Licitacoes e contratos administrativos - uma visao necessaria aos
gestores’

Dr. Jair Santana™

Nos tempos atuais ¢ indispensavel aos gestores bem conhecer o ciclo das
contratagdes publicas para sincronizar o seu script com as respectivas atividades
que exerce visando cumprir, com eficiéncia, as metas previamente estabelecidas
pela Unidade Administrativa a que pertence.

Conhecer o seu proprio negocio nas dimensdes meio e fim ¢ algo por demais
importante para que se possa adotar uma postura inclusiva, participativa e
sistémica.

No caso do Poder Judicidrio, o contraste entre as atividades-fim e
atividades-meio’ demanda analisar — uma vez decantadas as respectivas metas a
serem perseguidas — a relacdo existente entre custos e resultados efetivos.

Partindo-se sempre do pressuposto de que a decisdo de gasto depende do
poder de gasto (enfoques que repousam nos orcamentos publicos), gerenciar
custos de modo eficaz, avaliando resultados, € algo que se coloca ndo apenas
como imposicao legal, mas como condi¢do para qualquer gestdo administrativa
que se pretenda eficiente.

O Tribunal de Justica de Minas Gerais, no particular, possui um notavel
Sistema de Apoio a Gestdo — SAG —, que se constitui numa verdadeira ferramenta
de suporte ao planejamento.

A equivocada alocac¢do de recursos publicos conduz ao ndo-atendimento das
demandas comunitarias ou a necessidade de acréscimo nas acdes tributarias. E o
que se constata ao longo da historia da humanidade.’

“ Palestra “Licitagdes e contratos administrativos”, realizada no auditério do Anexo I do
TIMG, no dia 10.10.2008.
** Juiz de Direito do Tribunal de Justica de Minas Gerais — entrancia especial. Mestre em
Direito do Estado pela PUC de Sao Paulo.

As expressoes estdo no plural de proposito.
> Raciocinio analogo pode ser encontrado em Publius (Federalist papers. Federalist. A
Collection of Essays written in favor of the New Constitution. New York, 1787).



Deve o gestor, portanto, antes de conhecer os temas licitagoes e contratos
administrativos, dominar categorias relativas aos orcamentos publicos em suas
dimensOes mais significativas.

O dever de licitar ¢ imposi¢ao constitucional (art. 37, inciso XXI, da CF/88)
que atrai ao seu redor inumeros principios norteadores da atividade
administrativa (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, etc.).

Interessante ver que os principios constitucionais a que estd submissa a
Administracdo Publica ganham contornos diferenciados (e as vezes especificos)
quando se os transporta para o setor das licitacdes publicas.

Assim, os principios especificos da licitacdo sdo muitas vezes simples
decantacao daqueles que ja se colocam para a Administracao Publica no geral.

Vale referir que principios ndo sdo meras abstra¢oes, mas diretrizes a serem
perseguidas por quem exerce atividade administrativa. Um exemplo — no
dominio das licitagcdes - pode esclarecer o que se relata. O contraste entre os
principios da moralidade, eficiéncia, economicidade, dentre outros, se faz
presente quando da elaboragdo do Projeto Basico (art. 12 da Lei n° 8.666/93).

A atividade-meio (atividade administrativa) se encontra sob diversos
controles (interno ou autocontrole; externo, a cargo do Tribunal de Contas, do
Ministério Publico, do Judiciario e popular).

A nova configuragdo do controle externo para o Poder Judicidrio veio
desenhada com a sua Reforma Constitucional, onde ganhou corpo e forma legal a
idéia do Conselho Nacional de Justica, que se mostra, na atualidade,
extremamente atuante.

As modalidades tradicionais de licitagio previstas na Lei n° 8.666/93

(concorréncia, tomada de pregos, convite, concurso ¢ leildo) somou-se o pregdo
(Lei n® 10.520/02).

Nao obstante licitar seja a regra, o cenario brasileiro mostra que a utilizacao
dos afastamentos do certame (por dispensa e inexigibilidade — arts 24, 25 ¢ 26 da
Lei n® 8.666/93) ocupa expressiva por¢do dos procedimentos levados a cabo
pelas Administracdes Publicas.



A palavra-chave para as licitacoes € o planejamento. Este para nds € o
conjunto de agoes interdependentes que visam antecipar eventos e decisoes
futuras, prevenindo desvios.

