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RESUMO: A Lei 8.666/93, que trata do regime geral de contratacGes publicas, j& sofreu diversas alteragdes desde
a sua promulgacéo, sendo que diversas dessas alteracdes impactaram a discricionariedade administrativa no campo
das contratacGes publicas. O presente trabalho identifica as principais alteracdes realizadas na Lei 8.666/93 que
tenham impactado a discricionariedade da Administracdo no procedimento de contratacdo e descreve em que
medida tais alteragbes ampliaram ou reduziram a discricionariedade administrativa nas contratagcdes publicas.
Além disso, o trabalho também classifica as alteragdes conforme tenham sido orientadas pelo eixo da eficiéncia
ou pelo eixo do interesse social. Ao final, demonstra-se que nos Gltimos anos prevaleceram altera¢fes que
ampliaram a discricionariedade administrativa nas contratagdes publicas e que tais alteracbes foram orientadas
principalmente pelo eixo do interesse social.

PALAVRAS-CHAVES: Contrata¢Oes publicas; Licitagbes publicas; Discricionariedade; Lei 8.666/93; Lei Geral
de Licitagdes e Contratos.

ABSTRACT: The Law 8.666/93, which deals with the general system of public contracting, has already
undergone several changes since its enactment, and several of these changes have impacted administrative
discretion in the field of public contracting. This paper identifies the main changes made to Law 8.666/93 that
have impacted the Administration's discretion in the hiring process and describes the extent to which such changes
have broadened or reduced administrative discretion in public contracting. In addition, the work also classifies the
changes as they have been driven by the efficiency axis or by the social interest axis. In the end, it is shown that
in recent year, changes that have increased administrative discretion in public contracting have prevailed, and that
these changes have been driven mainly by the social interest axis.

PALAVRAS-CHAVES: Public Contracting; Public procurement; Discretion; Law 8.666/93; General Law on
Procurement and Contracts.
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I.INTRODUCAO

A Administracdo Publica, no exercicio de suas funcles, realiza obras e servigos
publicos, faz compras e aliena bens. Para a execucao de tais atividades o poder publico se vale
de contratos administrativos, 0s quais estdo sujeitos a um procedimento seletivo prévio: a
licitagdo. As licitagcBes e os contratos administrativos celebrados pela Administragdo Publica
sdo regulados, atualmente, em termos de um regime geral, pela Lei 8.666/93 — conhecida como
Lei Geral de Licitaces e Contratos (LGLC).

Dada a relevancia e complexidade da matéria das contratagdes publicas, a LGLC
atravessou profundos embates politicos quando da apreciacéo de seu projeto de lei. Nao é por
outro motivo que, desde a sua vigéncia, diversas leis foram promulgadas tendo-se por escopo a
alteracdo do regime geral de contratacGes da Administragdo Publica. De fato, como aponta o
relatorio final de Comissdo Especial Temporaria de Modernizacdo da Lei de LicitacGes e
Contratos instalada no senado em 2013, desde 1993 o regime geral de contratacGes publicas ja
sofreu inovacgdes por meio de 19 leis, sendo modificado, em média, uma vez por ano.

Dentre as alteracOes realizadas na Lei 8.666/93, algumas das mais polémicas tocaram a
questdo da discricionariedade da Administracdo nas contratacdes publicas, tema que desperta
especial atencdo dos juristas devido as proprias feicGes imprimidas a LGLC pelo legislador de
1993.

Sundfeld (2013) entende que a LGLC teve por escopo neutralizar o administrador
publico, intencdo fundada na concep¢do de que a boa contratacdo seria aquela resultante de
procedimento com baixa participacdo valorativa da Administracdo. Dessa forma, o legislador
teria procurado, com a nova lei, limitar ao maximo a participacao do juizo do administrador no
tocante as contratagcbes publicas. Nesse mesmo sentido, Rosilho (2013) narra que, com a
elaboracdo da LGLC, radicalizou-se a busca pela eliminagdo da discricionariedade da
Administracdo para selecionar licitantes e reforgou-se a ideia de que as normas, se precisas,
detalhistas, objetivas e bem direcionadas, naturalmente gerariam boas contratagdes.

Mas ndo obstante sua grande for¢a quando da edi¢cdo da LGLC, o ideal da limitacdo da
discricionariedade da Administracdo logo passou a ser visto como problemético. Como relata
Sundfeld (2013), percebeu-se que havia excessos na Lei 8.666/93 relativamente ao 6nus, a
demora, aos impedimentos e ao custo das contratacdes. E dessa forma, iniciou-se movimento

legislativo em sentido contrario aquele que até entdo havia prevalecido e, sucedendo a tendéncia
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que buscou a neutraliza¢do do administrador, teve origem aquela de afastar, ou mesmo eliminar,
a licitacéo.

A partir da narrativa aqui apresentada, o presente trabalho tem por objetivo analisar as
principais alteracoes realizadas na Lei 8.666/93 que tenham impactado a discricionariedade da
Administracdo nas contrataces publicas, o que é feito: (i) por meio da identificagdo de como
cada reforma legislativa impactou a discricionariedade administrativa no ambito das
contratacdes — aumentando-a ou restringindo-a; e (ii) por meio da classificacdo das alteracdes
a partir dos eixos de finalidades do procedimento de contratacdo publica, que compreendem o
eixo da eficiéncia e o eixo do interesse social.

Por fim, destacamos que o0 escopo do presente trabalho se origina na crenca de que a
boa compreensdo acerca dos rumos impostos ao regime juridico geral de contratagcdes publicas
é fundamental para entendermos o mercado publico moderno, bem como as finalidades do
Estado moderno. Ademais, buscamos contribuir por meio da consolidagéo da literatura sobre
os temas da discricionariedade administrativa nas contratacdes publicas e das finalidades das

contratacdes publicas.

II. A DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA NAS CONTRATACOES
PUBLICAS

Inicialmente, cabe expormos o0 que entenderemos por discricionariedade nas
contratacbes publicas no presente trabalho. Nesse sentido, utilizaremos o conceito de
discricionariedade nas contratacfes publicas a partir de trés dimensdes: (i) discricionariedade
na escolha do contratado; (ii) discricionariedade na modelagem do procedimento de
contratacdo; e (iii) discricionariedade para a normatizacdo no ambito do regime geral de

contratagdes publicas.

(1) Discricionariedade na escolha do contratado: a primeira dimensdo de
discricionariedade tera incidéncia apenas no campo das contratacdes diretas, nas
quais a doutrina entende haver uma margem de liberdade para o administrador
escolher o contratado (e.g. Mendes e Moreira, 2016; Di Pietro, 2005a).
Entendemos que tal margem é limitada, mas de todo modo parece fazer-se
presente, de forma que em determinadas circunstancias o ente administrativo

contratante poderia, mediante adequada justificativa, escolher com algum grau
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de liberdade dentre os potenciais contratantes — segundo critérios de
conveniéncia e oportunidade.

(i) Discricionariedade na modelagem do procedimento de contratacdo: a segunda
dimensdo de discricionariedade diz respeito a relativa liberdade do gestor de
estruturar o procedimento de contratacdo — seja essa direta ou por meio de
licitagdo. Notadamente tal liberdade é delimitada pela lei, mas existe, como
demonstra a doutrina (Moreira e Guimaraes, 2014), e permite a Administracdo
a modelagem do procedimento de contratacdo conforme as exigéncias do caso
concreto.

(i)  Discricionariedade para a normatizagdo no ambito do regime geral de
contratacdes publicas: por fim, a terceira dimensdo de discricionariedade diz
respeito a normatizacdo por meio de regulamentos do regime geral de
contratagcbes por parte da Administracdo. Exemplo de tal dimensdo é a
possibilidade de normatizacdo relativamente as compras publicas sustentaveis
apos a alteracdo do art. 3° da Lei 8.666/93 que incluiu tal conceito entre 0s

principios da contratacdo publica (Justen Filho, 2014).

I11. OS EIXOS DE FINALIDADES DA CONTRATACAO PUBLICA

Menezes de Almeida (2015) demonstra que uma das marcas da doutrina contemporanea
é a visdo finalistico-valorativa do Direito Administrativo, que consiste na percep¢do das
instituicdes juridicas proprias desse ramo do Direito como sendo finalisticamente ligadas a
realizacdo de determinados valores.

Tal visdo finalistico-valorativa pode ser percebida também com relagéo as contratagdes
publicas, que tém sido analisadas sob diferentes enfoques, cada qual destacando diferentes
finalidades para as contratacfes: isonomia, eficiéncia, desenvolvimento nacional, prote¢do ao
meio ambiente etc. E nesse sentido, as diferentes finalidades da contratacdo publica tém sido
invocadas ndo apenas para analises tedricas, mas também para orientar as reformas no proprio
regime geral de contratacBes publicas, o qual passa a refletir de forma cada vez mais acentuada
as diferentes finalidades que o inspiram.

Dessa forma, buscaremos analisar as alteracdes da Lei 8.666/93 que remetam ao tema
da discricionariedade administrativa nas contratacdes publicas a partir da finalidade orientadora

de cada alteracédo. E para isso, buscaremos conceituar os dois grandes eixos que entendemos
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terem orientado as reformas realizadas na LGLC: o eixo da eficiéncia e o eixo do interesse
social.

I11.1. O EIXO DA EFICIENCIA

A Emenda Constitucional n°19 de 1998 inseriu, entre os principios constitucionais da
Administracdo Publica, o principio da eficiéncia — 0 qual passa a constar do rol de principios
previstos no art. 37 da Constituicdo Federal.

Medauar (2014) entende que, associado a Administracdo Publica, o principio da
eficiéncia determina o dever de a Administracdo agir de modo rapido e preciso, para produzir
resultados que satisfagam as necessidades da populacdo. Nesse sentido, a eficiéncia se oporia a
lentiddo, ao descaso e a negligéncia por parte da Administracdo Publica. Justen Filho (2014),
por sua vez, conceituando o principio da eficiéncia ja no ambito das contratacdes publicas,
cuida da eficiéncia a partir de uma o&tica econdmica, entendendo que o principio se
materializaria no dever de o Estado realizar a melhor contratacdo sob o ponto de vista da
economicidade. Como explicado pelo autor, a economicidade consistiria no resultado da
comparacdo entre encargos assumidos pelo Estado e direitos a ele atribuidos, em virtude da
contratacdo administrativa. Dessa forma, uma contratacdo eficiente - porque economicamente
vantajosa — seria aquela na qual o Estado desembolsa 0 minimo e obtém o méaximo e o melhor.

