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editorial

Satisfacao imensa ver mais uma edicao da Revista do Ministério Publico de Contas do Parana
pronta e acabada cujo conteddo apresenta artigos de relevancia sob a perspectiva doutrinaria
e critica quanto a visdo juridica da Administracao Publica sem perder o foco também no
carater de divulgacdo do trabalho levado a efeito pelos integrantes do 6rgdo ministerial
especializado, particularmente sob a forma de pareceres juridicos bem fundamentados
escolhidos pelo corpo editorial.

Oportuna a divulgacdo do trabalho do Ministério Publico de Contas num momento histérico
em que se reescrevem as paginas do controle externo da Administracdo Publica, em meio ao
maior escandalo de corrupgdo de que se tem noticia, quer em face do volume de dinheiro
envolvido, quer em razdo do numero de agentes publicos envolvidos.

Que satisfacdo estar a frente da Procuradoria-Geral e do Conselho Editorial da Revista em tal
ocasido, o que é motivo de orgulho, mas, também de grande responsabilidade, especialmente
diante dos questionamentos e criticas absolutamente necessarios quanto a atuagdo das
Cortes de Contas pals afora.

E nesta seara que esta edicdo coloca-se a disposicdo da comunidade juridica nacional com o
objetivo de trazer mais luzes sobre a opacidade da falta de transparéncia dos gastos publicos.

FLAVIO DE AZAMBUJA BERTI
Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas do Parana
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DESENVOLVIMENTO LOCAL ATRAVES DAS LICITACOES PUBLICAS

MORAES, Crislayne Maria Lima Amaral Nogueira Cavalcante de’

RESUMO

Este trabalho busca interpretar as recentes alteracdes do Estatuto da Micro e
Pequena Empresa, através da Lei Complementar n°. 147/14 frente ao principio
do desenvolvimento nacional sustentavel, buscando a sua melhor aplicacdo
para se alcancar o desenvolvimento local através das licitagBes publicas. Numa
analise documental e aplicagdo de técnicas hermenéuticas buscou-se alcancar a
melhor interpretacdo para aplicacdo da Lei Complementar n°. 147/14, trazendo
ferramentas da Ciéncia da Administracdo (planejamento, dire¢do, organizagdo e
controle) e de Gestdo (controle da produtividade e eficiéncia). Mas, para a busca do
desenvolvimento local sustentavel, possibilidade de aplicacao do artigo 48, §3° da Lei
Complementar n°. 123/06 (introduzido pela LC 123/06) e a realizacdo de licitagdes
com restricdo territorial, demonstrou-se a utilizacao das ferramentas de Governanca
Publica, em especial, do planejamento estratégico para se alcancar tais objetivos. E,
finalizou-se com comentarios sobre a atuacdo dos Tribunais de Contas como fiscais
do desenvolvimento sustentavel nas licitagdes.

Palavras-chave: Desenvolvimento local. Microempresas. Licitagdes. Governanca Publica. Planejamento.
Estratégico.

1. Introducao

A busca pelo desenvolvimento nacional sempre pautou as a¢des governamentais
desde a instituicdo da nova democracia, na histéria recente do Brasil, em especial,
desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 que estabeleceu o
desenvolvimento nacional como um dos objetivos da Republica.

Em momentos de crise econdmica e financeira do Estado, como se vé na atual
realidade brasileira, o tema “desenvolvimento nacional” volta a ser foco de debates
no intuito de se buscar solu¢Bes para a crise.

Além deste cenario, as recentes alteracdes na Lei de LicitacBes (Lei n°. 8.666/93)
e Estatuto das Micro e Pequenas Empresas - MPE (Lei Complementar n°. 123/06),
que trouxeram o tema do “desenvolvimento” para o ambito das licitagbes

' Graduada em Direito pela UFPR (2005), pés-graduada em Direito Processual Civil pelo Instituto Brasileiro de Direito Processual (2009), atua
como analista de controle externo - &rea jurfdica do Tribunal de Contas do Estado do Parana.
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publicas, também vém impulsionando debates acerca das formas de se pensar a
licitacdo publica como instrumento de desenvolvimento nacional, ainda mais se
considerarmos que a Administracdo Publica é a maior “contratante” do Brasil (estima-
se que cerca de 10 a 15% do PIB brasileiro sao provenientes do mercado publico1).

A maior dificuldade dos operadores do Direito, no que se refere as licitac8es publicas,
centra-se na amplitude conceitual do termo “desenvolvimento sustentavel” o que
gera dificuldades em se implantar a¢fes concretas e controla-las.

Assim, ante a atualidade e importancia do tema, o presente estudo busca analisar
a evolucdo do conceito de “desenvolvimento sustentavel”; relatar a insercao do
tema “desenvolvimento” no ambito das licitacBes, inclusive por conta das recentes
alteracBes do Estatuto das Micro e Pequenas Empresas; propor acdes que poderiam
ser implementadas no intuito de se objetivar o “desenvolvimento”; bem como analisar
a questdo de realizacdo de licitagBes com restricdes de territorialidade fundadas em
lei municipais que buscam o desenvolvimento local.

2.DO PRINC’I'PIO DO DESENVOLVIMENTO NACIONAL
SUSTENTAVEL

Um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil é garantir o
desenvolvimento nacional (art. 3°, II, CF).

Durante muito tempo interpretou-se este desenvolvimento como sendo ©
desenvolvimento econdmico o qual fomentaria a reduc¢do das desigualdades
regionais, que também é objetivo da republica (art. 3°, Ill, CF), e seria feito através da
implementacdo de politicas publicas.

Com o crescimento das demandas ambientais e, de seu aparente conflito com
0 crescimento econdmico, passou-se a difundir a ideia de “desenvolvimento
sustentavel” para tentar compatibilizar a economia com a preservacdo do meio
ambiente.?

Inclusive o termo “desenvolvimento sustentavel” adveio de um documento publicado
pela Comissao Mundial sobre o Meio Ambiente intitulado “Nosso Futuro Comum”, de
1987, e, posteriormente, o termo foi ratificado pela Conferéncia das Nac¢des Unidas
de 19923

Assim, passou-se a debater e repensar todo o processo produtivo, com vistas a
uma relagdo harmonica com o meio ambiente, inclusive em relagdo as “formas de
produc¢do, consumo, habitacdo, comunicacdo, alimentagdo, transporte, além dos
relacionamentos interpessoais”.*

Por consequéncia, inclui-se no conceito de sustentabilidade estas quest8es de
desenvolvimento social, passando a se analisar a sustentabilidade sob trés aspectos:

0 econdbmico, ambiental e social.

2BITTENCOURT, Sidney. Licitagdes Sustentaveis. Belo Horizonte: Del Rey, 2014. p. 2
*ldem. p. 4.
“ldem. p. 5.
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Contudo, contemporaneamente, fala-se em multi ou pluridimensionalidade do
desenvolvimento sustentavel.

Bittencourt (2014), por exemplo, aponta seis principais dimensfes da
sustentabilidade: social (equidade na distribuicdo de renda e homogeneidade),
espacial (melhor distribuicao territorial dos assentamentos, do meio urbano e
atividades econdmicas), cultural (equilibrio entre tradicdao e inovacdo), politica
(consolidacdo dos institutos democraticos), econémica e ambiental’.

Em 2012, a ONU organizou sua Conferéncia para discutir o “Desenvolvimento
Sustentavel”. Este evento foi chamado de Rio+20 e seu documento final firmou 17
compromissos dos Chefes de Estado para o Desenvolvimento Sustentavel®:

Acabar com a pobreza em todas as suas formas, em todos os lugares;

Acabar com a fome, alcancar a seguranca alimentar, melhorar a nutri¢ao;

Assegurar uma vida saudavel e promover o bem-estar para todos;

Garantir educacdo inclusiva, equitativa e de qualidade;

alcancar a igualdade de género e empoderar todas as mulheres e meninas;

Garantir disponibilidade e manejo sustentavel da agua;

Garantir acesso a energia barata, confiavel, sustentavel;

Promover o crescimento econdmico sustentado, inclusivo e sustentavel;

Construir infraestrutura resiliente, promovera industrializagdo inclusiva;

Reduzir a desigualdade entre os paises e dentro deles;

. Tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros,
resilientes;

12. Assegurar padrdes de consumo e produ¢do sustentavel;

13. Tomar medidas urgentes para combater a mudanga do clima;

14. Conservar e promover 0 uso sustentavel dos oceanos;

15. Proteger, recuperar e promover o uso sustentavel das florestas;

16. Promover sociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvimento

sustentavel;
17. Fortalecer os mecanismos de implementacdo e revitalizacdo a parceria global.

Ve NS A WDN R

- -
- 0

Percebe-se, portanto, que, ao tratar o tema de desenvolvimento sustentavel,
deve-se buscar assegurar varios aspectos ou dimens@es de desenvolvimento,
dentre as quais se destacam o desenvolvimento social (com combate a
pobreza, fome; melhoria na saldde, educacdo), o ambiental (prote¢do aos
recursos hidricos, energéticos, florestais, etc.), o espacial (melhoria dos centros
urbanos, com infraestruturas adequadas e inclusivas), o econdmico (busca
do crescimento econdmico inclusivo, reduzindo desigualdades) e o politico
(manutencao das instituicdes democraticas e fortalecimento das parcerias
globais).

5Idem. p. 6-8.
6 Programa das Nag&es Unidas para o Desenvolvimento. Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel. Acessivel em http://www.pnud.org.
br/ODS8.aspx Acessado em 10/06/2016.
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3. DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL E AS LICITACOES

Sendo um dos objetivos da Republica Federativa do Brasil a garantia do
desenvolvimento nacional (art. 3° Il, CF), durante muito tempo a busca pela
concretizagdo deste objetivo se deu através de politicas publicas.

Neste interim, a licitacao e o contrato administrativo tinham um enfoque instrumental,
isto é, de ser o meio em que a Administracdo Publica adquiria bens e servicos
necessarios ao desempenho de suas funcoes, e, por isto, o enfoque das licitacdes
e contratos era a vantajosidade, isto €, a escolha da proposta de menor valor para
a aquisicdo de produtos de maior qualidade, garantindo-se a competitividade e
isonomia entre os participantes.

Com o passar o tempo, o enfoque acerca da licitagdo e do contrato administrativo
passou por um crivo de constitucionalidade, donde se passou a falar em funcao social
do contrato administrativo, no qual “a contratacao administrativa é utilizada para
incentivar o desenvolvimento econdmico e social, eliminar desigualdades individuais
e coletivas e promover a realizacdo de fins constitucionalmente protegidos"”

Alguns exemplos da utilizagdo do contrato administrativo com o fim de promover
0 desenvolvimento sustentavel sdo a insercdo de hipdteses de contratacdo direta,
por dispensa de licitacdo, de interven¢ao no dominio econémico (art. 24, VI, Lei n°.
8.666/93); para prestacdo de servicos com as organizacdes sociais (art. 24, XXIV);
para contratacdo de instituicdo brasileira dedicada a recuperacdo social do preso
(art. 24, Xlll); para contratagdo de associagdo de portadores de deficiéncia fisica
(art. 24, XX); para a aquisicao de produtos para pesquisa e desenvolvimento (art.
24, XXI); para a contratacdo para transferéncia de tecnologia, licenciamento de uso
ou exploragdo de criagdo protegida (art. 24, XXV); para a contratagdo da coleta e
processamento de residuos solidos reciclaveis ou reutilizaveis com associacGes ou
cooperativas (art. 24, XXVII); para contrata¢ao de servi¢os ou aquisicdo de bens de
alta complexidade tecnoldgica e defesa nacional (art. 24, XXVIII); para contratacdo de
organizagdo para servicos de assisténcia técnica no Programa Nacional de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural na Agricultura Familiar e Reforma Agraria (art. 24, XXX);
para contratacdo de empresas visando o cumprimento dos Incentivos a Inovacgdo
e a pesquisa cientifica e tecnoldgica (art. 24, XXXI); contrata¢gdo na transferéncia de
tecnologia de produtos utilizados no SUS (art. 24, XXXII); na contratacdo de entidades
sem fins lucrativos para implementar cisternas ou outra tecnologia de acesso a agua
(art. 24, XXXIII); para aquisicdo de insumos estratégicos para a saude produzidos e
distribuidos por fundacdo (art. 24, XXXIV).

Algumas modifica¢gdes na Lei de Licita¢Bes no tocante aos documentos de habilitagdo
dos fornecedores também demonstram a busca de outros valores sociais que ndo
apenas a busca da melhor proposta e garantia da isonomia, exaltando a importancia
de se contratar fornecedores que respeitem as regras previdenciarias e trabalhistas.

7JUSTEN FILHO, Marcal. O Estatuto da Microempresa e as Licitagdes Publicas. 2 ed. rev. e atual., de acordo com a Lei Complementar
123/2006 e o Decreto Federal 6.204/2007. S&o Paulo: Dialética, 2007. p. 28-29.
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Dentre as modifica¢Bes, citem-se: a exigéncia de regularidade com INSS (art. 29, IV,
Lei n° 8.666/93) e inexisténcia de débitos inadimplidos perante a Justica do Trabalho
(art. 29, V).

A finalidade destas modificaces da Lei de Licitacdes foi a busca de efetivacdo
de outros valores constitucionalmente relevantes, isto é, a licitacdo e contrato
administrativo ja vinham sendo utilizados como ferramenta para concretizacdo de
varios aspectos do desenvolvimento sustentavel.

Em 2006, contudo, com o advento do Estatuto das Micro e Pequenas Empresas
(MPE) (Lei Complementar n°. 123/06), sobreveio uma importante medida na busca
do desenvolvimento econdmico atraves das licitacdes e contratos administrativos: os
direitos auferidos as Micro e Pequenas Empresas para 0 acesso ao Mercado Publico,
principalmente, o direito de preferéncia na contratacdo em caso de empate ficto (art.
44, LC n° 123/06), o direito de regularizacdo fiscal tardia (art. 42) e a possibilidade
dos entes publicos realizarem licitac8es exclusivas as Micro e Pequenas Empresas ou
licitagbes com cotas exclusivas a elas (art. 48).

Muito se discutiu, a época, sobre a constitucionalidade destas medidas, sobre os
reais objetivos das licitagdes publicas, sobre os impactos do Poder de Compras
da Administragdo Publica na economia, dentre outros temas, mas pela previsao
constitucional do tratamento diferenciado e favorecido as MPE's, somado ao fato
destes tipos de estabelecimento serem a base da econdmica em quantidade e a
maioria dos estabelecimentos que mais geram postos de trabalho formal®, houve a
consolidacdo e o reconhecimento deste tratamento diferenciado®

Vé-se, portanto, que as licitacBes e contratos administrativos como forma de
implementacao de politicas de desenvolvimento ja vinha sendo realizados com vistas
a funcao social do contrato administrativo, mas foi apenas em 2010, por meio da Lei
n°. 12.349/2010 que houve a alteracdo do artigo 3° da Lei n°. 8.666/93 para incluir o
“desenvolvimento nacional sustentavel” com um dos objetivos da licitagdo, tornando
0 marco legal da “sustentabilidade” nas licitacdes publicas.

Assim, expressamente, as licitacBes e contratos administrativos passaram a ter
como objetivos: a escolha da proposta mais vantajosa a Administracdo, a garantia da
isonomia entre os licitantes e a promog¢do do desenvolvimento nacional sustentavel.

Da mesma forma que ocorreu com a evolu¢ao do conceito de “desenvolvimento
sustentavel” descrito no item 2 deste artigo, o tratamento do desenvolvimento
sustentavel nas licitacBes, a partir desta Lei n° 12.349/2010, teve um enfoque
totalmente econémico no inicio de vigéncia desta Lei e vem se ampliando pouco a
pouco.

8 SEBRAE.. DIEESE. Anuério do Trabalho na Micro e Pequena Empresa: 2013. Sdo Paulo: DIEESE, 2013. 6. Ed. Disponivel em: http://www.
sebrae.com.br/Sebrae/Portal%20Sebrae/Anexos/Anuario%20do%20Trabalho%20Na%20Micro%20e%20Pequena%20Empresa_2013.pdf.
9lInclusive o STF ja se pronunciou acerca da constitucionalidade do Estatuto da Micro e Pequena Empresa, cite-se um dos julgados: RE
627543/RS .
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Nota-se, por exemplo, que na exposi¢cao de motivos do projeto de lei qgue culminou
na Lein° 12.349/2010, o texto original do projeto (PL n°. 13/2010)° utilizava o termo
“desenvolvimento nacional”, focava na criacdo de margens de preferéncia para
aquisicao de produtos nacionais, fortalecimento das cadeias produtiva nacionais e
incentivo a inovacdo e a pesquisa. Cite-se trecho da exposi¢do de motivos: “(...) 6. A
modificacdo do caput do artigo 3° visa agregar as finalidades das licitacdes publicas o
desenvolvimento econdmico nacional” (grifo nosso).

Mas, durante a tramitacdo do projeto de lei, uma das emendas alterou o texto
original para incluir a palavra “sustentavel” ao termo “desenvolvimento nacional?, o
que ampliou a abrangéncia hermenéutica dos objetivos da licitagdo para as varias
dimensoes do desenvolvimento sustentavel, que ndo apenas o aspecto econémico.

Na pratica, a nivel federal, viu-se uma evolu¢cao de normas destinadas a dar
concretude a estes objetivos legais de sustentabilidade, nas suas mais amplas
dimensdes, seja pelos Decretos Federais que estabeleceram as margens de
preferéncias para produtos nacionais™ (dimensao econdmica), seja pelo Decreto
n° 7.746/2010 que estabeleceu critérios e diretrizes para a promocao do
desenvolvimento nacional sustentavel, mas com enfoque na dimensdo ambiental.

Recentemente, em 2014, com a mudanca no Estatuto das Micro e Pequenas
Empresas, através da Lei Complementar n°. 147/14, foi inserido no ordenamento
juridico novas dimensdes do desenvolvimento sustentavel: o desenvolvimento
local ou regional e desenvolvimento tecnolégico, ante a alteragdo do artigo 47 no
Estatuto das Micro e Pequenas Empresas:

“Art. 47. Nas contratagdes publicas da administragdo direta e
indireta, autarquica e fundacional, federal, estadual e municipal,
devera ser concedido tratamento diferenciado e simplificado para as
microempresas e empresas de pequeno porte objetivando a promocdo
do desenvolvimento econdémico e social no ambito municipal e
regional, a ampliacdo da eficiéncia das politicas publicas e o incentivo
a inovagao tecnoldgica.”

Assim, desde a vigéncia desta mudan¢a no Estatuto das MPE's, a Administracdo
Publica passou a ter obrigatoriedade de realizar licitagdes exclusivas as Micro e
Pequenas Empresas ou separar cotas de até 25% do objeto para disputa exclusiva
de Micro e Pequenas Empresas (art. 48, LC123/06), além da possibilidade de dar
preferéncia a MPE local ou regional pagando até 10% do melhor preco valido (art. 48,
§83°).

100 texto original adveio da Medida Proviséria n°. 495/2010 (disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/
Mpv/495.htm ), cuja tramitacdo pelo Congresso se converteu na Lei n° 12.349/10.

11 CAMARA DOS DEPUTADOS. Dica de Leitura da exposicdo de motivos disponivel em  http://www.camara.gov.br/03270BD6-EF33-
4E75-AB9E-A1808ADB048F/FinalDownload/Downloadld-FBCC1147C8CEE2877C4F4B9320D35D45/03270BD6-EF33-4E75-AB9E-
A1808ADB048F/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=796374&filename=MSC+410/2010+%3D%3E+MPV+495/2010
12CAMARA DOS DEPUTADOS. Arquivo do texto final: http://www.camara.gov.br/03270BD6-EF33-4E75-ABIE-A1808ADBO4SF/
FinalDownload/Downloadld-E7839532085E66B9C36A168D9B347D09/03270BD6-EF33-4E75-AB9E-A1808ADB048F/proposicoesWeb/
prop_mostrarintegra;jsessionid=EFFB53F12B1E6E9B4C816252020352D4.proposicoesWeb2?codteor=821720&filename=REDACAO+FIN
AL+-+MPV+495/2010

13 Decretos n°. 7.709/12, 7.713/12, 7.756/12, 7.767/12, 7.810/12, 7.812/12, 7.8126/12, 7.840/12, 7.841/12, 7.843/12, 7.903/13, 8.002/13,
8.167/13,8.170/13, 8.184/14, 8.185/14, 8.186/14, 8.194/14, 8.223/14, 8.224/14, 8.225/14.
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Alguns doutrinadores entenderam que esta preferéncia aos locais/regionais se
assemelha a preferéncia entre produtos estrangeiros e nacionais, autorizando a
Administracdo a pagar até 10% a mais da melhor oferta para contratar empresas
locais ou regionais'.

Outros firmaram o entendimento de que esta previsdo legal seria um tipo de “empate
ficto” com direito a empresa local ou regional de apresentar melhor proposta que a
micro ou pequena empresa de fora apresentou, tendo preferéncia na contratacdo.

Em que pesem as divergéncias de aplicagdo do dispositivo legal do art. 48, 83° o
caput do artigo 47 e o paragrafo unico do artigo 47 trouxeram também uma nova
perspectiva para utilizar as licitages como ferramenta de desenvolvimento: a edi¢cdo
de leis locais ou reginais que contemplem mais beneficios as MPE's:

Art. 47. Nas contratacBes publicas da administracdo direta e
indireta, autarquica e fundacional, federal, estadual e municipal,
devera ser concedido tratamento diferenciado e simplificado para as
microempresas e empresas de pequeno porte objetivando a promocdo
do desenvolvimento econdmico e social no ambito municipal e regional,
a ampliagdo da eficiéncia das politicas publicas e o incentivo a inovacdo
tecnologica. (Redagdo dada pela Lei Complementar n° 147, de 2014)
Paragrafo Unico. No que diz respeito as compras publicas, enquanto
ndo sobrevier legislacdo estadual, municipal ou regulamento
especifico de cada érgao mais favoravel a microempresa e empresa
de pequeno porte, aplica-se a legislagao federal.

Com isto, o Poder de Compra da Administracdo poderia ser utilizado no ambito
das Politicas Publicas de desenvolvimento local/regional, inclusive abrindo-se um
leque hermenéutico para viabilizar a realiza¢do de licitacdes exclusivas apenas as
micro e pequenas empresas da localidade ou regionalidade, tema que sera tratado
separadamente em capitulo proprio.

Destaque-se que estas alteracdes no Estatuto das Micro e Pequenas Empresas,
convergem com as metas estabelecidas no documento Rio +20, em especial com
a meta 8 (“promover o crescimento econémico sustentado, inclusivo e sustentavel”
e seu sub-objetivo 8.3 (“promover politicas orientadas para o desenvolvimento que
apoiem as atividades produtivas, geracdo de emprego decente, empreendedorismo,
Criatividade e inovagdo, e incentivar a formalizacdo e o crescimento das micro,
peguenas e médias empresas, inclusive por meio do acesso a servicos financeiros”)'.

Portanto, com a inclusao do “desenvolvimento nacional sustentavel” como um
dos objetivos das licitagbes e com a obrigatoriedade de conceder tratamento
diferenciado as micro e pequenas empresas nas contratacdes publicas para fins de
desenvolvimento local ou regional e tecnoldgico, volta-se o foco de atencdo para a
fase de planejamento das licitacBes e contrata¢8es publicas, no sentido de verificar
se a escolha do objeto do certame levou em consideragdo aspectos ambientais ou de

inovacdo, se 0s requisitos de habilitacdo consideraram os aspectos sociais (auséncia

14 Citemn-se: Jamil Manasfi (2014).
15 ORGANIZAGAO DAS NACOES UNIDAS. Disponivel em http://www.pnud.org.br/ODS8.aspx
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de trabalho de menor, trabalho escravo, inexisténcia de débitos com INSS, com a
Justica do Trabalho, etc.), se houve o tratamento diferenciado para micro e pequenas
empresas (aspectos econdmicos e sociais), e se houve orcamento participativo
para autorizar a despesa (aspecto politico), se ha preferéncia para contrata¢do de
empresas locais nas licitacdes exclusivas as MPE (aspecto econdmico e espacial), se
ha concretizacdo de Politicas Publicas especificas que busquem outros aspectos do
desenvolvimento sustentavel.

A licitagdo, portanto, passa a ter um papel fundamental na elaboracdo do
Planejamento Estratégico dos governos.

4. DO FUNDAMENTO PARA O FOMENTO AS MICRO E
PEQUENAS EMPRESAS EM PROL DO DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO

Historicamente, no periodo da Segunda Guerra Mundial, o governo americano
identificou as dificuldades de pequenas empresas fazerem frente as grandes
corporagbes no mercado e, por isso, passaram a editar normas estabelecendo
tratamento diferenciado aquelas’®.

Esta tendéncia chegou ao Brasil através da Lei n°. 7.256/84 que foi a primeira norma
a tratar de beneficios administrativos, tributarios, previdenciarios, trabalhistas
e de acesso ao crédito as Microempresas, omitindo-se quanto aos contratos
governamentais.

Com o advento da CF/88, o tratamento diferenciado as ME e EPP ganhou status
constitucional nos artigos 170, IX e 179.

Por fim, através da LC 123/06, criou-se o Estatuto da ME/EPP, inclusive definindo
critérios objetivos para o enquadramento das empresas como ME ou EPP. Vide artigo
3° desta norma'’.

Os paragrafos seguintes do artigo 3° trazem explica¢Bes sobre a forma de calculo
desta receita e 0 que se considera como receita, tendo-se, portanto, um critério
técnico e econdmico para fins de enquadramento destas empresas que terdo
o direito a tratamento diferenciado nas varias searas (tributéria, trabalhista,
administrativa e judicial)

16 GUIMARAES, Yuri. O tratamento diferenciado das micro e pequenas empresas (ME) e empresas de pequeno porte (EPP) no certame
licitatério. In: http://menezeseguimaraesadvocacia.jusbrasil.com.br/artigos/116490691/o-tratamento-diferenciado-das-micro-e-pequenas-
empresas-me-e-empresas-de-pequeno-porte-epp-no-certame-licitatorio Acessado em 15/02/2016

17 Art. 3° Para os efeitos desta Lei Complementar, consideram-se microempresas ou empresas de pequeno porte a sociedade empresaria,
a sociedade simples, a empresa individual de responsabilidade limitada e 0 empresario a que se refere o art. 966 da Lei n® 10.406, de 10
de janeiro de 2002 (Cdédigo Civil), devidamente registrados no Registro de Empresas Mercantis ou no Registro Civil de Pessoas Juridicas,
conforme o caso, desde que: (Redagdo dada pela Lei Complementar n® 139, de 10 de novembro de 2011) (Produgdo de efeitos - vide art. 7°
da Lei Complementar n° 139, de 2011)

I - no caso da microempresa, aufira, em cada ano-calendério, receita bruta igual ou inferior a R$ 360.000,00 (trezentos e sessenta mil reais);
e Redagdo dada pela Lei Complementar n° 139, de 10 de novembro de 2011) (Produgdo de efeitos - vide art. 7° da Lei Complementar n°
139, de 2011).

Il - no caso da empresa de pequeno porte, aufira, em cada ano-calendério, receita bruta superior a R$ 360.000,00 (trezentos e sessenta
mil reais) e igual ou inferior a R$ 3.600.000,00 (trés milhdes e seiscentos mil reais). Redagdo dada pela Lei Complementar n° 139, de 10 de
novembro de 2011) (Produgdo de efeitos - vide art. 7° da Lei Complementar n° 139, de 2011)
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Além da regulamentacdo dos beneficios as ME/EPP, o Estatuto da Micro e Pequena
empresa também inovou ao incluir a tematica de acesso destas empresas ao mercado
publico, através dos beneficios da regularizacdo fiscal tardia®8, e possibilidade de os
entes realizarem licita¢8es exclusivas as ME/EPP™.

Recentemente, em 2014, foi promulgada a LC 147/2014 que alterou varios
dispositivos da LC 123/06, tornando obrigatéria a realizacdo de licitagdes
exclusivas as ME/EPP e em alguns casos a obrigatoriedade de se destinar cotas
dos objetos das licitaces reservadas as ME/EPP, além da possibilidade de dar
preferéncia para ME/EPP locais, pagando-se até 10% a mais do melhor preco
valido.

Jamil Manasfi entende que “as alterac¢Oes trazidas com a Lei Complementar 147/2014
visam a fomentar o crescimento das micros e pequenas empresas”?, com base no
que determina o art. 47 do referido diploma legal: “(...) objetivando a promoc¢do do
desenvolvimento econémico e social no ambito municipal e regional, a ampliacdo da
eficiéncia das politicas publicas (...)".

Até porque as ME/EPP representam a base da economia brasileira, tanto em
quantidade de estabelecimentos como em quantidade de empregos formais criados.

Analisando-se os dados do “Anuario do Trabalho na Micro e Pequena Empresa™', de
2014, que foi elaborado pelo SEBRAE e DIEESE, € possivel confirmar que as ME/EPP
representam a maioria dos estabelecimentos empresariais da economia brasileira,
em ternos numérico; e respondem pela maioria do nimero de empregos formais no
Brasil, sendo, portanto, um dos pilares da economia brasileira. Vejam-se os graficos:

18 LC 123/06, Art. 42. Nas licitagdes publicas, a comprovagdo de regularidade fiscal das microempresas e empresas de pequeno porte
somente serd exigida para efeito de assinatura do contrato (redagdo original). Tal redagdo foi alterada pela LC n°. 155/2016 que incluiu a
regularidade trabalhista tardia, contudo, esta alteracdo somente surtira efeitos a partir de 1° de janeiro de 2018 por determinagdo do artigo
11,11, da LC n°. 155/2016.

19 LC 123/06, antigo texto: Art. 48 Para o cumprimento do disposto no art. 47 desta Lei Complementar, a administracdo publica podera
realizar processo licitatéria: | - destinado exclusivamente a participacdo de microempresas e empresas de pequeno porte nas contratagoes
cujo valor seja de até R$80.000,00; (..) lll - em que se estabeleca cota de até 25% do objeto para a contratagdo de microempresas e
empresas de pequeno porte, em certames para a aquisicao de bens e servicos de natureza divisivel.

20 MANASFI, Jamil. Consideragdes sobre as licitagdes em face das alteracdes do Estatuo Nacional da Microempresa e Empresa de Pequeno
Porte (Lei Complementar n°. 123/2006) provenientes da Lei Complementar n°. 147/2014. In: http://jus.com.br/artigos/31060/consideracoes-
sobre-as-licitacoes-em-face-das-alteracoes-do-estatuto-nacional-da-microempresa-e-empresa-de-pequeno-porte-lei-complementar-
no-123-2006-provenientes-da-lei-complementar-no-147-2014#ixzz3VsLofVgj Acessado em 15/02/2016.

21 SEBRAE (Org.). S492a. Anuario do trabalho na micro e pequena empresa: 2015./ Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas; Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioeconémicos [responsdvel pela elaboracdo da pesquisa, dos textos,
tabelas, graficos e mapas] 296p. ISSN 1983-2095. Disponfvel em: http://www.sebrae.com.br/Sebrae/Portal%20Sebrae/Anexos/Anuario-
do%20trabalho-na%20micro-e-pequena%20empresa-2014.pdf Acessado em 15/02/2016.
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Evolucao do numero de estabelecimentos por porte
Brasil 2003-2013 (em milhoes)
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Sendo uma caracteristica marcante do mercado brasileiro esta pulverizacdo de
estabelecimentos empresariais, diversamente do que ocorre em outras economias
em que se percebe uma concentracdao dos mercados as grandes redes/marcas,
torna-se razoavel que uma fatia do mercado publico de aquisi¢cBes seja voltada a
estes estabelecimentos de porte menor que garantem a manutencdo da maioria dos
empregos formais.

Isto fomentaria o desenvolvimento nacional, cumprindo-se um dos objetivos da
Republica Federativa do Brasil?? e da propria Lei de Licitagdes?.

Além disto, em relagdo a reserva de mercado as ME/EPP locais (possibilidade de
preferéncia as ME/EPP sediadas local ou regionalmente do art. 48, 83° da LC123/06),
22 CF, Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: (...) Il - garantir o desenvolvimento nacional.

23 Lein®. 8.666/93, art. 3°. A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a selecdo da proposta mais
vantajosa para a administragdo e a promogdo do desenvolvimento nacional sustentavel e (...).
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haveria fomento para 0 aumento da arrecadacdo tributaria, seja através do aumento
direto na arrecadac¢do dos tributos municipais ou de forma indireta pela reparticdo
do ICMS oriundo de aumento no valor adicionado?*.

Assim, como um dos objetivos das recentes alteracdes do Estatuto da Micro e
Pequena Empresa é justamente esta promoc¢do do desenvolvimento econdémico e
social no ambito municipal e regional, verifica-se que além de garantir o tratamento
diferenciado as ME/EPP nas licitacOes, através dos beneficios da regularizacdo
fiscal e trabalhista tardia, da preferéncia em caso de empate ficto e de garantir
uma reserva de mercado com as licitacdes exclusivas ou cotas, a nova lei buscou o
fomento ao desenvolvimento local/regional através do beneficio da “prioridade de
contratacdo para as microempresas e empresas de pequeno porte sediadas local
ou regionalmente, até o limite de 10% (dez por cento) do melhor preco valido” (LC
123/06, Art. 48, §3°).

Numa leitura literal deste fomento local, pode-se concluir que o Ente local ou
regional estaria autorizado a pagar mais caro, até 10% a mais, para contratar micro
ou pequenas empresas locais.

Com o advento da LC 147/14, o SEBRAE, através de sua Secretaria de Compras
Governamentais?®, passou a ministrar cursos as ME/EPP e aos entes municipais,
buscando a aplicacdo destas regras do artigo 48 do Estatuto das Micro e Pequenas
Empresas.

As informacdes trazidas pelos 6rgdos publicos acerca da aplicacdo destas licitacdes
diferenciadas e preferéncia a empresas locais era a preocupacdo em onerar o erario
publico, visto que o preco cobrado pelas ME/EPP era notoriamente maior que das
grandes empresas e pagar até 10% a mais para ME/EPP locais violaria ao principio da
economicidade e vantajosidade?.

Por sua vez, 0s micro e pequenos empresarios que participaram dos cursos de
Compras Governamentais oferecidos pelo SEBRAE informaram primeiramente que
nunca haviam participado de licitagdes porque ndo sabiam que a Administracdo
Publica comprava os produtos que eles comerciavam e, depois, tinham a impressdo
de que todas as licitagdes publicas eram direcionadas?’.

Tais constata¢bes demonstram um fato ja conhecido no ambito da Administracdo
Publica: a auséncia de planejamento, gestao e governanca no setor de licitacdes e
auséncia de conhecimento técnico sobre custos dos produtos e preco de mercado.

Desta feita, cumpre tratar do tema de planejamento, gestdo e governanca no setor

24 CF, Art. 158. Pertencem aos Municipios: (...) - vinte e cinco por cento do produto da arrecadagdo do imposto do Estado sobre operagdes
relativas a circulagdo de mercadorias e sobre presta¢des de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicaggo.

25 Mais informagdes em:

http://www.sebrae.com.br/sites/PortalSebrae/cursos_eventos/compras%E2%80%93governamentais1906 Acessado em 15/02/2016.

26 Informagdo dada em reunido realizada na Diretoria de Escola de Gestdo Publica do Tribunal de Contas do Estado do Parang, no dia
23/04/2015, pelo Coordenador de Acesso a Mercados do Sebrae/PR, Sr. Marcos Junitsi Uda.

27 Informagdo dada em reunido realizada na Diretoria de Escola de Gestdo Publica do Tribunal de Contas do Estado do Parang, no dia
23/04/2015, pelo Coordenador de Acesso a Mercados do Sebrae/PR, Sr. Marcos Junitsi Uda
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de aquisi¢des, uma vez que sao pontos essenciais para a boa aplicagdo do artigo 48
da LC147/14 em busca do desenvolvimento local.

5. DO PLANEJAMENTO, GESTAO E GOVERNANCA DAS
LICITACOES EM PROL DO DESENVOLVIMENTO

Muito embora o tema planejamento pareca ser um tema superado no ambito
do Direito Administrativo, o Tribunal de Contas do Parana identificou que muitos
Municipios sequer possuem uma equipe especializada em Licitagdes.

Assim, se ndo possuem equipes responsaveis pelas compras, tampouco terdao um
trabalho de planejamento e gestdo das compras publicas, bem como ndo conseguem
cumprir as obrigacdes de envio de informac8es sobre licitacdes para o TCE/PR.