A planificacdo se mostra facilitada ao gestor a partir do instante em que ele
consegue visualizar — de modo sistémico — as quatro grandes etapas envolvidas
em todo o procedimento:

Etapa 1 — preparatdria

Etapa 2 — externa

Etapa 3 — contratos

Etapa 4 — controle (metas, resultados e custos)

Visto de outro modo, teriamos:

Necessidade de uma viszo
sistémica
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A experiéncia mostra que as Etapas 1 e 3 sdo aquelas que mais se mostram
deficientes na Administragdo Publica, exatamente porque — interdependentes —
nao tiveram tratamento adequado em momento proprio (planejamento).

Casos de sucesso e de insucesso comprovam a assertiva supra.



Ainda em relacdo ao planejamento nas licitagdes € nos contratos
administrativos, ¢ fato que os riscos € as contigéncias diminuem na medida em
que aquele se refina. Isso ocorre tanto em obras quanto em servicos e compras.

Modelo usual de planificagdo de obras publicas (seja relegando o projeto
executivo para a etapa da execucao da obra, seja por ndo se possuir um programa
de necessidades ou nao se desenvolverem estudos preliminares refinados)
convive, ndo raro, com infortunios vitandos.

As maiores dificuldades encontraveis em relagdo aos assuntos licitacoes e
contratos administrativos estao, assim, radicadas no:

» plano de necessidades (ou equivalente)
* estudos preliminares

e projeto basico

e projeto executivo

* termo de referéncia

e gestdo de contratos

Problemas encontraveis na Etapa 2 (etapa externa), onde os procedimentos
licitatorios propriamente ditos ocorrem, sdo de pequena monta e de facil solugdo,
via de regra.

De toda sorte, conhecer a ritualistica licitatéria e suas especificidades ¢
importante para qualquer gestor.

Basicamente, os ritos dos procedimentos licitatorios se desenvolvem a partir
dos modelos legais existentes nas normas de regéncia (Leis n* 8.666/93 ¢
10.520/02, que cuidam, vale referir novamente, das modalidades convencionais:
concorréncia, tomada de pregos, convite, concurso ¢ leildo, e pregao,
respectivamente).

Enquanto o pregdo (na visdo procedimental) possui fases invertidas, as
demais modalidades (ditas convencionais) mostram fluxo dificultoso, no geral’.

Um quadro pode ilustrar as duas situacoes:

* Assim dizemos porque hd Estados e Municipios que ja encamparam a tese da inversdo de
fases para outros procedimentos além do pregao.



Lei 8.666/93

Lei 10.520/02

Concorréncia
(prazo de ancoragem®: 30/45 dias)

Pregao
(prazo de ancoragem: 8 dias uteis)

Audiéncia publica (*)

Sessdo Unica (concentrada)
* credenciamento
* preco (disputa por lances)
e habilitacdo
* recurso
* adjudicagao
* homologacio

Habilitagdo

Recurso

Técnica (*)

Recurso

Preco

Recurso

Adjudicagdo

Homologac¢ao

(*) se aplicavel

Uma concorréncia dura em média ndo menos do que 120/150 dias, enquanto
que o pregdo tem a potencialidade de se materializar em 20 dias.

E de se lembrar que o pregdo se predestina a contratagdo de bens e servigos
comuns, inclusive de engenharia, quando estes ostentarem esta caracteristica.

Os procedimentos relativos as licitacdes sdo complexos até certo ponto. No

entanto, no geral:

« hé& uma base normativa de regéncia,

« define-se os objetos que se submetem ao respectivo regime,

« molda-se o procedimento (regras do jogo),

« avalia-se quem pode, em tese, ser contratado pelo Poder Publico.

* Prazo entre a publicacdo dos avisos (jornal, internet, etc.) e o inicio dos procedimentos

(entrega dos envelopes e/ou sessdo publica).




Em tal cenario, ganham destaque questdes que se ligam a habilitacdo. E o
tratamento do quem poderd/devera ser contratado.

Por motivos praticos, veja-se abaixo a decomposi¢ao da habilitagdo.

Habilitaqéo
Viszo geral na 8.666,/9%

. Habilitagéojuﬁdica (artigos 27,1, e 28);

o [Jabilitacao relativa a quali{:icae;éo
técnica (artigos 27,1, e 30);

o [abilitacao relativa a qualhcicagéo
econdmico-financeira (artigos 271, e
31);

o [abilitacao relativa a rcgularic]adc
fiscal (artigos 27,1V, e 29).

