprovagao de
inviabilidade ou desinteresse no processo
competitivo.

Em que pese a redacao do inciso
incialmente aponte o credenciamento como
uma hipotese de inexigibilidade, em franca
referéncia ao antigo regime de contratacdes,
aanalise detida dos termos “devam ou possam”
e “por meio”, inseridos no texto de lei, permite
extrair a correta interpretacao sobre a
matéria através das seguintes consideracoes.

A Lei Federal n° 14.133/21, em
seu artigo 74, inciso IV, ao dispor que
as contratacoes serao realizadas por
meio do credenciamento, reafirma que o
procedimento auxiliar nao € hipotese de
contratacdo, mas sim mecanismo que a
viabiliza. E reconhecida a executoriedade
das decisoes administrativas proferidas no
ambito do procedimento, em uma espécie
de procedimento emprestado, dotado de
fungdo instrumentalizadora, destinada a
estruturacao dos processos de contratacao
direta.

O credenciamento assume, a partir
da Lei Federal n° 14.133/21, a natureza de
procedimento estruturante, antecipando
a analise qualitativa dos requisitos de
habilitagao exigidos para as contratagoes

futuras, mas também prevendo critérios
e procedimentos para a distribuicao da
demanda, remuneracao dos contratados,
prazos de entrega, prestacao dos servigos e
hipéteses de descredenciamento.

A completude do instituto confere ao
procedimento a seguranca juridica necessaria
ao seu aproveitamento integral como se fase
interna de processo de contratacao fosse,
suprindo a necessidade da deflagracao de
multiplos processos de contratagao para cada
contrato administrativo.

A segunda consideracao sobre o
procedimento auxiliar que deve ser feita
decorre da discricionariedade conferida ao
gestor para adotar ou nao o credenciamento
nas hipoteses em que sua aplicagao nao seja
obrigatoria. O art. 74, inciso 1V, ao ressalvar
que serao hipotese de inexigibilidade
aqueles objetos que devam ou possam ser
contratados por meio do credenciamento,
distingue textualmente as hipoteses que
se submeterao ao procedimento por
imperatividade da natureza do objeto, dos
que, pelo exercicio discricionario do gestor,
poderao ser contratados em excegao a regra
constitucional de licitar. Enquanto aqueles
se fundamentam no conceito geral de
inviabilidade de competicao, esses decorrem
da opcao do gestor pela nao realizagao do
processo concorrencial.

Quando analisadas as hipoteses
previstas no artigo 79 da Lei Federal n°
14.133/21, somente a contratacdo por
mercados fluidos justifica o dever de adotar
o credenciamento pela inexigibilidade do
processo competitivo. A flutuabilidade de
certos mercados inviabiliza a contratualizacao
através dos processos licitatorios, seja em
funcao da burocracia, ou pela inelasticidade
dos precos e disposigdes contratuais.

As contratagdes paralelas e nio
excludentes e a critério de terceiros, o
credenciamento nao se fundamenta na
inviabilidade, mas sim no desinteresse da
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competicao por ser a disputa prejudicial ao
atendimento da necessidade administrativa,
justificando a contratacao direta na pluralidade
de relacdes juridicas e concomitancia de
fornecedores, por estes motivos podem ser
realizados processos de inexigibilidade por
meio do credenciamento.

A contratacdo de instituicdes
financeiras  para  intermediacao  de
pagamentos, leiloeiros, tradutores, peritos
e para a prestacao de servicos médicos, sao
exemplos classicos de credenciamento cujos
objetos nao se enquadram, necessariamente,
na exclusividade ou na inviabilidade objetiva
de competicgao.

Enquanto
inexigibilidade, tais contratacoes decorrem
da opcao do gestor pela instrumentalizacao
das contratagdes através do procedimento
auxiliar de credenciamento em detrimento do
processo licitatorio. Exigindo-se aos objetos
que possam ser contratados por meio do
credenciamento a comprovacao da aptidao
da contratacao multipla e concomitante de
todos os fornecedores, prévia fixacao dos
precos e distribui¢ao isonémica da demanda.

hipotese de

Importa destacar que a Lei Federal n°
14.133 /21 rompe com a pretérita classificagao
da inviabilidade de competicao pautada
na singularidade do objeto, unicidade do
fornecedor ou especialidade da operacao’,
na medida em que o fundamento primordial
da contratacao por inexigibilidade se ampara
na atuagao volitiva do gestor - desde que
devidamente fundada em justa motivacao.

7 Os referidos incisos dizem inexigivel o certame: a)
para aquisicao de materiais, equipamentos ou géneros
que s6 possam ser fornecidos por produtor, empresa
ou representante comercial exclusivo (inc. I); b) para a
contratagao de servicos técnicos profissionais especializados,
de natureza singular, com profissionais ou empresas de
notoria especializacao (inc. Il); c¢) para a contratacao de
artista consagrado (inc. III).

Em termos logicos, a inviabilidade de licitacao decorre: a) ou
da singularidade do objeto pretendido; b) ou da unicidade de
fornecedor; c) ou da especificidade da operacao.) (Sundfeld,
1994)

Evidente, portanto, que a hipdtese
trazida no inciso IV é diferente de todas as
demais previstas no artigo 74, e, por se tratar
de caso excepcional, que nao se vincula
diretamente ao objeto da contratagao, mas
sim a justificativa do gestor quanto a nao
realizagcao do processo licitatério, o legislador
optou por estabelecer de forma expressa, que
0s objetos passiveis de contratacao por meio
de credenciamento configuram hipotese
de inexigibilidade. Ainda que se trate de
rol meramente exemplificativo, percebe-
se a intencao do legislador em afastar
controvérsias doutrinarias e jurisprudenciais
sobre a admissibilidade dessa forma de
contratacao.