A partir de tais consideracfes sobre o principio da eficiéncia, adotaremos aqui uma
conceituacdo expandida de eficiéncia nas contratacBes publica, a qual serd composta pelos

seguintes vetores:

a) Competitividade:

Ao abordar a importancia do provimento de tratamento isonémico a todos 0s
particulares interessados em disputar um contrato administrativo por meio de licitacdo, Justen
Filho (2014) defende que a ampliagéo da disputa significa a multiplicacéo de ofertas e a efetiva
competicdo entre os agentes econdmicos. Como decorréncia da disputa, produzir-se-ia a
reducdo dos precos e a elevacdo da qualidade das ofertas, o que resultaria em contratagdes mais
vantajosas para a Administracdo. Dessa forma, na visdo do autor, afigura-se claro que a
adequada satisfacao do principio da eficiéncia — notadamente no tocante a contratagédo publica
— possui relagdo direta com o grau de competicdo entre os licitantes, o que, por sua vez,

relaciona-se com a abrangéncia da disputa licitatoria — ou seja, com o nimero de participantes
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da licitacdo. A partir do exposto entendemos que o vetor competitividade abrange as alteracdes
que tenham por escopo estipular a concorréncia no &mbito da contratacdo publica.

b) Adequacdo do objeto contratado:

Mendes e Moreira (2016), buscando uma conceituagdo para expressdo “contratacao
eficiente”, demonstram que a eficiéncia ndo se traduz necessariamente na contratagao do objeto
de menor preco no ambito do certame licitatorio, ja4 que nem sempre a “proposta mais
vantajosa” se confundird com a “proposta mais barata”. Segundo os autores, a contratagdo
publica eficiente deve ter por base a melhor relagdo entre a necessidade publica, o beneficio
pretendido e o preco a ser pago — o0 que notadamente passa pela adequacédo do objeto contratado
a adequada satisfacdo da necessidade publica que motivou a contratacdo. Dessa forma
entendemos que o vetor da adequacdo do objeto contratado abrange todas as alteracdes que
propiciem a Administracdo instrumentos para realizar as escolhas que satisfagam suas

necessidades.

c) Preservacdo da finalidade da contratacdo:

Como explica Sundfeld (1995), por vezes a necessidade que motiva a contratacdo
administrativa ndo é compativel com os tramites préprios do procedimento de licitagdo — pode
ser 0 caso, por exemplo, de ndao haver tempo habil para o desenvolvimento do certame
licitatorio. Nesse sentido, entendemos que o vetor da preservacdo da finalidade da contratacédo
abrange alteracGes legislativas que tenha buscado afastar o regime licitatorio de situacdes nao
compativeis com suas caracteristicas — o que teria por escopo justamente preservar a finalidade

ultima da contratagéo e a satisfacdo da necessidade da Administracao.

d) Preservacgdo do cumprimento do contrato:

Justen Filho (2014) entende que, quando da realizagéo de contratagdes, a Administracao
deve se cercar de todas as medidas que assegurem o cumprimento do contrato pelo contratado
—e énesse sentido que a lei impde, por exemplo, critérios de habilitacdo técnica aos contratados.
E dessa forma, entendemos que o vetor da preservagao do cumprimento do contrato abrange
todas as alteracdes que permitam, ou imponham, a Administracdo a adogédo de exigéncia nas
contratacbes publicas que tenham por finalidade garantir o cumprimento do contrato pelo

particular.
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111.11. O EIXO DO INTERESSE SOCIAL

Rosilho (2013) conta que no dmbito das alteracOes realizadas no regime geral de
contratacdes publicas houve uma curiosa guinada, e que as contratacGes publicas passaram a
ser vistas como um instrumento de realizacdo de outros fins que ndo a satisfacdo das
necessidades imediatas da Administragdo — tais como a promoc¢do do desenvolvimento
nacional. Tal aspecto das contratacfes é aquilo que alguns autores denominam de “fun¢do
regulatoria” das contratagdes publicas (Garcia e Ribeiro, 2012), e consiste justamente no uso
das contratacGes publicas para o fomento de determinados comportamento sociais (como a
inclusdo de grupos sociais vulneraveis) ou para a promogéo do desenvolvimento nacional (no
ambito da tecnologia, por exemplo).

A partir de tal conceituacéo, adotaremos aqui o entendimento de que o eixo do interesse
social abrange todas as alteracdes realizadas no regime geral de contratacdes que tenham
buscado promover outras finalidades no ambito das contratacGes que ndo a contratacao eficiente
—notando que a promogdo dos interesses sociais por meio das contrataces publicas destoa dos
vetores de eficiéncia da contratacdo por n6s adotados.

IV. ALTERACOES A DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA NAS
CONTRATACOES PUBLICAS

IV.1. DISPENSA DE LICITACAO

Iniciaremos nossa analise acerca das alteraces legislativas a LGLC que tenham
implicado em alterag&o a discricionariedade administrativa no &mbito das contratagdes publicas
pelo tema da dispensa de licitagdo. A dispensa de licitacdo esta prevista no art. 24 da Lei
8.666/93, e foi um dos dispositivos da LGLC que mais sofreu alteragdes, sendo que no presente
trabalho analisaremos apenas as novas hipoteses de dispensa inseridas no art. 24 — deixando de
fora, portanto, as alteracdes aos dispositivos ja existentes.*®

Antes de passarmos a analise, no entanto, faz-se necessario realizarmos uma ressalva: é
comum na doutrina o entendimento de que parte das novas hipoteses de dispensa inseridas no

art. 24 consiste, na realidade, em hipéteses de inexigibilidade (Sundfeld, 1995; Justen Filho,

15 Destacamos que esse também foi o recorte adotado por Rosilho (2013).
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2014). E como a distingdo nos interessa, devido a funcdo que entendemos ter a inexigibilidade
da licitacdo, trataremos no presente tdpico tanto da dispensa como da inexigibilidade, ndo
obstante — frise-se — estarmos analisando inclusdes de novas hipdteses apenas no art. 24 (que,

notadamente, propde-se a tratar apenas de casos de dispensa).

IV.1l. CONCEITUACAO DE DISPENSA E INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO

Mendes e Moreira (2016) explicam que o cabimento da licitacdo depende da presenca
simultanea de trés pressupostos: (i) possibilidade de disputa; (ii) viabilidade de competicdo; e
(iii) inexisténcia de hipdtese legal de dispensa.

A possibilidade de disputa significa a existéncia de pelo menos dois potenciais agentes
econémicos no mercado que fornecam os bens ou servicos desejados pela Administracdo. A
inexisténcia de dois ou mais agentes impossibilita a realizacdo de licitacdo, importando em
hipotese de inexigibilidade (art. 25, I, da Lei 8.666/93). Mas a satisfacéo de tal pressuposto ndo
enseja, por si s6, o procedimento licitatorio, sendo necessario que a competicdo entre 0s
diferentes agentes seja viavel.

A viabilidade de competicdo, por sua vez, depende de que os bens ou servigos desejados
pela Administracdo sejam passiveis de definicdo, comparacgdo e julgamento de forma objetiva.
Os bens e servicos serdo objetivamente definiveis quando suas caracteristicas relevantes para a
satisfacdo da necessidade da Administracdo que motiva a compra puderem ser descritas em
termos que ndo impliquem em juizo subjetivo. Serdo objetivamente comparaveis quando, a
partir de sua definicdo objetiva, a Administracdo puder comparar as propostas apresentadas
pelos interessados com a descrigdo do objeto feita no edital e também entre si. E por fim, serdo
objetivamente julgaveis quando forem passiveis de selecdo a partir da incidéncia impessoal e
direta do critério definido pela Administracdo para a escolha da proposta mais vantajosa.
Ausente algum desses requisitos e a licitagdo também sera inexigivel.

Uma vez que haja pluralidade de agentes econdmicos oferecendo os bens ou servicos
desejados pela Administracdo, e que esses sejam objetivamente definiveis, comparaveis e
julgéveis, a licitacdo se faz cabivel, e s6 ndo sera obrigatoria dentro das hipoteses de dispensa
previstas no art. 24 da Lei 8.666/93.
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IV.Ill. DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA NA DISPENSA E
INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO

Di Pietro (2005a) entende que no ambito da dispensa e inexigibilidade de licitagéo a lei
teria conferido competéncia discricionaria a Administragdo em dois sentidos:
discricionariedade para realizar ou ndo a licitagdo, e discricionariedade na escolha do
contratado.

Segundo a autora, a discricionariedade para realizar ou nao a licitacdo existiria nas
hipdteses de dispensa, ja que nesses casos a lei teria facultado a Administracdo a contratacéo
direta, sendo a decisdo da autoridade quanto a realizacdo ou ndo do procedimento licitatério
pautada em juizo de mérito. Ja a discricionariedade na escolha do contratado estaria presente
na propria contratacdo direta, decorrente de dispensa ou de inexigibilidade, sendo que aqui a lei
teria conferido a Administracdo liberdade para, dentre as varias pessoas disponiveis, contratar
com aquela que lhe parecer mais adequado segundo critérios de conveniéncia e oportunidade.
Né&o obstante, Di Pietro ressalta que mesmo nas contratacGes direitas a Administracdo precisa
obedecer a alguns requisitos legais, tais como a habilitacdo do contratado e o disposto no art.
26 da Lei 8.666/93 (especialmente a justificativa do preco).

No mesmo sentido, Mendes e Moreira (2016) entendem haver discricionariedade
administrativa tanto na contratacdo por dispensa como por inexigibilidade de licitacdo, mas que
a competéncia discricionaria estaria presente de formas distintas em cada uma dessas situacdes.

Os autores entendem que nos casos de dispensa a Administracdo contaria com
competéncia discricionaria para decidir pela instalacdo ou ndo do procedimento licitatério e,
quando optar pela contratacdo direta, para escolher o contratado — restando tal escolha vinculada
aos precos usualmente praticados no respectivo mercado. Ja nos casos de inexigibilidade, a
Administracdo estaria vinculada a contratacdo direta, e contaria com competéncia discricionéria
para escolher o contratado e também para definir o preco — notadamente nas situacdes que ndo
envolvam unicidade de fornecedor. N&o obstante, alertam os autores que, como no exercicio de
qualquer competéncia discricionaria, aqui também a Administracdo estad obrigada a motivar
seus atos e a obedecer a moralidade, proporcionalidade e razoabilidade.

Justen Filho (2014) também reconhece que a Administragdo contaria com competéncia
discriciondria no ambito da dispensa e inexigibilidade de licitacdo, entendendo que a
contratacdo direta estaria vinculada aos pressupostos legais, mas que ndo haveria vinculagao

guanto ao objeto do contrato.
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Para o autor, nos casos de dispensa, além de contar com liberdade para decidir por
realizar ou ndo a licitacdo, a Administragdo também possuiria competéncia discricionéria para
escolher o contratante segundo uma avaliacdo de conveniéncia e oportunidade, notadamente
quando ocorrer situacdo em que exista uma pluralidade de potenciais fornecedores em situacédo
equivalente. Nos casos de inexigibilidade, por sua vez, a Administracdo contaria com
competéncia discricionaria ainda mais ampla para escolher o contratante, possuindo autonomia
para decidir qual particular contratar com base na avaliacdo das necessidades publicas, das
caracteristicas da prestacdo e do particular — novamente, nas situacdes que ndo envolvam
monopdlio. Por fim, Justen Filho também enfatiza a necessidade de obediéncia a exigéncia de
habilitagdo do contratado e de razoabilidade do precgo por parte da Administracgao.