Ao realizar o controle de remessas dos modulos do SIM-AM?8 pelos Municipios,
verificou-se que muitos Municipios estavam com dificuldades de fecharem o envio
das informacdes, inclusive com atraso de mais de um ano.

Dentre os Municipios que estavam com 0s maiores atrasos estavam tanto Municipio
de grande porte quanto os de pegueno porte. Nao havia um padrdo.

Isto motivou a realiza¢do de visitas técnicas a estes Municipios a fim de identificar as
principais dificuldades das Entidades em atraso na remessa das informacdes.

Os principais problemas encontrados relativos ao setor de licitacBes e contratos
foram??:

* Os sistemas informaticos utilizados “ndo atendem” as demandas do Municipio;

* Remessa dos dados ao SIM feita por empresa de consultoria e quando troca a
empresa ha atraso no envio;

* Comissao de Licitacdo formada exclusivamente por comissionados e sem
conhecimento técnico;

* Inexisténcia de setor que controle o patriménio da Entidade;

* Poucos servidores;

Com isto, torna-se relevante o tema de planejamento e gestdo na area de licitacdes,
0 que inclui os subtemas: formacao e treinamento de equipes proprias, controles
internos, planejamento das demandas, conhecimento do mercado fornecedor,
implantacdo de indices de desempenho, dentre outros.

Em estudo da Universidade Estadual de Londrina, pelos doutrinadores Juarez Paulo
Tridapalli e Benilson Borinelli, citou-se que

“A ENAP (2002), ja apresentava que a grande maioria de 0rgdos
governamentais brasileiros estavam concentrando seus esfor¢os em uma
parte do ciclo dos gastos, que é o processo de compras e confirmava que

28 O SIM-AM é um sistema de captagdo de informagdes. Um dos seus médulos de captagdo € justamente informagdes sobre licitagdes. Estas
informagBes servem para subsidiar a analise das prestac8es de contas, as inspetorias que sdo realizadas no PAF, para instruir processos de
denuncias e representagdes, para acompanhamento das geréncias de fiscalizagdo (como o PROAR), dentre outros usos.

29 KUTIANSKI, Sandi. Sistema de Informagdes Municipais Acompanhamento Mensal SIM-AM: Controle de Remessas do SIM-AM. Trabalho
apresentado no dia 23/02/2015 na Hora do Saber-DCM-TCEPR.
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faltava um direcionamento para as areas de suprimentos. Mudancas
fundamentais seriam necessarias, tanto nos métodos utilizados para
solicitar, adquirir, usar, estocar e controlar os bens de consumo, como
também na presta¢do de informag¢des tempestivas, necessarias a tomada
de decisdo™?.

O mesmo estudioso, Juarez Paulo Tridapalli, destaca em outro estudo que se sabe da
limitacdo dos recursos publicos em face da crescente demanda por servicos publicos,
de modo que a Administracdo Publica “precisa encontrar uma forma inteligente de
arrecadar e gastar o dinheiro publico™'.

E isto certamente passa pelo setor de aquisi¢c8es publicas.

Portanto, demonstrada esta a importancia e necessidade de planejamento no setor
de aquisicBes publicas, para, num primeiro momento, otimizar a utilizacdo dos
recursos publicos e, num segundo momento, para poder utilizar o setor de compras
como instrumento para o desenvolvimento local.

Cumpre destacar que o Planejamento é conceito antigo no Direito Administrativo,
previsto no artigo 6° do Decreto Lei n° 200/67°?, quando da transicdo de
uma Administracdo Patrimonialista para uma Administracdo Burocratica, que
é aquela baseada no controle dos processos, na hierarquia, na organizagdo
(departamentaliza¢do), regulamentos rigidos, etc.

A base dos principios da Administracdo Burocratica brasileira esta justamente na
Teoria Classica da Administracdo, cujos expoentes foram Henry Fayol e Frederick
Taylor.

Henri Fayol era engenheiro de minas e dedicou sua vida a empresas no setor
de mineracdo. Chegou a recuperar a Compagnie Commantry Fourchambault et
Decazeville da faléncia, quando assumiu o seu cargo de diretor geral. E lancou um
livro sobre Administracdo entitulado “Administracao Industrial e Geral” (1916), no qual
entendeu que as fun¢Bes essenciais da empresa sdo técnica, comercial, financeira,
seguranca, contabil e administrativa, sendo esta Ultima a que coordena as demais.

Nesta obra, Fayol também defendeu que a func¢do administrativa possui cinco
elementos basicos: planejar, organizar, comandar, coordenar e controlar. E,
estes elementos, devem ser executados tendo por base os seguintes principios
norteadores: divisdo do trabalho, autoridade e responsabilidade, disciplina, unidade
de comando, unidade de direcdo, subordinacdo dos interesses individuais ao bem
comum, remuneracdo, centralizacdo, hierarquia, ordem, equidade, estabilidade dos
funcionarios, iniciativa e espirito de equipe.

30 TRIDAPALLI, Juarez Paulo; BORINELLI, Benilson. Gestdo da cadeia de suprimento do setor publico brasileiro: um estudo exploratério
das funcionalidades e do nivel de maturidade em governo eletronico. Disponivel em: http://docplayer.com.br/1748010-Gestao-da-cadeia-
de-suprimento-do-setor-publico-brasileiro-um-estudo-exploratorio-das-funcionalidades-e-do-nivel-de-maturidade-em-governo-eletronico.
html Acessado em 18/02/2016.

31 TRIDAPALLI, Juarez Paulo Tridapalli; FERNANDES, Elton; MACHADO, Waltair Vieira. Gestdo da cadeia de suprimento do setor publico: uma
alternativa para controle de gastos correntes no Brasil”. Revista da Administracdo Publica - RAP - mar/abr2011. p. 406.

32 Decreto Lein®. 200/67, Art. 6° As atividades da Administracdo Federal obedecerdo aos seguintes principios fundamentais: | - Planejamento;
Il - Coordenacdo; Il - Descentralizagao; IV - Delegacdo de Competéncia; V - Controle.
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Esta base tedrica da Ciéncia da Administracao®® é que foi adotada pela Constitui¢do
Federal de 88, com destaque ao artigo 165, e normas infraconstitucionais, como a Lei
de Responsabilidade Fiscal.

Assim, trazendo os conceitos da Teoria Classica da Administracdo, que embasa
nosso ordenamento jurfidico, no que toca ao setor de aquisicBes publicas, a sua
administracdo deveria envolver a organizacdo do setor (ver a estrutura fisica e de
pessoal necessarios, normativos correspondentes, definicdo das func¢8es, etc), a
definicdo do planejamento do que sera comprado (estabelecer os quantitativos,
definir a melhor forma para a aquisicdo, as estratégias, etc.), manter a funcdo de
direcdo/lideranca do setor (responsavel pela execu¢do do planejamento, cuidando
das relagbes interpessoais, do fluxo opera¢8es, dos processos de licitacOes, da
logistica, etc), e, por fim, implantar a fun¢ao de controle (ndo apenas o controle da
legalidade, mas controle dos estoques e necessidades de novas aquisi¢cdes, controle
dos fornecedores impedidos, controle dos custos, etc).

Em especifico sobre planejamento, ja ha diversos precedentes das Cortes de Contas
acerca de responsabilizacdo de Agentes Publicos por omissao no planejamento das
aquisi¢Bes publicas, ex: TCU, AC n°. 872/2010-P; TCU, AC n°. 1603/08-P; TCU, AC n°.
1292-19/15-P; TCU, AC n°. 918/15-P; TCE/PR, AC n°. 5685/15-P.

Contudo, ao longo do tempo, verificou-se que tais conceitos basicos de Administracdo
eram insuficientes para se atingir os objetivos da Entidade, seriam necessarios outros
elementos além das fun¢Bes de planejar, organizar, dirigir e controlar.

Dai passou-se a surgir conceitos de produtividade e eficiéncia, isto é, ndo bastava
atingir o objetivo da organizacdo, seria necessario fazer isto no menor tempo
possivel, com o menor custo e maior qualidade possiveis.

A esta nova Optica da Administracdo, convencionou-se denominar de Gestdao que
pode ser definida como “lancar mdo das func¢des e conhecimentos necessarios
para, por intermédio de pessoas, atingir os objetivos de uma organiza¢do de forma
eficiente e eficaz”, com um enfoque mais gerencial e menos voltado ao processo
administrativo.

Este novo modelo de Administracdo foi adotado pela Constituicdo Federal através
da Emenda Constitucional n° 19/98 a qual instituiu o principio da eficiéncia
na Administracdo Publica e positivou a transicdo do modelo Burocratico de
Administracdo para o modelo Gerencial.

Com isto, além do setor de aquisi¢Bes publica ter que planejar, organizar, dirigir e
controlar suas contrataces, também deve se preocupar de que isto seja feito de
forma eficiente e eficaz, isto €, no menor tempo possivel, utilizando-se dos recursos

33 De acordo com o Dicionario Aurélio - Século XXI: Administragdo é um “conjunto de principios, normas e fun¢des que tém por fim ordenar
a estrutura e funcionamento de uma organizagdo (empresa, érgdo publico, etc.)”. Para Martins, Administracdo é tida “como processo de
planejar para organizar, dirigir e controlar recursos humanos, materiais, financeiros e informacionais visando a realizagdo de objetivos”
(MARTINS, José. do Prado. Administragédo Escolar: Uma abordagem critica do processo administrativo em Educagdo. 22 Ed. Sdo Paulo: Atlas,
1999. p. 24)

34 In: http://www.portaleducacao.com.br/educacao/artigos/44042/gestor-de-conteudo-diferenca-de-administracao-e-gestao Acessado em
18/02/2076.
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estritamente necessarios, Nos prazos corretos e com a aquisicao de produtos/
servicos vantajosos e de qualidade.

Para tanto, o setor de aquisi¢Bes devera adotar controles especificos para o custo
do processo de aquisi¢do, do tempo do processo, pesquisas de satisfagdo com os
usuarios dos produtos ou servicos, dentre outros controles que possam subsidiar
tomada de decisdes do setor.

A implantacdo das ferramentas administrativas e ferramentas de gestdo ja auxiliardo
a Administracao a aplicar a LC 123/06, com vistas a reserva de mercado as ME/EPP,
possibilitando que estas empresas tenham acesso com antecedéncia as demandas
da Administracdo, através da publicagdo dos planejamentos de compras; e
garantindo tomadas de decisBes assertivas quanto ao estabelecimento de precos de
mercados do que ird adquirir, evitando a onerac¢do do erario e fomentando compras
mais vantajosas.

Até porgue se ficar identificado que o arranjo do mercado de determinado produto
Ou servico torna desvantajosa a contratacao de MPE pela Administracdo Publica, ndo
pode ser realizada a licitacao exclusiva ou com cotas as MPE's, conforme determina o
artigo 49 da LC n°. 123/06%.

Dal a importancia que, na fase interna da licitacdo, seja realizado mais um ato
administrativo de anadlise do artigo 49 da LC n° 126/06 (condicionantes para a
realizacao de licitagBes exclusivas ou com cotas) para depois se analisar quais dos
incisos do artigo 48 sera aplicado.

Desta forma, somente a aplicacao da LC 123/06 com as ferramentas de planejamento
e gestdo, no que se refere a reserva de mercado publico para as ME/EPP em
geral, ja_garantira o fomento ao desenvolvimento nacional, uma vez gue, como foi
demonstrado, as ME/EPP sdo a base da economia nacional.

Agora, se as compras publicas forem utilizadas como instrumento de fomento local/
regional, através da aplicacdo do artigo 48, §3° da LC123/06 (margem de preferéncia
para empresas sediadas local ou regionalmente), os instrumentos de Administracdo
e Gestdo acima mencionados serdo insuficientes, tornando-se necessario utilizar
conceitos e técnicas da chamada Governanca Publica, como se vera adiante em
capitulo préprio.

Mas, antes de se adentrar no tema da utilizacdo das técnicas de Governanca
Publica para busca do desenvolvimento local/regional, faz-se importante tratar da
interpretacdo dada pelo Tribunal de Contas do Estado do Parana ao artigo 48, §3° da
LC n°. 123/06.

35Art. 49. N&do se aplica o disposto nos arts. 47 e 48 desta Lei Complementar quando:

| - (Revogado); Il - ndo houver um minimo de 3 (trés) fornecedores competitivos enquadrados como microempresas ou empresas de
pequeno porte sediados local ou regionalmente e capazes de cumprir as exigéncias estabelecidas no instrumento convocatério; Ill - o
tratamento diferenciado e simplificado para as microempresas e empresas de pequeno porte ndo for vantajoso para a administragdo
publica ou representar prejufzo ao conjunto ou complexo do objeto a ser contratado; IV - a licitagdo for dispensavel ou inexigivel, nos termos
dos arts. 24 e 25 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, excetuando-se as dispensas tratadas pelos incisos | e Il do art. 24 da mesma Lei,
nas quais a compra devera ser feita preferencialmente de microempresas e empresas de pequeno porte, aplicando-se o disposto no inciso
| do art. 48. (grifo nosso)
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6. DA INTERPRETACAO DO ARTIGO 48, §3° DA LC N°. 123/06
PELO TCE/PR

O 83° do artigo 48 da LC 123/06 trouxe mais um instrumento visando o
desenvolvimento econdmico e social local, a prioridade na contratagdo de ME/EPP
locais ou regionais, in verbis: "os beneficios referidos no caput deste artigo poderdo,
justificadamente, estabelecer a prioridade de contratagdo para as microempresas e
empresas de pequeno porte sediadas local ou regionalmente, até o limite de 10%
(dez por cento) do melhor preco valido”.

Jamil Manasfi comparou este dispositivo com a preferéncia a produtos nacionais
trazida pela Lei n° 12.349/2010, mas concluiu que, em que pese buscar o
desenvolvimento local ou regional, esta preferéncia ird onerar os cofres publicos®.

Por sua vez, Jair Santana, interpreta positivamente o dispositivo lecionando que é
correto que “a propria localidade (empresas locais e regionais) tenha a oportunidade
de prover o Poder Publico com suas demandas e ndo ‘exporte’ recursos ali
originados™’*, mas também destaca uma preocupacdo quanto ao desvio de
finalidade na aplica¢do deste dispositivo.

Neste sentido da possibilidade de restricao de participagdo as empresas sediadas
local ou regionalmente, também se manifestou o jurista Jacoby Fernandes no seu
canal de videos no site Youtube®®.

Na 2° edicdo do livro “O Estatuto da Microempresa e as licitacBes publicas”, de Marcal
Justen Filho, no ano de 2007, o autor, ao tratar de possiveis solu¢des aos problemas
que surgiriam pelas benesses da LC 123/06 as ME/EPP, entendeu que a reserva de
certas contratagdes para empresas de pequeno porte estabelecidas em certo
local, seria uma solugdo inconstitucional, por infringir a sistematica federativa
brasileira, por existir expressa vedacdo constitucional de se fazer distin¢gdes entre
brasileiros ou preferéncias entre si (art. 19, CF)"°.

Ainda, no Decreto n°. 8.538/15 da Unido, entendeu-se que este dispositivo se trata
de um empate ficto entre MPE, em que, nas licita¢cBes exclusivas as MPE, pode-se
dar prioridade de contratacdo as MPE locais ou regionais, aplicando-se as mesmas
regras do empate ficto (@ MPE local ou regional melhor colocada dentro da margem
de empate é convocada para oferecer melhor proposta e, com isto, ter preferéncia
na contrata¢ao)®.

36 MANASFI, Jamil. Idem. Item 2.6

37 SANTANA, Jair. Novo Estatuto da ME e EPP: Lei Complementar 147 de 7 de agosto de 2014. Belo Horizonte: R. Santana Consultoria Ltda,
2014, In: www.rsantanaconsultoria.com.br. Acessado em 31/03/2015. p. 32.

38 FERNANDES, Jacoby. Preferéncia nas licitagbes: produtos e servicos para economia do municipio #2 https://www.youtube.com/
watch?v=HEOp-GXOJKY&index=2&list=PLEeHNSDIsdOxZKGpFEZPLAHNbD19vTcaDc , no minuto 2:54 em diante. Acessado em 03/04/2017.
39 JUSTEN FILHO, Marcal. Op. cit. p. 39.

40 Decreto n°. 8.538/15, Art. 9° Para aplicacdo dos beneficios previstos nos arts. 6° a 8% (...) Il - podera ser concedida, justificadamente,
prioridade de contratacdo de microempresas e empresas de pequeno porte sediadas local ou regionalmente, até o limite de dez por cento
do melhor preco valido, nos seguintes termos:

a) aplica-se o disposto neste inciso nas situagdes em que as ofertas apresentadas pelas microempresas e empresas de pequeno porte
sediadas local ou regionalmente sejam iguais ou até dez por cento superiores ao menor prego;

b) a microempresa ou a empresa de pequeno porte sediada local ou regionalmente melhor classificada poderd apresentar proposta de
preco inferior aquela considerada vencedora da licitagdo, situagdo em que serd adjudicado o objeto em seu favor;

) na hipdtese da ndo contratagdo da microempresa ou da empresa de pequeno porte sediada local ou regionalmente com base na alinea
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Neste mesmo sentido também se posicionou o Tribunal de Contas do Estado de Sdo
Paulo ao entender que o disposto no art. 48, 83° da LC n° 123/06 permitiu que o
Municipio fizesse a disputa normalmente e, ao término desta, havendo uma MPE local
ou regional com proposta com valor até 10% acima do valor da melhor proposta,
possa dar prioridade para a contratacdo desta MPE local ou regional pelo preco de
sua proposta (até 10% acima da melhor proposta)*'.

Veja-se que ha trés correntes de interpretacdo deste dispositivo: a primeira entende
ser uma espécie de margem de preferéncia nos moldes da margem de preferéncia
de produtos nacionais; a segunda entende ser uma espécie de empate ficto e outra,
a minoritaria, entende ser uma possibilidade de licitacdo restrita as empresas locais
ou regionais.

O Tribunal de Contas foi instado a se pronunciar sobre alguns aspectos da aplicagdo
deste dispositivo (art. 48, 83° LC n°. 123/06), através do Processo de Consulta n°.
88672/15, ndo se adentrando na andlise da questdo da possibilidade de restricdo do
certame unicamente a participagdo de empresas locais ou regionais.

Este processo de Consulta culminou no Acérdao n° 877/16 que respondeu 0s
seguintes questionamentos:

¢) Qual interpretacdo deve ser conferida ao termo “justificadamente”,
presente no 8 3° do art. 48 da Lei Complementar n.° 123, de 14 de
dezembro de 2006?

R: A justificativa para aplicacdo de margem de preferéncia deve ter
por parametro a busca de ao menos um dos objetivos dispostos no
caput do artigo 47 da Lei Complementar n.° 123/2006: promoc¢do do
desenvolvimento econdmico e social no ambito municipal e regional, a
ampliacdo da eficiéncia das politicas publicas e o incentivo a inovac¢do
tecnologica.

Ademais, a margem de preferéncia somente podera ser aplicada quando
as seguintes condi¢des forem cumulativamente preenchidas:

(i) O beneficio esteja expressamente previsto no ato convocatério, caso
em que a Ad ministracdo sera obrigada a contratar a microempresa
ou empresa de pequeno porte local ou regional que oferecer o melhor
preco, se dentro da margem de preferéncia e se o valor ofertado
espelhar a realidade do mercado;

(i) A microempresa ou empresa de pequeno porte tenha efetivamente
participado do certame e oferte durante o procedimento licitatério prego
superior ao menor ofertado, porém dentro da margem de preferéncia;

“b", serdo convocadas as remanescentes que porventura se enquadrem na situagdo da alinea “a”, na ordem classificatéria, para o exercicio
do mesmo direito;

d) no caso de equivaléncia dos valores apresentados pelas microempresas e empresas de pequeno porte sediadas local ou regionalmente,
seréd realizado sorteio entre elas para que se identifique aquela que primeiro podera apresentar melhor oferta;

e) nas licitagbes a que se refere o art. 8°, a prioridade serd aplicada apenas na cota reservada para contratacdo exclusiva de microempresas
e empresas de pequeno porte;

f) nas licitagdes com exigéncia de subcontratacdo, a prioridade de contratacdo prevista neste inciso somente serd aplicada se o licitante
for microempresa ou empresa de pequeno porte sediada local ou regionalmente ou for um consércio ou uma sociedade de propésito
especifico formada exclusivamente por microempresas e empresas de pequeno porte sediadas local ou regionalmente;

g) quando houver propostas beneficiadas com as margens de preferéncia para produto nacional em relagdo ao produto estrangeiro
previstas no art. 3° da Lei n°® 8.666, de 1993, a prioridade de contratacdo prevista neste artigo serd aplicada exclusivamente entre as
propostas que fizerem jus as margens de preferéncia, de acordo com os Decretos de aplicagdo das margens de preferéncia, observado o
limite de vinte e cinco por cento estabelecido pela Lei n° 8.666, de 1993; e

h) a aplicagdo do beneficio previsto neste inciso e do percentual da prioridade adotado, limitado a dez por cento, devera ser motivada, nos
termos dos arts. 47 e 48, § 3°, da Lei Complementar n° 123, de 2006.

41 Vide TCESP, Tribunal Pleno, TC-5509/989/15-8, Rel. para o acérddo Cons. Renato Martins Costa, Rel. originario subs. Cons. Samy Wurman,
sessdo de 16.9.2015.



(ii)

(iv)

d)

Revista do MPC

Trate-se de licitacdo diferenciada (licitagBes de contratacdo cujo valor
seja de até R$ 80.000,00 (oitenta mil reais), ou na parte referente a cota
de até 25% do objeto a ser contratado); e

O prego enquadrado dentro da margem de preferéncia seja compativel
com a realidade do mercado, a qual deve ser auferida com cautela,
devendo ser evitada a pratica comum de realizar estimativa de
orcamento unicamente com base em pesquisa de precos efetuada
com potenciais interessados na licitacdo, pois determinadas empresas
potencialmente interessadas no certame sdo excluidas em razdo de seu
porte.

A disposicdo do § 3° do art. 48 da Lei Complementar n.° 123, de
14 de dezembro de 2006, admite seja estabelecida prioridade de
contratacdo unicamente em favor de microempresas e empresas
de pequeno porte sediadas localmente, ou ha obrigatoriedade de se
contemplar as sediadas regionalmente?

R: Uma interpretacdo gramatico-literal do artigo 48, § 3°, evidencia que
0 uso da conjuncdo “ou” estabelece que o ente podera estabelecer,
alternativamente, a prioridade de contratagdo para as microempresas
e empresas de pequeno porte sediadas local ou regionalmente. Desta
forma, os requisitos “local” e “regional” ndo sdao cumulativos, sendo de
discricionariedade do gestor optar pelo modo que melhor atender ao
interesse publico, assim como aos principios reitores da Administracdo
Publica. Por dbvio que a escolha da opg¢do “regional” necessariamente
abarca os fornecedores locais. Caso opte por conceder o beneficio
unicamente a microempresas e empresas de pequeno porte sediadas
“localmente”, ao contrario, excluem-se aquelas “regionais” e ndo “locais”.
Entretanto, ap8e-se a ressalva de que somente podera a Administracdo
Municipal restringir a prioridade de contratacdo a empresas locais
quando comprovada a existéncia de no minimo trés microempresas ou
empresas de pequeno porte competitivas naquele mesmo ambito. *

Ainda que o Acdrddo n°. 877/16 tenha esclarecido a melhor interpretacdo para o
termo “justificadamente” constante na redacdo do artigo 48, §3° da LC n°. 123/06 e
esclarecido que a prioridade de contratacao de empresas locais ou regionais € uma
discricionariedade, podendo o gestor dar prioridade somente aos locais, ainda ha
divergéncia de entendimentos quanto a aplicacdo desta prioridade de contratacdo
ser assemelhada a margem de preferéncia de produtos nacionais, empate ficto ou a
possibilidade de realizacdo de licitagdes restritas as empresas sediadas na localidade

Ou na regidao.

7. DA INTERPRETACAO AMPLIATIVA DO ARTIGO 47 DA
LC N°. 123/06 CUMULADA COM O ARTIGO 48, §3° E
LEIS MUNICIPAIS COM RESTRICOES TERRITORIAIS NAS

LICITACOES

Com o advento das alteracdes do Estatuto das Micro e Pequenas Empresas,
pela Lei Complementar n°. 147/14, muitos doutrinadores passaram a admitir a
regulamentacdo desta legislacdo, através de leis municipais, para a realizacdo de
licitagBes restritas as Micro e pequenas empresas sediadas no Municipio®.

42 Citem-se como exemplo os doutrinadores Jair Santana e Jacoby Fernandes.
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Impulsionados pelo paragrafo Unico do artigo 47 da LC n° 123/06, que permitiu
aos Municipios criarem mais beneficios as MPE's do que os beneficios inseridos no
Estatuto das Micro e Pequenas Empresas®, muitos Municipios passaram a editais
Leis Municipais restringindo a participacdo nas licitacBes publicas apenas as micro
e peqguenas empresas sediadas no Municipio ou na regido da qual o Municipio faz
parte.

Cite-se, como exemplo, a Lei Municipal n°. 292/2015 do Municipio de Marilandia do
Sul, que regulamentou o tratamento diferenciado e favorecido que o Municipio dara
as MPE's, e ao disciplinar o acesso ao Mercado Publico determinou que:

Art. 28, §2° Os processos licitatérios exclusivos poderdo ser destinados
unicamente as microempresas e as empresas de pequeno porte locais,
quando existentes em numero igual ou superior a 03 (trés), devendo,
em caso contrario, ser ampliados as microempresas e as empresas de
pequeno porte regionais, conforme delimitacdo espacial fixada em edital
licitatorio.

Em que pese tal entendimento por parte da doutrina e de muitos operadores do

Direito a nivel Municipal, parece que ndo é correto o entendimento de restricdo de

participacao nas licitacBes apenas ao mercado fornecedor local.

Endente-se que salvo em casos excepcionais que, por peculiaridade do objeto e
por conta da necessidade da Administracdo ou Politica Publica bem especifica
se exija restricdo de participacdo de empresas locais ou regionais, nao se pode
restringir uma licitacdo com base em critério territorial.

Em analise literal dos artigos 47 e 48, entende-se que se buscou o desenvolvimento
econdmico do pais através de acesso ao mercado publico das MPE, e, buscou-se
o desenvolvimento local ou regional através da aplicacdo do artigo 48, 83°,
dando-se prioridade de contratacdo a MPE sediada local ou regionalmente em
até 10% do melhor preco valido.

Ndo ha na LC n° 123/06 nenhum dispositivo expresso que permita a realizacao de
licitac®es com restricdo territorial de participacdo.

Ademais, conforme artigo 3° da Lei Geral de Licitacdes (Lei n°. 8.666/93), “A licitacdo
destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a sele¢do
da proposta mais vantajosa para a administracao e a promog¢ao do desenvolvimento
nacional sustentavel”.

Desta forma, deve sempre haver um equilibrio entre a isonomia, a vantajosidade e o
desenvolvimento sustentavel.

Sopesando-se estes trés principios é que se admite aumentar a especificacdo técnica
de um produto para atender melhor a necessidade da Administracdo (vantajosidade),

43 Art. 47. Nas contratagdes publicas da administracdo direta e indireta, autdrquica e fundacional, federal, estadual e municipal, deverd
ser concedido tratamento diferenciado e simplificado para as microempresas e empresas de pequeno porte objetivando a promogdo do
desenvolvimento econdmico e social no ambito municipal e regional, a ampliacdo da eficiéncia das politicas publicas e o incentivo a inovagdo
tecnoldgica.

Paragrafo Unico. No que diz respeito as compras publicas, enquanto ndo sobrevier legislacdo estadual, municipal ou regulamento especifico
de cada 6rgdo mais favoravel a microempresa e empresa de pequeno porte, aplica-se a legislacdo federal. (grifo nosso).
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mas restringindo a competicdo (isonomia) porque reduz o numero de fornecedores
que atendem a especificacdo técnica; bem como que se admite contratar um preco
um pouco maior (vantajosidade), mas desde que dentro do pre¢o de mercado, para
privilegiar as MPE, buscando o desenvolvimento (conforme fundamentagdo no item 2
acima), entre outros.

Admitir a restricdo territorial em todas as licitagdes municipais € o mesmo que
colocar o principio do desenvolvimento econé6mico acima da vantajosidade e
do principio da isonomia em todas as situagdes, ou preterir a “supremacia do
interesse publico” pelo interesse privado das MPE.

E, tanto esta ndo foi a vontade do legislador, que ele expressamente determinou que
ndo fossem feitas licita¢cBes diferenciadas as MPE (exclusivas ou com cotas do artigo
48, LC n° 123/06) quando ndo tivesse mercado fornecedor local ou regional, quando
fosse desvantajoso, trouxesse prejuizo ou nos casos de dispensa e inexigibilidade,
através da aplicacdo do artigo 49, LC n°. 123/06.

Assim, se ndo for vantajoso contratar com MPE, seja pelo aspecto da qualidade ou
pelo aspecto econdmico (preco), ndo se deve sequer fazer licitacdes exclusivas ou
com cotas*.

Por sua vez, se o Ente tiver que restringir a competitividade, afetando a isonomia,
ainda que tal restricdo seja territorial, deve justificar pela vantajosidade (atendimento
a necessidade da Administra¢do) ou pelo principio do desenvolvimento sustentavel.

Exemplifica-se: em licitacdes para compra de combustivel para a frota Municipal,
ndo é vantajoso a Administracdo contratar qualquer posto de combustivel
localizado em qualquer parte do pais. A peculiaridade do objeto torna
necessaria uma limitagdo territorial porque nao faz sentido a frota ter que se
deslocar dezenas de quildmetros para abastecer e depois rodar mais dezenas
de quildmetros para voltar a garagem. Além de desvantajoso é antieconémico.
Assim, a vantajosidade (necessidade da Administracdo) somado a peculiaridade
do objeto (combustivel) justificam uma limitagao territorial.

Outro exemplo que pela peculiaridade do objeto e vantajosidade para a
Administracdo é necessaria uma limitagcdo territorial € a contratagdo de veiculo
impresso de jornal para ser o meio oficial de publicacdo®. Se o jornal sera o Diario
Oficial do Municipio, entdo, deve-se ter circulacdo local ou regional, havendo
necessidade de restricao territorial.

Ou, no caso de contratagao de servicos de empresa de intermediacdo de estagios,
em que se torna inviavel a contratacdo de empresa que ndo esta localizada no

44 Sobre este tema, houve apresentagdo e debate no | Férum de Controle Externo realizado pelo Tribunal de Contas do Estado do Parana.
Apresentou-se a necessidade de o ente entender a estrutura do mercado fornecedor de modo que, se houver uma estrutura comum
(industria, distribuidores e varejistas, em que os varejistas participam de licitagdes), com os incentivos fiscais conferidos as MPE, torna-se
vidvel que os pregos praticados pelas MPE sejam competitivos em relacdo as médias e grandes varejistas. Ja quando se tem uma estrutura
de mercado fornecedor, como a dos medicamentos, em que o industrial participa de licitagdo, dificimente uma MPE sera competitiva e sera
desvantajoso a Administracdo reservar o mercado exclusivamente as MPE. (01 e 02/06/2016. Local: Teatro da FIEP).

45 Muitos Municipios fazem licitagdo prévia a edi¢do de Lei Municipal para escolher a Imprensa Oficial do Municipio.
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Municipio, ja que obrigaria que os estagiarios se deslocassem até outro Municipio
para poder concorrer a uma vaga de estagio.

Nestes casos, restringe-se a competitividade ao se estabelecer um limite territorial
para participacdo das empresas, mas para fins de privilegiar a vantajosidade
(necessidade da Administracdo cumulada com peculiaridade do Objeto) ou o
desenvolvimento local.

Mas se deve também considerar a possibilidade de limitacdo territorial de uma
licitagdo através de uma Politica Publica bem definida.

Pois, havendo uma politica publica sobre desenvolvimento local ou regional (art.
47, LC n°. 123/06 c/c art. 3° Lei n° 8.666/93), mas que traga vantajosidade para

a Administracao, considerando a supremacia do interesse publico, e garanta
a_isonomia entre os participantes, sera possivel restringir a participacdo de
empresas sediadas em dado limite territorial.

Num exemplo hipotético: suponha-se que o Municipio de Mariana (MG) elabore uma
Politica Publica de desenvolvimento econdmico, social e ambiental com a finalidade
de gerenciar seu passivo ambiental com residuos da atividade de mineracdo, de
fomentar a inovacdo tecnoldgica e a abertura de empresas na localidade para
geracdo de empregos.

Para tanto, através da Politica Publica, determinar-se-ia que toda a Administracdo
Direta e Indireta do Municipio passasse a utilizar em suas obras, os tijolos feitos
a partir da lama de barragem das mineradoras que atuam na regido, e que foram
desenvolvidos pela Universidade Federal de Ouro Preto® (inovagdo).

Ndo atende a demanda da Administracdo de Mariana/MG a compra de tijolos
produzidos por empresas de outros Estados, mas somente de empresas locais
que utilizem a matéria-prima local (lama da barragem), haja vista a necessidade de
reduc¢do de seu passivo ambiental.

Assim, com base no art. 47 da Lei Complementar n° 123/06 e numa Politica
Publica bem elaborada, com metas definidas e controles de execu¢do das a¢des
adequadamente detalhados, poder-se-ia interpretar pela possibilidade de limitacdo
de participacdo nestas licitacdes, de fornecimento de tijolos, apenas as empresas
locais ou da regido das barragens, em atenc¢do a outros valores constitucionalmente
relevantes como: preservacao ao meio ambiente, fomento a atividade econdmica,
geracdo de empregos e inovacao tecnoldgica.

Pode-se pensar em outros exemplos de possibilidade de restri¢cdo territorial, com
base ou na peculiaridade do objeto e na elaboracdo de Politicas Publicas concretas

46 FRANCO, Luiza Carvalho; DOS SANTOS, Diego Haltiery; ROSA, Paula Ponciano Gomes; SILVA, Guilherme Jorge Brigolini; PEIXOTO, Ricardo
Fiorotti Peixoto. Aplicacdo de Rejeitos de Mineragdo como Agregado para a produgdo de Concreto. Disponivel em www.reciclos.ufop.br/
media/uploads/downloads/artigo_lbracon_Luiza_R5.pdf
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de desenvolvimento: se o Estado do Parana, que possui Politica Publica de fomento a
arranjos produtivos locais - APL, restringisse a participacdo de licitacdes as empresas
do APLY.

Portanto, até se poderia pensar numa limita¢do territorial se houvesse uma Politica
PUblica bem definida, concreta, baseada em dados estatisticos e analise econémica,
que tivesse metas bem definidas e, ainda assim, privilegiasse a vantajosidade a

Administracdo e a persecucao de outros valores constitucionalmente definidos.

E, a melhor ferramenta para conseguir tal objetivo, seriam as técnicas de Governanca
PUblica na area de aquisi¢Bes, em especial a ferramenta do Planejamento Estratégico
que sera abordada a seguir.

8. DA GOVERNANCA PUBLICA COMO FERRAMENTA DE
POLITICAS PUBLICAS DESENVOLVIMENTISTAS NAS
LICITACOES PUBLICAS

A governanca do setor publico é “um conjunto de mecanismos de lideranca,
estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo,
com vistas a conducdo de politicas publicas e a prestacdo de servicos de interesse da
sociedade™®.

Leo Kissler e Francisco G. Heidemann, no artigo “Governanca Publica: novo modelo
regulatorio para as relac8es entre Estado, mercado e sociedade?"®, apds trazerem
o0 contexto historico do germe das ideias de governanca, destacam que o
significado original de Governanca Publica:

“(...) continha um entendimento associado ao debate politico-
desenvolvimentista, no qual o termo era usado para referir-se a politicas
de desenvolvimento que se orientavam por determinados pressupostos
sobre elementos estruturais como — gestdo, responsabilidades,
transparéncia e legalidade do setor publico — considerados necessarios
ao desenvolvimento de todas as sociedades (pelo menos de acordo
com os modelos idealizados por organizac8es internacionais como a
Organizacdo das Na¢8es Unidas [ONU] ou a Organization for European
Cooperation and Development [OECD])" (grifo nosso).

E, para o artigo que apresentaram, sugerem a adoc¢do do seguinte conceito de
Governanga como: “uma nova geracdo de reformas administrativas e de Estado, que
tém como objeto a a¢do conjunta, levada a efeito de forma eficaz, transparente e
compartilnada, pelo Estado, pelas empresas e pela sociedade civil, visando uma
solu¢do inovadora dos problemas sociais e criando possibilidades e chances de um
desenvolvimento futuro sustentavel para todos os participantes (Loffer, 2001:212)"°.