7. CREDENCIAMENTO E A DIS-
PENSA DE LICITACAO

As hipoteses de contratacao por
dispensa de licitacao estao positivadas no art.
75 da Lei Federal n° 14.133 /21. Nesses casos,
o afastamento da obrigagao constitucional
de licitar se fundamenta na autorizacao
legislativa para selecao direta do fornecedor.
Oroldehipotesesde contratagao por dispensa
¢ taxativo, sendo vedada a fundamentacao da
dispensabilidade do processo licitatério com
base na analogia, na presuncao ou extensao
interpretativa, devendo sua aplicacao ser
restrita as hipoteses disciplinadas pela Lei
Federal n° 14.133 /21 (AMORIM, 2021, p. 203).

Em tais casos, diversamente
das contratacdes por inexigibilidade, o
credenciamento nao se confunde com o
fundamento da dispensa, contudo, igualmente
atua como procedimento auxiliar apto a
conferir seguranca juridica as contratagoes,
sendo garantidor da distribuicao isondmica
de oportunidades e se caracterizando
enquanto mecanismo de reducao dos custos
transacionais.

A instrumentalizagao das
contratacoes por dispensa através do
procedimento auxiliar sera uma faculdade do
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gestor. Nestes casos, em que pese o instituto
seja utilizado como mecanismo de otimizacao
das dispensas que possam ser contratadas por
meio do credenciamento, inexiste correlacao
entre sua aplicacao e a excecao a obrigagao
constitucional de licitar.

Exemplo da utilidade instrumental do
credenciamento as dispensas delicitacao seria
sua adogao nas contratacoes de profissionais
técnicos de notdria especializacao para
compor comissao de avaliacao de critérios de
técnica, art. 75, inciso XIII, da Lei Federal n°
14.133/21.

Sobre a hipotese de contratacao
direta em questao, deve-se destacar que se
trata de objeto que, mesmo havendo uma
pluralidade de profissionais disponiveis no
mercado, a impossibilidade de fixacao de
critérios objetivos que permitam selecao
torna inviavel a realizacao do processo
licitatorio, razao pela qual - em que pese se
assemelhe a uma hipétese de inexigibilidade
-, 0 legislador optou por o reconhecer objeto
como caso passivel de dispensa.

Contudo, em que pese a expressa
autorizacao normativa para a contratacao
direta, é necessaria a fixacdo de critérios
técnicos e imparciais que justifiquem a forma
de selecao do contratado. A possibilidade de
violag@o do principio da isonomia no ambito
das contratagoes diretas por dispensa é
matéria de analise pela doutrina.

Em sua obra, o Professor Marcal
Justen Filho (2021, p. 1.080) analisa o tema,
apontando que o ordenamento juridico veda
a Administracao a adogao de metodologias
de distribuicao da demanda de maneira a
privilegiar uma instituicao em detrimento das
demais. Complementa que, caso o objeto a ser
executado seja desempenhado de maneira
similar por todas, se torna imperioso a
Administracao a apresentacao de justificativa
razoavel a selecdo direta, caso contrario,
seria cabivel a realizacao de processo seletivo
que promovesse o tratamento igualitario aos
interessados aptos.

O credenciamento, portanto, permite
a superacao da problematica ao fixar critérios
objetivos de habilitagao e distribuicao da
demanda. O procedimento auxiliar permite a
prévia habilitacao dos possiveis interessados
em contratar com a Administragao, assim
como promove a distribuicao equanime da
demanda, solucionando a celeuma acerca da
quebra da igualdade na sele¢ao do contratado.

Outros exemplos concretos
cabiveis da sua aplicacao estao previstos nos
incisos XVII e XVIII, do art. 75, que tratam
da implementagao de cisternas ou outras
tecnologias sociais de acesso a agua e da
producao de alimentos e implementacao
do programa Cozinha Solidaria. Em ambos
0s casos, o credenciamento se demonstra
ideal a averiguacao prévia da habilitacao e
capacidade para execucao do objeto, assim
como viabiliza a distribuicao da demanda
através das hipoteses previstas no art. 79 da
Lei Federal n° 14.133 /21.

Se caracterizando enquanto
mecanismo facilitador da implementacao
de politicas publicas, o credenciamento
garante maior economia, seguranca juridica e
isonomia ao contratar com a Administracao

Publica.

Contudo, assim como  nas
contratacoes por inexigibilidade, para
que o credenciamento assuma sua funcao
estruturante, o procedimento devera
promover a analise qualitativa prévia dos
interessados, vedada a fixacao de requisitos
classificatorios, devendo ser estabelecidos
os critérios de distribuicao da demanda, e
atendidos os demais requisitos especificos
previstos no regulamento do o6rgao ou
entidade.

Embora o procedimento auxiliar seja,
em tese, aplicavel as contratagoes diretas por
dispensa de licitagao, a sua adocao impde a
presenca de trés requisitos fundamentais:
(i) a pluralidade de potenciais interessados
aptos a executar o objeto; (ii) a viabilidade de
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distribuicao isondémica da demanda entre os
credenciados; e (iii) a possibilidade juridica
e operacional de contratacao de todos que
preencham as condi¢coes de habilitacao
fixadas no edital.

Assim, ainda que seja juridicamente
possivel valer-se do credenciamento em
contratacoes por dispensa, € imprescindivel
que o objeto da contratacao esteja
materialmente compativel com os seus
pressupostos, assim como o procedimento
seja estruturado com vistas a garantia dos
requisitos elencados acima, sob pena de
desvirtuamento do procedimento e afronta
aos principios da legalidade, isonomia e
eficiéncia.

8. CONCLUSAO

Em suma, a trajetoria do
credenciamento no  cenario juridico
brasileiro reflete uma notavel adaptacao da
Administracao Publica as complexidades
das suas demandas. De uma construcao
doutrinaria e jurisprudencial que se apoiava
em interpretagoes extensivas da Lei Federal
n°8.666,/93, sob ajustificativa da inviabilidade
de competicao, o credenciamento alcanca
um novo patamar de seguranga juridica e
autonomia com a promulgacao da Lei Federal
n° 14.133 /21.