Diante do exposto, adotaremos aqui o entendimento de que todas as novas hipoteses
inseridas no art. 24 da Lei 8.666/93, sejam elas verdadeiras hipdteses de dispensa ou hipoteses
de inexigibilidade, e que ndo envolvam situagOes de unicidade de fornecedor, ampliaram a

discricionariedade administrativa nas contratacdes publicas.

IV.IV. CLASSIFICACAO DAS NOVAS HIPOTESES INSERIDAS NO ART. 24 A
PARTIR DOS EIXOS DE FINALIDADES DAS CONTRATACOES PUBLICAS

A partir da nossa conceituacdo dos dois grandes eixos de finalidades do procedimento
de contratacdo publica que orientaram as reformas legislativas realizadas no regime geral de
compras publicas aqui estudadas — eixo da eficiéncia e eixo do interesse social —, buscaremos
agora identificar como cada um desses eixos se fez presente especificamente nas alteracGes
realizadas no &mbito das novas hipoteses inseridas no art. 24 da Lei 8.666/93.

Antes de passarmos a analise de cada nova hipotese inserida no art. 24, no entanto,
traremos, a seguir, algumas consideracgdes gerais sobre dispensa e inexigibilidade de licitagcdo

e as finalidades da contratacdo publica.

IV.IV.1. INEXIGIBILIDADE E AS FINALIDADES DA CONTRATACAO PUBLICA

Mendes e Moreira (2016) entendem que a inexigibilidade tem por funcdo viabilizar
contratagdes publicas eficientes nos casos em que o procedimento licitatorio seja inadequado

devido a natureza singular dos bens ou servicos desejados pela Administragéo.
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Os autores entendem que a licitagdo tem como um de seus pressupostos a viabilidade
de competicéo, a qual depende de que os bens ou servicos desejados pela Administracdo possam
ser definidos, comparados e julgados de forma objetiva. Como o0s bens e servicos singulares
ndo sdo passiveis de tal tratamento, Mendes e Moreira acreditam que a licitacdo ndo seja um
meio eficiente para sua contratacdo. Nesses casos, a obtencdo da melhor relacdo entre a
necessidade publica, o beneficio pretendido e o preco a ser pago dependera de uma analise
subjetiva por parte da Administracdo, o que € viabilizado justamente pelo mecanismo da
inexigibilidade de licitacéo.

A partir da constatacdo de que a inexigibilidade tem por finalidade conferir eficiéncia
as contratacdes publicas de bens ou servigos singulares, adotaremos aqui o entendimento de
que todas as novas hipoteses de dispensa inseridas no art. 24 da Lei 8.666/93 que possam ser
identificadas como verdadeiras hipéteses de inexigibilidade teriam sido orientadas pelo eixo da

eficiéncia.

IV.IV.11. DISPENSA E AS FINALIDADES DA CONTRATACAO PUBLICA

Sundfeld (1995) demonstra que cada hipdtese de dispensa prevista na Lei 8.666/93 tem
por tras uma finalidade de interesse publico a enseja-la, tal como a economicidade da
contratacdo publica ou o auxilio a entidades socialmente relevantes. E especificamente com
relagdo as alteracGes realizadas no art. 24 da Lei 8.666/93, Rosilho (2013) entende que a maioria
das novas hipoteses de dispensa foi adotada com o objetivo de beneficiar entes especificos da
Administracdo ou favorecer determinadas politicas publicas.

Tais constatacdes doutrinarias evidenciam que a dispensa pode se prestar a diferentes
finalidades, diferindo-se nesse ponto da inexigibilidade — a qual, no nosso entendimento, teria
por finalidade exclusivamente prover eficiéncia a contratacdo publica. Dessa forma, no presente
topico analisaremos as alteracGes legislativas realizadas no art. 24 da Lei 8.666/93 buscando
identificar qual dos eixos de finalidades da contratacdo publica orientou cada uma dessas

alteracOes — o eixo da eficiéncia ou 0 eixo do interesse publico.

IV.V. ANALISE DAS NOVAS HIPOTESES INSERIDAS NO ART. 24

Na presente secdo analisaremos as novas hipoteses de dispensa acrescidas ao art. 24 da

Lei 8.666/93. Para tanto, buscaremos aglutinar as hipdteses semelhantes.
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IV.V.I. HIPOTESES ENVOLVENDO AS FORCAS ARMADAS

[Acréscimos feitos pela Lei 8.884/94]

XVIII — nas compras ou contratacBes de servicos para o abastecimento de navios, embarcaces,
unidades aéreas ou tropas e seus meios de deslocamento quando em estada eventual de curta duracdo em
portos, aeroportos ou localidades diferentes de suas sedes, por motivo de movimentacdo operacional ou
de adestramento, quando a exiguidade dos prazos legais puder comprometer a normalidade e os propésitos
das operagdes e desde que seu valor ndo exceda ao limite previsto na alinea "a" do inciso Il do art. 23
desta Lei;

XIX — para as compras de material de uso pelas For¢as Armadas, com exce¢do de materiais de
uso pessoal e administrativo, quando houver necessidade de manter a padronizacdo requerida pela
estrutura de apoio logistico dos meios navais, aéreos e terrestres, mediante parecer de comissao instituida

por decreto;
[Acréscimo feito pela Lei 11.783/08]

XXIX — na aquisi¢do de bens e contratacdo de servigos para atender aos contingentes militares
das Forcas Singulares brasileiras empregadas em operagdes de paz no exterior, necessariamente
justificadas quanto ao preco e a escolha do fornecedor ou executante e ratificadas pelo Comandante da

Forca.

Os incisos XV 111, X1X e XXIX do art. 24, acrescidos a Lei 8.666/93 pelas Leis 8.884/94
e 11.783/08, ttm em comum o fato de consistirem em hipoteses de dispensa relativas a
contratacdes por parte das Forcas Armadas do Brasil.

Rosilho (2013) explica que o acréscimo de tais hipoteses decorreu de pleitos das Forcas
Armadas pela insercdo no art. 24 de situagdes supostamente incompativeis com o tempo que 0s
procedimentos licitatorios normalmente levariam para serem concluidos. Nesse sentido,
Sundfeld (1995) aponta que a razdo de ser do inciso XVIII ¢ a insuficiéncia de tempo para a
realizacdo de licitagéo, e Justen Filho (2014) esclarece que o inciso XXIX tem por objetivo
afastar as dificuldades praticas que as formalidades prdprias da licitagdo acarretariam. Por fim,
com relagdo ao inciso XI1X, tanto Sundfeld (1995) quanto Justen Filho (2014) entendem tratar-
se, na realidade, de caso de inexigibilidade de licitacdo, notadamente em vista da questdo da
unicidade de fornecedor.

A partir de tais apontamentos doutrinarios entendemos que a incluséo dos incisos XVIII,

XIX e XXIX no art. 24 teria sido orientada pelo eixo da eficiéncia. 1sso porque os incisos XVIII
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e XXIX teriam por objetivo preservar a finalidade da compra publica em vista da demora e
dificuldades que o procedimento licitatorio poderia acarretar, ou seja, relacionam-se com a
preservacao da finalidade da contratacdo. Enquanto que o inciso X1X, por sua vez, consistiria
em hipotese de inexigibilidade, e como ja explicado anteriormente, adotamos aqui 0
entendimento de que a inexigibilidade tem por funcdo garantir a adequacdo do objeto
contratado — no caso, viabilizando a contratacdo do material que melhor satisfaca as

necessidades das Forcas Armadas.

IV.V.1I. HIPOTESES ENVOLVENDO ATIVIDADES DE ENSINO E PESQUISA

[Acréscimo feito pela Lei 9.648/98]

XXI — para a aquisi¢do ou contratacdo de produto para pesquisa e desenvolvimento, limitada, no
caso de obras e servigos de engenharia, a 20% (vinte por cento) do valor de que trata a alinea “b” do inciso

I do caput do art. 23;

[Acréscimo feito pela Lei 10.973/04]

XXV - na contratacdo realizada por Instituicdo Cientifica e Tecnoldgica — ICT ou por agéncia
de fomento para a transferéncia de tecnologia e para o licenciamento de direito de uso ou de exploragao
de criacdo protegida;

[Acréscimo feito pela Lei 11.484/07]

XXVIII — para o fornecimento de bens e servigos, produzidos ou prestados no Pais, que
envolvam, cumulativamente, alta complexidade tecnol6gica e defesa nacional, mediante parecer de
comissao especialmente designada pela autoridade méaxima do drgéo.

[Acréscimo feito pela Lei 12.349/10]

XXXI — nas contratagdes visando ao cumprimento do disposto nos arts. 3°, 4°, 5° e 20 da Lei no

10.973, de 2 de dezembro de 2004, observados 0s principios gerais de contratagdo dela constantes.

Os incisos XXI, XXV, XXVIII e XXXI do art. 24, acrescidos a Lei 8.666/93 pelas Leis
9.648/98, 10.973/04, 11.484/07 e 12.349/10, tém em comum o fato de consistirem em hipo6teses

de dispensa ligadas a atividades de ensino e pesquisa.
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Justen Filho (2014) entende que o inciso XXI consiste, na realidade, em hipdtese de
inexigibilidade, devido ao carater singular de que se reveste o produto destinado a pesquisa e
desenvolvimento. Nesse sentido, o autor entende que a licitacdo seria inadequada para a
aquisicdo do produto em questdo devido a propria finalidade experimental da contratacao, de
modo que faltariam critérios objetivos para a comparacao dos diversos produtos disponiveis no
mercado. Fernandes (2009) explica que o inciso XXV foi acrescido ao art. 24 com o0 objetivo
de promover o incentivo a inovagdo e a pesquisa, e que o inciso XXVIII tem por escopo
incentivar a pesquisa, a inovacdo e a producdo tecnoldgica associada a defesa nacional no
Brasil. Em sentido semelhante, Rosilho (2013) entende que tanto o inciso XXV quanto o inciso
XXXI tém por fundamento uma politica publica de incentivo a inovagdo tecnoldgica, a ser
concretizada por meio da contratacao de instituicdes cientificas e tecnoldgicas.

Dessa forma, entendemos que a inclusdo dos incisos XXV, XXVIII e XXXI no art. 24
teria sido orientada pelo eixo do interesse social, enquanto que a incluséo do inciso XXI teria
sido orientada pelo eixo da eficiéncia. Isso porque os incisos XXV, XXVIII e XXXI teriam por
finalidade promover a inovacdo tecnoldgica, o que entendemos afastar-se da finalidade de
eficiéncia da contratacdo publica e enquadrar-se nas demais finalidades da contratacdo.
Enquanto o inciso XXI consistiria em hipétese de inexigibilidade, a qual entendemos ter por
funcdo assegurar a adequacéo do objeto da contratacdo — no caso, permitindo que o produto
adquirido para pesquisa e desenvolvimento seja aquele que melhor satisfaga as necessidades do

ente contratante.