47 http://www.planejamento.pr.gov.br/modules/conteudo/conteudo.php?conteudo=16 Acessado em 05/09/2016.

48 Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Governanga Publica: referencial basico de governanga aplicavel a 6rgdos e entidades da administragao
publica e a¢Bes indutoras de melhoria / Tribunal de Contas da Unido. - Brasilia: TCU, Secretaria de Planejamento, Governanca e Gestao,
2014.p.9-10

49 KISSLER, Leo; HEIDEMANN, Francisco G. Governanca Publica: novo modelo regulatério para as relagdes entre Estado, mercado e
sociedade?. Revista Administracdo Publica. Vol. 40. N°. 3. Rio de Janeiro: may/jun 2006. Disponsivel em: http://www.scielo.br/scielo.
php?script=sci_arttext&pid=50034-76122006000300008 Acessado em 18/02/2016.

50 Idem.
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Aplicando-se os conceitos de governanc¢a no setor de aquisi¢Bes publicas, atacar-
se-a justamente os pontos de entrave da aplicacdo da nova LC147/14, detectados
em pesquisa pelo SEBRAE (ver item 2 acima), que sdo: a questdo da transparéncia
(divulgacao dos planos anuais de aquisi¢cdes e dos processos licitatorios); a questdo do
direcionamento, ja que um trabalho transparente induz a confianca do procedimento
administrativo e exclui este esteredtipo de direcionamento dos certames; a questdo
da onerosidade ao erario, ja que um trabalho fundamentado podera embasar
a definicdo dos precos de mercado e um trabalho com o empresariado buscara
que estes tentem ajustar seus precos a fim de evitar sobreprecos; e a questdo
do desenvolvimento local/regional, através da implantagdo de um planejamento
estratégico que podera estar calcado numa politica publica.

Uma das ferramentas para a governanga &, justamente, o planejamento estratégico
que “é um processo gerencial que diz respeito a formulacdo de objetivos para a
selecdo de programas de acdo e para a sua execuc¢do, levando-se em conta as
condi¢Bes internas e externas a empresa e sua evolugdo esperada™.

Desta feita, o planejamento estratégico envolve desde a definicdo da missdo
desenvolvimentista local, a visdo e valores necessarios para o atingimento do
desenvolvimento, passando pela analise minuciosa do ambiente interno da
organizacdo (para identificar as forcas e fraquezas internas) e externo a Administracdo
(para identificar oportunidades e ameacas), resultando no diagnostico da situacao
local/regional.

Comparando-se este diagndstico com os objetivos que se busca alcancar, é possivel
definir as estratégias e a¢des para se alcancar o desenvolvimento, seguida da
execucdo destas estratégias e acdes, juntamente com o controle de todo o processo.

Em suma, a elaboracdo de um planejamento estratégico para o desenvolvimento
local através da aplicacdo do artigo 48, 83° da LC 123/06 devera envolver 7 (sete)
fases®:

Verificar a missdo, a visao e os valores buscados pela organizacao

2. Missdo: (pra que existe a organizacao? Ela faz o que? Pra quem ela faz? De que
forma ela faz?)
Visdo: 0 que a organizacdo deseja ser? Para onde quer ir?
Valores: no que acredito?
Andlise do ambiente externo a Administracdo: quais as oportunidades e
ameacas para se realizar uma compra vantajosa (ferramenta SWAT)

6. Analise do ambientes interno: as forcas e ameacas da propria organizacdo
(ferramenta SWAT),

7. Andlise da situac¢do atual,

mergmann de Queiroz. Planejamento Estrategico em Licitacoes. ENAP: 20714. In: http://www.enap.gov.br/images//

curso%20enap%202014.pdf Acessado em 22/06/2015.
52 ldem. Acessado em 18/02/2016.
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8. Definicao dos objetivos, de como a organizagdo quer estar,
9. Estabelecimento das estratégias
10. Feedbacks e controle.

Esta ferramenta auxiliara a Administracdo Publica a identificar oportunidades
de desenvolvimento local/regional, conforme a sua demanda, divulgando-as e
incentivando a organizacdo da sociedade local para que estas participem das
licitacBes e possam ter prioridade de contrata¢do, nos termos do art. 48, §3°, LC
123/06.

Se ndo houver este trabalho planejado, incentivo, fomento e divulgagdo, continuar-
se-a a situagdo identificada pelo SEBRAE de ndo participagdo das empresas locais
por desconhecimento da demanda da Administracdo e, com isto, ndo se alcancara o
desenvolvimento local almejado pela legislacao.

Um exemplo de utilizacdo das licitagdes como instrumento para o desenvolvimento
local, seria a realizacdo de um levantamento dos quantitativos e relacao dos
hortifrutigranjeiros que o Ente precisara ao longo do ano; verificagdo, no mercado
local, de produtores locais®?, cooperativas™, etc.; divulgar a demanda para estes, criar
Cursos sobre como participar de licitagdes, buscar parcerias com instituices como
EMBRAPA, SEBRAE, SENAI, para aplicacdo de cursos, desenvolvimento de inovagdes,
etc. Enfim, utilizar o diagndstico local, a demanda de aquisi¢cBes para criar programas
e acOes desenvolvimentistas locais.

O importante é que, em a Lei autorizando pagar até 10% a maior da melhor
proposta para dar prioridade a ME/EPP, incluindo produtor rural e cooperativas, a
Administracdo tenha este encargo maior (oneracdo) calcado em bases estatisticas
e técnica para o desenvolvimento, atendendo-se, desta forma, aos ditames
constitucionais do artigo 3° da Lei de LicitacBes (Lei n°. 8.666/93).

Dai a importancia de um estudo prévio sobre o mercado local/regional, uma melhoria
nos registros cadastrais de fornecedores®, identificacdo de possiveis Arranjos
Produtivos Locais ou mesmo a vocacao econémica do Municipio, para se conseguir
fazer acdes, programas ou politicas publicas em cima de bases concretas, o que inclui
a aplicacao do artigo 48, 83° da LC 123/06.

Cite-se como exemplo deste tipo de estudo prévio o trabalho apresentado por Gisele
Marolli®®, para sua obtencdo de titulo de Mestre, intitulado “Desenvolvimento local:
um estudo baseado na importancia das micro e pequenas empresas no Municipio

53LC 123/06, art. 3°-A Aplica-se ao produtor rural pessoa fisica e ao agricultor familiar conceituado na Lei no 11.326, de 24 de julho de
2006, com situagdo regular na Previdéncia Social e no Municipio que tenham auferido receita bruta anual até o limite de que trata o inciso
Il do caput do art. 30 o disposto nos arts. 60 e 70, nos Capitulos V a X, na Se¢do IV do Capitulo Xl e no Capitulo XIl desta Lei Complementar,
ressalvadas as disposi¢cdes da Lei no 11.718, de 20 de junho de 2008.

54 Lein®. 11.488/07, art. 34 Art. 34. Aplica-se as sociedades cooperativas que tenham auferido, no ano-calendario anterior, receita bruta até
o limite definido no inciso Il do caput do art. 30 da Lei Complementar no 123, de 14 de dezembro de 2006, nela incluidos os atos cooperados
e ndo-cooperados, o disposto nos Capitulos V a X, na Secdo IV do Capitulo X|, e no Capitulo XII da referida Lei Complementar.

55 Lei n°. 8.666/93, Se¢do IIl.

56 MAROLLI, Gisele. Desenvolvimento Local: um estudo baseado na importancia das Micro e Pequenas Empresas no Municipio de Pitanga/
PR. Universidade do Contestado: Canoinhas, 2011. Disponfvel em: http://www.unc.br/mestrado/editais/DISSERTACAO-GISELE-MAROLLI%20
COMPLETA.pdf Acessado em 18/02/2016.
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de Pitanga/PR, no qual a autora identifica as atividades econdmicas existentes no
Municipio, levanta dados sobre o perfil dos empreendedores, os empregos formais
gerados, identificou algumas causas para encerramento das empresas e sugere
atividades que poderiam ser fomentadas e o incentivo aos arranjos produtivos locais.

Desta forma, a melhor aplicagdo do artigo 47 da LC 123/06, seria a implantacdo
das técnicas de Administracdao e Gestdo, com vistas ao desenvolvimento nacional
sustentavel através da reserva de mercado para as ME/EPP, mas, para se buscar o
desenvolvimento local, aplicando-se a prioridade de contratacdo de empresas locais/
regionais, previsto no artigo 48, 83° da LC 123/06 ou a criacdo de leis municipais
com restricdo de participacdo territorial, a melhor técnica seria a utilizacdo das
ferramentas de Governanca Publica, em especial, de um planejamento estratégico
local.

9. DA FISCALIZACAO PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Além da fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial,
quanto aos aspectos de legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das
subvenc¢Bes e renuncia de receitas®’, compete aos Tribunais de Contas o controle
das despesas decorrentes dos contratos e demais instrumentos regidos pela Lei de
Licitagbes®®.

Assim, sendo o desenvolvimento nacional sustentavel o novel objetivo das licitacdes
publicas, cabe aos Tribunal de Contas a fiscalizacdo do cumprimento de tal quesito.

A fiscalizagdo quanto aos aspectos de cumprimento da Lei de Licitagdes e legisla¢ao
correlata, por siso, ja garantem a verificacao de varias dimensdes do desenvolvimento,
como por exemplo: a adequac¢do da divisdo do objeto por itens, se econdmica e
tecnicamente viaveis (dimensao econdmica - ante a possibilidade de se obter o maior
numero de contratos com empresas diferentes); o cumprimento dos requisitos de
habilitacdo (dimensdo social ante a verificagdo de auséncia de trabalho de menor,
trabalho escravo, inexisténcia de débitos com INSS, com a Justica do Trabalho, etc.);
0 cumprimento dos requisitos de dispensa de licitagdo (aspectos sociais, econdmicos
ou tecnoldgicos, conforme o fundamento da dispensa); a aplicagdo do tratamento
diferenciado as micro e pequenas empresas (aspecto econdémico e social, ante ao
fomento de novos negdcios e possibilidade de surgimento de novos postos de
trabalho); etc.

Em geral, as Cortes de Contas Brasileiras ja fazem um trabalho de fiscalizacdo de
conformidade nas licitagBes e contratos dos Entes, em especial quanto a legalidade
dos atos. Por isto, alguns aspectos do desenvolvimento sustentavel também acabam
verificados, mas nem todos.

57 Art. 70 da Constituicdo Federal.
58 Art. 113 da Lei Federal n°. 8.666/93.
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A dimensdao ambiental do desenvolvimento sustentavel nas licitagdes, por exemplo,
tem sido entendida como mera faculdade dos entes e, por isto, em geral, ndo integra
0 escopo de fiscalizacao.

Contudo, ante a determinacdo legal do artigo 3° da Lei de LicitacBes de que o
desenvolvimento nacional sustentavel é um dos objetivos das licitac8es, entdo, toda
especificacdo técnica do objeto dos certames deveria considerar e justificar a ado¢do
de critérios ambientalmente sustentaveis.

Ferreira (2012) inclusive defende que os Tribunais de Contas, ao verificarem editais
que ndo contivessem aspectos ambientais na escolha do objeto, deveriam suspender
cautelarmente o certame até que o Ente corrigisse tais critérios ambientais®.

Mesmo a dimensdo economica do desenvolvimento sustentavel local ou regional,
incluido no ordenamento juridico pela Lei Complementar n °. 147/2014 (que alterou
0 Estatuto da Micro e Pequena Empresa), ndo tem sido objeto de fiscalizacao pelos
Tribunais de Contas.

Isto porque somente a fiscalizacdo da legalidade - no sentido de verificar a realizacdo
de licitacBes exclusivas ou com cotas as MPEs - ndo garantira o desenvolvimento
econdmico local ou regional. Ao contrario, para fiscalizar o cumprimento do
Estatuto das MPE's quanto ao aspecto do desenvolvimento local ou regional, dever-
se-ia certificar se o ente realizou estudos prévios sobre o mercado fornecedor, a
vantajosidade na contratagao com MPE's (v. art. 49 da LC n° 123/06), se elaborou
politicas publicas estruturadas, enfim, se houve um estudo sobre a vocagdao do
Municipio ou regido para a atividade econdmica que se busca desenvolver, para
fundamentar a aplicagdo da margem de preferéncia a produtos locais/regionais.

Ademais, a simples realizacdo de licitacBes exclusivas ou cotizadas as MPE's traz
grandes riscos de ocorréncia de licitaces desertas pela inexisténcia de Micro
e Pequenas Empresas para o objeto licitado, o que obrigara o Ente a ter que
repetir processos licitatérios tornando o custo operacional muito oneroso para a
Administragdo®.

Portanto, nas fiscalizacBes de Contas, a tomada de decisdo quanto ao procedimento a
ser adotado deveria considerar os custos operacionais das decisdes administrativas.

Afinal, se o objetivo da licitacdo também é o desenvolvimento nacional sustentavel,
ndo se atingira qualquer desenvolvimento se a propria Administragdo ndo buscar
enxugar seus custos operacionais. E, a reducdo dos custos operacionais da
Administracdo com procedimentos licitatérios ndo se encontra, em geral, no escopo
da fiscalizacao pelos Tribunais de Contas.

59 FERREIRA, Daniel. A Licitagdo Publica no Brasil e sua nova finalidade legal. Belo Horizonte: Férum, 2012

60 Em pesquisa realizada pela ora subscritora do artigo, nos atendimentos presenciais aos jurisdicionados municipais do Paranad na
Diretoria de Contas Municipais do Tribunal de Contas do Estado do Parand, nenhum Municipio tem controle acerca do custo operacional
de um processo de licitagdo, de forma, que ndo ha dados para subsidiar tomadas de decisdes quanto ao melhor procedimento licitatério a
ser adotado tendo em vista a economicidade da decisdo e dados para fundamentar tal decisdo do processo licitatério. Ndo ha um controle
sequer das horas trabalhadas por cada servidor em cada ato administrativo. Em ndo havendo controle do fluxo processual, o ente ndo
consegue sequer gerenciar formas de melhoria do processo. Um controle destes possibilitaria o ente justificar decisdes quanto a revogacdo
ou ndo de licitagdes, de convalidagdo de atos administrativos, da escolha da melhor modalidade de licitagdo, da ndo aplicacdo das licitagdes
diferenciadas da LC 123/06 (aplicando-se o artigo 49 da mesma Lei), etc.

doutrina




doutrina

Revista do MPC

Ainda sobre desenvolvimento local ou regional, quando da divulgacdo das recentes
alterac¢Bes do Estatuto da Micro e Pequena Empresa pelo SEBRAE/PR nos Municipios
Paranaenses, constataram-se as seguintes dificuldades na implantacdo da novel
legisla¢ao®:

- Por parte dos micro e pequenos empresarios locais ou regionais:
eles alegam que ndo participam das licitaces publicas porque
desconhecem com antecedéncia o que a Administracdo ird comprar
e, principalmente, porque acreditam que 0s processos de compras
sdo todos direcionados. Assim, eles ndo participam das licitacGes e,
consequentemente, isto compromete o desenvolvimento local ou
regional;

- Por parte da Administracdo Publica: ha um receio de realizagdo das
licitacBes exclusivas ou cotizadas por um impacto no preco dos
produtos, ou seja, por conta de uma percepcdo de que comprar de
Micro e Pequenas empresas sempre representaria pagar mais caro,

e, consequentemente, haveria risco de repressao pelos Tribunais de
Contas.

Veja-se que as preocupaces dos empresarios locais ou regionais seriam facilmente
resolvidas com a adog¢do de técnicas de governanca publica nas aquisi¢cdes, dentre
elas, a elaboracdo de um planejamento estratégico para o setor de compras,
divulgacao de um plano anual de compras e utilizagdo de ferramentas para aumentar
a transparéncia dos processos de compras.

Da mesma forma, tendo-se por base a preocupa¢ao da Administragdo, um estudo
prévio do mercado fornecedor, a verificacdo da vantajosidade para a Administracdo
em contratar MPE s e a definicdo de planos de desenvolvimento econémico local
ou regional também devem fazer parte do planejamento estratégico para o setor de
aquisicdes publicas.

Esta andlise quanto a estratégia e planejamento do setor de aquisi¢Bes coaduna-se
com o conceito de governanca publica a qual ja foi objeto de auditoria pelo Tribunal
de Contas da Unido.

Cite-se um precedente desta Corte: Acorddo n °. 2328/2015-P que apreciou o
relatério consolidado das auditorias que avaliaram a governanca e gestdo das
aquisicdes na Administracdo Publica Federal, sendo um importante precedente para
a fiscalizacdo sobre governanca pelos Tribunais de Contas Estaduais.

Neste contexto também se inserem as fiscaliza¢gBes acerca do cumprimento das
metas de desenvolvimento estabelecidas pelo documento Rio +20 da ONU, que
contemplam as dimensBes do desenvolvimento sustentavel prioritarias para 0s
paises que participaram deste encontro.

Na edi¢do de inverno do Jornal da INTOSAI - Organizac¢do Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores, publicada em janeiro de 2016, a analista de Controle
Externo do TCU, Paula Hebling Dutra escreveu um artigo intitulado “SDGs Audit

61 Informacdo dada pelo SEBRAE no Debate sobre a LC 147/14 realizado no TCE/PR nos dias 30/09/2015 e 01/10/2015
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Results Framework”, no qual a autora demonstra os resultados de auditorias ja
realizadas pelos 6rgdos de controle internacionais e que podem integrar a matriz
de riscos dos planos de a¢Bes governamentais para atingimento das metas para o
desenvolvimento sustentavel, em especial para evitar os seguintes fatores de riscos
nos programas governamentais: sobreposicdo de responsabilidades entre os orgaos/
entes; auséncia de coordenacdo entre as varias esferas de governo; auséncia de
politicas publicas ou estratégias para o atingimento das metas; avaliacdo insuficiente
dos efeitos sociais e ambientais das politicas e programas governamentais; auséncia
de uma analise econdmica, social e ambiental que embase as decisbes; auséncia
de um planejamento de longo prazo; inadequada gestdo financeira dos programas;
auséncia de criacdo de leis internas que obrigassem o cumprimento das metas;
auséncia de controle e monitoramento dos programas para o atingimento das metas;
auséncia de dados e informacg8es precisas para a tomada de decisdes®.

Desta forma, ante a evolugdo do conceito de “desenvolvimento nacional sustentavel”
como objetivo das licitacdes, deve haver também uma evolucdo na forma de
fiscalizacao pelos Tribunais de Contas para que se avance de uma auditoria de
conformidade para uma auditoria operacional com afericdo da governanca das
aquisicdes publicas, o que inclui o controle dos custos operacionais e controle das
diretrizes governamentais de aquisi¢cBes publicas as quais devem conter todas as
dimensdes do desenvolvimento sustentavel constantes no documento do Rio+20.

10. CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho buscou interpretar as recentes alteracdes do Estatuto da Micro e
Pequena Empresa, através da Lei Complementar n° 147/14 frente ao principio do
desenvolvimento nacional sustentavel, buscando a sua melhor aplicagdo para se
alcancar o desenvolvimento local através das licitacdes publicas.

Inicialmente foi trazido uma contextualizacdo do principio do desenvolvimento
nacional sustentavel, introduzido pela Lei n° 12.349/2010, ao artigo 3° da Lei n°.
8.666/93, 0 avanco de sua interpretagdo, até sua convergéncia com o tratamento
favorecido destinado as ME/EPP.

Na sequéncia, fez-se uma analise histérica do tratamento favorecido as ME/EPP, o
atual conceito normativo de ME/EPP e os beneficios que estas possuem ao acesso ao
mercado publico.

Recentemente, com a ampliacdo destes beneficios, através da LC n°. 147/14, as ME/
EPP passaram a ter direito de participarem de licitagbes exclusiva, possibilidade de
serem subcontratadas nos contratos de obras, cotas reservadas em certas licitac8es
e, com vistas ao desenvolvimento local/regional, as ME/EPP passaram a ter prioridade
de contratagdo, mesmo que suas propostas sejam até 10% maiores que o melhor

preco valido.

62 DUTRA, Paula Hebring. INTOSAI. SDGs Audit Results Framework. http://www.intosaijournal.org/pdf/ijga_winter16_eng www_color.pdf
Acessado em 03/04/2017
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Através de pesquisa feita pelo SEBRAE regional nos treinamentos que realizou aos
Orgdos publicos e Municipios do Parana, bem como aos proprios empresarios, foi
identificado como dificuldade de aplicagdo da LC n° 147/14 os seguintes fatos:
preocupa¢do em oneracdo do erario; auséncia de conhecimento das demandas
publicas pelos empresarios e aparéncia de direcionamento dos certames publicos
pela falta de transparéncia, o que levava aos empresarios locais evitarem de
participar das licitacdes.

Ante tais dificuldades, buscou-se demonstrar como solu¢do a utilizacdo de
instrumentos da Administracdo e de Gestdo, que inclusive sdo uso obrigatério
por forca do Decreto Lei n° 200/67 e art. 37 da CF, que sdo as ferramentas de
planejamento, organiza¢do interna, direcdo e controles interno e, estes com vistas a
produtividade e eficiéncia, incluindo a reduc¢do de custos operacionais.

E, em especifico ao desenvolvimento local/regional, tentou-se demonstrar que as
ferramentas de Governanca Publica, em especial, que o planejamento estratégico € a
melhor metodologia para a correta aplicacdo do artigo 48, 83° da LC n°. 123/06.

Na sequéncia, analisou-se a interpretacdo ampliativa do artigo 47 da LC n°. 123/06
que tem possibilitado a criagao de leis municipal restringindo as compras publicas
para empresas situadas em determinada localidade.

E, por fim, teceu-se breves comentarios sobre a atua¢ao dos Tribunais de Contas para
fiscalizarem as licitagBes publicas frente ao principio do desenvolvimento nacional
sustentavel.
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O CARATER NACIONAL DA LRF E SUA APLICACAO
doutrina COMPARTIMENTADA PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS BRASILEIROS:
DIAGNOSTICO E PERSPECTIVAS'

REINER, Juliana Sternadt?, REINER, Michael Richard?

1. Introducao

“Ndo os facam desviar do caminho da verdade, cuja mde é a historia, émula do
tempo, depositaria das acdes, testemunha do passado, exemplo e andncio do presente,
adverténcia para o futuro”“* (Miguel de Cervantes).

Um dos maiores beneficios legados pelo transcurso do tempo consiste, efetivamente,
na possibilidade que se abre de dissecar, sob multiplos pontos de vista, os impactos
concretos de uma determinada inovacao no plano fatico. Esse exercicio é salutar,
porquanto serve de subsidio para o delineamento critico da dimensdo da realidade
presente, permitindo a visualizacdo de perspectivas e a concep¢ao de solugdes
habeis a trazer aprimoramentos ao que pode ou deve vir a ser.

Este artigo, de um modo global, se insere nessa perspectiva, pois objetiva,
em esséncia, tracar um retrospecto desses 15 anos de vigéncia da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC n.° 101/00) sob o prisma de sua aplica¢do pelos seus mais
diretos guardiGes - os Tribunais de Contas brasileiros -, identificando as vicissitudes
decorrentes da fragmentacao fiscalizatoria da observancia de seus preceitos, para,
assim, propor a necessidade de uma correc¢do de rumos.

Para tanto, resgata-se, num primeiro momento, o carater cooperativo da reparticdo
constitucional de competéncias em matéria de financas publicas, de onde desponta a
LRF, cujos regramentos possuem conotacdo nacional®.

Prossegue-se discorrendo sobre a histérica problematica concernente a falta de
homogeneidade na incidéncia dos comandos introduzidos por essa importante
legislacdo pelas Corte de Contas patrias, desembocando-se na demonstracao da
imperiosidade de constru¢do de um sistema nacional de Controle Externo apto a
sublimar essa indesejada compartimentacdo, que acaba por frustrar seus colimados
efeitos transformadores para a nacdo.

1 Artigo publicado originalmente em: Responsabilidade Fiscal: andlise da Lei Complementar n° 101/2000. Org. COELHO, Marcus Vinicius
Furtado; ALLEMAND, Luiz Claudio e ABRAHAM, Marcus. Brasflia: OAB, Conselho Federal, 2016 (em homenagem aos 15 anos da LRF -
novembro de 2015)

2 Procuradora do Ministério Publico de Contas no Paran4, titular da 5.° Procuradoria de Contas.

3 Procurador do Ministério PUblico de Contas no Parana, titular da 2.2 Procuradoria de Contas.

4Tradugdo livre do excerto “(...) no les hagan torcer del camino de la verdad, cuya madre es la historia, émula del tiempo, depdsito de las
acciones, testigo de lo pasado, ejemplo y aviso de lo presente, advertencia de lo por venir’ (2014, p. 88).

5 Pois trata-se, como adverte Regis Fernandes de Oliveira, de “lei nacional (ndo apenas federal, que atingiria apenas a Unido)" (2014, p. 690).
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2. FEDERALISMO E REPARTICAO DE COMPETENCIAS EM
MATERIA DE DIREITO FINANCEIRO

A reparticdo de competéncias estabelecida na Constituicdo da Republica (arts. 23 e
24) aponta para a configuracdo, em nosso pais, de um “federalismo de cooperac¢do”®
7 (art. 23, p.u.). A par das discussBes que colocam a necessidade de se readequar
alguns pontos desta distribui¢cdo, nota-se, por outro lado, que as questdes atinentes
as financas publicas, aos or¢amentos e a consequente responsabilidade fiscal assumem,
cada vez mais, aspectos de soberania e relevancia nacional, e reafirmam a razdo
intrinseca da abrangéncia destas normatiza¢des por toda a federagao®.

E os fundamentos sdao variados: seja porque, no cumprimento uniforme das
disposic¢Bes financeiras é que se alcancam os proprios objetivos da republica (entre
estes a reducdo de desigualdades sociais e regionais e a promocdo do desenvolvimento
nacional); seja porque, num outro viés, situam-se nessa area, de forte regulamentacdo
constitucional’, as bases para o desenvolvimento de politicas publicas sensiveis, de
fomento ao desenvolvimento econdmico (mercados interno e externo), de controle da
divida publica e, reflexamente, da propria contencdo inflaciondria.

Temas que, a toda evidéncia, para além de demandarem forte relagdo
intergovernamental (muitas vezes dependentes do elemento politico ou de
articulacdo pessoal), reclamam a utilizacdo de mecanismos e a atuacdo de instituicbes
que colaborem para a operacionalizacdo destes fins nacionais, dentro da inarredavel
unidade de planejamento e coordenacdo caracteristica das contas publicas'™.

A necessaria solidariedade administrativa e financeira que se extrai da reparticdo
constitucional de competéncias (em que ha areas “concorrentes” e “comuns”)
configura, portanto, no Estado brasileiro, uma clara op¢do cooperativa entre 0s
entes federados na consecucdo das atividades definidas pela propria Constituic@o, cujo
desenlace, em caso de sobreposi¢cdo ou de omissdo de atribui¢des estatais (conflitos
de competéncia), ndo pode ficar refém de implementacdo, em prejuizo do interesse
social.

Num outro giro, a relevancia das financas publicas no cenario nacional, sedimentada
que esta como pressuposto para a efetivagdo de politicas publicas e para o
desenvolvimento econémico integrado, tem por termdmetro o fato de que uma das
mais extremas formas de san¢do politico-administrativa se encontra aqui imbricada.

6 Consoante o escdélio de Uadi Lammégo Bulos (2012), “O que justifica a competéncia comum é a descentralizacdo de encargos em
assuntos de enorme relevo para a vida do Estado federal. Sdo matérias imprescindiveis ao funcionamento das instituicdes, motivo pelo qual
se justifica a convocagdo dos entes federativos para, numa agdo conjunta e unanime, arcar, zelar, proteger e resguardar as responsabilidades
reciprocas de todos” (p. 579).

7 Aqui se inserindo no que Weder de Oliveira denomina de “condominio legislativo” (2013, p. 1075-1080).

8 Carlos Pinto Coelho Motta e Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (2001, p. 53), bem resumem a complexidade aqui abordada: “Ainda que se
extraia com objetividade parametros para definir os limites do termo finangas publicas, sempre havera possibilidade de questionamentos,
porgue ndo depende sé de saber se a norma de direito financeiro compete a Unido, mas se o seu contelido é de norma geral, ou de
qualquer das outras matérias reguladas no art. 163.”

9 As finangas publicas e os orcamentos sdo regulamentados em pormenores pela Constituicdo Federal, bem como as matérias que com
eles tém direto e estreito relacionamento, de que sdo exemplo a previdéncia dos servidores publicos, a contrata¢do de pessoal (concursos
e cargos comissionados), os sistemas remuneratérios, as politicas publicas, as licitagdes e contratos etc., as quais, via de regra, submetem-se
a acao fiscalizatéria do Controle Externo da Administracdo Publica.

10 Que devem, inclusive, ser consolidadas nacionalmente, consoante disciplina o art. 51 e 88 da LC n.° 101/00.
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Trata-se da possibilidade da intervencdo (federal e estadual). Nesta figura, os temas
relacionados com a gestdo orcamentaria e financeira podem ser identificados nas
seguintes hipoteses de descumprimento: 1) suspensdo do pagamento da divida
fundada; 2) ndo transferéncia de receitas tributarias; 3) ndo prestacao de contas
publicas; 4) ndo aplicacdo de indices minimos de gastos nas areas da saude e
educacdo; e 5) nao execucdo da legislacao federal, com especial destaque para as

que tratem sobre os itens aqui implicados: LC n.° 101/00 (responsabilidade fiscal);
Lei n.° 4320/64 (contabilidade e orcamentos publicos); LC n.° 141/12 (aplicagdo de
recursos na saude); LF n.° 11.494/07 (FUNDEB); LF n.° 8.080/90 (SUS); LF n.° 8666/93
(licitagbes e contratos); LF n.° 11.079/04 (PPP); LF n.° 12.527/11 (Lei de Acesso a
Informacdo) etc.

Diante de todo o contexto até agora exposto é que podemos, por conseguinte, bem
situar a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n.° 101/00), sua abrangéncia, estrutura e
importancia no panorama brasileiro.

3. 0 CARATER NACIONAL DA LEI DE RESPONSABILIDADE
FISCAL

A transparéncia, o planejamento, o equilibrio das contas publicas, a gestdo
responsavel dos recursos, a sustentabilidade financeira’*, entre outros, sdo avan¢os
permanentes alcados pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

Os objetivos fundamentais da LC n.° 101/00 foram, ja no ano de sua edi¢do, assim
magistralmente pontuados pelo Ministro José Augusto Delgado':

A Lei de Responsabilidade Fiscal esta formada por linhas centrais que
objetivam modificar a conduta de agentes publicos, em razdo de os
fatos comprovarem que eles arrecadam mal e gastam sem qualquer
planejamento e, em muitas ocasifes, sem vinculagdo com o interesse
nacional.

Busca, pelas modificagdes introduzidas, que a eficiéncia administrativa
na gestdo fiscal imponha equilibrio nas contas publicas, a fim de que
se abra espaco para que as atividades administrativas voltem-se ao
atendimento das necessidades de salde, educagdo, seguranga, amparo
a velhice, prote¢do a infancia, ser erradicada a pobreza, surgindo assim o

desenvolvimento que a cidadania reclama. (grifos nossos)

Pela absoluta pertinéncia com que a Lei de Responsabilidade Fiscal é colocada no
conjunto do Controle Externo da gestdo fiscal, bem assim diante do escopo que
alcanca no sistema de cooperacdo federativo, convém destacar, com o Ministro José
Augusto Delgado', outras caracteristicas essenciais desta legislacdo e da fiscaliza¢ao

11 Conforme elucida Fernando Scaff, sustentabilidade financeira “é um termo mais amplo que equilibrio orcamentario, na leitura contabil-

matematica do termo. Para que ocorra sustentabilidade financeira é necessario que seja estabelecido um periodo de tempo de médio e
longo prazo, e que todos os elementos financeiros que estejam a disposicdo daquele ente publico sejam analisados de forma conjunta (...’
(2014, p. 45).

12 DELGADO, José Augusto. A lei de responsabilidade fiscal e os tribunais de contas. Interesse Publico - IP, Belo Horizonte, ano 2, n.° 7, jul./
set. 2000, p. 33.

13 Ibidem, p. 34-35.
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que inaugura sua aplicacdo: o estabelecimento de principios essenciais e de “normas
gerais de financas publicas, além de definir o que deve ser acatado como gestdo
fiscal responsavel”; a implementacdo de “um tipo de controle das despesas que
acabe com o déficit publico”; “uma politica tributaria estavel e previsivel”; “contencao
e delimitacdo da divida publica”; “prudéncia na gestdo financeira e patrimonial”;
“transparéncia de todos os gastos publicos”; “medidas para evitar desvios da
politica de equilibrar as contas publicas”; “vias de restricdo ao endividamento
publico”; “conduta administrativa que obrigue compensar despesas de longo prazo
com a reducdo de outras despesas ou aumento de receitas”; “um rigido regulamento
para o inter-relacionamento fiscal dos entes da Federacao”; “consolida¢ao de uma
cultura de que a maquina publica do Estado deve servir ao cidaddo e ndo aos
governantes”; a adocao da “estabilidade fiscal, de forma gradativa, proporcionando
tempo para que seja encontrada solu¢do para o desiquilibrio das contas publicas,
reduzindo, assim 0s impactos negativos que esse desencontro de contas provoca
sobre os investimentos publicos basicos (saude, educacdo, seguranca, protecdo ao
meio ambiente, lazer), sobre a capacidade de as empresas aumentarem a oferta de
empregos’; ser uma estratégia adotada “para sair da crise financeira que atualmente
impede o desenvolvimento econdmico da Nag¢ao”; reducdao do déficit publico “para
evitar o aumento dos juros, a diminuicdo dos investimentos e, consequentemente, a
redu¢do do crescimento dos setores empresariais’, bem como para que o “Brasil
volte a crescer sem depender da poupanca externa”'”.

Ndo obstante, para a sua eficiente aplicacdo e obten¢do de resultados cada vez
mais solidos, sob o aspecto da diretriz nacional enfatizada, ainda ha muito o que
desenvolver'™. Tal se da, notadamente, no que se refere ao desempenho dos
agentes envolvidos com a sua fiscalizacdo e execug¢do, ao encargo direto do sistema
de Controle Externo. Ou seja, partindo do Poder Legislativo que o titulariza, (i) os
Tribunais de Contas e (ii) o Ministério Publico de Contas (cada qual com competéncias
e atribuicdes proprias).

4. A ATUAQAO DISFORME DO CONTROLE EXTERNO,
GUARDIAO DA LRF

A exemplo do que sucede com as leis e preceitos constitucionais que regem o
direito financeiro e os orcamentos publicos, a interpretagao do arcabou¢o normativo
introduzido pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) também apresenta - como se
explicitara a seguir — divergéncias no ambito do Controle Externo da Administragdo
Publica, implicando na adocdo, pelos Tribunais de Contas, de posicionamentos que

14 Sem destaques no original.

15 Cumprindo destacar que a competéncia legislativa dessa norma nacional transita e se confunde entre aspectos privativos e concorrentes
pois: 1) “nos limites definidos pelo art. 24, inc. |, da Constituicdo Federal, exerce a competéncia concorrente da Unido em matéria de
Direito Financeiro”; 2) “nos limites definidos no art. 24, § 1.°, da Constituicdo Federal, a competéncia da Unido limita-se ao poder de editar
normas gerais”; 3) “nos limites definidos pelo art. 163, inc. |, da Constitui¢do Federal, exerce competéncia privativa da Unido para, mediante
Lei Complementar, regular as financas publicas no Pais”; 4) “nos limites definidos pelo art. 163, inc. Il, Il e IV, da Constituicdo Federal, a
competéncia da Unido, exercida por meio de Lei Complementar, é privativa para definir a divida publica interna e externa, as concessdes
de garantia e a emissdo e resgate de titulos da divida publica” (MOTTA e FERNANDES, 2001, p. 53). Com a Emenda Constitucional 40/2003,
acrescente-se ao rol de atengdes a nova redagdo do art. 163, V: "Art. 163. Lei complementar dispora sobre: (...) V - fiscalizagdo financeira da
administracdo publica direta e indireta”.
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interferem na conduc¢do almejada para matérias de indole nacional, ensejando
resultados nitidamente dispares aos jurisdicionados e dispersivos de esforcos para a
colimacdo dos objetivos abordados na se¢do precedente deste artigo.