A Nova Lei de Licitagoes e
Contratos Administrativos, ao classificar o
credenciamento como um procedimento
auxiliar, rompe definitivamente com a visao
limitante que o atrelava exclusivamente as
hipéteses de inexigibilidade de licitagao.
Embora continue a ser um instrumento
fundamental para
contratacoes que, pela natureza do seu
objeto, fundamentam-se na inviabilidade
de competicio, o procedimento nao mais
se confunde com o fundamento legal do
processo. O credenciamento ¢, antes de tudo,
um mecanismo estruturante que antecede e
instrumentaliza as contratagoes, garantindo

operacionalizar

a selecao de todos os interessados aptos e
promovendo a isonomia e a padronizagao nas
relacdes contratuais com a Administracao
Pablica.

Mais do que isso, a versatilidade do
credenciamento, agora como procedimento
auxiliar, estende-se para além das
contratacoes por inexigibilidade. Ele se
demonstra igualmente apto a ser empregado
como ferramenta de otimizacao em diversas
hipoteses de dispensa de licitacdo, sendo,
nesses casos, valioso instrumento de gestao,
conferindo previsibilidade, reduzindo custos
transacionais e assegurando a distribuicao
equanime das oportunidades contratuais.

Portanto, o credenciamento emerge
como um elemento de grande potencial na
modernizagao das contratagdes publicas,
consolidando-se como um procedimento
auxiliar, autonomo, flexivel e essencial para a
busca da eficiéncia, da seguranca juridica e da
efetividade da gestao. Sua correta aplicacgao,
pautada nos principios que norteiam a
Administracao Publica, é chave para uma
governanca mais agil e transparente, apta a
atender as necessidades da sociedade com
maior capilaridade e isonomia.
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CAPITULO 2

Por Adila Goncalves da Rocha



VIl - As
prerrogativas da
Administracao na
Lei n®14.133/2021
- panorama e
perspectivas

Adila Gongalves da Rocha!

Resumo: As prerrogativas da Administragio
constituem a tutela do interesse publico,
transcendendo as regras do direito privado.
A Lei n° 14.133 /2021 as delimita em capitulo
especifico, conferindo ao Estado o poder
de acao unilateral. Contudo, esse poder
nao ¢é ilimitado, exigindo a observancia de
condicoes e procedimentos. A Lei avanca
significativamente aoincorporar agovernanga
e o planejamento como pilares centrais das
contratacdes publicas, introduzindo novas
nuances e peculiaridades que modernizam a
execucao contratual em relacao ao diploma
legal anterior.

Palavras-chave: Clausulas Exorbitantes;
Supremacia do Interesse Publico;
Competéncias Funcionais.

1 Secretaria de Representacdo e Articulagio
Institucional da Prefeitura de Marica - Rio de Janeiro
- SERAI/PM. Coordenadora-Geral de Contratos.

agconsultoriaecursos@gmail.com

1. Introducao

A Lei n° 14133, de 2021 trouxe a
Administracao Pablica uma nova perspectiva
para as licitacbes e para os contratos
administrativos. Todo o seu conteado ¢é
permeado pelos mecanismos da governanga,
com destaque para o planejamento das
contratacdes publicas.

O seu art. 104 dispoe acerca
das  prerrogativas da  Administracao,
tradicionalmente =~ denominadas  como:
clausulas exorbitantes. O diploma legal
praticamente repete o teor dos dispositivos
da revogada Lei n° 8.666/1993, trazendo o
mesmo elenco de hipoteses. Todavia, isso
nao significa dizer que a Lei n° 14.133 /2021
trata as hipoteses da mesma maneira; ao
contrario, ela trouxe novas nuances e algumas
peculiaridades nao tratadas na lei anterior.

As prerrogativas nada mais sao do
que competéncias funcionais do Estado,
que consistem no poder-dever de alterar
as condicoes do contrato administrativo de
forma unilateral, motivado, principalmente
pelo interesse publico. Ou seja, a lei autoriza
que a Administracao realize, por decisao
propria, modificacbes nas condicoes
inicialmente pactuadas, as quais vinculam o
particular contratado.

Tais prerrogativas conferem
a Administracado a possibilidade de
unilateralmente (i) modificar os contratos;
(ii) extinguir os contratos; (iii) fiscalizar
a execucao dos contratos; (iv) aplicar
sangoes pela inexecugao total ou parcial dos
contratos; e (v) ocupar provisoriamente bens
moveis e imoveis para a garantia de execugao
dos servicos putblicos.

Embora haja o permissivo legal, ha, na
Lei n° 14.133 /2021, um melhor entendimento
da funcao social do contrato, a qual realiza
uma aproximacao, em determinados
aspectos, das normas do Direito Privado,
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bem como um maior detalhamento de cada
uma das clausulas exorbitantes. H3, ainda,
a observancia obrigatéria de limites para a
execucao das prerrogativas, subordinadas
a uma pluralidade de requisitos, dentre os
quais destaca-se os direitos dos particulares
contratados.

As prerrogativas da Administracao,
portanto, refletem uma situacao juridica de
privilégio em face do particular contratado,
nao estando autorizada a exigir ou compelir
a parte contraria a execugao ou obediéncia
diversa daquelas pactuadas previamente.
Ha, entdo, o juizo de necessidade e de
conveniéncia determinados e dependentes
do interesse publico.

2. As prerrogativas como
competéncias funcionais da
Administracao

As prerrogativas da Administracao
conduzem, a priori, ao entendimento de que
ha um regime de exorbitancia da relacao
verticalizada entre o publico e o particular?
Contudo, a narrativa de que as prerrogativas
sdo, no ambito do contrato administrativo, o
instrumento habil a consecugao do interesse
publico ¢ insuficiente diante do papel e da
participacao efetiva do particular nessa
relacao.

E certo que, se comparado com
o regime privado, as regras de direito
publico conferem ao Estado uma posigao de
supremacia nas relacoes contratuais. Tem-se,
entao, caracteristicas andmalas e peculiares.
Tal raciocinio parte da premissa de que o
interesse publico nao seria primado se aos
contratos administrativos fossem aplicados o
regime juridico de direito privado. A atividade
administrativa, portanto, nao seria atingida
de forma satisfatoria.