IV.V.111. HIPOTESES ENVOLVENDO UNICIDADE DE FORNECEDOR

[Acréscimo feito pela Lei 8.883/94]

XVII - para a aquisi¢cdo de componentes ou pegas de origem nacional ou estrangeira, necessarios
a manutencao de equipamentos durante o periodo de garantia técnica, junto ao fornecedor original desses
equipamentos, quando tal condicdo de exclusividade for indispensavel para a vigéncia da garantia;

[Acréscimo feito pela Lei 9.648/98]

XXII — na contratacdo de fornecimento ou suprimento de energia elétrica e gas natural com

concessionario, permissionario ou autorizado, segundo as normas da legislacdo especifica.
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Os incisos XVII e XXII do art. 24, acrescidos a Lei 8.666/93 pelas Leis 8.883/94 e
9.648/98, tém em comum o fato de consistirem em hipéteses de dispensa atinentes a casos de
unicidade de fornecedor.

Justen Filho (2014) explica que o inciso XVII consiste em mais um dispositivo do art.
24 que cuida, na realidade, de hipdtese de inexigibilidade. Isso porque, em vista de haver apenas
um Unico fornecedor que se encontra em condicdes de atender as necessidades da
Administracdo, ndo é possivel a competicdo. E Moreira e Guimaraes (2015) explicam que o
inciso XXII tem por funcdo permitir a contratacdo dos servi¢cos de fornecimento de energia
elétrica e gas nas situagcdes em que o servigo s6 possa ser prestado por um unico fornecedor.
Embora os autores ndo abordem a questdo, adotaremos aqui 0 entendimento de que 0 inciso
XXII também consiste, na realidade, em hipdtese de inexigibilidade devido a unicidade de
fornecedor (e consequente impossibilidade de competicdo).

Diante destes apontamentos doutrinarios entendemos que a incluséo dos incisos XVIl e
XXII no art. 23 teria sido orientada pelo eixo da eficiéncia. 1sso porque ambos 0s incisos
consistiriam em hipotese de inexigibilidade, a qual entendemos ter por funcdo justamente
assegurar a adequacao do objeto da contratacdo — nos presentes casos permitindo a contratacdo

mesmo diante da situacdo de unicidade de fornecedor.®

IV.V.IV. HIPOTESES ENVOLVENDO GRUPOS SOCIAIS VULNERAVEIS

[Acréscimo feito pela Lei 8.883/94]

XX — na contratacdo de associacdo de portadores de deficiéncia fisica, sem fins lucrativos e de
comprovada idoneidade, por 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica, para a prestacdo de servicos
ou fornecimento de méao-de-obra, desde que o preco contratado seja compativel com o praticado no

mercado.
[Acréscimo feito pela Lei 11.445/07]
XXVII - na contratacdo da coleta, processamento e comercializagéo de residuos solidos urbanos

reciclaveis ou reutilizaveis, em areas com sistema de coleta seletiva de lixo, efetuados por associacdes ou

cooperativas formadas exclusivamente por pessoas fisicas de baixa renda reconhecidas pelo poder publico

16 Apenas lembramos aqui que, por consistirem em casos de unicidade de fornecedor, entendemos que a inclusdo
dos incisos XVII e XXII ndo importaram em ampliacdo da discricionariedade administrativa nas contratacdes
publicas.
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como catadores de materiais reciclaveis, com o uso de equipamentos compativeis com as normas técnicas,

ambientais e de sadde publica.

Os incisos XX e XXVII do art. 24, acrescidos a Lei 8.666/93 pelas Leis 8.883/94 e
11.445/07, tém em comum o fato de consistirem em hipdteses de dispensa envolvendo grupos
sociais tidos como vulneraveis.

Sundfeld (1995) esclarece que o inciso XX do art. 24 tem por objetivo auxiliar, com
recursos estatais, o desenvolvimento de entidades cuja existéncia é reputada pela lei como
socialmente importante. Fernandes (2009) explica que o inciso XVII destina-se ao incentivo e
apoio as associacOes e cooperativas formadas por catadores de materiais reciclaveis de baixa
renda, com vista a inclusdo econémica e social desse grupo. E Justen Filho (2014), no mesmo
sentido, entende que o0 inciso XX presta-se a “func@o social do contrato administrativo” de
incentivar entidades privadas cuja atuacdo relacione-se com o bem comum, enquanto que 0
inciso XXVII tem por objetivo tanto a elevacao da condicdo de vida dos catadores de matérias
reciclaveis de baixa renda quanto o incentivo a atividade de reciclagem.

A partir de tais apontamentos doutrinarios entendemos que a inclusdo dos incisos XX e
XXVII ao art. 24 teria sido orientada pelo eixo do interesse social. Isso porque ambas as
hipbteses de dispensa teriam por objetivo tornar as compras publicas um instrumento de
promocdo de outros valores sociais pela Administracdo que nao a obtencdo do melhor produto
pelo menor preco — no caso, promovendo a inclusdo social e econbmica de grupos sociais

vulneraveis.

IV.V.V. HIPOTESES ENVOLVENDO CONTRATACOES ENTRE ENTES DA
ADMINISTRACAO

[Acréscimo feito pela Lei 8.883/94]

XVI — para a impressdo dos diarios oficiais, de formularios padronizados de uso da
administracao, e de edigdes técnicas oficiais, bem como para prestacao de servicos de informatica a pessoa
juridica de direito publico interno, por 6rgédos ou entidades que integrem a Administracao Publica, criados

para esse fim especifico;

[Acréscimo feito pela Lei 9.648/98]
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XXIII - na contratagdo realizada por empresa publica ou sociedade de economia mista com suas
subsidiarias e controladas, para a aquisicdo ou alienacdo de bens, prestacdo ou obtencdo de servicos, desde

que o preco contratado seja compativel com o praticado no mercado;
[Acréscimo feito pela Lei 11.107/05]

XXVI — na celebracdo de contrato de programa com ente da Federaco ou com entidade de sua
administracdo indireta, para a prestacéo de servicos publicos de forma associada nos termos do autorizado

em contrato de consdrcio publico ou em convénio de cooperagéo.
[Acréscimo feito pela Lei 13.204/15]

XXXV - para a aquisi¢do por pessoa juridica de direito pablico interno de insumos estratégicos
para a salde produzidos ou distribuidos por fundacdo que, regimental ou estatutariamente, tenha por
finalidade apoiar 6rgdo da administracdo publica direta, sua autarquia ou fundacéo em projetos de ensino,
pesquisa, extensdo, desenvolvimento institucional, cientifico e tecnoldgico e estimulo & inovacéo,
inclusive na gestdo administrativa e financeira necesséria a execucgéo desses projetos, ou em parcerias que
envolvam transferéncia de tecnologia de produtos estratégicos para o Sistema Unico de Satde — SUS, nos
termos do inciso XXXII deste artigo, e que tenha sido criada para esse fim especifico em data anterior a

vigéncia desta Lei, desde que o pre¢o contratado seja compativel com o praticado no mercado.

Os incisos XVI, XXII1, XXVI e XXXIV do art. 24, acrescidos a Lei 8.666/93 pelas Leis
8.883/94, 9.648/98, 11.107/05 e 13.204/15, tém em comum o fato de consistirem em hipdteses
de dispensa envolvendo contratacdes entre entes pertencentes a Administracao.

Justen Filho (2014) entende que os incisos XVI1 e XXIII do art. 24 ndo representam
verdadeiros casos de dispensa, uma vez que os dispositivos apenas explicitariam situagdes nas
quais a Administracdo ndo esta obrigada a licitar devido & auséncia de relagdo juridica com
terceiros (art. 2° da Lei 8.666/93) — notadamente pelo fato de tais incisos cuidarem de
contratacdes envolvendo exclusivamente entes da propria Administracdo. Segundo o autor, as
contratagdes entre entidades administrativas autbnomas interligadas ndo se sujeitam a licitacao
devido a propria autonomia organizacional da Administracdo, que pode distribuir suas
atividades entre seus entes sem que com isso dé ensejo a obrigacao de licitar.

Em sentido semelhante, Sundfeld (1995) e Sundfeld, Souza e Pinto (2013) entendem
que os incisos XVI e XXIII consistem, na realidade, em casos de “inexigibilidade pela
especificidade da operagdo”. De acordo com os autores, a lei teria afastado a licitagdo nesses
casos por reconhecer a incompatibilidade do procedimento licitatério com o género da operacgéo

ou com a situacdo em que a operacao € realizada: no caso do inciso XVI, a contratacao direta
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seria consequéncia do processo legitimo de descentralizagdo da Administragdo, e no caso do
inciso XXIII, justificar-se-ia pelo fato de a empresa estatal ndo estar fazendo negécios com uma
terceira estranha quando contratar suas “subsididrias” ou “controladas”.

Com relacdo ao inciso XX VI, Fernandes (2009) explica que tal hipotese de dispensa foi
inserida no art. 24 justamente para viabilizar a contratacdo dos servicos prestados pelos
consarcios, uma vez que a obrigatoriedade de licitar representaria dbice a tal operacdo. E Ferraz
(2007), por sua vez, esclarece que o inciso XXVI tem por fundamento o entendimento de que
a licitacdo néo é necessaria quando se esta diante de exploracao direta do servico publico pelo
Poder Publico, qualquer que seja a esfera da federagdo — diferentemente de quando tal
exploracdo € realizada pelo particular, hipotese em que a licitacdo é necessaria.

Por fim, entendemos que as reflexdes de Justen Filho (2014), Sundfeld (1995) e
Sundfeld, Souza e Pinto (2013) sobre os incisos XVI e XXIIlI do art. 24 aplicam-se
integralmente ao inciso XXXI1V, dadas as semelhancas das operacdes descritas.

Diante do exposto, entendemos que 0s incisos XVI, XX, XXVI e XXXIV teriam sido
incluidos no art. 24 com o objetivo de se viabilizar a liberdade de organizacdo por parte da
Administracdo. Nesse sentido, os incisos XVI, XXIII e XXXIV viabilizariam a liberdade de
organizagao ao permitir que a Administracdo atue mediante entidades autbnomas sem que tais
entidades se vejam obrigadas a licitar para contratar umas com as outras. E 0 inciso XXVI
viabilizaria a liberdade de organizacao ao possibilitar a prépria implementacdo da prestacédo de
servicos de forma associada. Dessa forma, entendemos que tais incisos ndo podem ser
analisados sob a Gtica das funcbes do procedimento de contratacdo publica, uma vez que o
objetivo de se afastar a licitacdo seria informado néo pelo eixo da eficiéncia ou pelo eixo do

interesse social, mas pela légica de se assegurar liberdade de organizacdo a Administracao.