O diagnodstico dessa disfuncdo hermenéutica e de seus nefastos efeitos para
a seguranca juridica ndo tardou a vir, uma vez que foram especialmente esses
desafios, surgidos com a edicdo da LRF, que despertaram a génese do Programa de
Moderniza¢do do Sistema de Controle Externo dos Estados, Distrito Federal e Municipios
Brasileiros - PROMOEX'®, estabelecido com vistas a propiciar a modernizagao e a
integracdo dos diversos Tribunais de Contas do pais'/, conferindo uniformizacéo
interpretativa a lei e aos procedimentos de fiscalizacdo e julgamento exercidos com
fulcro no artigo 71 da CRFB.

Dentre os projetos relacionados aos componentes nacionais do PROMOEX,

N

figuraram aqueles destinados a ‘harmonizac@o dos conceitos da LRF e ao ‘controle
informatizado da LRF, assim como projetos orientados a criacdo do ‘Portal e Rede', ao
estabelecimento de marcos para o desenvolvimento de 'Auditorias Operacionais' e a
elaborac¢do do ‘anteprojeto de lei processual, temas que foram alvo de amplos debates
nos sucessivos foruns, grupos de trabalhos e reunides técnicas realizadas.

De acordo com o Relatério Final apresentado pela Diretoria Nacional do PROMOEX
em dezembro de 20138, 26 dos 28 conceitos controvertidos da LC n.° 101/00
considerados essenciais para o controle foram “consensualizados”.

Conforme ressaltou Marcio Ferreira Kelles' por ocasidao dos 10 anos da LRF,

A partir de agora, o grande desafio que temos pela frente é dar
efetividade a elas [fazendo referéncia as conclusBes alcangadas pelos
Foruns do PROMOEX], em face de seu carater ndo vinculativo para
as Cortes de Contas, posto situarem-se no ambito exclusivo do corpo
técnico dessas instituicbes. Para tanto, imp8e-se um esforco para a
divulgacdo das conclusdes obtidas e um trabalho de convencimento
de que as referidas harmoniza¢Bes conceituais podem redundar em
maior segurancga juridica, tanto para Corte de Contas quanto para seus
jurisdicionados, inaugurando uma importante padronizacdo deliberatoria
para o universo dos 33 Tribunais de Contas do Brasil.

Todavia, passados mais cinco anos de vigéncia da LC n.° 101/00, agora em seu
15° aniversario, ressalta-se que essa almejada padronizacdo nao ocorreu,
permanecendo conceitos nodais a serem aplicados de modo bastante diferenciado
pelos Tribunais de Contas do pafs.

16 Desenvolvido com suporte em recursos captados junto ao Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) a partir da assinatura de
contrato de empréstimo formalizado em setembro de 2005 sob a supervisdo do Ministério do Planejamento e com a contrapartida dos
Tribunais de Contas, o PROMOEX contou com um investimento total de U$54.214.720,97 e foi concluido em dezembro de 2013, segundo
0 Relatério Final obtido junto ao link informado na nota 15 infra.

17 N&do apenas entre si, como também com o Governo Federal, junto ao qual importantes assuntos relacionados a atualiza¢do do Plano
de Contas e a operacionaliza¢do da convergéncia de dados para alimentagdo dos sistemas mantidos pela Unido (SIOPE, SIOPS, SISPREV e
SISTN, este Ultimo substituido, atualmente, pelo SICONFI) sdo gestados.

18 Disponivel  em  <http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/segep/promoex/cumprimento_metas/relatorio-de-
progresso-final-2013.pdf/view>, acessado em 13.11.2015.

19 KELLES, Mércio Ferreira. 10 anos de Lei de Responsabilidade Fiscal: da idealidade a efetividade. Revista do Tribunal de Constas do Estado
de Minas Gerais, Belo Horizonte, ano XXVIII, v. 75, n.° 2, abr./mai./jun. 2010, p. 80-81.
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Embora de evidente interesse, escapa ao objetivo colimado por este ensaio adentrar
individualizadamente no mérito de cada uma dessas divergéncias, competindo,
entrementes, enfocar a existéncia de disparidades comprometedoras de uma visdo
integrada das contas publicas nacionais.

Assim, apenas a titulo de exemplo, e para que se tenha uma amostra da relevancia
engendrada por essa avaliagdo compartimentalizada promovida pelas Cortes de
Contas, convém contrastar os conceitos de Receita Corrente Liquida (RCL) e de Despesa
Total com Pessoal (DTP) assentados pelo PROMOEX e o entendimento ainda adotado
por parte dos Tribunais de Contas.

Em relacdo ao primeiro (RCL), firmou-se no PROMOEX o entendimento de que
(i) ndo existe sustentacdo juridico-contabil para a exclusdo do Imposto de Renda
Retido na Fonte (IRRF); (ii) ndo é possivel contabilizar as anulacGes de restos a pagar
Como receita orcamentaria, havendo a necessidade, no caso de ainda persistir esse
registro, de exclusao da base de calculo para apuracdo da RCL, com fulcro no artigo
2°, 83° da LRF, devido a geracdo de duplicidade de registro de receitas arrecadadas;
(iii) ndo ha lastro juridico para exclusao de receitas vinculadas (Salario Educag¢do do
FNDE, royalties, SUS e transferéncias voluntarias) da base de calculo da RCL; (iv) é
necessaria a dedugdo de toda a parcela contribuida ou paga para o FUNDEB no
calculo da RCL.

No que respeita as Despesas com Pessoal, consolidou-se 0 posicionamento segundo o
qual (i) ndo existe fundamento juridico para a exclusdo do IRRF no calculo da Despesa
Total com Pessoal (DTP); (ii) as despesas com inativos e pensionistas integram a base
de calculo da DTP; (iii) os gastos com inativos e pensionistas ndo integram o rol de
exclusdes constante do §1° do artigo 19 da LRF; (iv) as verbas indenizatérias ndo
integram o computo de gastos com pessoal.

Apesar de se tratarem de conceitos fundantes, uma breve pesquisa na jurisprudéncia
e nos processos de prestacdo de contas revelara que ndo ha qualguer caminho de
entendimento acerca desses temas, independente do acerto ou ndo de cada posi¢ao
defendida.

O mesmo se diga em relagdo a outras tematicas ndo menos importantes, tais como o
resultado primario e nominal; a assuncdo de obrigaces ao final de mandato (art. 42
da LRF); disponibilidade de caixa e restos a pagar; a forma de calculo para apuragdo
dos limites estabelecidos pela Emenda Constitucional n.° 25; dentre outros.

Mas as divergéncias ndo se atém somente as distintas metodologias de calculo e
a multiplicidade de interpretacdes. Cada Tribunal de Contas da federacdo, devido
aos diferentes regramentos a que estdo vinculados, incorporam a propria verificacGo
de legalidade dos atos fiscais e administrativos de maneira peculiar em suas rotinas de
fiscalizagcdo, de molde que um mesmo quesito pode ser alvo de avaliagdo periddica
e sistematizada em uma Corte de Contas, e ndo o ser de igual modo apreciado em
outra.
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Para uns, por exemplo, 0s gastos com terceirizacdo de pessoal sdo identificados e
contrastados com a contabilizacdo das despesas de pessoal para efeito de apurac¢do
dos limites consignados no artigo 20 da LRF no curso da instrugdo das respectivas
prestacdes de contas. Caso identificado algum equivoco, intencional ou ndo, na
contabilizacdo dessas espécies de dispéndios que resulte no falseamento dos
aludidos limites, a correcdo se da de oficio pelo corpo técnico. Para outras Cortes,
entretanto, essa ordem de analises s6 é promovida na hipotese de deflagracdo de
procedimentos apartados de auditoria ou de dendncia, 0s quais, no mais das vezes,
sdo concluidos em momento que ndo mais permite a revisdao dos percentuais nas
prestacOes de contas, ja encerradas ou em estagio avangado de tramitacdo.

Agregado a isso, a despeito dos avancos trazidos pelo PROMOEX no campo da
operacionaliza¢ao de Tl e de capacitacao de pessoal, remarca-se gue alguns Tribunais
ainda possuem maior preparo e agilidade no tratamento das informaces do que
outros. A expedicdo extemporanea dos alertas demandados pelo artigo 59, §1°, da
LRF - ou, simplesmente, sua ndo expedi¢cdo, como ocorre em algumas Cortes de
Contas - constitui um indicativo dessa problematica.

Igualmente no plano sancionatério remarcam-se dissonancias. Para alguns Tribunais,
V. g, a multa estabelecida no §1° do artigo 5° da Lei Federal n.° 10.028/2000% é
considerada desproporcionalmente gravosa e, portanto, nao é aplicada ao gestor,
ainda que se reconheca que este cometeu alguma das infra¢des administrativas
contra as leis de finangas publicas especificadas nos incisos | a IV do dispositivo. Para
outras Cortes, como € o caso do Tribunal de Contas da Unido, outorga-se ao Relator
a possibilidade de, a seu juizo, proceder a um escalonamento do percentual devido, a

depender da natureza/gravidade da infracao?’.

Ainda sob este aspecto, tem-se que a transgressdo de um mesmo preceito da LRF
pode conduzir a emissdo de parecer prévio pela reprovacdo das contas em um
Tribunal de Contas e a regularidade com recomendacdes ou ressalvas em outro; ou -
0 que é muito comum dentro do contexto de uma mesma Corte - 0 descumprimento
de uma norma da LC n.° 101/00 pode conduzir a resultados diferenciados para
Estados e Municipios, ja que aqueles, na disparada maioria dos casos, costumam
receber tratamento mais brando que estes em termos de penaliza¢do e apontamento
de irregularidades.

20 Que se encontra assim redigido:

“Art. 50 Constitui infracdo administrativa contra as leis de financas publicas:

| - deixar de divulgar ou de enviar ao Poder Legislativo e ao Tribunal de Contas o relatério de gestdo fiscal, nos prazos e condi¢des
estabelecidos em lei;

Il - propor lei de diretrizes orcamentérias anual que ndo contenha as metas fiscais na forma da lej;

Il - deixar de expedir ato determinando limitagdo de empenho e movimentagdo financeira, nos casos e condi¢des estabelecidos em lei;

|V — deixar de ordenar ou de promover, na forma e nos prazos da lei, a execugdo de medida para a redu¢do do montante da despesa total
com pessoal que houver excedido a reparticdo por Poder do limite maximo.

§ 7o Alinfracdo prevista neste artigo é punida com multa de trinta por cento dos vencimentos anuais do agente que lhe der causa, sendo o
pagamento da multa de sua responsabilidade pessoal.

§ 20 A infracdo a que se refere este artigo sera processada e julgada pelo Tribunal de Contas a que competir a fiscalizagdo contabil,
financeira e orcamentaria da pessoa juridica de direito publico envolvida.”

21 Como se infere do Acérddo n.° 317/2003-Pleno, do Tribunal de Contas da Unido, Rel. Min. Walton Alencar Rodrigues.
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Essa dinamica compartimentalizada de valora¢cdo e analise tem repercussdo até
mesmo na distribuicdo de transferéncias voluntarias, dando lugar a situacdes de
franca quebra de isonomia entre os entes federados. Isto porque, por forca da
adocgdo de critérios discrepantes, os mesmos fatos podem ou ndo servir de obstaculo
a expedicao de certid@es liberatdrias para fins de acesso a esses recursos, tudo a
depender da orienta¢do perfilnada pela Corte de Contas no tocante a verificagdo dos
pontos vincados pelo art. 25 da LRF.

5. CRISE DE IDENTIDADE E A AUSENCIA DE UM SISTEMA
NACIONAL DE CONTROLE

O objetivo das presentes provocacdes - e que da titulo ao trabalho - é de instar a
seguinte perplexidade nas preocupac¢des que conduzem a leitura desses 15 anos da
Lei de Responsabilidade Fiscal: os resultados nacionais almejados para essa legislacao
encontram-se, em alguma medida, estancados em face da compartimenta¢do de sua
aplicacao?

A resposta, em Nosso sentir, ja esta evidenciada pelas proprias necessidades elegidas
pelo PROMOEX (tratadas no item acima), e que restaram frustradas, em sua cogéncia,
em face da inexisténcia de um sistema de Controle Externo que associe o ideario
nacional.

Neste impulso, o sistema nacional de Controle Externo que se referenciara
é, evidentemente, propositivo, todavia pautado na estrutura ja consagrada
constitucionalmente e, assim, com pleno contorno de factibilidade juridica e politica.

Conforme aventado no inicio deste artigo, a configuracdo constitucional prevista
para o Controle Externo titularizado pelo Poder Legislativo encerra, atualmente, dois
orgdos imprescindiveis para a sua colimagdo: os Tribunais de Contas e o Ministério
Publico de Contas.

De partida, frise-se que se trata de equivoco comum apenas pensar-se no “Controle
Externo” como sendo os Tribunais de Contas (ou os legislativos), assim como o é
conceituar a “Justica” identificando-a com o Poder Judiciario.

Tanto num, como noutro sistema, aportam-se imprescindiveis também a Advocacia, a
Defensoria e o Ministério Publico, vistos em seu conjunto, dignidade e autonomia em
face dos 6rgdos perante os quais oficiam.

O papel de cada um desses agentes merece meticulosa andlise no ambito do
Controle Externo, aprofundamento que, no entanto, foge dos limites propostos
neste estudo. Para os fins encampados, entrementes, concentraremos apenas
algumas inferéncias em torno do funcionamento dos Tribunais de Contas e, nestes,
do papel da Magistratura de Contas (Ministros, Conselheiros e respectivos Auditores
substitutos) e de um Corpo Técnico independente (auditoria governamental), bem
assim do Ministério Publico de Contas e a fun¢ao da Advocacia (publica e privada), com
vistas a formulagao minima de um sistema de porte nacional.
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Premissa basica, contudo, é sabermos o porqué, no quadro presente, ndo ha esta
esperada coordenacdo.

A resposta, por seu turno, pode ser encontrada no fato de que a ndo-organicidade
do Controle Externo, no modelo de autonomias regente na Carta Politica, consagra
uma impossibilidade de fixacdo de normas gerais relativas ao processo de contas, aliado
ao hiato de um procedimento extraordinario, a ser criado por esta mesma norma,
de consolidacdo e pacificacdo de entendimentos (quando em debate, por exemplo,
dispositivos de lei federal ou da Constituicdo da Republica). Trata-se de ponto
fundante para um sistema que intencione abrangéncia nacional. De igual sorte,
apenas com o estabelecimento de normas gerais numa estrutura razoavelmente
dialdgica, é que se pode obter, isonomicamente, a delimitacdo de atribuicdes e
funcdes de cargos (em especial dos Auditores Substitutos); a separa¢do entre as
atividades deliberativa e de fiscalizacao (apartando-se do sistema inquisitorial reinante
e conferindo liberdade/autonomia ao corpo técnico?’); a adogao de procedimentos
parametrizados para cada uma das competéncias listadas pelo art. 71 da CRFB etc.

Portanto, o salto gualitativo que demandam as instituicBes, em particular os Tribunais
de Contas, vai além das discussdes - igualmente importantes — que tratem da forma
de escolha de seus Ministros e Conselheiros. De igual sorte, também ndo se confunde
com a invocada necessidade sistematizadora a criacdo, para nos prescindivel, de
um Conselho Nacional para os TCs (a exemplo do CNJ ou do CNMP), pois as suas
eventuais competéncias administrativas nao poderiam, naturalmente, imiscuir-se
na autonomia destas Cortes de Contas em sua atividade finalistica (julgamento e
revisdo), dada, inclusive, a independéncia funcional de seus membros (esbarrando
essa ideia, paradoxalmente, na propria inexisténcia de um sistema nacional a ser
regulamentado).”?

Outro modo para alcancar esses intentos, com as alteracGes estruturais pertinentes,
é a previsdo, por meio de uma Emenda a Constituicdo, da comunicabilidade/
recorribilidade das matérias que envolvam as finangas publicas no ambito do Controle
Externo, ainda que com viés restrito e em tese (de que é exemplo a proposi¢cdo
tendente em centralizar no TCU o papel extraordinario de uniformiza¢éo da jurisdic@o
de contas, bem como de organiza¢io e planejamento de um Sistema Nacional dos
Tribunais de Contas®?).

No plano do debate legislativo, é o que ocorre no Congresso Nacional com a
tramitacao da PEC 329/13, originaria da Camara dos Deputados?®.

J& o Ministério Publico, detentor de munus indispensavel a validade e funcionamento
do Controle Externo da Administracdo Publica (segundo atribuicdo outorgada

diretamente pelo Texto Constitucional), demanda maior vigor para que os clamores

22 [Vide, neste topico, os termos da PEC 40/2016 - a denominada “PEC do Padrdo Minimo dos Tribunais de Contas”]

23 Noutras palavras, para que se almeje um Conselho Nacional, antes, necessita-se criar um sistema nacional.

240 qual, quem sabe, possa arrolar-se entre as matérias atinentes a lei complementar a que faz referéncia o art. 163, V, da Constituicdo da
Republica, na redagdo dada pela Emenda Constitucional 40/2003.

25[Cujo andamento foi recentemente retomado em 30/03/2017, com a emissdo de parecer pelo Deputado Relator Alexandro Molon pela
admissibilidade da proposta]
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da sociedade e os interesses publicos neste orgdo convergentes possam ser
defendidos.

Neste ponto, temos como de alta relevancia a inducao da reestruturacdao do Ministério
Publico de Contas num contexto de carreira nacional, entre 0s ramos previstos no art.
128, |, da CRFB, providéncia absolutamente afinada com o trato das matérias afetas
a fiscalizacdo da administracao publica (de veio nacional) e aos principios vetores do
MP (unidade e indivisibilidade), inclusive porque assim vocacionado pela LC 75/93, ao
dispor que cabe ao Ministério Publico da Unido zelar pela observancia dos principios
constitucionais relativos as financas publicas (art. 5.° I, b) e a ordem econdémica e
financeira (6.°, XIV, b). Corroborando esta linha, note-se que o Texto Constitucional
faz referéncia categorica a existéncia ndo de Ministérios Publicos (plurais) junto aos
Tribunais de Contas (como o faz em relagdo aos Ministérios Publicos dos Estados no
art. 128, 1l), mas, contrariamente, reporta-se ao Ministério Publico (um so, tal qual os
demais ramos especializados do 128, I), com oficio perante as Cortes de Contas (estas
sim, multiplas, consoante a sua disciplina fundante). Ha, portanto, nesta leitura, uma
incisiva op¢do constitucional, no art. 130, de um Unico Ministério Publico de Contas
(PINTO, E. G., 2015).2°

Em arremate, um sistema de subsuncao legal e fiscalizagdo jurisdiforme de alta
relevancia e complexidade ndo pode ser tomado em sua plenitude sem a atua¢do
da Advocacia (publica e privada), proporcionando a defesa técnica que a densidade de
suas matérias exige para a correta aplicacdo do direito (deprecando-se a obrigatoria
atuacao de advogados na jurisdicdo de contas, conforme dispuser a respectiva lei
processual)?’.

Assim trilhando, acredita-se, o Controle Externo alcancara os elevados patamares a
que esta destinado e cuja missdo € esperada pela nacao, projetando, como nunca,
a sua importancia como guardido que é das finangas publicas e dos orcamentos
estatais?®; promovendo a prevencao e o combate a corrup¢do; e funcionando como
orgdo de suporte tanto aos fiscalizados quanto ao Poder Legislativo, notadamente no
que se refere a orienta¢do, monitoramento e implementacao das politicas publicas?.

26 [Consulte-se, nesse sentido, o seguinte estudo que aborda a viabilidade de um MPC nacional, inclusive no que tange a confrontagdo
entre os principios ‘federativo’ e o de ‘unidade’ do Ministério Publico, em: Ministério PUblico de Contas: perspectivas doutrindrias de seu
estatuto jurfdico. AMPCON. Belo Horizonte: Ed. Férum, 2017 (p. 315-331)]

27 Neste ponto, defende-se que, para que haja o incremento da profissionalizagdo do servigo publico nos Tribunais de Contas, bem assim a
plena abertura de atuagdo a OAB neste setor [defesa técnica], incide sobre os servidores do Controle Externo, ja a partir do arcabougo legal
em vigéncia, a vedagdo ao exercicio da advocacia, tal qual verificada no Poder Judiciario e no Ministério Publico. Consulte: REINER, Michael
Richard. Os Tribunais de Contas e a vedagdo a Advocacia diante da Lei Federal n°® 8.906/1994 (Estatuto da Ordem dos Advogados do Brasil).
Interesse Publico - IP, Belo Horizonte, ano 16, n° 84, p. 235-252, mar./abr. 2014,

28 No tépico, bem sintetizou o Ministro Ayres Britto: “abaixo da Constituicdo, ndo ha lei mais importante para o pais, porque a que mais
influencia o destino da coletividade, do que esta lei. A lei orcamentaria € a lei materialmente mais importante do ordenamento juridico logo
abaixo da Constituicdo” (ADI 4048).

29 Conforme nos elucida Ricardo Schneider Rodrigues (2014, p. 111), sdo os Tribunais de Contas, entre todas as demais institui¢des
republicanas, os que mais se encontram preparados para compreender, em toda a sua complexidade, o fendbmeno multifacetado das
politicas de Estado, estando aptos a indicar se determinada politica publica escolhida era tecnicamente vidvel para atingir determinada
finalidade ou se, ainda, era manifestamente ineficiente. Segundo defende, “As Cortes de Contas tem a vocagdo para o controle de politicas
publicas muito mais acentuada do que o Poder Judicidrio e a andlise que fazem, em certos aspectos, trazem muitas vantagens, como a
celeridade do procedimento, a inversdo do 6nus da prova em relagdo ao gestor publico (art. 70, paragrafo Unico, da CR/88; art. 113 da Lei
n. 8.666/93; e 93 do Decreto-lei n. 200/67); a capacidade de criar titulo executivo a partir de seus julgados de que resultem imputacdo do
débito e multa (art. 72, § 3°, da CR/88); a imposicdo de sanc¢bes graves como a multa proporcional ao dano causado ao erario (art. 71, inc.
VIIl, da CR/88), declaracdo de inidoneidade do licitante fraudador de licitagdo por até cinco anos (art. 46 da Lei n. 8.443/92), a inabilitagdo
de cinco a oito anos para ocupar cargo em comissdo ou fungdo publica (art. 60 da Lei n. 8.443/92); além dos efeitos decorrentes do
julgamento pela irregularidade de contas, sujeitos ao reconhecimento da inelegibilidade do gestor por até oito anos (art. 1°,inc. |, alinea “g",
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Com seus defeitos e virtudes, é também este o lugar de honra que cabe a Lei de
Responsabilidade Fiscal nesses 15 anos, desejosos que sua feicdo nacional ndo se
dilua ou enfraqueca, mas que o aprimoramento do sistema responsavel por sua
fiscalizacdo Ihe dé o vigor e o folego necessario para a consecuc¢do de seus ideais
republicanos.
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O ACENO FAVORAVEL DO STF AS REFORMAS ADMINISTRATIVAS
QUE TRANSFEREM PARA A INICIATIVA PRIVADA A PRESTACAO
PUBLICA DA SAUDE - A TERCEIRIZACAO SOB O REGIME JURIDICO-
ADMINISTRATIVO

VELLOZO, José Carlos Faria de Castro', DINIZ, Claudio Smirne?,
PEREIRA, Maria Cecilia Delisi Rosa?, SA, Marco Antdnio Corréa de?

RESUMO

O presente artigo, longe da pretensao de esgotar a matéria, complexa e polémica
por natureza, tem por finalidade apresentar uma breve leitura sobre a entrega, pelo
Estado, da prestacdo de servicos publicos de saude a iniciativa privada como forma
de torna-la mais eficiente a popula¢do, bem como para reduzir a sobrecarga de
atribuicdes que lhe causaram inchacgo e fracasso em seu mister constitucional. Ainda
que se trate de postura que encontra limitacdes nos planos constitucional e legal,
essa pratica vem recebendo o apoio do Poder Legislativo e do Poder Judiciario na
interpretacdo e adaptacdo juridica de seus institutos.

1. O DIREITO CONSTITUCIONAL A SAUDE E SUA PRESTACAO
COMO DEVER DO ESTADO

A dignidade da pessoa humana é um dos principios fundamentais da Republica
Federativa do Brasil, previsto no art. 1.° inciso lll, da Constituicdo Federal, e se
estabelece como verdadeira viga mestra dos direitos fundamentais assegurados na
Lei Maior, e dentre eles, certamente 0 mais importante, esta o direito a vida.

Como desdobramento inerente ao direito fundamental a vida, tem-se o direito a
salde. Alids, a salde esta contextualizada no conceito de bem estar projetado como
meta a ser patrocinada pelo Estado Democratico de Direito da Republica Federativa
do Brasil, conforme se extrai do preambulo da Constituicdo Federal.

Ndo por outro motivo, Alexandre de Moraes® vislumbrou que “o direito a vida e a
salde, entre outros, aparecem como consequéncia imediata da consagracdo da
dignidade da pessoa humana como fundamento da Republica Federativa do Brasil.”

O direito a saude estd consagrado no art. 6.° e no art. 196, ambos da Lei Maior,
impondo este Ultimo ao Estado, expressamente, o dever de sua promog¢do, nos
seguintes termos:

1 Promotor de Justica no Estado do Parana. Assessor da Procuradoria-Geral de Justica do Estado do Parand. Atuou como Membro do
Centro de Apoio Operacional das Promotorias de Justica de Protecdo ao Patriménio Publico e a Ordem Tributéria do MPPR.

2 Promotor de Justica no Estado do Parana. Assessor da Procuradoria-Geral de Justica do Estado do Parand. Atuou como Membro do Centro
de Apoio Operacional das Promotorias de Justica de Prote¢do ao Patrimoénio Publico e a Ordem Tributéria do MPPR.

3 Promotora de Justica. Membro do Centro de Apoio Operacional das Promotorias de Justica de Prote¢do ao Patriménio Publico e a Ordem
Tributaria do MPPR.

4 Procurador de Justica. Coordenador do Centro de Apoio Operacional das Promotorias de Justica de Prote¢do ao Patriménio Publico e a
Ordem Tributaria do MPPR.

5 MORAES, Alexandre de. Constituicdo do Brasil Interpretada. 4 ed.. S&o Paulo, 2004. Editora Atlas S.A. p. 1957.
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Art. 196. A saude é direito de todos e dever do Estado, garantindo
mediante politicas sociais e econdmicas que visem a reducdo do risco de
doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as a¢des e
Servigos para sua promogdao, prote¢do e recuperacdo.

Portanto, € dever do Estado patrocinar a salde da populacdo. E o Estado assim o
faz, primordialmente, através do Sistema Unico de Saude, formado por uma rede
regionalizada e hierarquizada, nos moldes definidos pelo art. 198 da Constituicdo
Federal.

Todavia, ao entregar nas maos do Estado o dever de assisténcia a saude, a Carta da
Republica ndo afastou a possibilidade de que a iniciativa privada também o fizesse,
de maneira complementar, nos seguintes termos:

Art. 199. A assisténcia a salde é livre a iniciativa privada.

§ 1° As instituicBes privadas poderdo participar de forma complementar
do sistema Unico de saude, segundo diretrizes deste, mediante contrato
de direito publico ou convénio, tendo preferéncias as entidades
filantropicas e as sem fins lucrativos.

(]

A Lei n° 8.080/90, principal diploma infraconstitucional que regulamenta a prestacdo
de servi¢os de saude pelo SUS, e que em seu art. 2° dispde que a saude é um direito
fundamental do ser humano, devendo o Estado prover as condi¢cdes indispensaveis
ao seu pleno exercicio, reforca a complementaridade da iniciativa privada na
assisténcia a saude, ao dispor que:
Art. 4°. O conjunto de a¢Bes e servicos de saude, prestados por 6rgdos e
instituicoes publicas federais, estaduais e municipais, da Administracdo
direta e indireta e das funda¢des mantidas pelo Poder Publico, constitui

o Sistema Unico de Satde (SUS).
[.]

§ 2° A iniciativa privada poderd participar do Sistema Unico de Saude
(SUS), em carater complementar.

Bem como que:

Art. 8°. As acBes e servicos de saude, executados pelo Sistema Unico de
Saude (SUS), seja diretamente ou mediante participacdo complementar
da iniciativa privada, serdo organizados de forma regionalizada e
hierarquizada em niveis de complexidade crescente.

Dessa maneira, fica claro que a legislacdo imp8e ao Estado, expressamente, o dever
de prestar a assisténcia a saude, e autoriza a iniciativa privada a, em complementac¢do
ao Sistema Unico de Sauide, também o fazer.

2. A FALENCIA DO ESTADO E A NECESSIDADE DE SE
ENCONTRAR SOLUCOES

A sobrecarga de servicos sociais de atribuicdo do Estado (como a saude e a
educagdo, por exemplo) causou um natural inchago e, como consequéncia, trouxe
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crise institucional (em especial a crise financeira para manter 0s servicos e sua
qualidade), afetando severamente a eficiéncia em sua prestacdo. Essa condicao de
ineficiéncia desaguou na necessidade de se encontrar solu¢des para o problema.
No ano de 1995, na busca de alternativas voltadas a uma politica de resultados, é
lancado o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, do entdo Ministro da
Administracdo Federal e Reforma do Estado, Luiz Carlos Bresser Pereira, no governo
Fernando Henrique Cardoso, com o qual se procurou definir objetivos e diretrizes
para a reforma da Administracao Publica brasileira.

E a partir de entdo, com a edicdo de leis inspiradas no direito estrangeiro, que
surgem no Brasil mecanismos voltados ao aprimoramento dos servicos sociais
prestados pelo Estado. Sem aprofundar no tema, € certo que essa “importacao” de
modelos alienigenas, em especial inspirada no direito norte-americano e no direito
comunitario europeu, acabou por desconsiderar a diversidade dos regimes juridicos
envolvidos, 0 que acarretou verdadeiros desencontros entre a legislacdo inovadora,
seus novos institutos e a Constituicdo Federal.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro' explica que:

Como resultado, o direito administrativo esta passando na frente do
direito constitucional. A Administracdo Publica copia um modelo de
direito estrangeiro e comec¢a a aplica-lo, muitas vezes, com afronta
direta e flagrante a Constituicdo; depois é que vem a lei g, finalmente, a
alteragdo da Constituicdo (quando vem).

Em vez do direito administrativo desenvolver ou aplicar normas programaticas
contidas na Constituicdo, ele vem se elaborando na frente e, muitas vezes, a margem
da Constituicdo.

Essa evolucdo, que deve ser absorvida com cautela, tem um discurso de renovacao
na concepc¢do de interesse publico, voltado ndo mais para a sua supremacia
sobre o particular, mas, primordialmente, ao adequado atendimento dos direitos
fundamentais através de uma democratizacao da Administracdo Publica, admitindo-
se uma maior participacdo da iniciativa privada nas atividades de atribuicao do
Estado.

E é justamente nesse contexto de reconhecimento da incapacidade da Administracao
Publica em assegurar uma adequada prestacao dos servicos sociais e de busca por
novos instrumentos que surgem pontuais reformas administrativas intencionadas a
regulamentar o compartilnamento dessa missdo, em unido de esforcos entre o ente
publico e o particular. Trata-se das chamadas “parcerias” que, no ensinamento da ja
referida Maria Sylvia Zanella Di Pietro?*, podem se dar através de diversos institutos,
como:

a. forma de delegagdo da execugdo de servicos publicos a particulares,
pelos instrumentos da concessdo e permissao de servicos publicos, ou

1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias Na Administragdo Publica. 10 ed. Sdo Paulo. 2015. Editora Atlas S.A. p. 32.
20p. cit, p. 24/25.
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das parcerias publico-privadas (concessdo patrocinada e concessdo
administrativa, criadas pela Lei n.° 11.079, de 30-12-2004);, e também
por meio do contrato de gestdo com organiza¢des sociais, quando estas
prestam servico publico;

b. meio de fomento a iniciativa privada de interesse publico, efetivando-
se por meio de convénio, contrato de gestao ou termo de parceria;

c. forma de cooperagdo do particular na execucdo de atividades
préprias da Administracdo Publica, pelo instrumento da terceirizacdo
(contratos de prestacdo de servicos, obras e fornecimento, sob a forma
de empreitada regida pela Lei n.° 8.666, de 23-6-93, ou de concessdo
administrativa, regida pela Lei n.° 11.079/2005);

d. instrumento de desburocratizagdo e de instauracdo da chamada
Administragdo Publica gerencial, por meio dos contratos de gestdo.

A referida autora, na sequéncia, esclarece que “a parceria serve ao objetivo de
diminui¢éo do tamanho do aparelhamento do Estado, na medida em que delega ao
setor privado algumas atividades que hoje sdo desempenhadas pela Administra¢do, com
a consequente extincdo ou diminui¢Go de orgdos publicos e entidades da administra¢do
indireta, e diminuicdo do quadro de servidores, serve também ao objetivo de fomento
a iniciativa privada, quando seja deficiente, de modo a ajuda-la no desempenho de
atividades de interesse publico; e serve ao objetivo de eficiéncia, porque introduz, ao
lado da forma tradicional de atua¢Go da Administracdo Publica burocratica, outros
procedimentos que, pelo menos teoricamente (segundo os idealizadores da Reforma),
seriam mais adequados a esse fim de eficiéncia.”

Especificamente para o campo dos servicos de salde, objeto do presente trabalho,
reconhecendo sua deficiéncia e ineficiéncia, a Administracdo Publica encontrou a
possibilidade de compartilhamento de seu dever pela via de contratos de gestdo e
termos de parceria com as organizac¢des sociais (O.S.) e as organiza¢des da sociedade
civil de interesse publico (OSCIPs), regulamentados pelas Leis n.° 9.637/1998 e n.°
9.790/1999, respectivamente.

A Lei n.° 9.637/98, em seu art. 1.° estabelece que o Poder Executivo poderd qualificar
como organizagdes sociais pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas
atividades sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico,
a protecdo e preservacdo do meio ambiente, a cultura e a saude, atendidos aos requisitos
previstos nesta Lel.

A parceria entre a Administracdo Publica e o ente privado devidamente qualificado
COmMo organizacdo social se da através de contrato de gestdo, voltado ao fomento e
execucao de a¢Bes na area social, conforme previsto no art. 1.° acima apontado. Para
tanto, o ente publico podera destinar a organizacao social recursos orcamentarios,
bens publicos, servidores, etc., conforme conste no contrato de gestdo.

Ja a Lei n° 9.790/1999, em seu art. 1.°, determina que podem qualificar-se
como Organizacbes da Sociedade Civil de Interesse Publico as pessoas juridicas de
direito provado sem fins lucrativos que tenham sido constituidas e se encontrem em

3loc. cit.
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funcionamento regular hd, no minimo, 3 (trés) anos, desde que 0s respectivos objetivos
sociais e normas estatutarias atendam aos requisitos instituidos por esta Lei.

E em seu art. 3.° referido diploma estabelece que:

Art. 3.° A qualificacdo instituida por esta Lei, observado em qualquer
caso, o principio da universalizagdo dos servicos, no respectivo ambito de
atuacdo das Organiza¢Bes, somente sera conferida as pessoas juridicas
de direito privado, sem fins lucrativos, cujos objetivos sociais tenham
pelo menos uma das seguintes finalidades:

(]
IV - promocdo gratuita da salde, observando-se a forma complementar
de participacdo das organizac8es de que trata esta Lej;

[..].

E é pelo Termo de Parceria que se forma o vinculo de cooperacdo entre o ente
publico e o particular, para fomento e execucdo das atividades de interesse publico
previstas no art. 3.°, acima transcrito. Em contrapartida aos servi¢os prestados
pelas OSCIPs, a Administracao Publica destinara recursos financeiros devidamente
previstos no Termo de Parceria.

O contrato de gestdo e o termo de parceria, portanto, foram os instrumentos
encontrados pela Administracdo Publica, num primeiro momento, como caminho
para que 0s servicos sociais de sua incumbéncia pudessem ser prestados pelas
organizac¢des sociais e pelas organizacdes da sociedade civil de interesse publico de
maneira mais eficiente e célere, como é a marca do regime de direito privado.

3. AMODULACAO CONSTITUCIONAL AOS MECANISMOS DE
DESAFOGO

Conforme acima mencionado, essas inovacdes legislativas trouxeram diversos
questionamentos de ordem constitucional e legal a essas parcerias, como por
exemplo: a) pela maneira de contratagdo com a Administragdo Publica, sem a
realizacao prévia de certame licitatorio; b) pelo desempenho de atividade exclusiva
do Estado, a violar a regra de atuagdo complementar; ¢) pelo desempenho do servico
proprio do Estado por pessoa ndo aprovada previamente em concurso publico.