2 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Prerrogativas
administrativas: o que muda? Revista do Advogado, Sao
Paulo: OAB-SP, v153, 2022.

Embora seja essa a realidade
apregoada até aqui, a Lei n° 14.133/2021
delimitou de forma mais clara as prerrogativas
publicas, demarcando-as em capitulo
especifico e concedendo outra roupagem aos
contornos outrora debatidos, a exemplo da
conotagao arbitraria a tematica.

A partir desse quadro, a presenca
obrigatéria das clausulas exorbitantes nos
contratos administrativos nao configura
poderes ilimitados a Administragao Publica.
Previamente a decisao wunilateral - de
alteracao, de mecanismos de fiscalizagao, de
sancionamento e ou de ocupacao temporaria
- é necessaria a observancia de determinadas
condicgdes e procedimentos.

Isto porque, o modelo de Estado
Democratico de Direito nao comporta
nenhum tipo de arbitrariedade; se assim o
fosse, estaria o Poder Publico agindo com
abuso. Logo, quando se fala em prerrogativas,
ligadas ao regime de Direito Administrativo,
nao se estd diante de uma interpretagao
literal da expressao. Ao contrario, é por meio
delas (das prerrogativas) que o Estado cumpre
os deveres a si impostos.

As prerrogativas da Administragcao
ao mesmo tempo que conforma o particular
a uma relacao de direitos e deveres anomala,
vincula o Estado a agir em prol do bem
comum, tutelando os interesses coletivos e
destacando o regime juridico democratico.

O exercicio das prerrogativas, sob a
otica de uma competéncia funcional do Estado,
torna-se um dever se presentes estiverem
0s pressupostos normativos e contratuais.
Nao se trata, portanto, de uma faculdade ou
liberalidade ptblica, devendo a Administragao
atuar para o bem-estar social, podendo ser
responsabilizada pela inobservancia de suas
competéncias funcionais.

No contexto, as prerrogativas
da Administracao nao configuram por
si uma relacio de subordinagiao entre o
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contratado particular e a Administragao
Publica. O particular contratado nao ocupa
uma posicao subalterna, dependente e/ou
inferior na relacao contratual. Isso porque,
tal interpretacdo nao coaduna com a
inteligéncia do regime juridico dos contratos
administrativos, tampouco com a logica da
proporcionalidade e consensualidade trazida
pela Lei n° 14.133 /2021.

3. Das prerrogativas: as hi-
poteses do art. 104 da Lei n°
14.133/2021

3.1 Das modificac¢des unilaterais

Os contratos administrativos,
considerado o regime de direito publico,
admitem modificacoes por decisao unilateral
- art. 104, inciso [ - que vinculam o particular.
Na pratica administrativa, significa mudar as

regras do jogo enquanto se esta jogando.

Neste ponto, faz-se referéncia
ao art. 124, da Lei n°® 14.133/2021, o qual
descreve as possibilidades e dimensoes das
modificacdes unilaterais, as quais ocorrerao
quando: (i) houver modificacao do projeto ou
das especificagoes, para melhor adequacao
técnica aos objetivos; e (ii) for necessaria
a modificacao do valor contratual em
decorréncia de acréscimo ou diminuicao
quantitativa do objeto, nos limites permitidos
por Lei.

As hipoteses de modificagao
unilateral pela Administragao Publica
contratante limitam-se as disposicoes
contidas no inciso I do art. 124. Ao particular
contratado €  assegurado
consistentes e aptas a compensar o exercicio
da competéncia funcional compulséria (a
alteragao unilateral), como a manutengao do
equilibrio econdémico do contrato.

garantias

O art. 125 da Lei n° 14.133/2021
consigna os limites de abrangéncia global

dessas alteragoes que, regra geral, obedecem
ao percentual de 25% para obras, servigos e
compras e de 50% para reforma de edificio
ou de equipamento. Os percentuais incidirao
sobre o valor inicial atualizado do contrato.

Salienta-se que a antiga Lei
n° 8.666,/1993, permitia percentual de
modificacdo superior a 25% se houvesse
acordo entre as partes.

As modificacoes, sejam de cunho
quantitativo ou qualitativo, nao podem
descaracterizar o objeto inicialmente
contratado, ou seja, nao ha a autorizagao para
desnaturar a contratacao, tampouco conferir
sentido distinto daqueles estabelecidos no
edital, conforme vedagao disposta no art. 126,
do mesmo diploma legal®.

Houve, de igual modo, a preocupagao
do legislador em manter o equilibrio
econdmico-financeiro da relacao contratual,
conforme estabelece o art. 130. Nesse sentido
o art. 104, § 1° consigna tal limite dado por
insuperavel, cujo entendimento é o de
que as clausulas econdmico-financeiras e
monetarias dos contratos nao podem ser
alteradas sem a prévia concordancia do
contratado. Desse modo, a alteracao de tais
clausulas s6 pode ser realizada para que se
mantenha o equilibrio contratual.

No mesmo sentido, o art. 104, § 2°
preza pela obrigatoriedade de manutencao do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato.
Isto porque, a depender da abrangéncia da
alteracao deverad ser promovida, na mesma
proporcao, a alteracao nas clausulas relativas
a remuneracao. Ou seja, a alteracao dos
encargos conduz a alteracao dos beneficios.

Outra preocupagao do legislador
- transversal as modificagbes unilaterais —
foi com a seguranca juridica nos contratos

3 NIEBUHR, Joel Menezes (Coord). Nova Lei de
Licitagoes e Contratos Administrativos. 2. Ed. Curitiba:
Zénite, 2021. E-book. Disponivel em: https:/www.
zeniteeventos.com.br/uploads/produtos/2aEdicao

Noval.eideLicitacoeseContratosAdministrativos

JoelMenezesNiebuhr.pdf
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administrativos e com o0s investimentos
realizados pelo particular contratado,
prevendo pagamento pelos custos operados
e, em alguns casos o direto a indenizacao (art.
129).