IV.V.VI. HIPOTESES ENVOLVENDO PROGRAMAS GOVERNAMENTAIS

[Acréscimo feito pela Lei 9.648/98]
XXIV — para a celebracdo de contratos de prestacdo de servicos com as organizagdes sociais,
qualificadas no &mbito das respectivas esferas de governo, para atividades contempladas no contrato de

gestdo;

[Acréscimo feito pela Lei 12.188/10]
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XXX — na contratagdo de instituicdo ou organizagdo, publica ou privada, com ou sem fins
lucrativos, para a prestacdo de servicos de assisténcia técnica e extensdo rural no ambito do Programa
Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural na Agricultura Familiar e na Reforma Agraria,

instituido por lei federal.
[Acréscimo feito pela Lei 12.715/12]

XXXII - na contratagdo em que houver transferéncia de tecnologia de produtos estratégicos para
o Sistema Unico de Saude - SUS, no ambito da Lei no. 8.080, de 19 de setembro de 1990, conforme
elencados em ato da dire¢édo nacional do SUS, inclusive por ocasido da aquisi¢éo destes produtos durante

as etapas de absorcdo tecnoldgica.

Os incisos XXIV, XXX e XXXII do art. 24, acrescidos a Lei 8.666/93 pelas Leis
9.648/98, 12.1888/10 e 12.715/12, ttm em comum o fato de consistirem em hipéteses de
dispensa que se relacionam com programas governamentais, quais sejam o programa de
desestatizacdo dos servicos prestados pelo Estado, o programa de assisténcia a agricultura
familiar e aos beneficiarios de medidas da reforma agraria e o programa de absorcdo de
tecnologia, respectivamente.

Sundfeld e Souza (2013) entendem que o inciso XXIV do art. 24, assim como 0s demais
casos de dispensa previstos na Lei 8.666/93 envolvendo entidades do terceiro setor, representa
legitima politica de Estado a privilegiar a contratacdo de organizacdes que encarnem valores
publicos. No mesmo sentido, mas abordando o tema de forma mais ampla, Ferraz (2009)
entende que as hipdteses de contratacdo direta de entidades do terceiro setor tem por objetivo
induzir a criagdo de tais entidades pelos particulares. E com rela¢do ao inciso XXX, Justen
Filho (2014) presume que a hipdtese tenha sido acrescida ao art. 24 a partir da suposicao de que
uma licitacdo formal acarretaria problemas e dificuldades para a realizacdo das contratacGes
previstas no dispositivo. Por fim, Justen Filho (2014) explica que o inciso XXXII foi adotado
porque a escolha da tecnologia a ser transferida depende de circunstancias relevantes que ndo
possibilitam uma avaliacdo puramente objetiva, de modo que o procedimento licitatorio
tornaria a operacao problematica.

Dessa forma, entendemos que a inclusdo do inciso XXIV ao art. 24 teria sido orientada
pelo eixo do interesse social, enquanto que a inclusdo dos incisos XXX e XXXII teria sido
orientada pelo eixo da eficiéncia. Isso porque o inciso XXIV teria por objetivo incentivar a
criacdo e desenvolvimento das Organizagdes Sociais, 0 que se enquadra nas demais fungdes do

procedimento de contratacéo publica que ndo a promocéo de eficiéncia. O inciso XXX teria por
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escopo viabilizar a propria obtengdo do objeto da contratagdo em questdo, em vista das
dificuldades que a realizacdo de licitacdo poderia impor, o que se relaciona com a preservacao
da finalidade da contratacéo. E o inciso XXXII, por sua vez, aproximar-se-ia da hipotese de
inexigibilidade por singularidade do objeto, a qual entendemos promover a eficiéncia da
contratacdo publica — no caso permitindo que a Administracdo escolha a tecnologia a ser
transferida que mais se adeque as suas necessidades e interesses.

IV.VI. A QUALIFICACAO ECONOMICO-FINANCEIRA

Medauar (2014) explica que a qualificacdo econdmico-financeira diz respeito as
condicBes do licitante de suportar as despesas necessarias a0 cumprimento do contrato, uma
vez que os pagamentos efetuados pela Administragdo ocorrem apenas depois da execugédo
parcial ou total do objeto do contrato. O art. 31 da Lei 8.666/93 estabelece quais documentos
podem ser exigidos do licitante pela Administracdo para a demonstracdao de sua qualificacdo
econdmico financeira, dentre os quais documentos relativos ao balango patrimonial e
demonstracfes contabeis do ultimo exercicio social do licitante. O art. 31 teve sua redacéo
alterada pela Lei 8.83/94.

[Redacéo original da Lei 8.666/93]

Art. 31. A documentacdo relativa a qualificagdo econdmico-financeira limitar-se-4 a:

()

§ 1°. A exigéncia de indicadores limitar-se-4 a demonstracdo da capacidade financeira do
licitante com vistas aos compromissos que terd que assumir caso lhe seja adjudicado o contrato.

()

§ 5°. A comprovacdo de boa situagdo financeira da empresa sera feita de forma objetiva, através
do céalculo de indices contabeis previstos no edital e devidamente justificados no processo administrativo

que tenha dado inicio ao processo licitatorio.
[Redacéo dada pela Lei 8.883/94]

§ 1° A exigéncia de indices limitar-se-4 & demonstracdo da capacidade financeira do licitante
com vistas aos compromissos que terd que assumir caso lhe seja adjudicado o contrato, vedada a exigéncia

de valores minimos de faturamento anterior, indices de rentabilidade ou lucratividade

()
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§ 5°. A comprovacdo de boa situagdo financeira da empresa sera feita de forma objetiva, através
do calculo de indices contabeis previstos no edital e devidamente justificados no processo administrativo
da licitacdo que tenha dado inicio ao certame licitatério, vedada a exigéncia de indices e valores ndo
usualmente adotados para correta avaliacdo de situacdo financeira suficiente ao cumprimento das

obrigacdes decorrentes da licitacdo.

IV.VLI. DISCRICIONARIEDADE NAS EXIGENCIAS DE QUALIFICACAO
ECONOMICO-FINANCEIRA

Sundfeld (1995) explica que o balanco patrimonial e as demonstracfes contabeis
previstos no inciso | do art. 31 tém por objetivo comprovar a boa situagao financeira da empresa
licitante, o que é feito de forma objetiva por meio do calculo de indices contabeis previstos no
edital e devidamente justificados nos altos da licitacdo. No entanto, como esclarece Justen Filho
(2014), a lei ndo determina e nem especifica quais os indices a serem adotados, remetendo de
maneira genérica aos elementos fornecidos pela ciéncia da contabilidade. E como demonstram
Moreira e Guimardes (2015), a contabilidade dispde de diversos indices para a afericdo da
situacdo econdmico-financeira de uma empresa (indices de giro dos ativos, de alavancagem
financeira, de liquidez etc.).

A partir de tais apontamentos entendemos que a lei atribuiu competéncia discricionaria
a Administracdo de escolher quais indices relativos a balangos patrimoniais e demonstracdes
contabeis utilizar para aferir a qualificacdo econémico-financeira dos licitantes. Tal
entendimento coaduna-se com a reflexdo de Justen Filho (2014) de que a qualificacdo
econémico-financeira somente pode ser apurada em funcdo das necessidades concretas da
Administracdo em cada caso, e também com a observacdo de Di Pietro (2005b) de que a
documentacdo exigida para afericdo da qualificacdo econdmico-financeira dos licitantes deve
estar de acordo com o tipo de contrato que se deve celebrar. E nesse sentido parece ficar claro
que o art. 31 atribuiu @ Administracdo a competéncia discricionaria de escolher quais indices
utilizar para aferir a qualificagdo econdmico financeira dos licitantes justamente para que o
administrador possa optar pelos indices mais adequados ao caso concreto.

O proprio art. 31 ja trazia em sua redacdo original uma limitacdo genérica a
discricionariedade da Administracdo na escolha de indices, prevendo que a exigéncia de
indicadores limitar-se-ia a demonstracdo da capacidade financeira do licitante com vistas aos
compromissos que teria que assumir caso lhe fosse adjudicado o contrato. E com o advento da
Lei 8.883/94 tal margem de discricionariedade foi ainda mais reduzida, por meio das alteragdes
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aos paragrafos 1° e 5° do art. 31. Com essas alteragcdes passou a ser vedado a Administracdo a
exigéncia para a qualificagdo econdmico-financeira dos licitantes de valores minimos de
faturamento anterior e indices de rentabilidade ou lucratividade (paragrafo 1°), bem como de
indices e valores ndo usualmente adotados no mercado (paragrafo 5°).

Dessa forma, entendemos que a Lei 8.883/94 reduziu a discricionariedade atribuida a
Administracdo pelo art. 31 no tocante aos indices e valores que o administrador podera exigir

dos licitantes para a afericdo da qualificacdo econémico financeira.

IV.VLII. ALTERACOES A QUALIFICACAO ECONOMICO-FINANCEIRA E AS
FINALIDADES DO PROCEDIMENTO DE CONTRATACAO PUBLICA

Rosilho (2013) conta que o objetivo do legislador ao alterar o art. 31 por meio da Lei
8.883/94 foi impedir que a Administracdo estabeleca pardmetros minimos para auferir o
desempenho anterior dos potenciais contratados. Segundo o autor, a motivacdo do legislador
para realizar tal alteracdo na Lei 8.666/93 seria a de modelar os requisitos de qualificacdo
econémico-financeira de modo a ndo obstruir, antecipadamente, o acesso das pequenas e
médias empresas ao mercado publico. Em sentido semelhante, Justen Filho (2014) e Moreira e
Guimardes (2015) entendem que 0s novos limites impostos a Administracdo quanto a exigéncia
de indices para a qualificacdo econdmico-financeira dos licitantes coadunam-se com o objetivo
de se impedir que a Administracdo adote exigéncias que mitiguem o carater competitivo do
procedimento licitatorio.

Dessa forma, entendemos que a alteragdo dos paragrafos 1° e 5° do art. 31 teria sido
orientada pelo eixo da eficiéncia. Isso porque tais alteragdes teriam por objetivo preservar o

carater competitivo das licitagdes, relacionando-se, assim, com o vetor da competitividade.

IV.VII. O PARCELAMENTO DE OBRAS, SERVICOS E COMPRAS

O parcelamento de obras, servi¢os e compras consiste na divisdo da contratacdo em
varios lotes, cujo conjunto corresponde a satisfacdo integral da necessidade publica. Como
explica Justen Filho (2014), o parcelamento tem por objetivo originar licitacGes de objetos de
menor dimensdo quantitativa, qualitativa e econdmica, 0 que ocasiona 0 aumento do nimero
de pessoas em condicdes de disputar as contratacfes e a consequente reducdo de precos

ofertados.
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O parcelamento de obras e servigos era regulado, na redagéo original da Lei 8.666/93,
pelo parégrafo 1° do art. 8°, o qual foi suprimido pela Lei 8.883/94. O parcelamento de compras,
por sua vez, € regulado pelo inciso IV do art. 15, o qual permanece com sua redacdo original.
Atualmente tanto o parcelamento de obras e servigos quanto o parcelamento de compras séo

regulados pelo parégrafo 1° do art. 23, com redacéo conferida pela Lei 8.883/94.