A contratacdo com a Administracdo Publica, consoante dispde o art. 37, XXI, da
Constituicao Federal, ressalvadas as excecBes previstas em lei, deve ser precedida
de licitagdo. Assim, para viabilizar a contratacdo de organiza¢8es sociais com o Poder
Publico sem submeté-las a uma prévia disputa, foi necessario proceder-se a uma
alteracdo legislativa de modo a tentar adaptar a hipdtese ao texto constitucional.

Com a edi¢do da Lei n.° 9.648/1998, foi entdo alterada a Lei de Licitagdes (n.°
8.666/1993), incluindo-se o inciso XXIV ao seu art. 24, que tornou a contratacdo com
referidas entidades causa de dispensa de licitacdo.
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Mas o fato € que o contrato de gestdo ndo pode fugir ao regime juridico de direito
publico, porquanto entrega nas mdos do particular atividades inerentes ao Poder
Publico. Sob esse prisma, entdo, ndo ha como as organizacdes sociais se afastarem
da incidéncia de preceitos administrativo-constitucionais, dente eles o principio da
impessoalidade, que pde em xeque a hipdtese de dispensa de licitacdo para a sua
contratagao.

Ndo por outra razdo que, para viabilizar um entendimento constitucional a essa
excec¢do, o Supremo Tribunal Federal, na A¢do Direta de Inconstitucionalidade n.°
1.923, cujo acorddo, de relatoria do Ministro Luiz Fux, foi publicado em 17/12/2015,
conferiu interpretacdo conforme a Constituicdo a Lei n.° 9.637/1998 e ao art. 24,
XXIV, da Lei de LicitagBes, de maneira que a celebra¢do do contrato de gestdo seja
conduzida de forma publica, objetiva e impessoal, com observancia dos principios
previstos no caput do art. 37 da Constituicdo Federal. De igual forma, as hipdteses de
dispensa de licitagdo para contratacdes (Lei n.° 8.666/1993, art. 24, XXIV) e outorga
de permissdao de uso de bem publico (Lei n.° 9.637/1998, art. 12, § 3°) também
devem ser conduzidas de forma publica, objetiva e impessoal, em atendimento aos
referidos principios, ou seja, quando a Administracdo Publica optar pela realizagao de
contrato de gestdo, ainda que dispensada a licitagdo, devera proceder a um processo
de selecdo simplificado’* para que organiza¢fes sociais eventualmente interessadas
concorram em igualdade de condi¢Bes, em respeito aos principios da publicidade e
da impessoalidade, sem a burocracia e as amarras de uma licitacdo, ja que se trata
de caso de dispensa, mas atendendo, de maneira democratica, o disposto no art. 37,
caput, da Constituicao Federal.

No que tange a possibilidade de prestacdo de servicos ligados a atividade-fim da
Administracdo Publica pelo ente privado, o art. 199, § 1.°, da Constituicdo Federal
e o art. 4.° 82.° da Lei n.° 8.080/1990 funcionam como verdadeira barreira a essa
hipotese ao estabelecerem a regra da “complementaridade” da participa¢do da
iniciativa privada nos servicos sociais.

Di Pietro® critica com veeméncia essa pratica, aduzindo que:

E importante realcar que a Constituicdo, no dispositivo citado (art.
199, 81.9), permite a participacdo de instituicGes privadas “de forma
complementar”’, o que afasta a possibilidade de que o contrato tenha
por objeto o proprio servico de saude, como um todo, de tal modo
que o particular assuma a gestdo de determinado servico. Ndo pode,
por exemplo, o Poder Publico transferir a uma instituicdo privada toda
a administracdo e execuc¢do das atividades de salde prestadas por um
hospital publico ou por um centro de salde; o que pode o Poder Publico
€ contratar instituicBes privadas para prestar atividades-meio, como
limpeza, vigilancia, contabilidade, ou mesmo determinados servicos
técnico-especializados, como os inerentes aos hemocentros, realizacdo
de exames médicos, consultas etc.; nesses casos, estard transferindo
apenas a execucao material de determinadas atividades ligadas ao
servi¢o de saude, mas ndo sua gestdo operacional.

4A Lei n° 13.019/2014, que trata das parcerias entre a Administragdo Publica e as Organiza¢es da Sociedade Civil, traz a figura do
“chamamento publico” como maneira de se realizar a sele¢do simplificada (art. 2°, XIl).

@ 5op.cit, p. 234.
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(]

Isto tem uma justificativa; conforme dito acima, a prestacdo de servico
publico tem que estar sempre subordinada a um regime juridico de
direito publico, ainda que apenas parcialmente. Ndo € por outra razdo
que o art. 175 da Constituicdo estabelece que “incumbe ao Poder
Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, sempre através de licitacdo, a presta¢do de servicos publicos”.

Mas o Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, do Superior Tribunal de Justica, na
qualidade de Relator do AgRg no Agravo em Recurso Especial n.° 567.988-PR, em
decisdo datada de 05/05/2016, posicionou-se em sentido oposto, ja inspirado na
decisdo proferida pelo STF que julgou a ADI n.° 1.923 retromencionada, consignando
que “a interpretacdo conforme dada pela Corte Suprema permite concluir, quanto
as Organizacdes Sociais - e de certo modo aplicavel as OSCIP -, que é possivel a
realizacao de convénio para a execuc¢do de servicos essenciais do Estado, desde que
observados, pela entidade conveniada, os critérios objetivos de sele¢do de pessoal,

0 que milita em favor dos argumentos dos Recorrentes quanto a auséncia de
improbidade administrativa pela pratica dos atos descritos na exordial.”

O Supremo Tribunal Federal também enfrentou a questdo no Recurso Extraordinario
n.° 581488/RS, de relatoria do Ministro Dias Toffoli, julgado em 03/12/2015, ocasido
em que, além de reafirmar a admissibilidade das terceirizacdes, o eminente Relator
posicionou-se contrariamente a doutrina de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, antes
Citada, nos seguintes termos:

A acdo complementar ndo implica que o privado se torne publico ou que o publico
se torne privado. Cuida-se de um processo politico e administrativo em que o Estado
agrega NOVOS parceiros com os particulares, ou seja, com a sociedade civil, buscando
ampliar, completar, ou intensificar as a¢des na area da saude.

Ndo significa, sob o espectro constitucional, que somente o poder publico deva
executar diretamente os servicos de saude - por meio de uma rede propria dos entes
federativos -, tampouco que o poder publico s possa contratar instituicBes privadas
para prestar atividades meio, como limpeza, vigilancia, contabilidade, ou mesmo
determinados servicos técnicos especializados, como 0s inerentes aos hemocentros,
como sustentado por parte da doutrina.

A saida que a jurisprudéncia vem dando ao impasse, reconhecamos, pois a
experiéncia assim revela, acaba sendo a grande solu¢ao para os casos em que a
Administracdo Publica, em especial nos municipios de pequeno porte, tem severas
dificuldades em contratar médicos pela via do concurso publico, pois ndo raras vezes
os profissionais se acham desestimulados frente aos baixos salarios oferecidos pelo
Poder Publico, encontrando muito mais estimulo financeiro na conducao de seus
consultorios particulares.

Mas, por outro lado, o Estado ndo pode simplesmente deixar de investir na prestacao
dos servicos de saude por sua propria estrutura. Em raciocinio diametralmente
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oposto ao acima pontuado, também havera casos em que o Municipio ndo lograra
encontrar um parceiro na iniciativa privada, ocasidao em que tera de atender, de
maneira eficiente e pelos seus proprios meios, 0s seus municipes.

Por essa razdo, ainda que se admita a possibilidade de flexibilizacdo do texto
constitucional frente a “moderniza¢ao” do Direito Administrativo com a entrega
de servicos sociais aos entes privados, essas hipoteses devem consistir sempre a
excecdo, e nunca se dar de forma absoluta e completa, devendo o Estado manter
estrutura suficiente para atender, a0 menos, a saude basica da populagdo.

Esse argumento se refor¢ca quando se pensa na necessidade da Administracdo
Publica contar com estrutura propria suficiente, ao menos, para lhe permitir certa
seguran¢a nas negociacdes com a iniciativa privada. Do contrario, o ente privado
poderia se valer de eventual vulnerabilidade do Estado para Ihe impor condi¢des
mais rigorosas e pre¢os majorados.

Outro ponto de questionamento acerca das parcerias do Poder Publico com a
iniciativa privada para a prestacdo de servicos de indole publica consiste no fato
de que o Estado deve desempenhar suas atividades através de seus agentes,
devidamente aprovados em concurso publico, consoante o disposto no art. 37, 1, da
Constituicdo Federal. Portanto, a contrata¢do de entidades privadas para fazerem as
vezes do Estado na prestacdo dos servicos de saude implicaria na violacdo da regra
do concurso publico.

Nessa linha de entendimento, o Tribunal de Justica do Estado do Parana ja decidiu
pela impossibilidade de terceirizacdo das atividades privativas da Administra¢ao
Publica. Nesse sentido:

APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA POR ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA.  PEDIDO JULGADO IMPROCEDENTE. ATOS DE
IMPROBIDADE PLENAMENTE CONFIGURADOS E QUE CONSISTIRAM NA
VERDADEIRA TERCEIRIZACAO DE ATIVIDADES PRIVATIVAS DE ESTADO.
OSCIP, ORGANIZACAO DA SOCIEDADE CIVIL DE INTERESSE PUBLICO,
CONTRATADA PARA SERVICOS DE SAUDE SEM PROCEDIMENTO
LICITATORIO ESPECIFICO E SEM JUSTIFICATIVA CLARA PARA DISPENSA-
LO. OBRIGACOES CONSTITUCIONAIS EXCLUSIVAS DO MUNICIPIO -
SERVICO PUBLICO ESSENCIAL DA SAUDE - QUE NAO PODEM SOFRER
DELEGACAQ. TERCEIRIZACAO CARACTERIZADA E INOBSERVANCIA DE
REGRAS LEGAIS PROPRIAS QUE REGULAMENTAM AS CONTRATACOES
DO PODER PUBLICO E A FINALIDADE DAS EMPRESAS INTEGRANTES
DO TERCEIRO SETOR. ATOS VIOLADORES DOS PRINCIPIOS DA
ADMINISTRACAO PUBLICA. RECURSO CONHECIDO E PROVIDO PARA
JULGAR PROCEDENTES OS PEDIDOS FORMULADOS PELO MINISTERIO
PUBLICO.(1) A contratacdo de OSCIP, Organizacdo da Sociedade Civil
de Interesse Publico, s6 pode ocorrer para complementar, dar suporte
e fomentar o exercicio pelo Municipio das suas atividades privativas de
Estado, sendo defeso todo tipo de delegacdo para a contratagdo de
profissionais da area da saude por pessoa juridica de direito privado a
pretexto de se dar atendimento a interesse publico, sob pena de se violar
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0 mandamento constitucional de que os cargos publicos sdo acessiveis
como regra mediante concurso publico de provas ou de provas e titulos,
conforme o disposto no artigo 37, Il, da CF, o que resultou no presente
caso na terceirizacdo de mdo de obra, o que € vedado. TJPR. AC 972.707-
1.5 Cémara Civel. Rel. Wellington Emanuel C de Moura. Julg. 04.02.2014.

APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
TERMO DE PARCERIA COM OSCIP. PRESTACAO DE SERVICOS EXCLUSIVOS
DO PODER PUBLICO E NAO INTERMEDIARIOS DE APOIO. OFENSA
DOLOSA AO PRINCIPIO DA LEGALIDADE (LEI FEDERAL N.° 9.790/1999,
ART.3.°, INCISOS Il E IV C/C O ART. 9.9. (...) A OSCIP deve atuar ao
lado da Administracdo Publica e ndo fazer suas vezes, ndo podendo
ser utilizada como mecanismo de burla ao concurso publico, uma
verdadeira terceirizacdo, suprindo a necessidade de servidores mediante
contratagdo direta, ao arrepio do art. 37, Inciso Il, da Constituicdo Federal.
TJPR. AC 1.059.493-7. 5 Camara Civel. Rel. Adalberto Jorge Xisto Pereira.
Julg. 08.10.2013.

Todavia, ndo € nesse sentido que caminham os Tribunais Superiores®. Na mesma
ADI n.° 1.923, acima mencionada, o STF novamente conferiu interpretacdo conforme
a Constituicdo a Lei n.° 9.637/98, para definir que a selecdo de pessoal pelas
organizacdes sociais seja conduzida de forma publica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e nos termos do regulamento
proprio a ser editado por cada entidade.

Na esteira dessa decisdo, o Ministro Sérgio Kukina, do Superior Tribunal de Justica,
em voto-vista proferido em AgRg no Agravo em Recurso Especial n® 567.988 - PR,
assinalou que:

“Sobre a necessidade de realizacGio de concurso para a contrata¢do dos
profissionais que atuam nas OSCIPs, ponto fulcral da prestacdo presente
acdo civil publica, o Ministro Luiz Fux, relator para o acdrddo da ADI 1.923/
DF, assim se pronunciou:

[...] Com efeito, e com a devida vénia dos que pensam em sentido
contrario, ndo ha como vislumbrar qualquer violacdo, na Lei das
Organiza¢Bes Sociais, aos principios constitucionais que regem a
remuneracdo dos servidores publicos. Os empregados das Organiza¢des
Sociais ndo sdo servidores publicos, mas sim empregados privados. Por
isso, sua remuneracdo ndo deve ter base em lei, mas sim nos contratos
de trabalho firmados consensualmente.

J& o procedimento de selecdo de pessoal, da mesma forma como a
contratacdo de obras e servicos, deve, sim, ser posto em pratica de modo
impessoal e objetivo, porém sem os rigores do concurso publico. Se a
OS ndo é entidade da administragdo indireta, pois ndo se enquadra nem
no conceito de empresa publica, de sociedade de economia mista, nem

6 Registre-se que o entendimento ndo significa uma completa discricionariedade do administrador publico em seguir o caminho da
terceirizacdo, o que se evidencia, inclusive, em julgado posterior ao da ADI 1.923, que responsabiliza gestores publicos por improbidade
administrativa em razdo de parcerias fora dos parametros legais:

TJPR: APELAGAO CIVEL. AGAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. 1. AGRAVO RETIDO. PROVA TESTEMUNHAL.
DESNECESSIDADE. CERCEAMENTO DE DEFESA. INOCORRENCIA. 2. CONTRATO DE GESTAO. ORGANIZAGAO SOCIAL. TERCEIRIZAGAO
DO SERVICO PUBLICO DE SAUDE. EXTRAPOLAGAO DOS OBJETIVOS PREVISTOS NA LEI N° 9.637/98. OFENSA A REGRA CONSTITUCIONAL
DO CONCURSO PUBLICO E AOS PRINCIPIOS DA ADMINISTRAGAO PUBLICA. ATO IMPROBO CONFIGURADO. SENTENGA REFORMADA. 2.
DOSIMETRIA DAS SANGOES. OBSERVANCIA DOS PRINCIPIOS DA RAZOABILIDADE E PROPORCIONALIDADE. Ap. n° 1.463.173-7. 4° Cam.
Civel. Rel. Des. Luiz Taro Oyama. Publicado em 10.03.2017.
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de fundag¢des publicas, nem no de autarquias, j& que ndo é de qualquer
modo controlada pelo poder publico, ndo ha como incidir a regra do art.
37, 1l, da CF. O que ha de se exigir € a observancia de impessoalidade e
de objetividade na sele¢do de pessoal, conforme regulamento proprio,
mas ndo a submissdao ao procedimento formal do concurso publico,
devendo ser interpretada nesse sentido a parte final do art. 4.°, VIII, da
Lei, ao falar em regulamento proprio contendo plano de cargos dos
empregados (grifos no original).

Diante dessas consideracbes, ndo estd caracterizado o ato de improbidade
previsto no art. 10, Xl, da Lei n.° 8.429/92, pois o Municipio de Palotina/PR
estava autorizado pelas Leis n° 9.637/98 e 9.790/99 a realizar convénio
com o IBIDEG, entidade classificada como OSCIP, para a execu¢do dos
programas de saude discriminados, ndo sendo obrigatéria a realizacdo de
concurso publico para a contratacdo dos profissionais necessdrios para o
cumprimento da obrigacdo assumida perante o Poder Publico.”

Portanto, apesar de todas as criticas recebidas pela tendéncia do Direito
Administrativo moderno e democratico, que esta voltado a uma politica de menos
burocracia e de mais resultados, os instrumentos legislativos de reforma comecam
a se consolidar e se aprimorar no cenario nacional. Se, por um lado, as parcerias
passam a receber a aprovagao dos Tribunais Superiores, ainda que, para as pioneiras,
sob uma leitura constitucional voltada a observancia dos principios contidos no
art. 37, caput, da Carta Magna, por outro, novos formatos surgem com roupagem
aperfeicoada, certamente em atendimento aos inUmeros reclamos sofridos, como é
0 caso da Lein.®13.019/2014.

Considerada o Marco Regulatorio das Organizacbes da Sociedade Civil, a Lei n.°
13.019/2014 trouxe um aprimoramento em relacdo as parcerias criadas pela Lei
n.° 9.637/1998 e pela Lei n.° 9.790/1999, apresentando mecanismos que buscam
justamente assegurar 0s principios constitucionais enfatizados pelo Supremo
Tribunal Federal. O chamamento publico para a selecao dos entes interessados na
parceria com a Administracao Publica (art. 2., XII), em homenagem a impessoalidade;
0s programas de capacita¢do dos gestores, conselheiros e sociedade civil organizada
(art. 7.°), em respeito a eficiéncia; a transparéncia na divulgacéo das parcerias, tanto
pela Administracao Publica quanto pelas organizacdes da sociedade civil (arts. 10 e
11), sob a perspectiva da publicidade, sdo alguns dos exemplos de refinamento na
parceria entre o Estado e o Terceiro Setor.

F de se registrar, porém, que a Lei n.° 13.019/20714 ndo revogou as Leis n.° 9.637/1998
e n.°9.790/1999. Isso se extrai do texto do seu art. 41, cuja redacao foi dada pela Lei
n.° 13.204/2015: “ressalvado o disposto no art. 3.° e no pardgrafo unico do art. 84, serdo
celebradas nos termos desta Lei as parcerias entre a administrac@o publica e as entidades
referidas no inciso | do art. 2.°" Afinal, os contratos de gestdo e os termos de parceria
estdo justamente previstos no art. 3.°, estando assegurados, portanto, como formas
de parceria com a Administracao Publica.

Todavia, apesar de a Lei n.° 13.019/2014 afastar expressamente a incidéncia de suas
exigéncias aos contratos de gestdao com as organizacBes sociais e aos termos de
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parceria com as organiza¢des da sociedade civil de interesse publico (art. 3.%, Ill e VI),
é possivel extrair de seu proprio texto passagens contraditorias que sugerem ser ela
aplicavel, também, aos contratos de gestao e aos termos de parceria. Com efeito,
as obrigacdes do Poder Publico decorrentes desses dois institutos parecem estar
incluidas na definicao dada pela lei aos termos de colaboracdo, conforme se vé do
seu art. 2.°, VII: “termo de colaboragdo: instrumento por meio do qual sdo formalizadas
as parcerias estabelecidas pela administracdo publica com organizacdes da sociedade
civil para a consecucdo de finalidades de interesse publico e reciproco propostas pela
administracdo publica que envolvam a transferéncia de recursos financeiros”.

De toda sorte, a leitura constitucional dessas contrata¢des, conforme acima visto, faz
recair sobre elas, indiscutivelmente, o espirito da Lei n.° 13.019/2014, de maneira a
Ihes assegurar uma roupagem que melhor atende ao interesse publico.

4. OS PORTAIS DA'TRANSPARENCIA COMO INSTRUMENTO
DE FISCALIZACAO

A trajetoria de reformas e modernizagdo nas contrata¢Bes publicas dos servicos de
saude é inevitavel, como demonstra a aprovagdo, no dia 22 proximo passado, pela
Camara dos Deputados, do Projeto de Lei n.° 4.302 (apresentado em 1998), ainda
ndo sancionado, que permite a terceirizagdo em todas as atividades das empresas
privadas e no setor publico, sem as salvaguardas para os trabalhadores. Em sendo
assim, o foco das Instituices como o Ministério Publico, o Tribunal de Contas, 0s
Observatorios Sociais, os Conselhos de Saude, a propria Administracdo Publica e a
sociedade em geral devera ser, primordialmente, o da fiscalizacdo e do controle para
que essas parcerias sejam regidas pelo regime juridico-administrativo e obedecam
ao0s principios do art. 37 da Constituicdo Federal.

Marcal Justen Filho’ sustenta que:

[...] Tal como inUmeras vezes apontado, a titularidade estatal do servigo
publico ndo impede o desenvolvimento de institui¢cdes da sociedade civil,
que assumem a prestacdo de algumas atividades de servico publico.
Essas atividades equivalentes ao servico publico deverdo sujeitar-
se a regime juridico similar. As atividades de educa¢do e de salde,
embora desempenhadas por particulares, estdo sujeitas a regime
jurfdico préximo ao do servico publico, mediante intensa fiscalizagdo e
regulamentacdo. Por isso, ha a tendéncia a reconhecer que, em alguns
setores, 0 servico publico pode ser exercitado por particulares.

A Lei n° 12527/2011, que impbe aos entes da federacdo a
obrigatoriedade de manterem os chamados Portais da Transparéncia,
sera a grande aliada da sociedade no auxilio a fiscalizacdo dessas
parcerias. Referido diploma, além de impor a Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios que garantam © acesso a informacdo (art. 1.9,
também imp8e o mesmo dever aos entes privados que entabulem
parcerias com a Administragdo Publica (art. 2.°), ao preconizar que
“aplicam-se as disposi¢cBes desta Lei, no que couber, as entidades

7JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 12° ed. S&o Paulo, 2016. Revista dos Tribunais. p. 562.
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privadas sem fins lucrativos que recebam, para realizacdo de acBes de
interesse publico, recursos publicos diretamente do orcamento ou
mediante subvenc¢des sociais, contrato de gestdo, termo de parceria,
convénios, acordo, ajustes ou outros instrumentos congéneres.”

A propria Lei n.° 13.019/2014, harmonizada com a Lei de Acesso a Informagdo, em
seus arts. 10 e 11 impde, respectivamente a Administracao Publica e as organizacfes
da sociedade civil, que divulguem na Internet as parcerias celebradas, propiciando,
dessa forma, maior controle pela sociedade.

Competira aos organismos de controle, portanto, como pontapé inicial para a
fiscalizacdo dessas parcerias, exigir do Poder Publico e das entidades privadas
que com ele se relacionem, que mantenham todas as informac¢des decorrentes do
vinculo expostas em local de facil acesso através da rede mundial de computadores.
A rigorosa fiscalizacdo é o primeiro passo para evitar desvios, subversfes e corrup¢do
nas parcerias publico-privadas.

5. CONCLUSAO

Ainda que tudo conduza para a legitimacdo das terceirizacBes no campo da saude,
iSso Ndo apaga o texto constitucional, de modo que continua a ser dever do Estado
a prestacao de servicos de saude, e o particular, somente de forma complementar,
podera participar da assisténcia publica a saude (art. 199, 81.°, CF).

Quando inevitavel, a entrega dos servicos de salde a iniciativa privada devera ser
rigorosamente fiscalizada e controlada pelo Estado e pela sociedade, preponderando
sempre o regime juridico-administrativo. Nesse sentido, dada a complementaridade
da prestac¢do privada, o gestor publico devera demonstrar claramente a insuficiéncia
da estrutura publica e, por conta do carater democratico da gestao, a decisdo devera
ser aprovada pelo Conselho de Saldde. Em razdo da indelegabilidade dos poderes
estatais, resta vedada a transferéncia a iniciativa privada de atividades consistentes
em regulacdo, exercicio do poder de policia e planejamento de politicas publicas. E,
como decorréncia da origem publica dos recursos, a remuneracao dos empregados
privados e dirigentes devera obedecer a padr8es do mercado.

A entrega, portanto, nao podera ser integral. Mais que isso, a Administra¢do Publica
devera sempre manter estrutura adequada, ainda que minima, para atendimento a
salde basica de seus administrados, pois nem sempre havera uma parceira privada a
disposicao para fazer as vezes do Estado na prestacdo de servi¢os publicos essenciais
como a saude.
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O PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA EFICIENCIA E AS COMPRAS
PUBLICAS POR SISTEMA DE REGISTRO DE PRECOS

doutrina

BADO, Mariana Leite'

RESUMO

Tendo em vista o principio da eficiéncia, inserido na Carta Magna brasileira por meio
da Emenda Constitucional no. 19 de 1998, o presente trabalho visa articular seu
conceito e significado com a ferramenta de compras publicas denominada Sistema
de Registro de Precos. Esta ferramenta tem previsdo legal na Regulamentacdo do
inciso XXI do art. 37 da Constituicdo Federal de 1988, qual seja a Lei no. 8.666 de
1993, que dispde sobre o dever de realizar aquisi¢cBes por tal sistema sempre que
possivel, e representa importante mecanismo para a efetivacdo do mencionado
principio. Para isso, em um primeiro momento é feita uma breve descricdo dos
periodos historicos da administracdo publica brasileira, fazendo um paralelo com o
significado e maneira de gerir os recursos publicos e a correspondente legislacao
(em termos de aquisi¢cBes publicas) em cada um. Apds, o conceito do principio da
eficiéncia é explorado com base nos autores da area e no terceiro item sdo descritas
brevemente as modalidades e tipos de licitacdo da Lei no 8.666/93. Entdo, o Sistema
de Registro de precos é aprofundado em relagdo as suas finalidades de aplicac¢do,
vantagens e desvantagens que apresenta, e quanto a sua adequabilidade, com base
no Decreto no. 3.931/2001. Por fim, sdo discutidas as inova¢des do Decreto no.
7.892/2013 para assim elucidar o Sistema de Registro de Precos como principal meio
de se atingir o principio da eficiéncia nas aquisi¢Bes de ambito publico.

Palavras-chave: Administracdo Publica. Eficiéncia. Licita¢cdes. Sistema de Registro de Precos.

ABSTRACT

Based on the efficiency principle inserted in the Brazilian Constitution by the
Constitutional Amendment no. 19 of 1998, this study aims to articulate its concept
and meaning with the public procurement tool called System of Price Registration.
This tool has legal provision in the Rules of Article 37, item XXI, of the Brazilian
Federal Constitution of 1988, that is, the Law no. 8666 of 1993 which provides for
the obligation to make acquisitions through that system whenever possible, making
it an important mechanism for the realization of the efficiency principle. At first, this
study presents a brief description of the historical periods of the Brazilian public
administration, drawing a parallel between the meaning and way to manage public
resources, and the corresponding legislation (in terms of public procurements)
in each period. Secondly, the concept of the efficiency principle is explored based

1 Pregoeira, Analista de Controle no Tribunal de Contas do Estado do Parand (TCE/PR) - Area Administrativa. Especialista em Direito
Administrativo pela Universidade Anhanguera - UNIDERP. Graduada em Administracdo Publica pela Universidade do Estado de Santa
Catarina - UDESC, Centro de Ciéncias da Administragdo e Socioecondémicas - ESAG.
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on authors of the area. Additionally, procedures and types of biddings of the Law
8.666/93 are briefly described. Subsequently, the System of Price Registration is
detailed in relation to its application purposes, advantages and disadvantages, and its
suitability, based on the Decree no. 3.931/2001. Finally, the innovations of the Decree
no. 7.892/2013 are discussed in order to elucidate the System of Price Registration as
the primary means of achieving the efficiency principle in public procurements.

Keywords: Public Administration; Efficiency; Biddings; System of Price Registration.

1. INTRODUCAO

Para que a administracdo publica possa cumprir seus objetivos e exercer suas
atribuicBes, ela precisa adquirir materiais, contratar servicos, e para tanto procede
com base na Lei de Licitacdes, qual seja a Lei n° 8.666/1993, devendo observar
também os dispositivos relacionados ao direito administrativo, seus principios
orientadores, dentre eles o da eficiéncia, da boa administracdo.

Dessa forma, o presente trabalho objetiva demonstrar que o Sistema de Registro
de Precos (SRP), € o modo mais adequado, no contexto de suas caracteristicas
e finalidades, para alcancar a eficiéncia nas aquisicdes de ambito publico. Posto
que este mecanismo ndo obriga as contrata¢bes e possibilita a utilizacdo da
Ata de Registro de Precos por outros orgaos, diminuindo assim 0s custos com
procedimentos licitatérios em geral.

As contratacdes publicas representam importante parcela na movimentacdo da
economia nacional e o modo como esta questao vem sendo tratada segue o formato
instituido nos diferentes periodos pelos quais a administracdo publica brasileira
passou e esta passando. Percebe-se que a questdo da eficiéncia é abordada com
maior énfase apenas em tempos recentes, e que ainda se carece de estudos mais
aprofundados sobre planejamento e maneiras de buscar efetivar o principio da
eficiéncia nas compras publicas.

No sentido de contribuir para o enriqguecimento tedrico destas questdes, buscou-
se elucidar o SRP como principal ferramenta propulsora do bom uso dos recursos
publicos, pa tanto, foram pesquisados os periodos historicos da administracdo
publica brasileira com foco na maneira de gerir o dinheiro publico, verificando-
se se existia preocupacdo com sua gestdo. Em seguida o principio da eficiéncia
é conceituado com base em autores de direito administrativo e as diferentes
modalidades licitatérias sdo abordadas, para embasar, posteriormente, a analise de
qual o melhor formato de proceder as aquisi¢Bes publicas, qual deles proporciona
um retorno mais eficiente a sociedade, em termos de utiliza¢do de seus recursos.

Termina-se por abordar as inovac¢des trazidas pelo novo Decreto regulamentador do
Sistema de Registro de Precos, a titulo de refor¢o de seus beneficios nas aquisi¢8es
publicas, chegando-se a conclusdo de que, planejando as compras e utilizando a
ferramenta de modo adequado, de acordo com as finalidades para as quais foi
Criada, ela € a que proporciona maior eficiéncia nas compras de ambito publico.
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2. PERIODOS HISTORICOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA
BRASILEIRA

E possivel falar em ao menos trés periodos histéricos da administracdo publica no
Brasil. O primeiro foi marcado pelo patrimonialismo, o segundo pela burocracia,
através da primeira reforma burocratica de 1936, atingindo entdo o periodo
gerencial, pela reforma iniciada em 19952 A questdo da eficiéncia permeia todos
estes perfodos, sendo considerada de diferentes formas, como veremos adiante,
com a breve caracteriza¢do de cada um deles.

O Patrimonialismo esteve presente mais fortemente no Brasil até o inicio do século
XX, de acordo com Bresser Pereira®, “[...] Nesse tipo de administracdo, o Estado
era entendido como propriedade do rei. O nepotismo e 0 empreguismo, sendo a
corrupgdo, eram a norma”, assim, como tal formato ia de encontro ao capitalismo,
para o qual é imprescindivel a separacdo entre Estado e mercado, buscou-se adotar
a administracdo publica burocratica.

Enguanto no patrimonialismo a selecdo de pessoas para trabalhar no servico publico
era feita com base no personalismo e nos relacionamentos, na administracdo
publica burocratica o processo ocorre baseando-se na competéncia e especializagdo
das pessoas. Os interesses pessoais sobrepdem-se aos publicos na administracdo
patrimonialista, j@ na burocratica o gestor deve portar-se como funcionario, de
modo impessoal. O sistema de dominagdo é patriarcal e carismatico no primeiro, ao
passo que no segundo caso é efetivado pelo regime técnico racional-legal. Tem-se o
cidaddo como alvo de assisténcia e caridade no patrimonialismo, mas como sujeito
de direito na burocracia®.

Apesar das diferencas citadas, ha semelhancas entre a administragcdo patrimonialista
e a burocratica: em ambas existe hierarquia; tendéncia a centralizacdo e
irracionalidade (por excesso de burocracia); informalidade e corrupgdo; e por ultimo,
as duas maneiras de administrar enxergam o cidaddo como beneficiario, ndo como
sujeito ativo®.

No contexto patrimonialista brasileiro, € possivel encontrar somente um Decreto
que comente a respeito de aquisicdes publicas por meio de algum procedimento
mais especifico, o Decreto n°® 4.536 de 28 de janeiro de 1922, que organizou o
Cddigo de Contabilidade da Unido. Ao falar da despesa publica em seu capitulo 1V,
art. 49, disp6e que o empenho da despesa devera estar precedido de contrato por
concorréncia publica. A Constituicdo do periodo, consolidada em 24 de fevereiro de
1891, apenas comentou acerca da competéncia privativa do Congresso Nacional, no
art. 34, de orcar a receita, fixar a despesa federal anualmente e tomar as contas da

receita e despesa de cada exercicio financeiro®-.

2 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado e Administracdo Publica Gerencial. Revista do Servigo Publico, 47(1) janeiro 1996, p.
04-05. Disponivel em: <http://www.bresserpereira.org.br/view.asp?cod=87>. Acesso em: 03 abr. 2013.

3 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado e administragdo publica gerencial. 5. ed. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas,
2003. p. 241.

4 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado e Administracdo Publica Gerencial. Revista do Servico Publico, 47(1) janeiro 1996, p.
04-05. Disponivel em: <http://www.bresserpereira.org.br/iview.asp?cod=87>. Acesso em: 03 abr. 2013.

> |dem.

¢ SALOMAO, Lidia. O Surgimento da Licitagdo no Brasil. P. 05. Disponivel em: <http://www.jurisway.org.br/v2/cursosentrar.asp?id_
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Sobre a administracdo burocratica, implantada no Brasil em 1936, baseada nos
principios elaborados por Max Weber, Bresser Pereira (2003, p. 241) afirma que, em
relacdo ao grande Estado social e econdmico do século XX, “[...] verificou-se que ela
nao garantia nem rapidez, nem boa qualidade, nem custo baixo para o0s servi¢os
prestados ao publico”, apresentando-se “[...] lenta, cara, auto-referida, pouco ou nada
orientada para o atendimento das demandas dos cidaddos”, dessa forma, consoante
0 autor, a questdo da eficiéncia ndo era central, tornando-se importante somente
quando o Estado assumiu inimeros servicos sociais e funcdes econdmicas.

Assim, dentre outros motivos, o crescimento do Estado tornou necessario o
desenvolvimento de uma administracdo publica gerencial, que estivesse preocupada
com a eficiéncia na prestacdo de servicos a populagdao. Conjugando-se também
a influéncia da administracao empresarial, a partir do término da Segunda Guerra
Mundial, a administracdo publica aos poucos se transformou, passou por mudancas
em direcdo a flexibilizagdo, a descentralizacdo, ao atendimento do cidaddo
(em contraponto ao excessivo foco Nos processos que possuia a burocracia),
preocupando-se cada vez mais com os resultados a serem atingidos’.

As ConstituicBes Federais de 1934, 1937 e 1946 nao possuem qualquer comando
sobre maneiras de execuc¢do da despesa publica. Somente no ano de 1964 reaparece
disposicdo sobre contratacbes publicas e, desta vez, com a expressdo licitacdo. A
Lei no 4.401 estabelecia normas para a licitacdo de servicos e obras e aquisicao de
materiais no Servico Publico da Unido, e citava somente a concorréncia nos formatos
publica e administrativa, quando o montante ultrapassasse 500 vezes o valor do
salario minimo e quando fosse inferior a este valor, respectivamente®.

Conforme explica Bresser Pereira®[...] a primeira tentativa de reforma gerencial
da administracao publica brasileira (...) aconteceu no final dos anos 60, através do
Decreto lei no. 200, de 1967", mas somente efetivou-se durante os anos 90, apds
0 amadurecimento das caracteristicas gerenciais, as quais foram evoluindo e
consolidando-se, tanto politica, como técnica e socialmente no Brasil, representando
um importante marco a inclusdo do principio da eficiéncia na Constituicao de 1988,
por meio da EC no. 19 de 1998.

A administracdo publica gerencial possui algumas semelhancas com a
burocratica, quais sejam: sdo abordagens pragmaticas, racionais, em 0posi¢do ao
patrimonialismo, bem como tentam melhorar a prestacao de servigos aos cidaddos.
Contudo, na burocracia a sociedade é mera receptora de servicos e no gerencialismo
0 cidaddo é tido como cliente, desta forma busca-se atender as necessidades que
este apresenta. Na primeira abordagem o Estado relaciona-se com o mercado de

curso=1186>. Acesso em: 03 abr. 2013.