Tem-se, entao que os fundamentos
da dimensao das modificacoes unilaterais
encontram guarida no principio da vinculagao
ao edital; incorporam a fungao social do
contrato e a tutela do interesse do particular,
a partir da nova visao contida na Lei n°
14.133 /2021.

O diploma vigente preserva em
grande medida algumas ideias do diploma
anterior, mas traz inovagoes, seja para teses
contidas em jurisprudéncias do Tribunal
de Contas da Uniao - TCU, nas orientacoes
da Advocacia-Geral da Uniao - AGU, seja
para trazer novidades nao expressas no
ordenamento juridico como um todo.

Clausulas mutaveis e clausulas imu-
taveis

Segundo entendimento do
Professor Margal Justen Filho* (2021, p.
1281) ha duas categorias de clausulas nos
contratos administrativos. A primeira diz
respeito a clausulas mutéveis, as quais
podem ser modificadas de forma unilateral
pela Administracao e que versam sobre o
desempenho das atividades de interesses
fundamentais;saoasclausulasregulamentares
ou de servicos, ou seja, aquelas que tratam do
objeto do contrato e de sua execucao.

Por sua vez, as clausulas imutaveis
sao aquelas que asseguram a justa
remuneracao do particular contratado, as
chamadas clausulas econdmicas. A propria Lei
n° 14.133 /2021 reconheceu a intangibilidade
imediata de tais clausulas por imposicao do
§ 1° do art. 104, ao dispor que as clausulas

4 JUSTEN FILHO, Marcgal. Comentarios a Lei de
Licitagoes e Contratos Administrativos. 16* Ed. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2021.

econdmico-financeiras e monetarias dos
contratos nao poderao ser alteradas sem
prévia concordancia do contratado.

Dos limites da modificacao unilateral

O exercicio da modificacao
unilateral é delimitado por restricoes legais e
procedimentais que envolvem o cumprimento
de pressupostos. Nao cabe a Administragao
agir de livre arbitrio, porquanto esta
encontra-se vinculada aos normativos e a
relacao juridica estabelecida. Nao se trata,
portanto de discricionariedade, é, senao, juizo
de necessidade ligado ao interesse publico.

Para a consecucao de um contrato
administrativo é exigida a realizacao de
determinadas atividades e cumprimento de
procedimentos que antecedem a contratacao
em si. Tais atividades irdo definir os requisitos
e as exigéncias para a selecao da proposta
apta a garantir o resultado mais vantajoso e
a definir a extensao e o contetido do contrato
administrativo a ser firmado.

Logo, ha um dever de congruéncia
com a atividade de planejamento da
contratacao, destacada pela Lei n°
14.133 /2021. Ou seja, o resultado dos estudos
e analises técnicas prévia a contratagao
devem guardar compatibilidade com a fase
interna da licitagao; ao passo que a assinatura
do contrato apenas configura consequéncia
de todos esses atos.

Outro limite imposto a prerrogativa
de modificagao unilateral é a garantia de
manifestacao pelo particular contratado. A
ele deve ser dada ciéncia acerca da decisao da
alteracao, bem como a garantia do exercicio
da ampla defesa e participagao ativa no
processo.

As modificacbes devem estar
atreladas as circunstancias de fato e/ou de
direito, motivando o juizo de necessidade
e/ou de conveniéncia do ato. Portanto, nao
cabe a simples referéncia a tutela do interesse
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publico, com a indicacido de contetdo
material e factual indeterminados.

Depreende-se = que os fatos
ensejadores da modificagao devem guardar
materialidade e concretude com a realidade,
e, ainda, ser previamente inexistentes a
contratacao; isso, por estarem pautados em
eventos ocorridos posteriores ao inicio da
relagao contratual.

Assim, o novo direcionamento
dado pela Lei n° 14.133/2021, congrega
diversos principios e novas politicas para o
aperfeicoamento das contratagdes publicas,
dando destaque especial a denominada
Teoria da Imprevisao consignada pela maxima
rebus sic stantibus, com forca vinculante e
albergando a funcao social dos contratos.

A despeito desse novo panorama,
ressalta-se que o principio daforcaobrigatoéria
dos contratos (pacta sunt servanda) continua
imprescindivel - também em matéria de
direito publico -, para a sustentacao da
seguranca juridica nos vinculos contratuais.

Por fim, tem-se que as modificacoes
devem ser proporcionais as circunstancias
alegadas na motivagdo da decisao, para
que seja possivel o controle do mérito
administrativo nesses casos. Ou seja, elas
devem partir da realidade vivenciada pela
Administracao contratante.

3.2 Extincao dos contratos

Os contratos administrativos, de
acordo com o art. 104, inciso II, da Lei n°
14.133 /2021, podem ser extintos, de forma
exorbitante — unilateralmente, nos termos ali
especificados.

A Lei usa a expressao “extincao’, a
qual é considerada o termo mais adequado
para o ato. Tem-se que o termo rescisao,
outrora utilizado pela Lei n° 8.666 /1993, seja
em ambito administrativo seja na esfera civel,
¢é utilizado de maneira distinta, conferindo
conotacao diversa ao ato.

Conforme disposicao do inciso II
do art. 104, os motivos de extingao foram
especificados em rol nao exaustivo disposto
no art. 137 da Lei n° 14.133/2021. O art. 138,
por sua vez, estabelece as formas de rescisao,
podendo ser por acordo entre as partes -
consensual; de forma arbitral ou por decisao
arbitral - nos termos da lei (métodos de
solucao de conflitos); e, no caso do presente
estudo, por ato unilateral e escrito da
Administracao (art. 138, I).

Antes de extinguir unilateralmente
o contrato administrativo, o Poder Publico
deve oportunizar a oitiva e a defesa prévia do
particular contratado e assegurar o exercicio
do contraditorio e da ampla defesa, de modo a
fundamentar e motivar a decisao de extincao
unilateral. Desse modo, a Lei estabelece que
a extingao determinada por ato unilateral
da Administragao devera ser precedida de
autorizacao escrita daautoridade competente
e reduzidas a termo no respectivo processo
(art. 138, § 1°).