[Redacdo original da Lei 8.666/93]

Art. 8°. A execucdo das obras e dos servicos deve programar-se, sempre, em sua totalidade,

previstos seus custos atual e final e considerados os prazos de sua execucao.

8 1° As obras, servigos e fornecimentos serdo divididos em tantas parcelas quantas se
comprovarem técnica e economicamente vidveis, a critério e por conveniéncia da Administracdo,
procedendo-se a licitagdo com vistas ao melhor aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado e a

ampliacdo da competitividade, sem perda da economia de escala.
[Redacdo dada pela Lei 8.883/94]

Art. 23. As modalidades de licitacdo a que se referem os incisos | a 11 do artigo anterior serdo

determinadas em funcéo dos seguintes limites, tendo em vista o valor estimado da contratag&o:

8 1° As obras, servigos e compras efetuadas pela Administracdo serdo divididas em tantas
parcelas quantas se comprovarem técnica e economicamente viaveis, procedendo-se a licitagdo com vistas
ao melhor aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado e & ampliacdo da competitividade sem

perda da economia de escala.

IVVILLI. PARCELAMENTO DE OBRAS, SERVICOS E COMPRAS E
DISCRICIONARIEDADE

A redacdo original do paragrafo 1° do art. 8°, que cuidava do parcelamento de obras e
servigos, dispunha que “as obras, servigos e fornecimentos seréo divididos em tantas parcelas
guantas se comprovarem técnica e economicamente viaveis, a critério e por conveniéncia da
Administracdo”. Dessa forma, entendemos que o dispositivo concedia certa margem de
discricionariedade a Administracdo no tocante ao parcelamento das obras e servicos, ja que a

divisdo em tais contratagdes ocorreria “a critério e por conveniéncia da Administracéo”.
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Com a alteracdo da Lei 8.666/93 pela Lei 8.883/94 o pardgrafo 1° do art. 8° foi
suprimido, e a regra relativa ao parcelamento de obras e servigos foi inserida no paragrafo 1°
do art. 23, o qual passou a contar com a mesma redacao que tinha o paragrafo 1° do art. 8°,
porém com a supressdo da expressdo “a critério e por conveniéncia da Administracdo”. Di
Pietro (2005) explica que com a omisséo de tal expresséo a lei passou a determinar que as obras,
compras e servigos sejam divididas em “tantas parcelas quantas se comprovarem técnica e
economicamente viaveis”. Dessa forma, entendemos que a Lei 8.884/93 reduziu a
discricionariedade da Administracdo no tocante ao parcelamento em contratacdes de obras e
Servigos.

Com relagdo ao parcelamento de compras, o inciso IV do art. 15 ja previa que as
compras deveriam “ser subdivididas em tantas parcelas quantas necessarias para aproveitar as
peculiaridades do mercado”, de modo que a Lei 8.883/94 parece ndo ter alterado a

discricionariedade da Administracdo especificamente nessa questao.

IV.VILII. ALTERACOES NO PARCELAMENTO DE OBRAS E SERVICOS E AS
FINALIDADES DO PROCEDIMENTO DE CONTRATACAO PUBLICA

Justen Filho (2014) explica que a obrigatoriedade do fracionamento das contratacfes
imposta pelo paréagrafo 1° do art. 23 retrata a vontade do legislador de ampliar a competitividade
e 0 universo de possiveis interessados. Isso porque a competicdo reduziria 0s precos e,
consequentemente, a reducdo dos gastos da Administracdo em suas contratacdes. No mesmo
sentido, Moreira e Guimardes (2015) entendem que o objetivo da regra que torna o
parcelamento das contratacOes obrigatorio € a ampliacdo da competitividade nas contratacdes
administrativas, de forma a se produzir um maior beneficio econémico para a Administracéo e
valorizar-se a eficiéncia administrativa.

Dessa forma, entendemos que a supressdo do paragrafo 1° do art. 8° e a inclusdo do
paragrafo 1° no art. 23 teria sido orientada pelo eixo da eficiéncia. Isso porque tais alteracoes
teriam por escopo ampliar a competitividade nas contratagdes publicas, de forma a reduzir os

gastos da Administracdo, o que se relaciona com o vetor da competitividade.
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IV.VIIl. AMARGEM DE PREFERENCIA NAS CONTRATACOES

A margem de preferéncia nas contratagdes publicas consiste no tratamento preferencial
dispensado a individuos que satisfacam determinados requisitos definidos em lei. Como explica
Justen Filho (2014), a margem de preferéncia assegura a vitdria no certame licitatério da melhor
proposta, feita por licitante que satisfaca os requisitos legais, que se encontre na margem de
preferéncia calculada sobre o valor da melhor oferta de produto que néo preencha os requisitos
para tratamento preferencial.

A margem de preferéncia nas licitacdes € tratada pelos paragrafos 5°, 6°, 7°, 8°, 9° e 10
do art. 3° da Lei 8.666/93, os quais foram inseridos pela Lei 12.349/10. O paragrafo 5° foi
posteriormente modificado pela Lei 13.146/15.

[Acréscimos feitos pela Lei 12.349/10]

Art. 3° Nos processos de licitacdo previstos no caput, podera ser estabelecido margem de
preferéncia para produtos manufaturados e para servigos nacionais que atendam a normas técnicas

brasileiras.

§ 6°. A margem de preferéncia de que trata o 8 5° sera estabelecida com base em estudos revistos
periodicamente, em prazo ndo superior a 5 (cinco) anos, que levem em consideragao:

I - geracdo de emprego e renda;

Il - efeito na arrecadacéo de tributos federais, estaduais e municipais;

111 - desenvolvimento e inovacao tecnoldgica realizados no Pais;

IV - custo adicional dos produtos e servigos; e

V - em suas revisdes, analise retrospectiva de resultados.

§ 7°. Para os produtos manufaturados e servigos nacionais resultantes de desenvolvimento e
inovagdo tecnolégica realizados no Pais, podera ser estabelecido margem de preferéncia adicional aquela

prevista no § 5°,

§ 8°. As margens de preferéncia por produto, servi¢o, grupo de produtos ou grupo de servicos, a
que se referem os 88 5° e 7°, serdo definidas pelo Poder Executivo federal, ndo podendo a soma delas
ultrapassar 0 montante de 25% (vinte e cinco por cento) sobre o preco dos produtos manufaturados e

Servicos estrangeiros.

8§ 9°. As disposicBes contidas nos 88 5° e 7° deste artigo ndo se aplicam aos bens e aos servicos

cuja capacidade de producgdo ou prestagdo no Pais seja inferior:
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| - & quantidade a ser adquirida ou contratada; ou

Il - a0 quantitativo fixado com fundamento no § 7° do art. 23 desta Lei, quando for o caso.

§ 10. A margem de preferéncia a que se refere o § 5° podera ser estendida, total ou parcialmente,

aos bens e servicos originarios dos Estados Partes do Mercado Comum do Sul - Mercosul.
[Redacéo dada pela Lei 13.146/15]

8§ 5°. Nos processos de licitacdo, poderd ser estabelecida margem de preferéncia para:

I - produtos manufaturados e para servigos nacionais que atendam a normas técnicas brasileiras;

Il - bens e servigos produzidos ou prestados por empresas que comprovem cumprimento de
reserva de cargos prevista em lei para pessoa com deficiéncia ou para reabilitado da Previdéncia Social e

que atendam as regras de acessibilidade previstas na legislacéo.

IV.VIL.1. DISCRICIONARIEDADE NA ADOCAO E DETERMINACAO DA MARGEM
DE PREFERENCIA

A alteracdo do art. 3° pela Lei 12.349/10 conferiu a Administracdo a faculdade de adotar
margem de preferéncia nas contratacdes publicas (paragrafo 5°), atribuindo ao Poder Executivo
federal a competéncia para definir o porcentual exato de preferéncia para cada tipo de servigo
ou produto — fixando apenas um limite maximo para tal margem (paragrafo 8°). Dessa forma,
entendemos que a Lei 12.349/10 atribuiu a competéncia discricionaria a Administracdo de
decidir tanto pela adocdo ou ndo de margem de preferéncia em suas contratacfes, como para
determinar a margem exata garantida para cada tipo de servigo ou produto.!’ Nesse sentido, a
lei teria fixado apenas 0s requisitos para que os individuos pudessem usufruir da vantagem, os
quais consistiam: (i) na nacionalidade brasileira dos bens e servicos favorecidos; (ii) no
atendimento as normas técnicas brasileiras; e, para o desfrute de uma preferéncia adicional, (iii)
na relacdo do bem ou servigo com atividades de inovacéo tecnoldgica desenvolvidas no Brasil.

Com a alteracdo do paragrafo 5° do art. 3° a Lei 13.146/15 possibilitou a Administracéo,

ainda, a adocao de margem de preferéncia em favor de bens e servigos produzidos ou prestados

170 Decreto 7.546/11, que regulamenta a adocdo da margem de preferéncia pela Administracdo, dispde em seu
art. 3° que “[n]as licitagdes no ambito da administragdo publica federal sera assegurada, na forma prevista em
regulamentos especificos, margem de preferéncia, nos termos previstos neste Decreto (...)”, 0 que entendemos ter
retirado a discricionariedade do ente contratante para decidir pela adogdo ou ndo de margem de preferéncia em
cada caso concreto (cf. ROSILHO e BRAGA, 2016). N&o obstante, notamos que tal limitacdo foi fruto da prépria
discricionariedade da Administracdo para regular o tema, o que parece confirmar o entendimento de que o
paragrafo 5° do art. 3° da Lei 8.666/93 teria conferido competéncia discricionaria a Administracao.
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por empresas que: (i) comprovem cumprimento de reserva de cargos prevista em lei para pessoa
com deficiéncia ou para reabilitado da Previdéncia Social; e que (ii) atendam as regras de
acessibilidade previstas na legislaco.® E portanto entendemos que a alteragio do paragrafo 5°
pela Lei 13.146/15 ampliou a discricionariedade da Administracdo no tocante a adocdo de

margem de preferéncia em suas contratagdes.