7 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado e Administracdo Publica Gerencial. Revista do Servico Publico, 47(1) janeiro 1996, p. 05.
Disponivel em: <http://www.bresserpereira.org.br/view.asp?cod=87>. Acesso em: 03 abr. 2013.

8 SALOMAQ, Lidia. O Surgimento da Licitagdo no Brasil. P. 05.Disponivel em: <http://www.jurisway.org.br/v2/cursosentrar.asp?id_
curso=1186>. Acesso em: 03 abr. 2013.

9 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado e administracdo publica gerencial. 5. ed. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas,
2003, p. 241.
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modo intervencionista, e na segunda deve ser gradativamente mais regulador e
menos executor. Em rela¢do a burocracia, praticamente inexiste controle social, ja na
administracdo gerencial considera-se a avaliacdo dos resultados da ac¢do estatal por
parte da sociedade'.

No periodo compreendido entre 1967 e 1993 é que as licita¢gdes firmaram-se como
regra para as compras publicas. A CF de 1967 trouxe varias disposi¢cdes em relacdo
as despesas publicas e o Decreto lei no. 200, de 1967, determinou regras objetivas
para as licitacbes, dispondo sobre as modalidades concorréncia, tomada de precos e
convite, bem como sobre o edital e algumas etapas do procedimento™.

Essa norma foi revogada pelo Decreto lei no 2.300, de 1986, o qual amplamente
dispds sobre as regras e modalidades licitatorias, incluindo concurso e leildo, e
discriminou de forma detalhada as etapas do procedimento, bem como ordenou a
formalizacdo e demais procedimentos referentes aos contratos com a administracdo
publica'.

A Constituicdo de 1988 determinou no art. 22, inc. XXVII, que legislar sobre licitacdes e
contratos compete privativamente a Unido e impds, no art. 37 inc. XX, a necessidade
(com excecBes) de realizar procedimento licitatério para contratacdes de obras,
servicos, compras e alienac@es. Este Ultimo inciso esta regulamentado pela Lei no
8.666, de 21 de junho de 1993, a qual rege atualmente as licitacdes e contratos
administrativos, e a qual estdo subordinados, conforme paragrafo Unico de seu
art. 2°, os 6rgdos da administracdo direta, fundos especiais, autarquias, fundac¢des
publicas, empresas publicas, sociedades de economia mista e outras entidades
que sejam controladas pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, direta ou
indiretamente.

Em conjunto, outras normas disciplinam a matéria, como a Lei no 10.520, de 17 de
julho de 2002, a qual criou uma nova modalidade de licitacdo, denominada pregdo,
no sentido de proporcionar maior celeridade as compras publicas.

Em especial, sobre o Sistema de Registro de Precos, foi editado o Decreto no 7.892 em
23 de janeiro de 2013, revogando os Decretos no 3.931/01 e 4.342/02, esclarecendo
divergéncias e inovando alguns aspectos sobre a utilizagdo do mecanismo.

A seguir, 0o conceito de eficiéncia sera abordado e serdo vistas as diferentes
modalidades e tipos de licitacao atualmente utilizados, com base nos comandos da
legislacdo sobre o tema, para embasar a posterior analise e compara¢do entre o0s
mecanismos no sentido de verificar qual deles melhor atende ao principio.

10 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado e Administracdo Publica Gerencial. Revista do Servico Publico, 47(1) janeiro 1996.
Disponivel em: <http://www.bresserpereira.org.br/view.asp?cod=87>. Acesso em: 03 abr. 2013, p. 04-05.

" SALOMAO, Lidia. O Surgimento da Licitagdo no Brasil. Disponivel em: http://www.jurisway.org.br/v2/cursosentrar.asp?id_curso=1186,
Acesso em: 03 abr. 2013, p. 06.

12 |dem.
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3. 0 PRINCIPIO DA EFICIENCIA

O principio da eficiéncia foi incluido na Constituicdo Federal de 1988 através da EC
19/1998, dentro do contexto da Reforma Administrativa ocorrida na época, com o
objetivo de desburocratizar a Administracdo Publica brasileira, torna-la mais célere,
com foco nos resultados, em oposicdo a grande importancia que era dada aos
processos no ambito da administracao burocratica.

Com isso, o caput do art. 37 da CF/88 passou a estabelecer como principios a
serem obedecidos por toda a administracdo publica, a legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia. Para Franca (2007, p. 2), a inclusdao deste
principio ocorreu “[...] para tentar oferecer respostas as acusac8es de praxe contra a
administracdo publica brasileira, tais como a corrup¢do, nepotismo, baixa qualidade
dos servicos publicos [...] etc”.

Sobre este principio, também conhecido como “dever da boa administracdo”,
Gasparini (2011, p. 76), esclarece que “[...] impde a Administracdo Publica direta e
indireta a obrigacdo de realizar suas atribuicGes com rapidez, perfeicao e rendimento
[...]", quanto a perfeicdo, afirma que “[...] a realizacdo cuidadosa das atribuicdes evita
desperdicio de tempo e de dinheiro publicos”.

O ilustre autor Bandeira de Mello™ avalia que o principio da boa administracdo
significa “[...] desenvolver a atividade administrativa ‘do modo mais congruente, mais
oportuno e mais adequado aos fins a serem alcan¢ados, gracas a escolha dos meios

n

e da ocasido de utiliza-los, concebiveis como os mais idoneos para tanto”.

Deste modo, pode-se afirmar que o principio em estudo obriga a administracdo
publica a maximizar os resultados pretendidos, do modo mais adequado e
econbmico. No tema licitacdes, significaria buscar realizar as aquisi¢cbes na
modalidade mais apropriada, com base no que indica a legislagdo, e utilizar os
mecanismos disponiveis com vistas a otimizar a aplicacao dos recursos publicos.

Para viabilizar a andlise do Sistema de Registro de Precos e proceder com sua
comparacdo em relacdo aos outros formatos de compra publica, segue descricdo
breve das modalidades estabelecidas pela Lei n°. 8.666/93, bem como das maneiras
de proceder com aquisi¢cdes sem licitacdo (dispensa e inexigibilidade).

4. LICITACOES

Para que os orgaos publicos possam manter-se e realizar suas atividades, atendendo
tanto a administracdo interna quanto a sociedade, eles necessitam efetuar
aquisicoes. Entretanto, ndo procedem da mesma forma que a iniciativa privada, pois
0 setor publico, quando precisa tanto adquirir, como alienar, locar bens e contratar
a execuc¢ao de obras e servicos, deve licitar, com vistas a atender aos principios da

3 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 27. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. 1040 p. 122.
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impessoalidade e isonomia, além da economicidade. Para Meirelles™, a Licitagdo
pode ser definida como um

[..] procedimento administrativo mediante o qual a administracdo
Publica seleciona a proposta mais vantajosa para o contrato de seu
interesse. Como procedimento, desenvolve-se através de uma sucessao
ordenada de atos vinculantes para a Administracdo e para os licitantes,
0 que propicia igual oportunidade a todos os interessados e atua como
fator de eficiéncia e moralidade nos negdécios administrativos.

O processo de licitagdo, como ja visto, é imposto pela CF/88 em seu art. 37, inciso XX,
esclarecendo que sdo excluidos alguns casos especificados na legislacdo, em que ndo
é necessario realizar procedimento licitatério, 0s quais sdo dispostos na lei como
situacdes em que a licitagdo € dispensada, dispensavel, ou inexigivel.

4.1. DISPENSA E INEXIGIBILIDADE

Existem casos em que a licitacdo pode ndo ser realizada, tanto por forca da lei
quanto por escolha da Administracao, assim ocorrendo, séo tomados procedimentos
internos para efetivar a contratacao direta nas situacBes em que a licitacao é
dispensada, dispensavel e quando ha inexigibilidade.

A licitagdo é dispensada, de acordo com Meirelles >, quando a propria lei, no art. 17,
inciso | e Il, declara-a assim,

[...] com relagdo a imoveis: nos casos de dagdo em pagamento;
investidura; venda ou doagdo a outro 6rgdo publico; alienagdo, concessdo
de direito real de uso, locacdo ou permissdo de uso de habita¢Bes de
interesse social. Com relacdo a mdéveis: nos casos de doacdo, permuta,
venda de acbes e titulos, venda de bens produzidos ou comercializados
por orgdos ou entidades da Administracdo e venda de materiais e
equipamento inserviveis.

No segundo caso, 0 processo licitatdrio ndo ocorre por conveniéncia e oportunidade,
é o administrador que opta pela ndo realizagdo do processo, observando,
principalmente, se os beneficios trazidos pela realizacdgo do mesmo, como
contratacdo mais vantajosa, sao maiores gue seus custos, econdmicos, por exemplo,
de publicacdo na imprensa e de realizacdo de testes laboratoriais'®.

A lei enumerou vinte e seis possibilidades para tanto, em seu art. 24, alguns exemplos:
caso de guerra e grave perturbacdao da ordem; emergéncia ou calamidade publica;
rejeicdo das propostas com pre¢os excessivos na licitagdo; comprometimento da
seguranc¢a nacional; compras de géneros alimenticios pereciveis; aquisicao de bens
Ou servicos nos termos de acordo internacionais; aquisi¢cao ou restauracdo de obras
de arte e objetos histéricos; aquisicdo de componentes ou pegas necessarias a
manutencdo de equipamentos durante o periodo de garantia, dentre outras'’.

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005., p. 271.

> Ibidem, p. 276-277.

6 JUSTEN FILHO, Mar¢al. Comentarios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 10.ed. S&o Paulo: Dialética, 2004. 703 p. ISBN 85-7500-
106-X

7 Procuradora do Ministério Publico de Contas no Parand, titular da 5.2 Procuradoria de Contas.
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Ocorre inexigibilidade de licitagdo quando ndo é possivel instaurar competicdo
no processo licitatorio, “[...] quer pela natureza especifica do negdcio, quer pelos
objetivos sociais visados pela administracao” '®. No art. 25 sdo descritas trés
hipoteses de inexigibilidade, quais sejam:
| - para aquisicdo de materiais, equipamentos, ou géneros que s6 possam
ser fornecidos por produtor, empresa ou representante comercial
exclusivo, vedada a preferéncia de marca, (..); Il - para a contratagdo
de servicos técnicos enumerados no art. 13 desta Lei, de natureza
singular, com profissionais ou empresas de notdéria especializacdo,
vedada a inexigibilidade para servicos de publicidade e divulgacao; Il -
para contratacdo de profissional de qualquer setor artistico, diretamente
ou através de empresario exclusivo, desde que consagrado pela critica
especializada ou pela opinido publica.

Os referidos servicos técnicos do art. 13 da lei sdo:

| - estudos técnicos, planejamentos e projetos basicos ou executivos; Il -
pareceres, pericias e avaliagdes em geral; Il - assessorias ou consultorias
técnicas e auditorias financeiras; Ill - assessorias ou consultorias técnicas
e auditorias financeiras ou tributdrias; IV - fiscalizagdo, supervisdo ou
gerenciamento de obras ou servicos; V - patrocinio ou defesa de causas
judiciais ou administrativas; VI - treinamento e aperfeicoamento de
pessoal; VII - restauracao de obras de arte e bens de valor historico.

Por fim, em relacdo as diferencas entre inexigibilidade e dispensa de licitacdo,
Justen Filho'?, dispde que “[...] a inexigibilidade é uma imposi¢cdo da realidade extra
normativa, enquanto a dispensa é uma cria¢do legislativa”.

No préximo topico, sdo tratadas as modalidades pelas quais as licitagdes podem ser
realizadas, sendo importante ressaltar que a op¢do por qualquer uma delas deve ter
como base as disposicles legais que serdo citadas.

4.2. MODALIDADES LICITATORIAS

As modalidades sdo consideradas, pelos autores da area, como espécies do género
licitagdo, elas tém caracteristicas proprias e servem para certos tipos de contratagao.
Estdo dispostas no art. 22 da Lei n°. 8.666/93 a concorréncia, tomada de preco, 0
convite, concurso e leildo. Outrossim, foi instituida, no ambito da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, através da Lei n° 10.520/02, modalidade licitatoria
denominada pregdo.

Quanto a concorréncia, corresponde a “[...] modalidade de licitacdo entre quaisquer
interessados que, na fase inicial de habilitacdo preliminar, comprovem possuir 0s
requisitos minimos de qualificacdo exigidos no edital para execucdo de seu objeto”
(paragrafo 1° do art. 22 da Lei n° 8.666/93). Deve ocorrer sempre que o valor da
contratacao superar o valor de R$ 1.500.000,00 (um milhdo e quinhentos mil reais)
para obras e servicos de engenharia e de R$ 650.000,00 (seiscentos e cinquenta

'8 |bidem, p 281.
" JUSTEN FILHO, Margal. Op. cit..p. 275.
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mil reais) para compras e servicos que nao sejam de engenharia. A publicidade da
licitagdo, nesta modalidade, deve ser feita com antecedéncia minima de 45 dias, para
0s tipos Melhor Técnica ou Técnica e Preco, e de 30 dias quando ocorrer nos outros
tipos, tal prazo finaliza-se na data marcada para recebimento das propostas (Lei n°.
8.666/93, arts. 23, I, “c”; 23, 11, “c”; 21, paragrafo 2°, 1, "b"; 21, paragrafo 2°, 11, “a").

A tomada de precos “[...] € a modalidade de licitacdo entre interessados devidamente
cadastrados ou que atenderem a todas as condi¢des exigidas para cadastramento
até o terceiro dia anterior a data do recebimento das propostas, observada a
necessaria qualificacao” (paragrafo 2° do art. 22 da Lei n° 8.666/93). Como na
modalidade concorréncia, deve ser adotada em certos patamares de valores, que
correspondem a até R$ 1.500.000,00 (um milhdo e quinhentos mil reais) quando o
objeto do contrato for obra ou servico de engenharia e até R$ 650.000,00 (seiscentos
e cinquenta mil reais) para compras e outros servicos. A publicidade deve ocorrer
com antecedéncia minima de 30 dias, nos tipos Melhor Técnicos ou Técnica e Preco,
e de 15 dias em outros casos (Lei n°. 8.666/93, arts. 23, 1, “b"; 23, II, “b"; 21, paragrafo
2°,11,"b"; 21, paragrafo 2°, IlI).

Como disp8e o paragrafo 3° do art. 22 da Lei n°. 8.666/93, o convite

[..] € a modalidade de licitacdo entre interessados do ramo pertinente
ao seu objeto, cadastrados ou ndo, escolhidos e convidados em nimero
minimo de 3 (trés) pela unidade administrativa, a qual afixara, em local
apropriado, cOpia do instrumento convocatério e o estendera aos
demais cadastrados na correspondente especialidade que manifestarem
seu interesse com antecedéncia de até 24 (vinte e quatro) horas da
apresentacdo das propostas.

Tal modalidade deve ser adotada em caso de contratacBes de obras e servicos de
engenharia que tenham seu valor estimado em até R$ 150.000,00 (cento e cinquenta
mil reais) ou para compras e outros servicos avaliados em até R$ 80.000,00 (oitenta
mil reais). A licitacdo, neste caso, deve ter publicidade minima de cinco dias uteis (Lei
n°. 8.666/93, arts. 23, |, “a"; 23, I, “a"; 21, paragrafo 2°, IV).

Para o concurso ndo ha limites quanto a valores, e pode ocorrer

[...] entre quaisquer interessados para escolha de trabalho técnico,
cientifico ou artistico, mediante a instituicdo de prémios ou remuneracao
aos vencedores, conforme critérios constantes de edital publicado na
imprensa oficial com antecedéncia minima de 45 (quarenta e cinco) dias.

O leildao, conforme redagdo dada pela Lei n° 8.883, de 1994, pode ocorrer
entre “quaisquer interessados para a venda de bens moveis inserviveis para a
administracdo ou de produtos legalmente apreendidos ou penhorados, ou para a
alienagdo de bens imoveis prevista no art. 19, a quem oferecer o maior lance, igual
ou superior ao valor da avaliacdo”. Assim como no concurso, ndo foram estabelecidos
valores para esta modalidade.
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A modalidade pregdo deve ser adotada, independentemente do valor da contratagdo,
para a aquisicdo de bens e servicos comuns, 0s quais estao definidos no paragrafo
Unico do art. 1° da Lei n° 10.520/02 como “aqueles cujos padrdes de desempenho e
qualidade possam ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificacbes
usuais no mercado”. Neste caso devem decorrer no minimo oito dias Uteis, a partir
da publicidade da licitagdo, até a data marcada para apresentacdo das propostas.

O paragrafo 1°, art. 2°, da Lei n°. 10.520/02 possibilita a realiza¢ao desta modalidade
através de recursos da tecnologia da informacdo, e de acordo com regulamentagao
especifica, a qual corresponde ao Dec. n° 5.450/05, que dispde sobre o pregdo
eletrénico, em seu art. 2°, como modalidade de licitacdo do tipo Menor Preco, que
“realizar-se-a quando a disputa pelo fornecimento de bens ou servicos comuns for
feita a distancia em sessao publica, por meio de sistema que promova a comunicagao
pela internet’, a inviabilidade de proceder-se assim deve ser justificada pela
autoridade competente da organizacao.

A Lein® 10.520/02 disp8e em seu art. 11 que o0 pregdo, igual a concorréncia, podera
ser adotado como modalidade licitatoria nas compras e contratacBes de bens e
servicos comuns, quando efetuadas pelo Sistema de Registro de Precos, de acordo
com regulamento especifico, 0 qual sera comentado adiante.

Toda licitacao deve estar pautada nas indicacdes acima comentadas, bem como
devem cumprir as disposi¢cdes sobre suas fases interna e externa, as quais
correspondem, respectivamente, as atividades que antecedem a publicacdo da
licitacdo e as que devem ser realizadas posteriormente.

4.3. TIPOS DE LICITACAO

Os tipos de licitacdo representam os diferentes critérios de julgamento para
apontar a proposta mais vantajosa para a administracdo publica. Conforme explica
Meirelles?®, “[...] em certas licitacBes prepondera o interesse econdmico, noutras o
técnico, e noutras, ainda, conjugam-se a técnica e o pre¢o”, obtendo-se assim quatro
tipos de licitacdo, quais sejam: de menor preco, de melhor técnica, técnica e prego e
de maior lance ou oferta (em caso de alienacdo de bens ou concessao de direito real
de uso, de acordo com o art. 45, paragrafo 1°, da Lei n°. 8.666/93).

Mais comumente, € o tipo de menor preco o utilizado pela administracdo publica,
por esta objetivar, em grande parte de suas contratac¢des, principalmente a vantagem
econdmica. Os tipos de melhor técnica e técnica e preco sdo mais adequados para
as licitacBes de servicos de natureza intelectual, que envolvam projetos, fiscalizacdo,
calculos, servicos ligados a engenharia consultiva em geral.

Com o conhecimento das modalidades e tipos de licitacdo, passa-se a aprofundar
0 tema deste trabalho, O sistema de Registro de Precos, que pode ser realizado
através da concorréncia ou do Pregdo e pelo critério de julgamento do menor preco

ou técnica e preco, conforme sera discorrido.
20 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit.., p. 316.
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5. SISTEMA DE REGISTRO DE PRECOS

F o art. 15 da Lei n° 8.666/93, por seu inciso Il, que recomenda que as compras,
sempre que possivel, sejam processadas pelo Sistema de Registro de Precos. Este art.
é regulamentado atualmente pelo Dec. n® 7.892/13, que revogou os Decs. 3.931/01 e
4.342/02. No decorrer do proximo item, as coloca¢8es serdo feitas com base no Dec.
3931/01, para entdo, serem abordadas as inova¢des do atual regulamento do SRP no
item seguinte.

Para Medauar?', Registro de Precos é uma maneira de a Administracdo realizar
compras, sendo que, “[...] por esse sistema, os interessados em vender bens ao poder
publico indicam o valor de tais bens, validos por certo periodo, e as quantidades que
podem fornecer, se solicitadas”.

O Registro de Precos, para Bandeira de Mello??, “[...] € um procedimento que a
Administracdo pode adotar perante compras rotineiras de bens padronizados ou
mesmo na obtenc¢do de servicos”, pois, pressupondo que necessitara de tais bens ou
servicos com frequéncia, a Administracao “[...] abre um certame licitatorio em que o
vencedor, isto é, 0 que ofereceu a cotagdo mais baixa, tera seus precos registrados?.

Como explica Justen Filho?* “[...] numa licitagdo de Registro de Precos, os interessados
nao formulam propostas unitarias de contratacao, elaboradas em fun¢do de
quantidades exatas’, ao contrario de uma licitagdo comum, “[...] as propostas
definem a qualidade do produto e o preco unitario, mas as quantidades a serem
adquiridas e a ocasido em que ocorrera a aquisicdo dependerdo das conveniéncias
da Administracao” #°-.

No Dec. n®3.931/01, art. 1°, inciso |, e agora no Dec. n° 7.892/13, art. 2°,inciso |, assim
estd definido o SRP: “conjunto de procedimentos para registro formal de precos
relativos a prestacdo de servicos e aquisicdo de bens, para contrata¢des futuras”.
Sobre o qual, Jacoby Fernandes?® comenta que se constitui em uma descricao do
que € 0 SRP, cabendo entao a doutrina o dever de conceitua-lo. Desse modo, segue o
conceito do SRP, nas palavras do autor:

Sistema de Registro de Precos é um procedimento especial de licitacdo
que se efetiva por meio de uma concorréncia ou pregdo sui generis,
selecionando a proposta mais vantajosa, com observancia do principio
da isonomia, para eventual e futura contratagdo pela Administracdo.

Constitui-se em procedimento especial, segundo Jacoby Fernandes?’, “[...] por ndo
obrigar a aquisi¢cao do produto ou servico”, evidenciando assim a flexibilidade do SRP,
pois permite “[...] a Administracdo comprar de acordo com suas necessidades diretas,

ndo meramente estimativas e sem qualquer referéncia segura” . E sui generis,

21 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 11. ed., rev. e atual. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p,188.

22 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. cit, p 542.

2 |dem.

24 JUSTEN FILHO, Marcal. Op. cit.,. 45.

» |bidem, p. 145.

% FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Sistema de registro de precos e pregdo presencial e eletrénico. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2005. p. 30.
2 |bidem, p. 31.

2 |bidem, p. 33.
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porque a Administracdo e o licitante vencedor ficam vinculados a proposta vencedora
na mesma medida juridica, consequentemente,

a) a Administracdo ndo esta obrigada a comprar;

b) o licitante tem o dever de garantir o preco, salvo supervenientes e comprovadas
alterag8es dos custos dos insumos;

¢ a Administracdo ndo pode comprar de outro licitante que ndo seja aquele que
ofereceu a melhor proposta;

d) o licitante tem a possibilidade de exonerar-se do compromisso assumido na
ocorréncia de caso fortuito ou for¢ca maior, na forma preconizada, inclusive no
paragrafo 2°, art. 13, do Decreto n°® 3.931/01.%

No SRP ocorre licitagdo através da modalidade concorréncia ou pregdo (incluindo-se
0 pregdo eletrénico, em consonancia ao exposto anteriormente no art. 14 do Dec.
3.931/01 e ao mantido no art. 7° do Dec. 7.892/13), por serem estas as que mais
ampliam a competicdo, ndo restringindo a participacao a cadastrados ou convidados,
por ndo terem valor maximo estabelecido que limite a sua aplica¢do, e por terem ato
convocatorio publicado na imprensa oficial, resultando em publicidade maxima®.

A selecdo da proposta mais vantajosa decorre da possibilidade de realizar a licitagcdo
do SRP tanto pelo tipo Menor Preco como através do tipo Técnica e Preco, sendo
indispensavel indicar com precisdo o objeto pretendido pela Administracdo, para que
se possa proclamar como vencedora a proposta que atender a todos 0s requisitos
do edital. O SRP possibilita a selecao da proposta mais vantajosa garantindo com
maior eficacia o principio da isonomia, por ampliar a competitividade e, dessa forma,
otimizar a possibilidade de obter-se tal proposta®'.

Em relacdo a futura e eventual contrata¢do, o horizonte de tempo equivale a um ano
e é eventual pela caracteristica especial do SRP, que ndo obriga a contratacdo por
parte da Administracdo, como ja mencionado.

Vistos alguns conceitos do Sistema de Registro de Precos e algumas de suas
caracteristicas, no item seguinte sdo elencados principios especiais que devem ser
atendidos quando da utiliza¢do de tal mecanismo.

5.1. FINALIDADES E APLICACAO

O SRP foi formulado com o propdsito de ser Util para as aquisicdes de produtos
que sdo necessarios com frequéncia na administracdo publica, sendo considerado,
entdo, conveniente haver uma forma de registrar o preco unitario de tais itens para
que se possa emitir uma “[...] autoriza¢cdo de fornecimento sempre que necessaria a
reposicao de quantidades do item, pelo valor consignado no julgamento do processo
licitatorio” (SILVA; RIBEIRO & RODRIGUES, 2002, p. 178). O descrito procedimento
pode tornar mais simples e amenizar a burocracia das compras mais comuns do

Orgdo, sendo que existem casos mais apropriados para utilizar-se o SRP.

2 Ibidem, p. 34.
0 |bidem, p. 35.
1 Ibidem, p. 37-38.
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Nos termos do art. 2° do Dec. n° 3.931/01 e do art. 3° do Dec. n® 7.892/13, o SRP
deve ser adotado, de preferéncia:

| quando, pelas caracteristicas do bem ou servico, houver necessidade de
contratac@es frequentes;

Il. quando for mais conveniente a aquisicdo de bens com previsdo de entregas
parceladas ou contratacdo de servicos necessarios a Administracdo para o
desempenho de suas atribuicdes;

lll. quando for conveniente a aquisi¢cdo de bens ou a contrata¢cdo de servi¢os para
atendimento a mais de um 6rgdo ou entidade, ou a programas de governo; e

IV. quando pela natureza do objeto ndo for possivel definir previamente o
quantitativo a ser demandado pela Administragado.

As contratacbes frequentes devem referir-se ao mesmo objeto, e estdo “[...]
relacionadas a necessidades permanentes e renovaveis” 22, Em relacao as compras,
“[..] o registro de precos destina-se aqueles casos em que o objeto adquirido
é consumido ou se exaure em breve espa¢o de tempo, gerando necessidades de
novas aquisicdes” 3, sdo trazidos exemplos pelo autor, como alimentos, vestuarios,
medicamentos, material de consumo, dentre outros. No que tange aos servicos, o
Registro de Precos “[...] relaciona-se com necessidades homogéneas quanto ao
objeto, mas que ndo possam ser predeterminadas”, melhor explicando:

[...] imagine-se o atendimento a limpeza, que pode envolver variacdes de
intensidade e local. Isso impede a pactuagdo de um contrato Unico, de
cunho continuado. A Administragdo pode necessitar dos préstimos do
particular por algumas semanas ou dias, em certos locais. Depois disso, a
contratagdo perdera o objeto. Assim, e ao invés de formular um contrato
Unico, de objeto amplo e relativamente indeterminado, por prazo mais
extenso e que pode importar no desperdicio de recursos, a solucéo
mais adequada sera a realizacdo de contrato especifico, determinado e
limitado a necessidade concretamente verificada. Para tal, a solu¢ao do
registro de precos é a mais adequada.

Sobre a execugdo parcelada, como disposta no inciso Il, poderia indicar autoriza¢do
da “[...] adocdo do sistema de registro de precos quando a necessidade estatal
puder ser predeterminada em seus montantes globais, mas pressupuser execu¢do
fracionada da prestacdo™®, entretanto, o autor afirma que ndo se constitui em
justificativa para adocdo de SRP, sendo, pois, conforme Justen Filho a necessidade de
parcelamento conjugada com a “[...] impossibilidade de prever quantitativos e épocas
precisas para a execuc¢do de cada parcela”, que deve conduzir a aplicacdo do Registro
de Precos, tanto para compras, COmo para servigos.

O atendimento a mais de um 6rgao ou entidade administrativa, através do SRP, é
possivel quando, além de haver interesse compartido por elas, configure-se uma das

situacdes expostas nos outros incisos e, ademais, que o objeto demandado pelas

3 JUSTEN FILHO, Margal. Op. cit., p. 150.
# |dem.

* |bidem, p. 151.

* |dem.
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mesmas seja idéntico ou equivalente. Um exemplo é a compra de cartuchos para
impressora, em que dois 0rgdos ndo utilizam as mesmas marcas de impressoras e
estas ndo comportam suprimentos iguais, assim, é claro que o Registro de Precos
ndo satisfaria as duas entidades®.

Também, e por ultimo, é aplicavel o Registro de Precos quando ndo for possivel definir
antecipadamente a quantidade que sera necessaria a Administracdo, no entanto,
comenta Justen Filho?®’, que “[...] 0 que impede a previsao sobre o quantitativo a ser
demandado pela Administracdo ndo € a ‘natureza do objeto’, mas as caracteristicas
da necessidade administrativa”’, a exemplo de, como continua Justen Filho®® “[...]
quando se produz registro de precos para gasolina, medicamentos ou fotocopias, a
causa da imprevisibilidade ndo reside em alguma peculiaridade do objeto - mas nas
circunstancias da necessidade a cujo atendimento os objetos sdo voltados”.

Tendo conhecimento sobre as situacBes em que € oportuno o Registro de Precos,
faz-se necessario também, para melhor embasar a decisao quanto a sua realizacdo,
0 entendimento sobre as vantagens e desvantagens que a ferramenta tras para a
organizacdo.

5.2. VANTAGENS E DESVANTAGENS

Como discorre Jacoby Fernandes®, é “unanime entre os administradores publicos,
apos conhecer as vantagens do Sistema de Registro de Precos, o interesse em
proceder a implanta¢do”. Sendo assim, as mesmas serao a seguir descritas, em
termos efetivos e praticos, de acordo com Jacoby Fernandes, pois “[...] decorrem da
sistematizacao das informac8es de representantes de 6rgaos que ja o implantaram”.

Mas, para que se possa ter uma ideia mais completa e maior clareza das ocasifes em
que o Registro de Precos é aplicavel, além de também serem abordadas vantagens
do ponto de vista de outro autor, Justen Filho, serdo vistas algumas desvantagens do
SRP observadas por este.

Primeiramente, € uma vantagem a desnecessidade de dota¢do or¢camentaria, pois,
a0 contrario do sistema de licitagdo convencional, em que é gerado um COmMpPromisso
com o licitante vencedor, que sO deixa de existir excepcionalmente, no Registro
de Precos a Administracdo ndo € obrigada a firmar contrata¢Bes e, por isso, ndo
necessita de previsao orcamentaria antecipadamente, pois, adotando o SRP, ela “[...]
deixa a proposta mais vantajosa previamente selecionada, ficando no aguardo da
aprovagdo dos recursos or¢camentario e financeiros™.

O atendimento de demandas imprevisiveis aparece como segunda vantagem, ja
que, considerando a dificuldade em prever o consumo de certos bens, como pneus,
lampadas, baterias de automoveis, entre outros que tém a sua vida Util afetada por

* |bidem, p. 152.

37 |dem.

* |dem.

39 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Op. cit. p. 97.
“ |bidem, p. 98.
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diversos fatores, o SRP possibilita 0 aumento das margens de fatores imprevisiveis,
pOis, COMO 0S precos ja estdo registrados, a Administracdo pode proceder
diretamente a solicitagdo do produto, ou servico, ao licitante vencedor?'.

Diferentemente ocorre na licitacdo convencional, em que, quando surge uma
necessidade que ndo estava prevista, as chefias cobram das autoridades responsaveis
pelas aquisicGes um procedimento de compra, como registra Jacoby Fernandes®,
“[...] em tempo incompativel com os tramites legais, exigindo ou sua abreviatura, com
multiplicacdo de nulidades, ou contratacdo direta sem licitacdo, fora das hipdteses
legais”.

A terceira vantagem trazida pela realizacdo do Registro de Precos é a reducdo de
volume de estoques, 0o que proporciona reducao de capital imobilizado, economia
de espaco, pessoal e recursos financeiros. Na verdade, com a realizacdo de
aquisi¢Oes pelo SRP, busca-se efetivar o just in time*, a modernizagdo dos estoques,
para atender de imediato, ou em pouco tempo, as demandas apresentadas pelas
unidades do 6rgdo. Jacoby Fernandes* pontua que:

Excetuando-se os produtos pereciveis, que podem ser fornecidos até
no mesmo dia, a regra nos sistemas ja implantados, conforme estudo
realizado, reduziu, em média, numa so instituicdo, 70% dos estoques,
com nivel de satisfacdo entre bom e &étimo das unidades requerentes
desse 6rgdo.

Como quarta vantagem esta a eliminacdo dos fracionamentos de despesa,
pois, quando da realizagdo de licitagdes comuns, é frequente, devido a falta de
planejamento principalmente, a realizacdo de “[...] trés ou quatro licitacbes em
modalidade inferior quando o correto, a vista da provavel demanda no exercicio,
seria uma licitagdo na modalidade de concorréncia™®. Quando se procede com o
Registro de Precos, elimina-se tal problema, pois “[...] se faz uma ampla concorréncia
ou pregdo de tudo que se quer comprar no exercicio e o que faltar podera ser entdo
enquadrado na modalidade pertinente de licitacao ou de dispensa de licitagdo™®.

Dessa forma, também ha reducdo do numero de licitagbes, o que se traduz na
quinta vantagem do SRP, pois, com essa reduc¢do, 0 niUmero necessario de recursos
administrativos (materiais e humanos) diminui também, barateando o custo da
licitagdo?. Quanto a essa vantagem, é indispensavel o comentario do autor sobre o
fortalecimento, através da aplicacdo do SRP, da cultura de planejar:

Se é verdade que a implantagdo do SRP consome, no inicio,
tempo, também é verdade que contribui significativamente para
o desenvolvimento da profissionalizagdo e difusdo da cultura do
planejamento. Os servidores passam a perceber que fardo menos

4 |bidem, p. 101.

“ |bidem, p. 99.

4 "A programacao just-in-time (JIT) é uma filosofia operacional que representa alternativa ao uso de estoques para que se possa cumprir a
meta de disponibilizar os produtos certos, no lugar certo e no tempo certo” (BALLOU, 2006, p. 344).

4 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Op. Cit.,. p. 101.

“ |bidem, p. 102.

“ |dem.

47 |dem.
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licitacBes, quanto maior for o esforco dispendido na previsdo e no
planejamento (JACOBY FERNANDES, 2005, p. 102)

O SRP também possibilita recordes de tempos de aquisi¢do, e esta é a sexta vantagem
apresentada, pois, através de sua realizacdo, por exemplo, uma autoridade pode
requisitar a compra de um bem qualquer e ser atendida em até uma semana. Para
Jacoby Fernandes, “é fato que o administrador publico ndo tem tempo para planejar,
e as necessidades sao ditadas, com muita frequéncia, em tempos incompativeis para
proceder a licitacdao”. Como explica Justen Filho* :

Numa sistematica comum de licitacdo, a Administracdo realiza cada
licitacdo a medida que prevé a existéncia de recursos disponiveis. Muitas
vezes, porém, 0s recursos sdo liberados antes dos prazos previstos; em
outros casos, a liberagdo é tardia. Isso significa, em termos praticos, que
a Administracdo disp8e dos recursos, mas ndo os pode desembolsar, por
auséncia de licitacdo.

J& "no Sistema de Registro de Precos, a Administracdo efetiva a licitacao e, apos
registrados os precos, aguarda a liberacdo dos recursos. Tdo logo isso ocorre, as
contratacBes podem fazer-se imediatamente™.

A sétima vantagem do Registro de Precos consiste em sua flexibilidade quanto
a atualidade dos precos da aquisicdo, diversamente do sistema convencional
de licitagdo, que é inflexivel neste ponto, no SRP “[..] pode ser previsto - alias, é
imperioso que assim se faca - 0 modo de atualizacdo dos precos de forma periddica,
garantindo com isso 0 aproveitamento da sazonalidade dos precos, as ofertas e as
promog¢des™®.

N

Mais uma vantagem que possui o0 SRP, a oitava, é o prestigio a participacdo de
peqguenas e médias empresas, com consequUente ampliacdo da competitividade na
licitacdo, “[...] porque os itens passam a ser autdbnomos e com lotes de aquisi¢des de
dimensdes diferentes” *', ou seja, os licitantes que, num processo convencional, ndo
tém capacidade para executar ou fornecer o objeto em sua totalidade, no Registro de
Precos podem participar concorrendo no que lhes é possivel (em um ou mais itens,
por exemplo).