Ressalta-se que a Lei n°® 14.133 /2021
organizou e detalhou de modo mais coeso
as exigéncias e os procedimento os a serem
observados quando das hipéteses de exting¢ao
do contrato. O ato, como qualquer decisao
que envolva o exercicio de uma prerrogativa,
deve ser devidamente fundamentado, estando
sujeito ao amplo controle jurisdicional.

3.3 Da fiscalizacao da execucao

O contetdo ¢ idéntico ao teor
previsto na ja revogada Lei n° 8.666,/1993,
contudo a Lei n° 14.133/2021 estabeleceu
mecanismos de governanca e de segregacao
de fungoes, os quais possibilitam a realizacao
da fiscalizagao da execucao do contrato de
forma eficiente.

O tema é considerado o “calcanhar
de Aquiles” da eficiéncia das contratacoes
publicas, portodoohistérico deausénciae/ou
ineficiéncia das atividades de fiscalizacao dos
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contratos administrativos. Para tanto, a Lei n°
14.133 /2021 determina que desde o inicio da
instrucao do processo licitatério devem ser
adotadas providéncias pela Administracao,
inclusive quanto a capacitacao de servidores
ou de empregados para fiscalizagao e gestao
contratual.

A preocupacao sempre foi a de se
estabelecer mecanismos para a realizacao
de uma fiscalizacao eficiente e a Lei n°
14.133/2021 inovou positivamente neste
quesito, incorporando orientagoes de boas
praticas para o exercicio da fiscalizacao
contratual, sobretudo as advindas do Tribunal
de Contas da Uniao - TCU.

Sobre tais incorporacoes, o art.
7°, inciso I, trouxe disposicdes acerca da
promogao, pela autoridade maxima do
orgao ou entidade contratante, da gestao
por competéncia, bem como da designacao
de servidores efetivos ou empregados
publico dos quadros permanentes para
o desempenho das funcgdes essenciais a
execucao do contrato. A previsao, embora
polémica, foi vista como uma forma de
incentivo aqueles que possuem vinculo direto
com a Administracao contratante.

Outra boa  pratica também
consignada no art. 7°, inciso II, e ja prevista
em outras normas esparsas, foi a previsao
da vedacao ao nepotismo, de modo a evitar,
dentre outros, qualquer tipo de conflito de
interesses.

A fiscalizacao dos contratos ¢é
clausula  contratual obrigatoéria, cujos
procedimentos devem estar previstos no
edital e, consequentemente, no contrato
administrativo firmado, inexistindo a
disponibilidade de tal prerrogativa (art. 25).
Nao consiste em ato discricionario e/ou
faculdade, porquanto traduz o poder-dever
de acompanhar a atuacao do particular.

Assim, aatividade defiscalizacao deve
ser realizada de forma previdente e diligente,
cujo controle é constante e permanente, de

modo que seja possivel a identificagao de
praticas defeituosas ou de irregularidades,
para resguardar o interesse publico e a
satisfacao da necessidade contratada.

A fiscalizacao, segundo a doutrina
do professor Margal Justen Filho é exercida
de duas maneiras: passiva e ativa (2021, p.
1284). A maneira passiva consiste no mero
acompanhamento, ao passo que a maneira
ativa ocorre quando a propria sequéncia da
atividade do particular depende de atos da
Administracao.

Neste segmento, a sistematizagao da
fiscalizacao consiste em regras contratuais
ligadas a disciplina da atividade de fiscalizar,
a partir de critérios objetivos e impessoais, os
quais devem ser de observancia obrigatéria
tanto para o particular quanto para a
Administracao. Sao imposicoes dos deveres
e das obrigagoes concretas aos particulares
contratados, cujo descumprimento acarreta
o inadimplemento contratual.

Deve a Administracio e o
particular  contratado  observarem  as
regras estabelecidas para a fiscalizagao, na
sistematica de demanda, aceite, autorizacao,
execucao, entrega e recebimento. Nao
obstante, para fins de preservagao do servigo
e do interesse publico, a Administragao
cabe ir além do mecanismo e da sistematica
previstos em contrato, nos casos onde
ha davidas ou controvérsias sobre a fiel e
satisfatoria execucao.

Tal sistematica elucida o Estado
no seu dever-poder de acao na efetivacao
dos contratos administrativos. Em tais
casos o particular nao pode arcar com
as consequéncias da omissao e/ou da
ineficiéncia da Administracao, gerando para
ele a faculdade de prosseguir com a execucao
ou invocar a violagao positiva do contrato
(art. 137, §2°).

A atividade de fiscalizacao também
deve ser realizada dentro dos parametros
necessarios a verificagao do cumprimento dos
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deveres e das obrigacdes postas ao particular.
Sobre este ponto o professor Marcal Justen
Filho® assevera:

E vedado a Administracdo adotar
critérios de fiscalizagdo mais rigidos
ou rigorosos como contrapartida pelo
descumprimento de deveres de natureza
distinta. Assim, por exemplo, nao se
pode impor fiscalizagao mais severa para
as empresas com débitos fiscais ou que
descumprem metas governamentais.
(2021, p. 1284).

3.4 Aplicar sancoes motivadas pela
inexecucao total ou parcial do con-
trato

Para o detalhamento de tal
prerrogativa a Lei n°® 14.133/2021 avangou
sobremodo se comparada as disposicoes
contidas na Lei n° 8.666/1993. O
detalhamento dessa prerrogativa encontra-
se no art. 156, que basicamente corresponde
a letra do art. 87 do antigo diploma legal,
prevendo as sancdes de adverténcia, de
multa, impedimento de licitar e de contratar
e de declaracao de inidoneidade. Apesar do
contetido ser o mesmo, nao significa dizer
que o tratamento também seja 0 mesmo.