IV.VILII. A ADOCAO DE MARGEM DE PREFERENCIA E AS FINALIDADES DO
PROCEDIMENTO DE CONTRATACAO PUBLICA

Rosilho (2013) explica que a inclusdo da possibilidade de adocdo da margem de
preferéncia pela Administracdo por meio da Lei 12.349/10 foi informada pelo objetivo de
utilizacdo do poder de compra estatal para incentivar o desenvolvimento nacional. Nesse
sentido, entende o autor que tal alteracéo teria ocorrido a partir da nova concepg¢éo de que 0s
mecanismos de contratacdo publica deveriam ser utilizados para outros fins que ndo apenas o
de satisfazer as necessidades mediatas ou imediatas da Administracdo. E entendemos que a
alteracdo do paréagrafo 5° pela Lei 13.146/15, ao ampliar a possibilidade de adogdo de margem
de preferéncia, teria sido orientada pelos mesmos objetivos.

Dessa forma, entendemos que tanto a incluséo dos paragrafos 5°, 6°, 7°, 8°, 9° e 10 ao
art. 3° da Lei 8.666/93 pela Lei 12.349/10, quanto a alteracdo do paragrafo 5° pela Lei
13.146/15, teriam sido orientadas pelo eixo do interesse social. Isso porque tais alteracfes
tiveram por objetivo incentivar o desenvolvimento da economia nacional e a incluséo de pessoa
portadoras de deficiéncia, o que notadamente destoa da promocao de eficiéncia nas contratagdes

publicas.

IV.IX. MODALIDADES E LIMITE DA GARANTIA DO CONTRATO
ADMINISTRATIVO

A exigéncia de garantia do contratado pelo cumprimento do contrato administrativo
consiste em faculdade da Administracdo, sendo que, caso a Administragdo opte por exigir
garantia por parte do contratado, tal deve constar ja no edital. Como explica Justen Filho (2014),

a garantia pelo cumprimento do contrato administrativo representa um instrumento adicional

18 Tanto a reserva de cargos quanto as regras de acessibilidade estdo previstas na Lei 13.146/15, que institui o
Estatuto da Pessoa com Deficiéncia.
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da Administracdo, conjuntamente com os requisitos de habilitacdo, para prevenir os riscos de
insucesso da contratagdo. O tema da garantia importa ao procedimento licitatorio porque a
exigéncia de garantia pela Administracdo pode comprometer a participacdo na licitacdo de
potenciais interessados na contratacdo que ndo tenham condicdes financeiras de garantir o
cumprimento do contrato, 0 que acaba por mitigar a competitividade no procedimento,
aumentando os pregos das propostas.

A disciplina das modalidades de garantia e o limite dos valores exigiveis pela
Administracdo como garantia estdo previstos, respectivamente, nos paragrafos 1° e 3° do art. 56
da Lei 8.666/93, os quais foram modificados pela Lei 8.883/94.

[Redacéo original da Lei 8.666/93]

Art. 56. A critério da autoridade competente, em cada caso, e desde que prevista no instrumento

convocatorio, poderd ser exigida prestacdo de garantia nas contratacfes de obras, servigos e compras.

8§ 1° S&o modalidades de garantia:

I - caucdo em dinheiro, em titulos de divida publica ou fidejussoria;
Il - (VETADO);

111 - fianga bancéria.

§ 2° As garantias a que se referem os incisos | e 111 do pardgrafo anterior, quando exigidas, ndo
excederdo a 5% (cinco por cento) do valor do contrato.

§ 3° (VETADO).
[Redacéo dada pela Lei 8.883/94]

Art. 56. A critério da autoridade competente, em cada caso, e desde que prevista no instrumento

convocatorio, podera ser exigida prestacdo de garantia nas contratacfes de obras, servigos e compras.

§ 1 Cabera ao contratado optar por uma das seguintes modalidades de garantia:
| - caugdo em dinheiro ou titulos da divida pablica;®
Il - sequro-garantia;

111 - fianga bancaria.

19 A redacdo do inciso 11 do paragrafo 1° do art. 56 foi posteriormente alterada pela Lei 11.079/2004, no entanto a
alteracdo ndo tem implicacBes para o presente estudo. A redagdo atual do dispositivo é: “caugdo em dinheiro ou
em titulos da divida publica, devendo estes ter sido emitidos sob a forma escritural, mediante registro em sistema
centralizado de liquidacdo e de custodia autorizado pelo Banco Central do Brasil e avaliados pelos seus valores
econdmicos, conforme definido pelo Ministério da Fazenda”.
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§ 2° A garantia a que se refere o caput deste artigo ndo excederd a cinco por cento do valor do
contrato e tera seu valor atualizado nas mesmas condic6es daquele, ressalvado o previsto no paragrafo 3°

deste artigo.

§ 3° Para obras, servigos e fornecimentos de grande vulto envolvendo alta complexidade técnica
e riscos financeiros consideraveis, demonstrados através de parecer tecnicamente aprovado pela
autoridade competente, o limite de garantia previsto no paragrafo anterior podera ser elevado para até dez

por cento do valor do contrato.

IV.IX.l. DISCRICIONARIEDADE NA DETERMINACAO DA MODALIDADE E DO
VALOR DA GARANTIA

O caput do art. 56, que permanece com sua redacdo original até os dias de hoje, confere
a Administracdo a competéncia discricionaria de exigir ou ndo garantia pelo cumprimento do
contrato administrativo. Além disso, a redacdo original do paragrafo 1° do art. 56 conferia a
Administracdo a competéncia discricionaria para decidir, também, qual modalidade de garantia
exigir do contratado, sendo possivel a exigéncia de caucdo ou de fianca bancéaria. E nesse
sentido tal regra parece refletir, inclusive, o entendimento de parte dos congressistas a época da
edicdo da Lei 8.666/93, que segundo Rosilho (2013) era o de que a Administracdo deveria ter
a prerrogativa de optar pela modalidade de garantia que melhor se compatibilizasse com o
objeto do contrato.

No entanto, com a alteracdo da Lei 8.666/93 pela Lei 8.883/94 o paragrafo 1° do art. 56
passou a dispor que caberd ao contratado optar por uma das trés modalidades de garantia
previstas nos incisos seguintes, o que retirou a competéncia da Administracdo para escolher
qual modalidade de garantia exigir. E dessa forma, entendemos que a alteracdo realizada pela
Lei 8.883/94 no paragrafo 1° do art. 56 implicou em reducdo da discricionariedade da
Administracg&o.

Com relagéo a determinacéo do valor exigido como garantia, Ramos (2005) demonstra
que a Administracdo conta com competéncia discricionaria para, dentro do limite imposto pela
lei, decidir qual valor exigir. A redagdo original do pardgrafo 2° do art. 56 previa que a
Administracdo poderia exigir garantia equivalente a até 5% do valor do contrato. Com a
alteracdo realizada por meio da Lei 8.883/94 a regra do limite de 5% do valor do contrato foi

mantido, mas o paragrafo 3° passou a dispor que para obras, servicos e fornecimentos de grande
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vulto envolvendo alta complexidade técnica e riscos financeiros consideraveis o limite poderia
ser ampliado para 10%.

Dessa forma, entendemos que a nova redagdo conferida ao paragrafo 3° pela Lei
8.883/94 ampliou a margem de discricionariedade da Administracdo. Isso porque, em face das
circunstancias descritas no paragrafo 3°, a Administragdo podera determinar o valor da garantia
dentro de um limite mais amplo do que aquele estipulado pela redagéao original da Lei 8.666/93.

IV.IX.1l. ALTERACOES NA ESCOLHA DA MODALIDADE DE GARANTIA DO
CONTRATO ADMINISTRATIVO E AS FINALIDADES DO PROCEDIMENTO
DE CONTRATACAO PUBLICA

Justen Filho (2014) explica que a lei atribui ao contratado a escolha da modalidade de
garantia como parte de uma solugdo de compromisso para minorar os maleficios advindos da
exigéncia de garantia pela Administracdo. Isso porque o contratante podera decidir dentre as
opcOes de garantia elencadas em lei a partir de suas proprias conveniéncias, 0 que tende a
diminuir os seus encargos com a obtencdo da garantia e, consequentemente, a reduzir o preco
da proposta.

Nesse sentido, entendemos que a atual redacdo do paragrafo 1° do art. 56 tem por
objetivo promover a reducdo do preco das propostas oferecidas na licitacdo, ja que: (i) 0s
particulares ndo se verdo privados de participar do certame quando ndo puderem arcar com
determinada modalidade de garantia mas puderem com outra — 0 que tende a promover a
competicdo e consequente reducdo dos precos; e (i) os licitantes podem optar pela modalidade
de garantia que lhes imponha menores custos — 0 que tende a reduzir o preco da proposta. Tal
entendimento parece coadunar-se com a conclusdo de Rosilho (2013) de que as alteracdes
realizadas pela Lei 8.883/94 no tema da garantia contratual teve por objetivo impedir que
barreiras legais fossem erigidas de modo a bloquear o acesso das pequenas e médias
empreiteiras ao mercado publico.

Com relacéo a insercao no paragrafo 3° do art. 56 da possibilidade de ampliagdo do valor
exigido como garantia pela Administracdo, entendemos que tal alteracédo teve por fundamento
assegurar o sucesso da contratacdo e permitir que o ente contratante melhor se resguarde da
inadimpléncia por parte do contratado. Isso porque, como explica Justen Filho (2014), a

garantia contratual desempenha uma dupla funcéo na contratagéo, ja que, de um lado, representa
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instrumento adicional para eliminar riscos de insucesso — ao lado dos requisitos de habilitacdo
—, & de outro, evita prejuizos ao patriménio publico.

Dessa forma, entendemos que tanto a alteracdo do paragrafo 1° quanto do paragrafo 2°
do art. 56 foram orientadas pelo eixo da eficiéncia. Isso em vista de 0 escopo de tais alteracdes
consistir, respectivamente, em reduzir o preco das propostas na licitagdo — 0 que se relaciona
com o vetor da competitividade — e diminuir o risco de insucesso da contratacdo — 0 que se
relaciona com o vetor da preservacdo do cumprimento do contrato — conjuntamente com
resguardar o erario publico, objetivos que entendemos representarem vetores da eficiéncia na

contratacdo publica.

IX.X. AACEITABILIDADE DE PRECOS

Sundfeld (1995) explica que a aceitabilidade de precos na licitagdo consiste na fixacao
pela Administracdo de limites aos precos aceitaveis naquela contratacdo publica, o que pode
ser feito, em teoria, tanto por meio da fixacdo de limites maximos quanto de limites minimos.
Nesse sentido, Justen Filho (2014) entende que a fixacao de critérios de aceitabilidade de precos
provém do objetivo de se impedir o oferecimento tanto de propostas inexequiveis, em vista de
envolverem valores excessivamente baixos, quanto de propostas que apresentem valores muito
superiores aqueles usualmente praticados no mercado, o que poderia ocasionar desperdicio de
recursos publicos.

A aceitabilidade de precos € tratada pelo inciso X do art. 40 da Lei 8.666/93, o qual foi
alterado pela Lei 8.883/94 e pela Lei 9.648/1998.