Outro beneficio que tras o SRP aos licitantes, além dos dois anteriores, constitui-se
em sua nona vantagem, a qual constava no art. 8° do Dec. 3.931/01 (permanecendo
com algumas significativas alteracdes no Dec. 7.892/13) que “[...] permite que 6rgaos
ndo participantes - caronas - do SRP, atendidos 0s requisitos dessa norma, comprem
sem licitagdo convencional dos fornecedores e prestadores de servicos com pregos
registrados”.* Assim, ao registrarem seus precos, os fornecedores tém a chance de
estabelecer outras contrata¢8es com o servi¢o publico.

48 JUSTEN FILHO, Marcal. Op. Cit, p. 145.

4 Ibidem, p. 145 - 146.

%0 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Op. cit,, p. 104.
°" |bidem, p. 105.

*2 |dem.
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Além dessas vantagens, como escreve®?, “o Sistema de Registro de Precos permite
maior transparéncia nas aquisicdes, porque 0s precos cotados sdo acessiveis a
todos e periodicamente atualizados”, além de ser precedida de ampla pesquisa de
mercado.

Como ja mencionado, ha reduc¢do dos custos da licitacdo com a utilizacao do SRP,
pois 0 mesmo “reduz o numero de licitacBes e, consequentemente, barateia o
custo™*, sendo essa a 117 vantagem detectada pelo autor.

Por dltimo, o maior aproveitamento de bens também é uma vantagem do SRP, pois
facilita a verificagdo da validade e da qualidade dos produtos pela diminuicao dos
estoques que traz*.

Tratando-se de desvantagens, o autor Justen Filho afirma que o Registro de
Precos, como todo “cadastro”, apresenta duas grandes desvantagens, quais
sejam a obsolescéncia e a incompletude. A primeira diz respeito ao risco de que,
“[...] decorrido algum tempo desde o término da licitacdo, os precos e produtos
selecionados ndo sejam os mais adequados para a Administracdo™®, devido a
variagdo dos valores envolvidos na licitagdo ou a moderniza¢dao dos produtos, dentre
outros motivos.

A segunda desvantagem, incompletude, corresponde a realizacdao de licitacSes para
Registro de Precos, através de categorias gerais de produtos, devido a padronizacdo
que impde o SRP. Como observa Justen Filho®’, “[...] muitas vezes, o registro
contempla produtos com especificac8es ou qualidades genéricas, que ndo atendem
a necessidades especificas”.

F importante ressaltar, como continua Justen Filho®, que “a existéncia do registro
de precos nao pode impor a realizacdo de compras inadequadas”’, e que “[..] o
administrador deve verificar se o produto e o pre¢o constantes do registro sdo
satisfatorios” *°. Havendo esta possibilidade, mais uma vez é confirmada a vantagem
de utilizagdo do SRP em comparagdo as outras maneiras de aquisi¢do.

5.3. INOVACOES DO DECRETO N°. 7.892/2013

No més de janeiro do ano de 2013, foi editado novo Decreto regulamentador do SRP,
qual seja o Decreto n° 7.892/2013, revogando o Decreto n° 3.931/2001. Segundo
Cristévam®, “as inovac¢Bes trazidas pelo Decreto 7892/2013 ao Sistema de Registro
de Precos melhoraram o gerenciamento das atas, que se consolidaram como um
excelente instrumento de gestao e de reducdo de custo operacional”.

> |dem.

¢ Ibidem, p. 105 — 106.

> |bidem. p. 106.

56 JUSTEN FILHO, Margal. Op. Cit, p. 147.

7 |dem.

% |dem.

% |dem.

80 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. Inovacdes do Novo Sistema de Registro de Precos. Disponivel em: <http://jus.com.br/artigos/24046/
inovacoes-do-novo-sistema-de-registro-de-precos-decreto-federal-n-7-892-2013>. Acesso em: 03 abr. 2013. Pag. 1.
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Algumas inova¢des do novo regulamento possuem maior relagdo com o principio da
eficiéncia, a primeira delas diz respeito a obrigatoriedade de divulgar a intencdo de
registrar precos (art. 4°), assim, com base nesta orienta¢do, o 6rgdo deve divulgar
que ira utilizar a ferramenta SRP, acarretando maior publicidade para a aquisi¢do,
ampliando a concorréncia e oportunizando a participacao de outros 6rgdos no
registro de preco.

Tal obrigatoriedade amplia a cooperagdo entre diferentes entes da administracdo e
acaba reduzindo os custos operacionais dos processos comuns de compras publicas,
por concentra-los em um unico 6rgdo, além disso, amplia também a economia
de escala por incrementar o quantitativo a ser adquirido pelas administracdes
envolvidas®'.

Outro grande avanc¢o do Dec. n° 7.892/13 é a possibilidade de assinatura da ata de
registro de precos por certificacao digital, conforme art. 5°, paragrafo 1°, o que torna
0 procedimento muito mais célere, demonstrando que “[...] @ nova regulamentac¢do
estd, assim, em consonancia com o principio da eficiéncia administrativa?.

Mais uma importante modificagdo ocorre com a possibilidade de formacdo de
cadastro de reserva (art. 10), pois anteriormente ficavam registrados apenas 0s
licitantes 0s quais atingiam a quantidade do objeto que a administracdo havia
estabelecido para o procedimento. Com o cadastro de reserva os licitantes podem,
ao final do processo, reduzir seus precos ao do mais bem classificado e, caso este ndo
atenda a futura demanda administrativa havera oportunidade para outro licitante,
conservando o menor preco. Conforme Gouvéa e Acocella®, “esta inovacdo revela-
se mais adequada aos interesses da administracao na medida em que, ao ampliar
0 universo de empresas que podem ser registradas, confere uma maior garantia de
que a ata, bem como a vantajosidade do melhor preco ofertado serdo preservados”.

Por Ultimo, duas altera¢des importantes no que tange a eficiéncia administrativa, o
novo Decreto imp0Os a realizacdo periddica de pesquisa de mercado para comprovar a
vantajosidade dos precos registrados e possibilitou que o administrador negocie com
todos os licitantes registrados a reducdo de seus pre¢os caso superem os praticados
no mercado, por motivo superveniente. Estas duas ordenag¢des transparecem a
importancia dada a eficiéncia administrativa, fundamentalmente a economicidade.

6. CONCLUSOES

Conhecidas as finalidades, vantagens e desvantagens do SRP pode-se perceber que,
em relacdo as licitagBes convencionais, o Registro de Precos apresenta grandes
diferenciais em termos de eficiéncia, celeridade, economicidade, dentre eles: a
reduc¢do do numero de licitagdes com consequente reducdo do custo da licitacdo,

a diminuicdo do tempo para atender necessidades do ¢rgao acompanhada da

61 GOUVEA, Tatiana Alvarenga. ACOCELLA, Jéssica. Decreto 7.892/20713 dé Transparéncia ao SRP. Disponivel em: <http://consultorjuridico.
jusbrasil.com.br/noticias/100504788/decreto-7892-2013-da-transparencia-ao-srp>. Acesso em: 03 abr. 2013. p. 02.

62 Idem.

63 Ibidem, p. 03.
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reducdo do volume de estoques, a nao obrigacdo de firmar o contrato por parte da
Administracdo e 0 maior prazo para ele ser estabelecido.

A reducdo do numero de licitacdes decorre da possibilidade de realizar-se um pregdo
eletronico, por exemplo, para registrar os precos de tudo que se quer comprar no
infcio do exercicio, ao invés de, pela falta de planejamento, serem realizadas varias
licitacOes até atingir-se a quantidade demandada pela organizacao.

Consequentemente o custo da licitagdo é reduzido, pois como visto nas vantagens
do SRP o nUmero necessario de recursos administrativos (materiais e humanos),
para atender a demanda diminui, ou seja, o dispéndio antecedente a realizacdo do
Registro de Precos da organizacdo dilui-se através da frequéncia nas contratacdes,
pois inexiste a necessidade de realizar novos procedimentos licitatorios.

O menor tempo para atender as demandas das unidades do 6rgdo proporcionado
pelo SRP decorre do fato de que, como anteriormente explicado, 0s precos ja estdo
registrados, por isso a Administracdo pode proceder diretamente a solicitagdo do
produto, ou servico, ao licitante vencedor®, procedimento este, que é feito como
se houvesse um estoque, com a estratégia do just in time, funcionando no érgdao que
registrou 0s pregos, como consta na terceira vantagem do SRP (redu¢do do volume
de estoques), e 0 que possibilita a Administracdo efetuar somente compras que
sejam estritamente necessarias®.

O contrato ndo é obrigatério em face ao que prescreve o paragrafo 4°, do art. 15 da
Lei n° 8.666/93, sendo assim, é como se a Administracdo tivesse a disposicdo um
estoque just in time, tendo a possibilidade de fazer seus pedidos diretamente ao
licitante vencedor, apesar de ndo ja se ver obrigada a efetuar despesas, ou seja, é
como se ela pudesse usufruir da agilidade de atendimento as suas demandas sem
ter que gastar antecipadamente, somente quando solicitar o produto ou servico,

Além disso, como visto na primeira vantagem do SRP, ndo ha necessidade de dotacdo
orcamentaria prévia, existindo a possibilidade de a organizacao ficar no aguardo da
aprovacao dos recursos or¢camentario e financeiros, para entdo efetivar as compras.

Com o SRP é possivel estabelecer o contrato dentro do prazo de um ano, o qual é
estabelecido pelo inciso Ill, paragrafo 3° do art. 15 da Lei n° 8.666/93. Nas outras
licitac®es, o prazo, fixado pelo paragrafo 3° art. 64, da Lei n°® 8.666/93, é de apenas 60
dias para convocac¢do de contratacao, decorridos da data de entrega das propostas,
pois, apds esse periodo, os licitantes ficam liberados dos compromissos assumidos.
O que significa, para a Administracao, um maior periodo de tempo para, quando
precisar e tiver recursos orcamentarios, efetuar suas aquisicoes.

Contudo, tais diferenciais evidenciam-se quando a implantacdo e utilizacdo do
SRP sdo planejadas e adequadas, pois, ao contrario, as desvantagens do SRP se

 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Op. Cit, p. 101.
% BALLOU, Ronald H. Gerenciamento da cadeia de suprimentos/logistica empresarial. 5. ed. Porto Alegre: Bookman, c2006. 616 p. ISBN
8536305916 (enc.)
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sobressairdo e a organizacdo tera que arcar com as possiveis consequéncias
negativas que decisGes ndo acertadas trazem. Ao contrario do que se espera, havera
ineficiéncia, desperdicio operacional e de tempo.

Exemplificando, se a organiza¢do optar por realizar um registro de precos no inicio
do exercicio, buscando beneficiar-se da reducdao do numero de licitacbes e custos,
sem levar em conta as caracteristicas tanto do objeto quanto de sua demanda,
considerando-a no contexto da organizagdo, e ndo adquirir o material com
frequéncia, ao longo da validade da Ata de Registro de Precos, seria conveniente
refletir se um Pregdo Eletronico comum ndo seria 0 mais acertado para tal caso.

Outro momento em que se pode pensar a respeito do real beneficio trazido pela
SRP, ocorre quando a organizacdo registra precos visando a atender as demandas
de suas unidades com maior rapidez, mas ndo se encontra preparada para usufruir
de tal beneficio, quando suas areas ndo tem clareza, por exemplo, do modo como
devem fazer suas solicitacBes nem para quem solicitar certo objeto, enfim, quando as
diferentes rotinas trazidas pelo SRP ndo estdo ainda bem estabelecidas.

Para que tais problemas ndo sejam detectados, ou para que suas ocorréncias
sejam raras, e a eficiéncia nas aquisi¢cdes seja alcancada, é de grande importancia o
entendimento do funcionamento da SRP por todas as unidades da organiza¢do, ou
a0 menos naquelas envolvidas nos processos de compras e, além disso, é evidente
0 cumprimento de certos critérios quando da decisdo de registrar precos, o que 0s
torna adequados.

Tais critérios podem ser encontrados nas hipoteses em que o SRP deve ser adotado
preferencialmente, elencado no art. 3° do Dec. 7.892/13, como necessidade de
contratacBes frequentes e impossibilidade de definicdo prévia das ocasides e
quantidades demandadas, quesitos que proporcionardo maior eficiéncia aos érgaos
envolvidos no registro de precos.
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pareceres ministeriais
selecionados

EXCELENTISSIMO SENHOR CONSELHEIRO DURVAL AMARAL,
INTEGRANTE DO COLENDO PLENARIO DO EGREGIO TRIBUNAL
DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

PRESTACAO DE CONTAS ANUAL - AUTOS N° 268195/15
ATO RECORRIDO: ACORDAO N° 5301/16

O MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA, por seu Procurador-
Geral, no desempenho de suas competéncias institucionais, com fulcro nos art.
127, caput, 129, IX e 130 da Constituicdo da Republica, assim como nos art. 73 da
Lei Complementar estadual n° 113/2005, Lei Organica deste Tribunal de Contas,
e 484 do Regimento Interno da Corte, vem respeitosamente a presenca de Vossa
Exceléncia interpor

RECURSO DE REVISTA

em face do Acdrddo n° 5301/16, por meio do qual o Tribunal Pleno julgou regulares
as contas da Assembleia Legislativa do Estado do Parana, atinentes ao exercicio de
2014, de responsabilidade do seu entao Presidente, Valdir Rossoni, conforme as
raz8es adiante aduzidas:

|.  ANTECEDENTES

Conforme se indicou, trata-se do exame das contas anuais da ALEP, relativas ao
exercicio de 2014, regularmente prestadas ao Tribunal de Contas em consonancia
com os diplomas normativos que regem o controle externo.

Transcorrida a instrugdo processual, inclusive mediante a apresentacdo de razdes de
contraditério por parte do gestor das contas e da entidade estadual, a Coordenadoria
de Fiscaliza¢cdo Estadual desta Corte posicionou-se pelo juizo de regularidade, sem
prejuizo da emissao de determinac¢do para a inclusdo dos gastos com pensionistas
no calculo das despesas com pessoal, bem como da deflagracdo de expediente de
fiscalizacdo especifico com vistas a examinar a proporcionalidade nos quantitativos
de cargos em comissao e servidores efetivos naquela Casa de Leis (Instru¢ao n°
444/16, peca 60).
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O Ministério Publico, coerente com sua primeira intervencdo no feito (pega 48),
sustentou a irregularidade das contas, em virtude da falta de instituicdo do controle
interno até o exercicio de 2014 - o que somente veio a se aperfeicoar com a
nomeacdo do Controlador Interno no inicio de 2015, sem qualquer vinculagdo
formal aos pressupostos estabelecidos no Acérddao n°® 265/08-TP sobre a matéria
-, bem como em razdo da evidente desproporcionalidade entre o total de cargos
comissionados e o numero de servidores efetivos (Parecer n® 13263/16, peca 61).

Nada obstante, sobreveio o Acdrdéo recorrido, endossando o entendimento da
COFIE e aduzindo, quanto as falhas no controle interno, seu saneamento com a
edicdo do Decreto Legislativo n® 23/2014. Quanto a desproporcionalidade entre
0s cargos da ALEP, determinou-se apenas o acompanhamento da solucdo pela
Inspetoria de Controle Externo competente (peca 62).

Com o devido respeito ao posicionamento do douto Plenario, vé-se que o
encaminhamento adotado quanto as irregularidades no quadro de pessoal da
ALEP ndo se coaduna com a firme jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal nem
representa a melhor alternativa, sob a perspectiva do controle, para coibir a evidente
ilicitude perpetrada no Poder Legislativo, razdo pela qual é imprescindivel a reforma
da decisdo.

[I. PRESSUPOSTOS DE ADMISSIBILIDADE

Prefacialmente, cabe anotar que o Ministério Publico de Contas é parte legitima a
interposicao de recursos na jurisdicdo de contas (art. 66 da Lei regente), cujo interesse,
neste caso, repousa na sucumbéncia da tese veiculada no parecer ministerial
conclusivo.

De igual modo, tem-se por cabivel e adequada a medida, visto que objetiva rever, nos
termos regimentais, decisao plenaria em matéria de sua competéncia originaria. E,
ainda, a tempestividade resta atendida pelo fato de que, conforme se comprova do
histérico de movimentacdes constante do sistema eletronico de Tramite Processual
desta Corte, o processo foi remetido a Secretaria do Ministério Publico tdo somente
em 10/11/2016, findando o prazo de 15 (quinze) dias, pois, em 05/12/2016 (art. 385,
§ 1° do RITCE/PR).

. DO MERITO: DESPROPORCIONALIDADE ENTRE CARGOS
COMISSIONADOS E EFETIVOS

Desde logo, cumpre salientar que o objeto da presente insurgéncia resume-se
a questdo afeta a evidente desproporcdo entre os cargos em comissao e os
de provimento efetivo no ambito da ALEP, conforme se apurou na instrucdo.
Isso porque, ndo obstante a decisdo recorrida tenha conferido solu¢do distinta da
encaminhada pelo Parquet quanto as irregularidades no controle interno, verifica-
se que a instituicdo normativa do sistema ocorreu, de fato, ainda no exercicio de
2014 (mediante o Decreto Legislativo n° 23/2014), ao passo que as irregularidades
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atinentes ao provimento do seu titular (tratadas no parecer ministerial) séo de
responsabilidade da autoridade nomeante - 0 que sera abordado oportunamente
nas respectivas contas, relativas ao exercicio de 2015.

Esclarecido o mérito recursal, denota-se que, no curso da instruc¢do, a ALEP justificou
que, na sua estrutura administrativa, ha 343 servidores efetivos e apenas 286
servidores em comissao; diversamente, na “estrutura parlamentar”, haveria
apenas 53 servidores de carreira e 988 servidores em comissao.

Consoante se asseverou no opinativo precedente a decisdo, inexiste qualquer
justificativa material para a necessidade de tantos agentes comissionados,
mormente ao se considerar que as atividades tipicamente parlamentares (isto €,
finalisticas do proprio mandato) demandam, em verdade, assessoria técnica - como
a atuagdo em comissdes, a formulacdo e o encaminhamento de medidas legislativas,
a viabilizacdo das medidas de controle, etc.

Ao contrario disso, a linha argumentativa deduzida pela ALEP em suas raz8es de
contraditério pretende imunizar a qualquer controle os cargos providos na chamada
“estrutura parlamentar”, ao arguir uma suposta discricionariedade dos Deputados no
preenchimento de tais vagas - 0 que guardaria relagdo com o vinculo de “extrema”
confianca entre a autoridade e 0 assessor, bem assim com a “atividade politica” de
cada parlamentar.

A decisao recorrida, por sua vez, invocando mera recomendac¢do exarada no
Acordao n° 3262/15, prolatado na prestacdo de contas atinente ao exercicio de
2013, sequer enfrentou o mérito, resumindo-se a “cientificar” a Inspetoria de
Controle Externo responsavel pela fiscalizacdo da entidade para que efetue o
acompanhamento da questdo.

Ora, com o devido respeito, ndo ha coeréncia na conclusdao engendrada pelo
Plenario. Em primeiro lugar, porque o 6rgdo julgador ndo se ocupou de enfrentar o
fato, confessado pela entidade e apontado pelo érgdao ministerial como irregular -
0 que corresponde ao non liquet, vedado na ordem juridica aos que se ocupam da
fun¢do judicante (art. 140 do CPC). Em segundo, porque, embora sem reconhecer
por regular ou irregular o fato, determinou-se o encaminhamento da matéria a 6rgdo
subalterno, encarregado da fiscalizacao ordinaria da entidade, para efetivar o que, a
rigor, ja deveria fazer.

Nessa exata medida, conforme os balizamentos ja apresentados pelo Ministério
Publico, é de se propugnar pela reforma da decisdo, de modo que haja o
enfrentamento especifico do tema pelo Plenario, impondo-se ndo apenas o juizo
de irregularidade sobre as contas invectivadas (art. 71, inciso Il da Constitui¢do
Republicana), mas também a imposicdo das determinag¢des necessarias ao
saneamento das irregularidades (inciso IX do mesmo dispositivo constitucional).

Reiterando, nessa perspectiva, 0os argumentos tendentes a delinear a patente
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inconstitucionalidade no provimento desmedido de cargos em comissdo, ainda
que para o exercicio de funcdes atinentes a atividade parlamentar, cabe-
nos esclarecer que a linha defensiva vertida pela ALEP nestes autos em muito se
assemelha aquela utilizada pela Camara Municipal de Blumenau no julgamento do
Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n® 365.368-7, perante o STF.

Conforme se pode dessumir daquele precedente, o argumento central daquela
Casa Legislativa foi o de “néo haver afronta aos principios da proporcionalidade e
da moralidade em razdo de os cargos em comissdo criados constituirem-se tipica
funcdo de assessoramento, estando, portanto, de acordo com a ressalva do inciso
Il, art. 37, da Constituicdo Federal'. De outra banda, consignou o Ministro Relator
daquele julgado que ha “disparidade entre a quantidade de atribuicdes a cargo dos
servidores efetivos da Cdmara Municipal e as atividades tipicas de assessoramento
parlamentar dos 42 cargos criados, evidenciando-se a viola¢do do principio da
proporcionalidade”.

Por tais raz8es, como ja consta dos autos, o STF firmou posicionamento no sentido de
resguardar a competéncia do Poder Judiciario para o exame da matéria, bem como
para evidenciar a necessidade de assegurar a observancia da proporcionalidade
entre o total de assessores parlamentares e 0 quantitativo de servidores efetivos do
Poder Legislativo:

EMENTA: AGRAVO INTERNO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. ATO NORMATIVO MUNICIPAL.
PRINCiPIO DA PROPORCIONALIDADE. OFENSA. INCOMPATIBILIDADE
ENTRE O NUMERO DE SERVIDORES EFETIVOS E EM CARGOS EM
COMISSAO. | - Cabe ao Poder Judiciario verificar a regularidade dos
atos normativos e de administracdo do Poder Publico em relagdo
as causas, aos motivos e a finalidade que os ensejam. Il - Pelo
principio da proporcionalidade, hd que ser guardada correlacdo
entre o niumero de cargos efetivos e em comissdo, de maneira que
exista estrutura para atuacao do Poder Legislativo local. Ill - Agravo
improvido. (STF, Primeira Turma, Ag. Reg. no RE 365365, rel. Min. Ricardo
Lewandowski, DJe 29/06/2007)

O precedente, como se demonstrou, apresenta enorme relevancia ao elucidar que
nem mesmo as fun¢des de “assessoria parlamentar” estdao imunes ao controle
externo, mormente no que se refere a sua vinculacao a ordem constitucional e aos
principios que a informam.

Sob esse influxo normativo, tendo-se presente que: /) ao Tribunal de Contas compete
0 exame da legitimidade dos atos do poder publico, bem como a fiscalizacdo da
regularidade na aplicacao dos recursos publicos, em especial daqueles destinados ao
pagamento de pessoal; /i) € principio constitucional que 0 acesso aos cargos publicos
se dé mediante concurso, reservando-se 0 provimento em comissdo as func¢des de
chefia, direcdo e assessoramento, nos casos, condi¢gdes e quantitativos estabelecidos
na lei; e /i) é principio estruturante do Estado brasileiro a proporcionalidade,

pareceres




Revista do MPC

entendida como uma correlacdo entre meios e fins; imp8e-se ao Colendo Plenario
debrucar-se sobre a matéria, de modo a impor a Assembleia Legislativa que se alinhe

pareceres aos parametros firmados pelo STF.

V. REQUERIMENTO

Diante do exposto, o Ministério Publico de Contas requer:

a) O conhecimento da insurgéncia, porquanto satisfeitos seus requisitos de
admissibilidade;

b) No mérito, o integral provimento das raz8es recursais, a fim de que,
reformando-se a decisdo recorrida, sejam julgadas irregulares as contas da
Assembleia Legislativa do Estado do Parang, atinentes ao exercicio de 2014,
em virtude da desproporcionalidade entre cargos em comissao e servidores
efetivos, impondo-se enérgica determinacdo para que a entidade venha a
corrigir a irregularidade.

Nesses termos, pede-se deferimento.

Curitiba, 28 de novembro de 2016.

FLAVIO DE AZAMBUJA BERTI
Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas
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PROTOCOLO N°: 263871/16

ORIGEM: SECRETARIA DE ESTADO DA ADMINISTRACAO E DA PREVIDENCIA

INTERESSADO: REINHOLD STEPHANES, DINORAH BOTTO PORTUGAL NOGARA

ASSUNTO: Prestacao de Contas Anual pareceres
PARECER: 894/17

Prestacdo de contas anual. Pela irregularidade, indicacGo de ressalvas,
emissdo de recomendacdes e aplica¢do de san¢bes nos termos uniformemente
propostos pela 3ICE e COFIE, excetuadas as questdes atinentes ao Edital de
Pregdo Presencial n°® 44/2014 e ao Contrato n° 256/2015 celebrado com a
empresa JMK Servicos Ltda., cujo exame de legalidade é objeto de processo
especifico em trémite no Tribunal.

Trata-se da prestacao de contas do exercicio de 2015 da Secretaria de Estado da
Administracdo e Previdéncia-SEAP, de responsabilidade da Sra. Dinorah Botto
Portugal Nogara.

Em manifestacdo preliminar, Instrucao n°® 125/16-DCE (peca 43), a unidade técnica
apontou 04 restrigées' na prestacdo de contas, razdo pela qual sugeriu a intimac¢do
da Sra. Dinorah Botto Portugal Nogara para exercicio do contraditorio e ampla
defesa, assim como a ciéncia do atual gestor da SEAP, na pessoa do Sr. Reinhold
Stephanes, para, querendo, também se manifestar no processo.

Na sequéncia, foi juntado o Relatério de Fiscalizacdo (2° semestre) elaborado pela
3? Inspetoria de Controle Externo (peca 45), identificando 15 (quinze) Achados de
Fiscalizacdo. Citamos:

1. Nao atendimento das solicitacdes de auditoria da equipe de fiscalizagéo

e respostas intempestivas e insatisfatorias;

2. Deficiéncias de controles de bens patrimoniais permanentes,
subdivididos em:

a) Falta de rotina para realizacGo de inventario fisico e continuo de seus
bens;

b) Falta de atualizagdo do registro analitico de bens de cardter permanente,
bens mdveis e imdveis, quanto aos dados fisicos e financeiros;

¢) Falta de indicacdo dos elementos necessdrios para a perfeita
caracterizagdio de cada bem, como por exemplo seu estado de
conserva¢ao;

d) Falta de identificacdo dos agentes responsdveis pela guarda e
administracdo dos bens;

e) Inexisténcia de rotina mensal de cdlculo da depreciacdo nos sistemas
patrimoniais;

) Inexisténcia de rotina mensal, automatizada, de apropriacéo contdbil
nos sistemas patrimoniais dos valores de deprecia¢éo para o sistema de
contabilidade, SIAF;

g Falta de integracdo dos sistemas de controle patrimonial, segregados
em bens moveis e imdveis, gerenciados nos sistemas AAB e GP),

T 1. Atendimento dos prazos para envio dos dados quadrimestrais de cada um dos médulos integrantes do SEI-CED;
2. Aspectos da execugdo or¢amentaria, financeira e patrimonial;

3. Relatérios semestrais da Inspetoria de Controle Externo; e

4. Medidas relativas aos Acérddos que julgaram as contas dos trés exercicios anteriores.
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9.
10.

11.
12.
13.
14.
15.

respectivamente, com as demais rotinas operacionais (baixa, aquisi¢do,
transferéncia e localizacdo) das dreas afins e sistema contdbil;
h) Divergéncias de valores entre os relatdrios gerenciais patrimoniais e
contabeis.
Distor¢bes nas Demonstragbes Contdbeis, contrariando o art. 85 da Lei n°
4.320/64, o qual descreve que 0s servicos de contabilidade serGo organizados
de forma a permitirem o acompanhamento, o conhecimento da composicdo
patrimonial, o levantamento dos balancos gerais, a andlise e a interpretacdo
dos resultados econémicos e financeiros,
Represamento das progressées e promog¢bes aos servidores em
desacordo com os artigos 8° e 9% da Lei n° 13.666/2002, que trata do
desenvolvimento de carreira no ambito do Poder Executivo;, art. 25 da
8.485/1987, que dd competéncia a SEAP para gestdo centralizada de
Recursos Humanos, e o art. 33 do Decreto 2.879/2015, o qual estabelece o
trémite dos processos das progressoes,;
Inexisténcia do registro ‘on line’ dos orcamentos pelas oficinas
credenciadas no sistema de gestdo de frotas, contrariando disposicdo
prevista no edital da licitagdo realizada (...) e 0 item 1 do checklist previsto no
Anexo VI do Termo de Referéncia do Edital Presencial n°®44/2014, que obriga
as oficinas credenciadas a digitar os seus orcamentos no sistema de gestdo
de frotas;
Termo aditivo ao contrato n° 256/2015 - SEAP, alterando situa¢do
contemplada no edital da respectiva licitacGo, alterando-se por meio de
termo aditivo, da cldusula 9.1 do contrato n° 256/2015, celebrado entre o
Governo do Estado do Parand e a JMK Servicos Ltda., licitante vencedora do
Pregdo Presencial n° 44/2014,
Exercicio de funcbes técnicas por servidores ocupantes de cargos
em comiss@o em desacordo com o contido no art. 37, incisos Il e V, da
ConstituicGo Federal e art. 27, V, da Constituicéio do Estado do Parand;
Pagamentos de juros e multas de mora pelo atraso no recolhimento de
obrigacbes;
Irregularidades na Habilitagéo do Pregdo n° 44/2014;
Néo cumprimento de pré-requisito de qualificacdo econémico-
financeira no Edital de Pregéo n° 28/2014;
Abertura tardia do SIAF;
Contabilizagdo irregular de despesas de exercicios anteriores;
Estorno irregular de empenhos;
Deficiéncias de Controle Interno; e
Impropriedade técnica na contabilizacdo de aporte para cobertura de
déficit financeiro previdencidrio;

Ao final, o Relatodrio da 3ICE concluiu que:

* 06 dos achados’ sdo causa de julgamento pela irregularidade da prestacdo de
contas, com emissao de recomendacdo e aplicacao de multa;

* 02 achados? sao causa de ressalva, recomendacdo e multa administrativa;

* 01 achado” é causa de multa administrativa;

* 01 achado® gerou a instauracdo de Comunicac¢ao de Irregularidade;

* 01 achado® é causa de recomendacao e multa;
2 Itens 01, 02, 03, 04, 05 e 07 reproduzidos neste Parecer.

3 ltens 08 e 14.
4 ltem 06.
° Item 09.
° Item 10.



Revista do MPC

* 02 achados’ sdo causa de ressalva, recomendacdo e encaminhamento ao
Relator das contas do Governador;
* 02 achados® sdo causa de ressalva;

Devidamente citada, a Dinorah Botto Portugal Nogara apresentou defesa a peca 77,
por intermédio de seu advogado®.

A Secretaria de Estado da Administracdo e Previdéncia, na pessoa do Sr. Reinhold
Stephanes, manifestou-se Nnos autos as pecas 55, 58 e 61.

A peca 81, o processo foi redistribuido por dependéncia ao Conselheiro Ivens
Zschoerper Linhares.

Por meio da Instrucao n° 30/16 (peca 84), a 3% Inspetoria de Controle Externo, a partir
das defesas acostadas aos autos, alterou parcialmente as conclusdes lancadas no
Relatério de Fiscalizagcdao-2° semestre (peca 45).

Assim, propds que o Achado n° 04 (represamento das progressées e promo¢des aos
servidores) seja convertido em ressalva, permanecendo a recomendagao.

Sobre o0 Achado n° 02 (deficiéncias de controles de bens patrimoniais permanentes),
embora tenha mantido o opinativo de irregularidade, considerou passivel de ressalva
02 (dois)'® dos 08 (oito) subitens listados no referido achado.

Com relagdo ao Achado n° 08 (Pagamentos de juros e multas de mora pelo atraso
no recolhimento de obrigac8es) alterou a proposta de ressalva para regularidade,
com exclusao da multa e da recomendacado.

Quanto ao Achado n° 10 (ndo cumprimento de pré-requisito de qualificacdo
econdmico-financeira no Edital de Pregdo n° 28/2014) sugere a exclusdo da multa
proposta, mantendo a recomendacdo formulada.

Por fim, ratificou os demais apontamentos do Relatdrio de Fiscalizagdo-2° semestre
(peca 45) e 0 consequente opinativo de irregularidade das contas.

A Coordenadoria de Fiscalizagdo Estadual emitiu a Instru¢do n° 568/16-COFIE (peca
85) acompanhando o opinativo da 3ICE.

F o relatério.

Compulsando os autos, este Ministério Publico de Contas seguira o opinativo
exarado na minudente Instrucdo n° 30/16-3ICE (peca 84), haja vista que as
defesas apresentadas pelas partes ndo elidiram a totalidade das irregularidades
originariamente apresentadas no Relatério de Fiscalizagdo da 32 Inspetoria de
Controle Externo (peca 45).

7 ltens 15e 11.

8ltens12e13

9 Sr. Edgar Guimardes.

% Inexisténcia de rotina mensal de cdlculo da depreciacdo nos sistemas patrimoniais e Inexisténcia de rotina mensal, automatizada, de
apropriagdo contabil nos sistemas patrimoniais dos valores de depreciagdo para o sistema de contabilidade, SIAF.
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Discorda-se, apenas, que as ilegalidades relacionadas ao Edital de Pregao Presencial
n°® 44/2014 e a execucdo do Contrato n°® 256/2015 celebrado com a empresa JMK
Servi¢os Ltda. sejam consideradas nestes autos de prestacdo de contas, haja vista a
existéncia de procedimento de fiscalizacdo especifico (autos de TCE n° 702324/15)
com o escopo de verificar a legalidade do referido procedimento licitatério e ato
contratual.

Neste passo, além de evitar a ocorréncia de eventual bis in idem, sigo recentes
precedentes deste aredpago'’ segundo o qual procedimentos autbnomos de
fiscalizacdo sdo instrumentos processuais mais adequados a analise aprofundada de
ilegalidades especificas.

Por oportuno, calha informar ao douto relator que apds a prolacao do Parecer
Ministerial n°® 9645/2016, nos autos n° 702324/15, este Procurador teve
conhecimento do inteiro teor da sentenca proferida pelo Juizo de Direito da 3?
Vara Criminal da Comarca de Londrina, nos autos do processo-crime n° 0016299-
67.2015.8.16.0014, em cujo texto se destaca a seguinte passagem em relacdo a
empresa JMK, ao se transcrever a denuncia:

Da mesma forma, durante o més de novembro de 2014, ERNANI AUGUSTO
DELICATO, agindo com dolo e aderindo aos propdsitos ilicitos perseguidos
pela organizac@o criminosa comandada por LUIZ ABI ANTOUN, passando,
portanto, a integrd-la, aceitou a incumbéncia de providenciar 0s meios
necessdrios a consecu¢@o dos crimes idealizados pelo grupo, travando
contato direto com os denunciados PAULO ROBERTO DIAS MIDAUAR e
ISMAR IEGER, de modo a viabilizar a contratacdo emergencial da empresa
PROVIDENCE pelo DETO, mediante procedimento de dispensa de licitagdo n°
13.353.678-7, eivado de vicios e irregularidades.

Lograram, ainda, entabular que a empresa JMK FROTAS, vencedora de
certame licitatério promovido pelo Estado do Parand (n° 13.310.700-2), ao
iniciar a execug¢@o do contrato decorrente de tal certame, subcontratasse a
PROVIDENCE para prestar servicos de manutencdo de veiculos publicos na
regido de Londrina, permitindo a continuidade da atividade para a qual
a oficina foi contratada emergencial e ilegalmente e, de consequéncia, a
permanéncia do sistema de enriquecimento ilicito concebido pelo grupo. Para
tanto, ERNANI AUGUSTO DELICATO, incumbido pelos demais denunciados,
foi o responsdvel por, usando sua influéncia de chefe do DETO, justamente
para articular a subcontratacdo da PROVIDENCE pela empresa vencedora de
licitacdio destinada a prestar servicos de manutencdo de veiculos em todo o
Estado do Parana.