A Administracao Publica deve especial atengdo para a qualificagdo técnica
e para a qualificacdo economico-financeira, sempre voltando olhos para as
diretrizes da Constitui¢do Federal de 1988 (art. 37, inciso XXI), evitando transitar
em campo proibido (ilegalidade, restricdo a competitividade, direcionamento do
certamente, etc.), fato que certamente gerara responsabilizacao.

No tocante a tais aspectos da habilitagdo, deve-se ter em mente que a adocao
de solugdes “x” ou “y” deve ser acompanhada de justificativas hdbeis a serem
postas no procedimento administrativo. Em outras palavras, se a Administracdo
entende por bem langar numa licitacdo exigéncias (técnicas e/ou econdmico-
financeiras) “a” e/ou “b”, elas ndo podem ser fruto de decisdo sem motivacao. Ha

que justificar e motivar as circunstancias no processo respectivo (etapa interna).

Erro comum ¢ imaginar que a tarefa supra possa ser relegada para o instante
da elaboragdo do edital (instrumento convocatorio). Este nada mais ¢ — sempre



dizemos — que o amdilgama do que se produziu no processo administrativo
(especialmente no Projeto Basico e/ou Termo de Referéncia).

A decisdo em torno da melhor proposta (ou da proposta mais vantajosa)
depende — em grande parte — da maneira como aquela foi idealizada. E
inegavelmente isso se faz a partir da releitura vinculada de algumas etapas do
procedimento (notadamente em relagdo a etapa interna).

Decidida a licitagdo, migra-se para outro instante (etapa 3): o da
formalizacdo e gestdo do contrato, que, no Direito Administrativo, pode assumir
as mais variadas formas (inclusive sendo substituido por instrumentos
equivalentes em algumas circunstancias: caso, por exemplo, da nota de empenho
substitutiva do contrato).

Importante se conhega a estrutura legal dos temas relativos aos contratos
administrativos. Veja-se o resumo:

r___ Contratos Administrativos
Contratos administrativos [ strutura na
8.666/9%

chéncia 54
Conteddo necessario (minimo) 55
(Garantias na contratacio 56
Duracao dos contratos administrativos 57
Frcrrogativas (cxorbitantcs) 58
Nulicladcs e conscqiléncias 59

Formalizacgo 60-64
Alteracso 65

[ xecucso (e gcstéo) contractual 66-76
]ncxccuqéo 77

Rescisao (HPc’)tcscs) 78-80

Hancdes e tutclajudicial 81-88

Ao gestor contratual ¢ indispensavel conhecer (¢ dominar) as principais
categorias acima existentes. E que delas decorre a sua missdo fundamental:
assegurar a efetividade da melhor proposta contratada pela Administragdao
Publica.



De que adiantaria todo esfor¢o desenvolvido nas etapas 1 e 2, se o gestor
contratual ndo cumprir o seu mister?

A figura do gestor de contratos, portanto, deve ser destacada na
Administracao Publica. Esse servidor, para ser designado como tal, deve ostentar
perfil e habilidades que legitimem seu encargo.

O ciclo das licitagoes e contragoes publicas se fecha, em nosso ver, a partir
do instante em que — executado o ajuste — se torna possivel medir resultados
(etapa 4) através de um controle de gestdo administrativa que anuncie o
cumprimento das metas geradoras das demandas que deram inicio a todo o
procedimento.

Chamamos a isso de controle de resultados.

Se assim ndao pensarmos, qual entdo seria o sentido da licitacio e da
contratagdo?

Chegada a hora de se lembrar — embora com certo atraso - que o Poder
Publico tem compromissos com a sustentabilidade, visando equilibrar fatores
sociais, econdmicos € ambientais. Assim ¢ a regra constitucional (arts. 37, 225 e
170, todos da CF/88) que atrai para o dominio interno, por forca da
extraterritorialidade (art. 5° da CF/88), pactos, convengdes e congéneres, de
onde se destacam os ODMs (Objetivos do Milénio).

Certamente que a questdo ecoldgica tomara a pauta das licitagdes e das
contratacoes do Poder Publico, porquanto, ninguém haverd de negar, este ¢ um
grande comprador, tomador de servicos e realizador de obras publicas.