Anovalei traz o primeiro elenco claro
de condutas e de atos ilicitos que irao gerar a
aplicagao de tais sangoes. Ademais estabelece
de maneira mais objetiva uma proporcao
entre as sancoes e as infracoes verificadas,
ocasionando mais seguranca juridica para a
prerrogativa sancionatoéria. Impoe, também, a
existéncia do devido processo administrativo
prévia ao ato.

A prerrogativa de aplicar sanc¢oes
deriva do principio da autoexecutoriedade.
Tal principio consiste no poder-dever da
Administracao Publica de executar as suas

5 JUSTEN FILHO, Marcgal. Comentarios a Lei de
Licitagoes e Contratos Administrativos. 16* Ed. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2021.

proprias decisdes sem a necessidade da
tutela judicial. Assim, a Administracao por si
s6 cumpre suas funcoes por meios proprios
de tutela, ainda que tal execucao interfira na
esfera privada do particular administrado.

O principio representa um meio
de autotutela administrativa atrelada ao
principio da legalidade e por isso, em virtude
de sua lesividade em potencial (supremacia
do ptblico sobre o particular - relacao
verticalizada) deve-se observar o principio da
proporcionalidade.

A relacio  entre  autotutela
administrativa e proporcionalidade leva a
Administracao a agir a partir de previsoes e
de limites legais, sendo a autoexecutoriedade
a tltima alternativa. Ou seja, a Administragao
utilizara a autoexecutoriedade apenas quando
inexistir outra forma de dirimir a situacao
de modo eficaz as finalidades do contrato e

quando essa for a opcao menos lesiva.

3.5 Da ocupacao provisdria de bens
moveis e imdveis e da utilizacao de
pessoal e servicos vinculados ao
objeto do contrato

A rigor tal prerrogativa encontra
compatibilidade com o0s contratos de
concessao de servico publico, regidos pela Lei
n° 8.987, de 1995, que dispoe sobre o regime
de concessao e permissao da prestagao de
servicos publicos.

Com relacio aos  aspectos
relacionados a Lei n° 14.133 /2021, ocorre em
hipoéteses muito raras. O inadimplemento
contratual por si s6 ndo confere a
Administracao a utilizagao de tal prerrogativa,
ouseja, nao estariaa Administragao autorizada
a exercer um poder-juridico de assumir o uso
e a destinagao do patrimonio privado.

A finalidade de tal ocupacao é a
preservacao dos servicos e afastamento dos
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riscos da auséncia de prestacao de servicos
considerados essenciais.

O art. 139, inciso I, trata da assuncao
imediata do objeto, no estado e local em
que se encontrarem, por ato proprio da
Administracdo. Ja, o art. 139, inciso II, cuida
da ocupacao de instalagoes e utilizacao do
local, das instalagdes, dos equipamentos,
do material e do pessoal empregados na
execucgao do contrato, como forma de evitar
a descontinuidade da prestagao de servicos.

4, Criticas a exorbitancia
como prerrogativas da Admi-
nistracao

E certo que se consolidou
o entendimento de que as clausulas
exorbitantes representam prerrogativas que
colocam a Administragao Publica em um grau
de superioridade em relacao ao particular
contratado.

Desde sempre a relacao constituida
nos contratos administrativos, diferente
dos contratos privados, é verticalizado no
sentido de existir uma relagao desequilibrada
entre as partes; o Poder Publico ocupando
uma posicao de superioridade por ser o
“guardiao” do interesse publico e possuir suas
prerrogativas e o particular numa posicao de
“sujeicao”

A interpretacao tradicional que se
faz das prerrogativas, e a que sempre foi
majoritaria, € no sentido de que elas seriam
inafastaveis e irrenunciaveis, nao importando
se em determinado contrato administrativo
foram inseridas de maneira expressa ou nao; a
interpretagao ¢ a de que mesmo se o contrato
nada disponha, ter-se-ia a aplicagao imediata
e automatica das prerrogativas.

Essa questdo é criticada ha algum

tempo por parcela da doutrina; o pioneiro
na critica fora o Professor Diogo de

Figueiredo Moreira Neto® que fez a releitura
dessa interpretacao a partir das principais
desvantagens, quais sejam:

(i) imprecisao e inseguranga de direitos
resultantes no manejo publico das
prerrogativas da Administracao nas
transagoes, em decorréncia ambivaléncia
de sua origem e justificativa, ou seja,
o fato de decorrerem ou da natureza
dos contratos (relativas) ou da natureza
da propria Administragdo Publica
(absolutas); (ii) o agravamento dos custos
de transacao pelo aumento do risco,
enquanto a reducao e a abolicao dessas
clausulas minimiza o chamado risco
soberano; (iii) o déficit de transparéncia
da transagao, pois as prerrogativas sao
genericamente estabelecidas nas leis,
sem evidente relacao com as situacoes
faticas especificas e as peculiaridades
de cada contrato; e (iv) o sacrificio da
confianca legitima do administrado na
transagao, pois as prerrogativas tanto
poderiam servir a propositos legitimos
como disfarcar intencdes ilegitimas,
“como a difundida e gravosa corrupgao

pelo temor™

A releitura da interpretagao
majoritaria e tradicional seria, portanto, que
a aplicacao e a motivacao para a utilizacao
das prerrogativas dependeriam de decisao do
Poder Publico em cada contexto, a chamada
a Teoria da Dupla Motivagao. Ou seja, a
previsao de clausulas exorbitantes deveria
ser justificada pelo Poder Publico em cada
contrato e no momento da implementacao
dever-se-ia também justificar a sua aplicacgao.
Assim, as clausulas exorbitantes nao seriam,
portanto, naturais e/ou automaticas,
porquanto dependeriam de disposicao
expressa e de motivacgao.