Nesta senda, valendo-se a organizacdo criminosa da condi¢do de
funciondrio publico de ERNANI AUGUSTO DELICATO, os denunciados
lograram contratar, emergencialmente, de forma fraudulenta e criminosa,
a empresa PROVIDENCE (de propriedade de fato de LUIZ ABI ANTOUN e
ROBERTO YOSHIMASA TSUNEDA, registrada em nome de ISMAR IEGER) pela
AdministracGo Publica estadual, jd agindo com o objetivo inicial de prestar
servicos com valores superfaturados ao Estado do Parand e dividir os lucros
espurios advindos dos golpes entre todos os integrantes da organizacdo
criminosa, sem descurar de outras vantagens e privilégios passiveis de serem
oportunizados pelo influente denunciado LUIZ ABI ANTOUN.

" Acérddo n® 2293/16-STP e Acérddo n® 3634/16-STP.
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Mais adiante, destaca a referida sentenca:

A testemunha Aldo Marchini Junior, ouvida a seq. 961.25, informou ter
participado, por meio de sua empresa JMK, do procedimento de licitagdo
para prestacdo de servicos de manuten¢do da frota de vefculos do
Estado do Parana, junto com outras trés empresas de grande porte.

Ao final da disputa, em janeiro, a JMK sagrou-se vencedora. No entanto,
passaram a prestar os servicos ao Estado apenas em junho.

Informou desconhecer as circunstancias em que se deu a contrata¢ao da
Providence, que prestava este servigo em carater precario na regidao de
Londrina.

()

A propdsito, as investigacdes revelaram, ainda, que o animus do grupo
era o de continuar a atuar em fraudes em certames publicos, maxime
no ramo em que ja atuavam, pois vislumbravam credenciar a oficina
Providence junto a vencedora da licitagdo oficial, a oficina JMK.

Também consta da referida sentenca, em trecho que retrata a inquiricdo do
investigador de policia Clark Kotarski, a confirmag¢do de conluio explicito para o
superfaturamento dos servi¢os de manutencdo de veiculos.

Respondeu, ainda, lembrar-se de ter monitorado alguns dialogos nos
quais foram entabulados superfaturamentos de contratos. Geralmente,
0 acusado IEGER entrava em contato com algumas empresas de funilaria
(uma delas ligada a Metronorte) e pedia para que elas elaborassem
orcamentos com pre¢o — R$ 780,00 (setecentos e oitocentos reais) - a
mais.

Essa situacdo se repetia em outros nichos de mercado, como no
comércio de baterias de carro.

Remarque-se, ainda, que em face do evidente superfaturamento dos servicos,
consoante retratado na sentenca mencionada, e também detectado pela unidade
técnica dessa Corte, houve expressa solicitacdo da nos autos n° 450368/15'",
para que fosse determinado “a Secretaria de Estado da Seguranca Publica - SESP e a
Secretaria de Estado da Saude - SESA que se abstenham do pagamento das despesas
apontadas no Sistema de Manutencdo de Veiculos - SMV/DETO, até a conclusdo da a¢Go
Judicial noticiada nos autos do procedimento “emergencial” (Anexo 1V)".

Ora, se é fato publico e notério que houve impropria negociacdo entre a empresa
JMK e a subcontratada Providence, a qual atuava junto a outras empresas para
inclusdo de sobrepreco nos or¢camentos colhidos, ndo é demais conjecturar que a
pratica impropria permaneceu sendo executada ao longo da presta¢do do Contrato
n°® 256/2015, e que tal pratica possa ter contaminada outras quarteiriza¢des'
firmadas pela empresa JMK.

12 Relativo 8 COMUNICAGCAO DE IRREGULARIDADES, decorrente da contratacdo emergencial da empresa ISMAR IEGER & CIA LTDA. - ME,
nome fantasia PROVIDENCE, para presta¢do de servicos de manutengdo veicular para regido polo de Londrina.

'3 "Quarteirizacdo” é o termo utilizado para se referir aos contratos celebrados entre a empresa efetivamente prestadora do servico e a
empresa terceirizada contratada pelo Estado para gerenciar o fornecimento desses servicos.
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Razdo pela qual entendo que os fatos contidos nos itens 68'* e 783", da Instrucdo
n° 30/16-ICE deveriam ser objeto de apreciacdo nos autos de Tomada de Contas
Extraordinaria n® 702324/15.

Contudo, caso o douto relator entenda que 0s aspectos atinentes a execuc¢do
contratual, no exercicio de 2015, devam ser objeto de analise nesta prestacao de
contas; neste caso, acompanha-se o opinativo da unidade técnica.

Ante o exposto, este Ministério Publico de Contas, excetuadas as questdes atinentes
ao Edital de Pregdo Presencial n® 44/2014 e ao Contrato n°® 256/2015 celebrado com
a empresa JMK Servicos Ltda., consoante acima exposto, acompanha as manifesta¢des
uniformes pela IRREGULARIDADE das contas prestadas pela Secretaria de Estado
da Administracao e Previdéncia (exercicio de 2015), de responsabilidade da Sra.
Dinorah Botto Portugal Nogara, sem prejuizo de indicagdo das ressalvas, emissdo das

recomendacdes e aplicacdo das sancdes propostas pela 37 Inspetoria de Controle
Externo.

F o parecer.

Curitiba, 3 de fevereiro de 2017.

GABRIEL GUY LEGER
Procurador do Ministério Publico de Contas

4 6 - Inexisténcia do Registro On Line dos Orcamentos pelas Oficinas Credenciadas no Sistema de Gestdo De Frotas, Contrariando
Disposicdo Prevista No Edital Da Licitagdo
157 - Termo Aditivo ao Contrato n° 256/2015 - SEAP, Alterando Situagdo Contemplada no Edital da Respectiva Licitagdo.
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PROTOCOLO N°: 519400/16

ORIGEM: ESTADO DO PARANA

INTERESSADO:  CARLOS ALBERTO RICHA, MUNICIPIO DE CURITIBA, GUSTAVO
BONATO FRUET, COORDENACAO DA REGIAO METROPOLITANA DE
CURITIBA, OMAR AKEL

ASSUNTO: Tomada de Contas Extraordinaria
PARECER: 1264/17
Ementa: |. Tomada de Contas Extraordinaria. Copa 2014. Exclusdo de obras da

matriz de responsabilidade. Projetos que ndo se viabilizaram em razdo
de questdes técnicas e financeiras.

ll.  Obras que o proprio poder publico reconhece como necessarias para a
sociedade ao inclui-la em matriz de responsabilidade.

. O Mito (da ndo existéncia) de Almoco Gratis. Argumento de auséncia
de prejuizo que ndo se sustenta. Necessidade de complementacdo da
instrucdo; sem prejuizo de expedicdo de determinacdo ao Estado do
Parana e Municipio de Curitiba para que viabilizem a sua implanta¢do das
obras postergadas.

Trata-se de Tomada de Contas Extraordinaria instaurada a partir do Acérdao
n° 1934/16 - Tribunal Pleno (Processo n° 888045/15), visando apurar dano ao
erario no dispéndio de recursos publicos na elaboragdo de projetos que nao se
viabilizaram, sendo eles:

|, Obra do corredor da Avenida Candido de Abreu - deficiéncia na fase de
planejamento - responsabilidade do Municipio de Curitiba;

ll. Lote 02 linha verde sul (projetos de obras de arte especial) - deficiéncia
na fase de planejamento - responsabilidade do Municipio de Curitiba; e

lIll. Obra do corredor metropolitano - subavaliagdo dos prazos e valores
necessarios para realizacdo da obra - responsabilidade do Estado do
Parana.

O Estado do Parana, as pecas n° 24 a 28, afirma que as obras do corredor
metropolitano foram de responsabilidade da Coordenadoria da Regido
Metropolitana (COMEC), autarquia criada para executar a politica de mobilidade
urbana, cujas competéncias encontram-se elencada na Lei Estadual n° 6.517/74, a
qual requer a sua integracao no polo passivo destes autos. Apontam nesse sentido
as possiveis irregularidades de responsabilidade da COMEC:

a) Corredor Aeroporto/Rodoviaria: o Relatdrio n° 15 aponta a pequena
evolugdo fisica da obra, em razdo de auséncia de recursos financeiros,
e liberacdo de trechos para trafego de veiculos e pedestres sem a
preocupacdo da manuten¢do e/ou instalacdo de uma sinalizagdo
provisdria, 0 que eleva 0s riscos para 0s usuarios;

b) Requalificagdo do Corredor Marechal Floriano: auséncia de medicGes
mensais pela COMEC, o que acarretou a dilacao do prazo de execucdo e
de vigéncia do contrato, bem como liberacdo de trechos sem sinaliza¢do
provisdria, 0 que aumentou O risco para 0s Usuarios;

C) Sistema Integrado de Monitoramento Metropolitano: pequena evolugdo
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fisica da obra, em razdo de auséncia de recursos financeiros, o que levou
a COMEC a ndo emitir medicBes mensais, bem como a dilatar o prazo de
execucdo e vigéncia;

d) Vias de Integracdo Radial Metropolitanas: descaracterizagdo do Termo
de Recebimento Provisério da Obra emitido pela COMEC, auséncia
de medicdo final, necessidade de correcBes de alguns servicos de
pavimentagdo asfaltica, servicos de drenagem, sinalizagdo, sistemas
de iluminacdo e paisagismo, deslocamento e retirada de postes,
alargamento de ponte, evolucdo fisica das obras pequena ou inexistente,
em razdo de auséncia de recursos financeiros, auséncia de medicdes
mensais, dilagcdo de prazo de execucdo e de vigéncia dos contratos.

Em sua defesa de mérito, o Estado do Parana ressalta que em 2014 e no primeiro
trimestre de 2015 houve problemas de fluxo de caixa, dificultando honrar os
compromissos com os credores em geral, sendo tal fato reconhecido por esta
Corte de Contas por ocasido da analise das contas anuais de 2014 que, inclusive,
determinou medidas de limitacBes de empenhos e movimentac¢do financeira.

O Municipio de Curitiba, as pecas n° 30 a 67, defendeu que 0s projetos entdo
previstos na matriz de responsabilidade da Copa 2014 foram excluidos basicamente
pelos custos elevados, deficiéncias e atrasos na fase de planejamento.

A Coordenacao da Regiao Metropolitana de Curitiba (COMEC), as pecas n° 89 a
231, suscitou preliminar de nulidade do Acérdao n° 1934/16 - Tribunal Pleno,
prolatado nos autos n°® 888045/15, tendo em vista que, embora ndo tenha integrado
0 polo passivo dos autos mencionados, o Acorddo consignou determinacao a COMEC.

No mérito, asseverou que a exclusdo das obras se deu justamente para que ndo
houvesse o comprometimento orcamentario ao programa. Salienta que o projeto
executivo do Corredor Metropolitano (lotes 01, 02 e 03) foi concluido por ocasido
das desapropriacdes e utilizado para novo pleito junto ao Ministério das Cidades.
Em sintese, afirmam que cumpriu com todas as determina¢8es desta Corte de
Contas constante do Relatério n° 15 da Comissdo de Fiscalizacdo.

A Coordenadoria de Fiscalizacdo de Obras Publicas (COFOP), na Instrucao
n° 56/16 (peca n° 235), ponderou que as obras foram incluidas na Matriz de
Responsabilidade da Copa 2014 em razdo de estudos de concepg¢do, denominados
“Carta Consulta”, os quais ndo havia nivel de precisdo para avaliar a viabilidade
técnica e orcamentaria de cada obra. Posteriormente, com a elaborac¢do dos projetos
basicos, concluiu-se pela sua inviabilidade, ocasionando as respectivas exclusdes sem
quaisquer custos as partes envolvidas (Unido, Estado, COMEC e Municipio), de modo
que tal procedimento evitou prejuizos ao erario. Nesse sentido, a unidade técnica
opinou pelo arquivamento destes autos por auséncia de dano ao erario.

E, em sintese, o relatoério.

Prefacialmente, quanto a preliminar suscitada pelo Estado do Parana em relacdo a
citacdo da COMEC nos autos n° 888045/15 e que, mesmo ndo citada, cominou-se no
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Acérdao n°® 1934/16 determinac¢do aquela entidade, tem-se que ndo é nesta Tomada
de Contas Extraordinaria o meio habil para discutir a nulidade do mencionado
Acérddo.

Quanto ao mérito, diferentemente da ampliacdo dada pelo Acérdao n° 1934/16
para instauracdo desta Tomada de Contas, este Parquet, no Parecer Ministerial n°
869/16 (peca n° 10) dos autos n° 888045/15, restringiu-se a apuracdo do dano ao
erario no que se refere a projetos deficientes que determinaram a exclusao de obras
da Matriz de Responsabilidade da Copa 2014.

Como salientado pela unidade técnica, houve a necessidade de elaboracdo de
projetos ap6s a formalizacao da Matriz de Responsabilidade.

O Oficio n° 393/2012, constante da peca n° 27, encaminhado a esta Corte de Contas,
traca um historico acerca das responsabilidades assumidas por ocasido da Copa
2014 e demonstra que a Matriz de Responsabilidade antecedeu a ELABORACAO
dos projetos basicos e executivos necessarios a execuc¢do das obras, instrumento ao
qual definiria com precisdo as intervencdes necessarias.

Entretanto, importante salientar que a incluséo de obras na Matriz de
Responsabilidade foi um ato de reconhecimento de que as intervencfes sdo
necessarias para a sociedade - e ndo de que seriam obras para a Copa -, e que se
figuraram como integrantes de uma Matriz de Responsabilidade tdo somente porque
poderiam ser antecipadas em razdo da Copa, integrando um regime excepcional de
contratacao e viabiliza¢do de financiamentos.

A posterior exclusdo dos projetos da Matriz de Responsabilidade ndo tem por fim
alterar o panorama de necessidade das obras para a sociedade, de modo que deve
0 Estado e o Municipio programar politicas no sentido de viabilizar os projetos até
entdo elaborados, cujo conteddo ja contém (ou deveria conter) nivel de detalhamento
suficiente para sua implementacdo.

Doutro ponto, diverge-se do entendimento formulado pela unidade técnica, no
sentido de que as respectivas exclusdes se deram sem quaisquer custos as partes
envolvidas (Unido, Estado, COMEC e Municipio), de modo que tal procedimento
evitou prejuizos ao erario.

E sabido que tanto em temas da economia com em temas de administracdo publica
que “ndo ha almocgo gratis"'®.

16 “Ndo existe almogo gratis” (traducdo da expressdo em inglés “There is no free lunch”) ou “Ndo existe essa coisa de almogo gratis”
(traducdo literal da expressdo “There ain't/is no such thing as a free lunch”) é uma frase popular que expressa a ideia de que é impossivel
conseguir algo sem dar nada em troca. Os acrénimos das frases em inglés, TNSTAAFL, TANSTAAFL, e TINSTAAFL, também sdo comumente
utilizados. O uso dessa expressdo remonta as décadas de 1930 e 1940, embora a primeira apari¢do da frase seja atualmente desconhecida.
[1] O termo “almogo gratis” faz referéncia a uma pratica comum entre bares americanos do século XIX, que ofereciam uma refei¢do
sem nenhum custo para os cliente que consumissem bebidas. A expressdo e seu acronimo foram popularizados pelo escritor de ficcdo
cientifica Robert A. Heinlein, em seu livro The Moon is a Harsh Mistress, de 1966.[2][3] O economista monetarista Milton Friedman também
popularizou a frase ao usa-la, em 1975, como o titulo de um de seus livros.[1][4] Ela também aparece frequentemente em livros didaticos
de economia.[5] Fonte: Wikipédia, https:/pt.wikipedia.org/wiki/N%C3%A30_existe_almogo_grdtis.
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O entendimento da unidade técnica subverte o mito da nao existéncia de “a/moco
gratis”, para considerar que por conta da exclusdo dos projetos da fase executiva ndo
teria havido dano ao erario.

Conforme ressaltou o economista americano Milton Friedman, que ao publicar obra
sobre o capitalismo, cunhou a frase “Nao existe almogo gratis no capitalismo”,
retomando a idéiaa do velho ditado inglés “There’s no such thing as a free lunch”.

A expressdo resume o fato de que na realidade uma pessoa ou uma sociedade ndo
pode ter algo do nada, mesmo que este algo |he pareca gratuito. Ha sempre um
custo para alguém ou para a sociedade como um todo, mesmo que este custo esteja
escondido ou distribuido por tantas pessoas que passe despercebido.

F sabido e consabido que a elaboracdo de projetos representa m percentual do
custo final da obra.

Monica Tremonti Belini, em artigo intitulado “Como cobrar o valor do projeto””,
publicado no site da conceituada Editora Pini'® ressalta que um projeto em obras
de grande porte corresponde entre 2,5% (dois e meio por cento) a 4% (quatro por
cento) do valor da obra, e em obras de pequeno e médio porte entre 7% e 12%, do
custo total.

Destaca a autora que em projetos arquitetdnicos, segundo censo realizado pelo
CAU/BR, o método de cobranca de custo de projeto mais adotado é o por metro
quadrado de construcdo; mas a também quem utilize a tabela de honorarios do IAB,
que trabalha com percentuais sobre o custo da obra e categoria das edificacBes; 0s
que cobram uma porcentagem do CUB/CC, ou por hora trabalhada, ou ainda, por
combinac¢do desses métodos.

O Engenheiro Civil Celso Lelis Carneiro Borges, em artigo intitulado “Procedimentos
para elaboracao do projeto basico para obras publicas"’, ressalta que “planejar
uma obra publica constitui um dever inafastavel de todo gestor em qualquer esfera da
administracdo publica. Os procedimentos para realiza¢cdo de uma obra publica com
recursos proprios ou através de convénios com outros entes publicos sdo complexos. O
presente artigo, fundamentado na legislacdo vigente, mostra os principais procedimentos
para o planejamento e confeccdo do projeto bdsico de uma obra publica.”

Destaca Celso Borges:

Para o planejamento de uma obra publica é imprescindivel a todo gestor,
em qualquer esfera da administragdo publica, observar a aplicagdo da
Lei Federal 8666/932. Ressalvados os casos especificados na legislagdo;
obras, servicos, compras e alienagdes, serdo contratadas mediante
processo de licitacdo publica. Definir o objeto a ser licitado, indicando as
suas caracteristicas basicas e gerais, bem como os quantitativos a serem

17 Publicado em http://www.au.pini.com.br/arquitetura-urbanismo/232/como-calcular-o-valor-do-projeto-292064-1.aspx

18 A PINI é uma empresa de informacdo especializada no atendimento as necessidades dos profissionais e empresas da industria da
construgdo civil. Atua nos segmentos de Midia, Educagdo, Sistemas, Dados e Consultoria.

9 Disponivel em formato PDF em http.//www.brasilengenharia.com/portal/images/stories/revistas/edicac588/art_civil.pdf
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fornecidos no certame, torna-se indispensavel ao regular processamento
da licitacdo e ao pleno alcance de seus fins. O objeto da licitacdo é
definido com confec¢ao do projeto basico. O projeto basico de uma
obra publica é a peca mais importante para execucdo de uma obra de
qualidade ao custo de mercado e que traga beneficios a populagdo. O
projeto basico objetiva uma pré-concepcao dos servigos e obras que
constituiram o empreendimento. Sem projeto basico ndo ha legalidade
para execucdo de obras publicas, conforme a Lei Federal 8666/93 Art. 7°.

CONCEPGAO DO PROJETO

Antes da elaboracdo do projeto basico sdo necessdrias outras
etapas até que se chegue na fundamenta¢do do empreendimento.
O empreendimento nasce de uma necessidade do municipio, da
construgdo ou reforma de equipamento publico (pragas, escolas, ginasio
de esportes), ou obras de infraestrutura basica (pavimentacdo de ruas
e avenidas, saneamento basico, iluminacdo publica). Sdo muitos os
caminhos para gerar desenvolvimento urbano e rural, cabendo ao
gestor avaliar o custo beneficio das principais necessidades, antes
da implantagdo da obra. A reunido de idéias e debates ira gerar o
Programa de Necessidades. O Programa de Necessidades orientara
a tomada de decisdo do gestor publico, com o intuito de priorizar o
anseio da populacdo, considerando a necessidade da obra e os recursos
disponiveis, dentro de uma visdo sistémica do processo de decisdo. O
Programa de Necessidades visa aplicagdo dos recursos para proposta
mais vantajosa para administracdo, sob o0s aspectos legais, técnicos,
sociais, econdmicos e ambientais. Com a definicdo do que realmente sera
empreitado, surgem as idéias das caracteristicas do empreendimento,
tais como: padrdo de acabamento, mobiliario, usuarios da obra e a
finalidade de uso.

Orgcamento estimativo

Em seguida, pode-se ter a ordem de grandeza do custo da obra,
mediante a elabora¢do de orcamento estimativo. Multiplica-se o valor da
construgdo por metro quadrado pela area construida. Nesta fase de pré-
orcamento pode-se ter ainda o anteprojeto, como ajuda no processo de
concepgdo do empreendimento, e melhor estimativa de valores de obra.
O valor da construgdo por metro quadrado é encontrado em revistas
especializadas do mercado de construc@es, e também sdo calculados
mensalmente pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
através de convénio com a Caixa Econdmica Federal (CEF), a partir do
Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e [ndices da Construcdo Civil
(Sinapi)3. Sendo o Sinapi referéncia para delimitacdo dos custos de
execu¢do de obras publicas. O presente artigo fard mais menc8es ao
Sinapi, no item especifico de or¢camento.

()

Atendimento a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei Orcamentaria
Vislumbrada a viabilidade do empreendimento, considerando a ordem de
grandeza do custo da obra, cabe ao gestor publico assegurar os recursos
financeiros para o inicio da empreitada. Cabe agora ao chefe do Poder
Executivo a elaboragdo do projeto de lei para apreciagdo e posterior
aprovacdo do Poder Legislativo. A Lei Complementar n°® 101/006 e a Lei
4320/647, que definem os parametros para o planejamento de despesas
e receitas, criam uma metodologia de equilibrio das contas publicas de
modo a garantir a manutencdo das atividades da administracdo publica
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e a execuc¢do dos projetos estabelecidos nos planos e metas de governo.
Com a Lei Complementar n°® 101/00 os gestores publicos deverdo
contemplar no plano plurianual seus compromissos, compatibilizando-
0s com a realidade financeira. O planejamento estratégico deve abranger
a realidade, segundo a previsdao de receitas e despesas, ja que este
planejamento contemplard os préximos quatro anos. A previsdo da
despesa, a implantacdo da obra publica, deve atender a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO). Com as normas estabelecidas na LDO devem
ser discutidas e negociadas previamente, com vistas em possibilitar a
orienta¢do da programacdo orcamentaria, necessaria para a elaboracdo
da Lei Orcamentaria Anual (LOA)

PROJETO BASICO

A Lei n° 8666/93, no inciso IX, do art. 6° define na forma que segue:

()

O projeto basico de uma obra publica é formado pelos seguintes
elementos:

projetos;

memorial descritivo com as especificacbes técnicas (caderno de
encargos);

orgamento;

cronograma fisico-financeiro.

Projetos

A elaborac¢do do projeto arquitetdnico € o primeiro passo para montagem
do conjunto de elementos que formam o projeto basico. A elaboracdo do
projeto € realizada por profissionais habilitados chamados responsaveis
técnicos (RT). Todos os empreendimentos devem ter profissionais
habilitados, conforme determina a legislacdo (Lei 5194/648), indicados
como responsaveis técnicos em cada fase da obra. E indispensavel
0 registro da Anotacdo de Responsabilidade Técnica de Projetos
(ART), no Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia
(Crea). Para cada tipo de obra - como edifica¢es, estradas, barragens,
eletrificacdo - ha uma peculiaridade no desenvolvimento de projetos e
de profissionais envolvidos. No caso de uma estrada vicinal ou rodovia
teremos como embrido do empreendimento o projeto geométrico,
que seria o tragado da estrada com a loca- ¢do das curvas horizontais
e verticais, e como responsavel técnico um engenheiro civil. Para obras
de edificacBes, o projeto arquitetonico é composto de no minimo: uma
planta baixa9; dois cortes, sendo um longitudinal e um transversal da
planta baixa; duas fachadas, a fachada principal e a fachada secundaria.
Este € um jogo minimo de plantas do projeto arquitetonico, suficientes
para o detalhamento de uma edificagdo. No projeto arquiteténico sdo
previstos a forma da edificagdo, os tamanhos dos ambientes, as cores,
materiais basicos da edificacdo (como tipo de telha a ser utilizado e o
tamanho da ceramica). Um bom projeto arquitetdnico visa a economia
de energia, com refrigera¢do e iluminagdo, a praticidade de manutencdo,
a acessibilidade de pessoas com dificuldade de locomogdo. Ainda
no projeto arquitetonico é fundamental a disposicdo dos moveis e
equipamentos, para idéia de espaco e funcionalidade da edificagcdo. Na
fase de estudo do projeto, ele deve ser criticado e revisado, quantas
vezes se fizerem necessarias, até a melhor concepcdo de implantacdo.

()
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Do projeto arquiteténico nascem os demais projetos, denominados
projetos complementares. Sao projetos complementares para uma
obra de edificagdo, o projeto estrutural, o projeto de terraplenagem, o
projeto hidraulico, o projeto sanitario e o projeto elétrico. Geralmente
a administracdo publica terceiriza a confeccdo dos projetos por ndo
possuir em seu quadro proprio, profissionais habilitados e os meios
necessarios para elaboracdo dos projetos (tecnologia). A administragdo
publica pode também realizar concurso publico para a elaboracdo dos
projetos, a Lei 8666/93 Art 22 § 4°, define nestes termos o concurso.

()

Um erro grave da administracdo publica é licitar a obra, apenas com
0 projeto arquitetonico, sem os projetos complementares definidos,
ficando a cargo da empresa vencedora a confec¢do dos outros projetos.
Esta pratica pode originar erros, tais como: vicios de construcdo, dilatagdo
do prazo de obra, aumento do valor da obra e até paralisacdo da obra
pela falta de previsao orcamentaria. A empreitada de obra envolve riscos
e mitigacao do risco requer em melhoria constante dos projetos.

Memorial descritivo

O memorial descritivo de procedimentos estabelece as condi¢Bes
técnicas minimas a serem obedecidas na execugdo das obras e
servicos citados, fixando os parametros minimos a serem atendidos
para materiais, servicos e equipamentos, e constituira parte integrante
dos contratos de obras e servicos. Todas as obras e servicos deverdo
ser executados rigorosamente em consonancia com oS projetos
arquitetonicos e complementares fornecidos, outros projetos e ou
detalhes a serem elaborados e ou modificados pela empresa construtora,
com as prescri¢8es contidas no memorial e demais memoriais especificos
de projetos fornecidos e ou a serem elaborados, com as técnicas da
Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT).

Orcamento

O orgamento € o assunto mais polémico dos elementos que constituem
0 projeto basico. Para elaboracdo do orcamento existem inUmeras
metodologias. No presente artigo mostraremos a metodologia aceita
nos orgdos fiscalizadores da administracdo publica. Pode ndo ser o
método ideal para iniciativa privada, mas é a metodologia classica da
administracdo publica.

O orcamento deve ser elaborado com base na sequUéncia executiva
apresentada no memorial descritivo e considerar as especifica¢gdes
técnicas. Todos os itens apresentados devem ser passiveis de verificagdo
de quantitativos e de custos unitarios, por isso, ndo podem ser usadas
unidades genéricas, tais como: verba (Vb) e global (Gb). Todavia, devem
ser utilizadas referéncias de conhecimento publico, quando disponiveis
para o objeto proposto, estando o custo unitario limitado, conforme Lei
11178/200510,art. 112 8§ 1°2°e 3%

()

CONCLUSAO

Uma obra publica mal planejada estd fadada ao desperdicio e ao
insucesso. E a escassez de recursos financeiros torna cada vez mais
valiosa a técnica para aplicagdo de recursos. O presente artigo roteirizou
0S passos basicos do planejamento de uma obra publica até a finalizacdo
do projeto basico. Apesar do rigor das leis sobre o assunto, muitas obras
deixam de ser concluidas pelo afastamento da legislacdo e pela falha
técnica na elaboragdo do projeto basico.
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Em suma, mesmo que a obra ndo tenha sido executada, ndo é possivel se argumentar
que ndo houve prejuizo ao erario, posto que necessariamente houve dispéndio
para a realizacdo dos projetos, até mesmo para robustecer a tomada de decisdo de
exclusdo das obras da matriz de responsabilidade da Copa.

Neste aspecto, considero essencial a complementacdo da instru¢do, para a
adequada apuracao dos gastos havidos com a execuc¢do dos projetos cujas obras
foram excluidas da matriz de responsabilidade; sem prejuizo da imediata expedicao
de determinacao ao Estado do Parana e Municipio de Curitiba para que viabilizem
a sua implantacao das obras postergadas, incluindo-as em seus instrumentos de
planejamento or¢camentario e de direito financeiro (PPA, LDO e LOA).

Ante 0 exposto, este Ministério Publico de Contas reitera a necessidade de
complementacao da instru¢do, para a adequada apurac¢ao dos gastos havidos com a
execucao dos projetos cujas obras foram excluidas da matriz de responsabilidade; e
da necessidade de expedicao de recomendacdo ao Estado do Parana e Municipio
de Curitiba que viabilizem a execucdo dos projetos entdo elaborados, com adequado
planejamento técnico e financeiro, cujo conteddo ja possui nivel de detalhamento
passivel de execucdo.

F o parecer.

Curitiba, 13 de fevereiro de 2017.

GABRIEL GUY LEGER
Procurador do Ministério Publico de Contas

PROTOCOLO N°: 912701/15



Revista do MPC

ORIGEM: MUNICIPIO DE PRUDENTOPOLIS
INTERESSADO:  GILVAN PIZZANO AGIBERT
ASSUNTO: Recurso de Revisao
PARECER: 2317117
Ementa: |. Recurso de Revisdo. Parecer Prévio como documento opinativo técnico-

jurfdico. Auséncia de conteldo decisorio. Prazo peremptério para analise
das Contas de Governo. Preliminar pelo ndo conhecimento.

Il.  No mérito, superada a preliminar, pelo desprovimento conforme unidade
técnica.

Trata-se de Recurso de Revisdo interposto pelo Sr. GILVAN PIZZANO AGIBERT,
com fundamento no art. 74, inciso lll, da LOTC e art. 486, inciso lll do Regimento
Interno (negativa de vigéncia a lei federal e divergéncia jurisprudencial), em face
do Acdrdao de Parecer Prévio n° 14/15-STP (peca n° 85), que apreciou irregular a
prestacdo de contas do municipio de Prudentodpolis, relativas ao exercicio de 2012,
de responsabilidade do ex-Prefeito acima nominado, em razdo da apresentacdo de
déficit de disponibilidades para fazer frente as obrigac8es assumidas pelo Municipio
nos 02 (dois) ultimos quadrimestres do mandato, contrariando a norma predicada
pelo art. 42, da LRF.

O pleito recursal foi recebido pelo Despacho n® 3500/15-GCNB (peca 116).

A Instrucdo n° 598/17-COFIM (peca 122), a partir dos argumentos recursais
esgrimidos pelo recorrente, manifestou-se pelo improvimento do apelo.

F o relatério.

Incialmente destaco que em razao do esgotamento do prazo legal para emissao
de Parecer Prévio (art. 57 e 88 da LC n° 101/2000), bem como pelo fato de que o
Ministério Publico de Contas passou a advogar a tese de que a decisao de emissao
de Parecer Prévio ndo comporta recursos, que ndo sejam os embargos meramente
aclaratdrios, sem efeitos infringentes - prerrogativa ja exercida pelo recorrente —;
opina-se, em preliminar, pelo ndo conhecimento do recurso.

Reafirma-se, ademais, que o julgamento propriamente dito, com as garantias do
contraditorio e ampla defesa, cabera a Camara Prudentdpolis, tanto no ambito da
Comissdo responsavel pelo parecer quanto na discussdao em plenario da Casa de
Leis;

No mérito, filio-me a acurada e judiciosa Instrucdo n°® 598/17-COFIM (peca 122), que
fundamenta a manutenc¢do da decisao recorrida nos seguintes termos:

(.) @) o recorrente ndo comprovou a ofensa ao Prejulgado n°® 15,
pois carecia comprovar que as obrigacbes que pretendia excluir
se classificavam como ‘empenho de despesa’ e ndo ‘obrigagdo de
despesa’, conforme distingdo feita no item Il, da presente Instrucdo;
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b) os fundamentos esgrimidos no recurso de revisdo sdo 0S Mesmaos
ventilados no recurso de revista e foram acuradamente examinados
por esta COFIM, conforme se observa as fls. 11-13, da Instru¢do n°
3.172/14, ndo tendo o recorrente trazido situagdo novidadeira que
indicasse equivoco na referida analise (peca 71); ¢) em complemento
ao fundamento anterior, esta Unidade Técnica ndo acolheu e mantém
0 posicionamento de ndo exclusdo dos R$ 263.235,19, resultado do
somatério dos valores de R$ 153.955,74 e R$ 109.279,44 (convénios e
obras) porque R$ 241.201,22 desse total ja estava liquidado, ndo havendo
assim fundamento para a exclusdo; d) ndo se acolhe o pedido de
exclusdo dos créditos a receber do FPM, no montante de R$ 699.495,69,
sob pena de se vilipendiar a Portaria Conjunta n° 03, de 14/10/2008, da
Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda e Secretaria
de Orcamento, Planejamento e Gestdo, do Ministério do Planejamento e
o art. 17, da Instrucdo Normativa n® 29/2008, deste Tribunal de Contas;
e) ndo é possivel a exclusdo do déficit herdado da gestdo anterior,
pois 0 Prefeito, ao assumir a gestdao 2009-2012, tinha ciéncia de que
deveria reverter tal déficit e cuidar para nao formar outro ou aumentar
o0 existente; f) inexiste elisdo ou salvo conduto de responsabilidade para
o Prefeito reeleito, pois o gestor deve envidar esforcos a partir dos 02
dltimos quadrimestres do final de seu mandato, deixando as finangas
equilibradas, independentemente de quem venha a ser eleito; g) o
recorrente ndao comprovou que a folha de pagamento de dezembro de
2012 fora empenhada em 2012 e paga somente em 2013, tampouco o
empenhamento de obras previstas no PPA e pagas em 2013 ou servicos
de natureza continuada, locacdo de equipamentos e aquisicdo de
programas de informatica (art. 57, |, Il e IV, da Lei n° 8.666/93), provas
estas que, caso tivessem vindo aos autos de forma amiudada (analitica)
poderia configurar hipéteses de despesas essenciais a manutencdo
da Administragdo Publica e que, mesmo se realizadas no 2° e 3°
quadrimestres, poderiam ser excluidas do computo do art. 42, da LRF; h)
por fim, ndo colacionou o recorrido situagdes excepcionais que exigissem
ajustes outros por parte deste Tribunal além daqueles j& contemplados,
evidenciando que burlou o art. 42, da LRF, deixando obrigac8es sem
lastro financeiro (inteligéncia do art. 48, da Lei n° 4.320/64 e arts. 4°, 5°,
8°,9° 10a13,15a 17,42, 43, da Lei de Responsabilidade Fiscal).

Ante o exposto, este Ministério Publico de Contas, em preliminar, opina pelo ndo

conhecimento do Recurso de Revisdo e, no mérito, pelo desprovimento nos termos

do opinativo exarado pela unidade técnica.

F o parecer.

Curitiba, 15 de margo de 2017.

GABRIEL GUY LEGER
Procurador do Ministério Publico de Contas
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O Conselho Editorial da Revista do Ministério Publico de Contas do Estado do
Parana (MPC/PR) convida servidores, pesquisadores, consultores, docentes e
estudantes de pos-graduacao, mestrado e doutorado, a apresentarem artigos para
publicacdo. Os arquivos podem ser enviados em formato eletrénico (Microsoft Word,
preferencialmente) para a Secretaria do Conselho Editorial do MPC/PR: revista@mpc.
pr.gov.br (Fone: 41-3350-1640/3350-1637) e serdo submetidos ao crivo do Conselho
Editorial. Recomenda-se a utilizacdo de laudas no tamanho A-4, fonte Arial (tamanho
12), espacamento entre linhas de 1,5 e fonte Arial (tamanho 10) para as notas. Os
artigos devem vir acompanhados de resumo e abstract, amoldando-se, também,
ao estabelecido nas normas da ABNT referentes a apresentacdo de artigos em
publicacdes periddicas (NBR 6022/2003 - NBR 6023/2002 - NBR 10.520/2002 - NBR
5892/1989 e 6024/2003).

Maiores informac8es podem ser obtidas na pagina eletronica da Revista do Ministério
Publico de Contas do Parana: www.revista.mpc.pr.gov.br
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