6 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de
Direito Administrativo. Rio de Janeiro, Forense, 2017, p. 726.
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Em suma, a justificativa para a
releitura é de que as previsdes automaticas
das clausulas exorbitantes, em muitos
contratos administrativos, geram e/ou
carregam o problema da antieconomicidade,
pois o particular entende tais clausulas como
um risco a ser assumido e, portanto, transfere
os custos de tais riscos ao Poder Publico
quando da formulacdo de suas propostas’. E
um jogo no qual ambas as partes sabotam de
forma prévia o que poderia ser negociado: o
que ninguém percebe, mas todos sabem.

Logo, a partir da releitura, inexistiria
a absolutizagao do principio da supremacia
do interesse publico de forma generalizada
em todos os contratos administrativos. O
emprego das prorrogativas seria submetido
previamente a um filtro de interpretacao
pragmatico que envolveria todos os riscos a
partir da natureza do objeto e da dinamica de
execucao do servico.

Por fim, a critica do Professor
Moreira Neto (2017, p. 726) propde uma
releitura das prerrogativas considerando
as suas desvantagens, de modo que fosse
possivel aaplicagao a partir das circunstancias
particulares de cada contrato administrativo.

Conforme expressado, a Lei n°
14.133 /2021 avangou bastante nesse aspecto,
marcando a busca por equilibrio entre o
interesse publico e o respeito aos direitos
dos particulares, sendo, ainda, um desafio
constante.

7 NOBREGA, Marcos. O Leviata retroalimentado: quem
paga a conta das clausulas exorbitantes? Direito do Estado,
n. 397, 2018. Disponivel em http: //www.diretiodoestado.com.

br/colunistas/marcos-nobregaOo-leviata-retroalimentado-

quem-paga-a-conta-das-clausulas-exorbitantes. Acesso

em: 3 de novembro 2025.

. Conclusao

A analise das prerrogativas da
Administracao a luz da Lei n° 14.133/2021
confirma uma evolug¢ao normativa que busca
conciliar a inafastavel tutela do interesse
publico com a seguranca juridica e o respeito
aos direitos do particular contratado. Embora
o diploma legal mantenha as tradicionais
clausulas exorbitantes — modificacao,
extincao, fiscalizagao, sangcao e ocupacao
provisoria — ele as insere em um contexto
distinto de governanca e planejamento
obrigatorios, afastando a ideia de arbitrio.

Verifica-se que a Lei n°® 14.133 /2021
fortaleceu os limites ao exercicio dessas
prerrogativas, principalmente ao exigir a
autorizacao fundamentada para a extincao
unilateral e ao conferir maior robustez
a manutencao do equilibrio econémico-
financeiro, cuja intangibilidade é protegida
legalmente. A incorporagao de boas praticas
de fiscalizacao e a sistematizacao do
processo sancionatorio demonstram um
esforco em conferir maior previsibilidade e
proporcionalidade aos atos administrativos.

Portanto, o regime de prerrogativas
na Lei de Licitagdes nao mais se sustenta
unicamente na classica supremacia unilateral.
Ao contrario, ele se configura como um
poder-dever funcional submetido a legalidade
estrita e, aproximando as normas de Direito
Privado, ao principio da congruéncia, os
quais exige a compatibilidade das decisoes
com o planejamento prévio e a funcgao
social do contrato. O desafio permanente
da Administracao reside na aplicacao dessas
prerrogativas com o rigor técnico imposto
pela lei, transformando o risco regulatério
em seguranga contratual para alcancar o
resultado mais vantajoso, sem descurar da
ética, moralidade e transparéncia.
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ENUNCIADOS INCP'

Enunciado 44

A auséncia de previsao no edital nao impede
a autorizacao excepcional da subcontratacao
em contratos regidos pela Lei 13.303/2016,
no caso de fato superveniente, observado o
dever de motivacgao.

Enunciado 45

O fiscal e o gestor do contrato devem adotar
postura colaborativa e dialdégica com o
contratado, buscando prevenir conflitos,
mediante reunides periddicas e tratativas
formais para solugao de problemas.

Enunciado 46

A Lei 14.133/2021 nao obriga a adocao de
dispensa eletrdnica.

Enunciado 47

Considerando que a Lei 13.303/2016 nao
estabelece critérios especificos para a
dosimetria das sancdes aplicaveis pelas
estatais, admite-se que os regulamentos
internos definam aspectos objetivos — tais
como gravidade, risco ao negocio, impacto
reputacional, reincidéncia e colaboracao do
fornecedor — para parametrizar a decisao
sancionadora.

Enunciado 48

Os instrumentos habeis a substituir o termo
de contrato sujeitam-se as normas de
contratos administrativos.

1 Enunciados aprovados em 06 de dezembro de 2025,
em reunido realizada em Brasilia.

Enunciado 49

A verificacao de informacdes e documentos
pelo agente publico diretamente nos sitios
eletronicos oficiais de orgaos e entidades,
desde que atestado nos autos, constitui meio
legal de prova para todos os fins.

Enunciado 50

A omissao no dever de implementar a
governanga das contratagdes podera ensejar
responsabilizagdo aos membros da alta
administracao de orgaos e entidades da
Administracao Publica.

Enunciado 51

Caso nao seja realizada, durante o certame,
a analise da proposta e da habilitacao dos
fornecedores incluidos no cadastro reserva
do sistema de registro de precos, cabera a
interposicao de recurso administrativo por
ocasiao do chamamento desses fornecedores.

Enunciado 52

A adocgao do orcamento sigiloso nao afasta
o dever de indicar a data do orcamento
estimado no instrumento convocatorio,
para fins de definicio da data-base para o
reajustamento em sentido estrito.

Enunciado 53

Nas pesquisas de precos para obras e servigos
de engenharia, ¢ admissivel a cotagao com
potenciais fornecedores, como fonte de preco
subsidiaria, caso esgotados os parametros
previstos no art. 23, § 2°, da Lei 14.133 /2021.

Enunciado 54

A previsao de regulamento do Poder
Executivo federal no inciso VII do § 1° do art.
79 da Lei 14.133 /2021 nao impede a edigao de
regulamento pelos demais entes federativos e

demais 6rgaos independentes.
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