[Redacéo original da Lei 8.666/93]

Art. 40. O edital contera no predmbulo o nimero de ordem em série anual, 0 nome da reparticao
interessada e de seu setor, a modalidade, o regime de execugdo e o tipo da licitagdo, a mencéo de que sera
regida por esta Lei, o local, dia e hora para recebimento da documentacdo e proposta, bem como para
inicio da abertura dos envelopes, e indicara, obrigatoriamente, o seguinte:

()

X — O critério de aceitabilidade dos precos unitarios e global, conforme o caso;

[Redacdo dada pela Lei 8.883/94]
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Art. 40. O edital contera no predmbulo o nimero de ordem em série anual, 0 nome da reparticéo
interessada e de seu setor, a modalidade, o regime de execucao e o tipo da licitacdo, a mencéo de que sera
regida por esta Lei, o local, dia e hora para recebimento da documentacdo e proposta, bem como para

inicio da abertura dos envelopes, e indicara, obrigatoriamente, o seguinte:

X — Critério de aceitabilidade dos precos unitarios e global, conforme o caso, vedada a fixagdo

de precos minimos, critérios estatisticos ou faixas de variagdo em relagdo a precos de referéncia;
[Redacdo dada pela Lei 9.648/98]

Art. 40. O edital contera no preAmbulo o nimero de ordem em série anual, 0 nome da reparticéo
interessada e de seu setor, a modalidade, o regime de execugdo e o tipo da licitacdo, a mencéo de que seréd
regida por esta Lei, o local, dia e hora para recebimento da documentacdo e proposta, bem como para

inicio da abertura dos envelopes, e indicara, obrigatoriamente, o seguinte:

X — O critério de aceitabilidade dos pre¢os unitario e global, conforme o caso, permitida a fixacéo
de precos maximos e vedados a fixacdo de precos minimos, critérios estatisticos ou faixas de variacdo em

relagdo a precos de referéncia, ressalvado o disposto nos paragrafos 1° e 2° do art. 48.

IV.X.l1. ACEITABILIDADE DE PRECOS E DISCRICIONARIEDADE

A redacdo original do inciso X do art. 40 previa, de modo genérico, que a Administracao
deveria indicar no edital “o critério de aceitabilidade dos precos unitarios e global, conforme o
caso”, nao havendo mencdo quanto a forma pela qual a Administracdo poderia indicar tal
critério — se por meio da fixacdo de limite maximo, minimo ou de ambos. Dessa forma,
entendemos que a redacdo original do inciso X atribuia a Administragdo a competéncia
discricionéria de escolher de que forma fixar o critério de aceitabilidade de precos em cada uma
de suas contratagOes. Esse entendimento parece coadunar-se com o de Sundfeld (1994), que
defende que a redacdo original do inciso X admitia a realizagio de licitagdo por preco-base,?
modelo que era previsto no Decreto-lei 2.300/86 e que envolvia a fixagdo de pre¢cos maximos
e minimos.

A Lei 8.883/94 alterou a redagdo do inciso X, vedando a “fixacdo de pre¢cos minimos,
critérios estatisticos ou faixas de variagdo em relagdo a pregos de referéncia” pela

Administracdo. Entendemos que tal alteracdo impactou diretamente a competéncia

20 A licitagdo por preco-base era descrita pelo art. 37 do Decreto-lei 2300/86 como aquela “em que a Administragio
fixe um valor inicial e estabeleca, em funcéo dele, limites minimo e maximo de precos, especificados no ato
convocatorio”.
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discricionéria da Administracéo para a fixagdo do critério de aceitabilidade de precos, uma vez
que extinguiu a possibilidade de fixacdo de precos minimos nas licitacfes. Tal entendimento
parece coadunar-se com o de Sundfeld (1995), ao explicar que com a alteracdo do inciso X teria
havido uma expressa proibicdo a realizacdo de licitacdo por preco-base — lembrando que tal
modalidade envolvia a fixacdo tanto de precos maximos como de minimos.
Por fim, a Lei 9.648/98 alterou novamente a redacéo do inciso X, acrescentando
ao dispositivo que ¢ “permitida a fixacao de pregos maximos” pela Administracdo. Embora a
Lei 9.648/98 tenha inserido no inciso X uma suposta “permissao”, entendemos que tal alteragao
ndo modificou a discricionariedade da Administracdo no tocante a fixacdo de critérios de
aceitabilidade de precos. Isso porque a redagédo anterior do dispositivo ndo vedava a fixagdo de
precos maximos, de forma que Sundfeld (1995) e Di Pietro (2005¢) demonstram ser possivel a
fixacdo de precos maximos pela Administracdo nas licitagdes antes mesmo da alteracdo do
inciso X pela Lei 9.648/98.
Ademais, para defendermos o entendimento de que a alteragdo do inciso X por meio da
Lei 9.648/98 ndo teria ampliado a discricionariedade da Administracdo, poderiamos citar ainda
o Decreto 7.983/2013, que estabelece regras e critérios para elaboracdo do orcamento de
referéncia de obras e servicos de engenharia contratados e executados com recursos da Unido.
Isso porque o inciso IX do art. 2° do aludido diploma considera que a expressdo “critério de
aceitabilidade de pregos” equivale a “parametros de precos maximos”, 0 que parece partir da
constatacdo de que, vedada a fixacdo de precos minimos, o Unico critério que a Administracao
pode adotar para a aceitabilidade de precos é a fixacdo de precos maximos. Dessa forma, caso
a fixagéo de precos maximos ja ndo fosse possivel antes do advento da Lei 9.648/98, o inciso
X teria se tornado indtil com a alteracdo por meio da Lei 8.883/94 que vedou a fixagéo de precos
minimos — ja que ndo haveria maneira possivel de se estabelecer critérios de aceitabilidade de

precos.

IX.X.Il. ALTERACOES NOS CRITERIOS DE ACEITABILIDADE DE PRECOS E AS
FINALIDADES DO PROCEDIMENTO DE CONTRATACAO PUBLICA

A doutrina conta que a alteragdo do inciso X do art. 40 pela Lei 8.883/94, que
vedou a fixacdo de precos minimos pela Administracdo, teve por objetivo sanar problemas
ocasionados pela fixacao de precos minimos nas licitagdes por pregco-base prevista pelo Decreto

7.983/86. Di Pietro (2005d) explica que a fixa¢do de um preco minimo no edital de licitagdes
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por preco-base conduzia ao empate das propostas, e a escolha acabava se fazendo por critério
da Administragdo — o qual frequentemente era de cunho subjetivo. E Sundfeld (1995) conta que
havia o entendimento de que a fixacdo prévia de um preco minimo nas licitacGes por preco-
base gerava a perda de oportunidades de negocios vantajosos para a Administracédo, ja que as
propostas envolvendo pregos inferiores ao limite estabelecido eram descartadas desde logo, sem
0 exame de sua exequibilidade.

Como explica Sundfeld (1995), em decorréncia das criticas a licitacao por preco-
base descritas acima, a versao original da Lei 8.666/93 ndo previu o modelo de preco-base no
rol de tipos de licitagdo presente no pardgrafo 1° do art. 45 — diferindo-se assim do Decreto
2.300/86. E posteriormente, para extinguir definitivamente a realizagéo de licitagdes por preco-
base, e proibir-se expressamente a fixagcdo de precos minimos pela Administracao, o inciso X
foi alterado pela Lei 8.883/94 de modo a vedar a “fixagdo de pregcos minimos, critérios
estatisticos ou faixas de variagdo em relagdo a pregos de referéncia”.

Diante do exposto, entendemos que a alteracdo do inciso X do art. 40 pela Lei
8.883/94 teria sido orientada pelo eixo da eficiéncia. Isso porque a alteracdo teria por objetivo
incentivar a competicdo entre os licitantes (o que se relaciona com o vetor da competitividade),
seja impedindo o empate das propostas a partir da fixacdo prévia de um preco minimo ou a
desclassificacdo de propostas com base no simples fato de envolverem precos abaixo do limite
fixado — 0 que possibilita que licitantes capazes de oferecerem precos abaixo de um limite
minimo estipulado pela Administracdo o facam.

O objetivo de incentivar a competicdo impedindo desclassificacdo de propostas com
base no simples fato de envolverem precos abaixo do limite fixado, em especial, parece contar
com especial relevo nas alteragdes ao inciso X do art. 40. Isso porque, como explica Amaral
(1999), as alteracOes realizadas no art. 48 da Lei 8.666/93 pelas Leis 8.883/94 e 9.648/98
tiveram por objetivo justamente enderecar o problema da inexequibilidade das propostas
proveniente da impossibilidade de se fixar um limite minimo ao prego. E a combinacédo das
regras de impossibilidade de fixa¢do de um limite minimo de preco e das regras de aferigcdo de
exequibilidade parece ter por objetivo, justamente, impelir os licitantes a oferecem em suas
propostas 0s pre¢os mais baixos que conseguirem praticar — contanto que sejam capazes, de

fato, de entregar o objeto contratado pelos valores oferecidos.
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V. ANALISE DAS ALTERACOES A DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA
NAS CONTRATACOES PUBLICAS

A demonstracdo grafica das alteracdes realizadas na Lei 8.666/93 que implicaram em
modificacdo da discricionariedade administrativa nas contratagdes publicas, bem como a
demonstracdo gréafica do eixo que orientou cada alteracéo, nos permite algumas constatagdes.

V.. A DISPENSA COMO TEMA QUE SOFREU MAIOR NUMERO DE
ALTERACOES

A figura 1 demonstra que o tema que sofreu 0 maior nimero de alteragbes que
impactaram a discricionariedade administrativa foi a dispensa de licitagdo (art. 24), tendo sido
objeto de 12 das 20 alteracdes aqui estudadas. Como ja discutido no presente trabalho, todas as
inclusbes de novas hipoteses de dispensa significaram ampliagdo da discricionariedade
administrativa nas contratacdes, e a partir disso podemos depreender que a maior parte das
alteracdes que implicaram em aumento da discricionariedade administrativa ocorreram no
ambito da dispensa. Tal constatacdo coaduna-se com a afirmacdo de Rosilho (2013) de que as
novas hipdéteses de dispensa representaram importante conjunto de alteracGes a Lei 8.666/93

que ampliaram a liberdade do administrador nas contratacfes publicas.

Figura 1. Alteracdes por tema.
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V.Il. AS ALTERACOES REALIZADAS PELA LEI 8.333/94

A figura 2 demonstra que a lei responsavel pelo maior nimero das alteracfes aqui
estudadas ao regime geral de contratacdes foi a Lei 8.333/94 (7 alteracdes). A figura 3, por sua
vez, mostra que a Lei 8.333/94 foi também a lei responsavel tanto pelo maior nimero de
alteracdes que implicaram em aumento da discricionariedade (4 alteragfes) como pelo maior
namero de alteragdes que implicaram em diminuicéo da discricionariedade (3 alteragdes). Além
disso, a figura 4 demonstra que das 7 alteracGes a discricionariedade realizadas pela Leli
8.333/94, 6 foram orientadas pelo eixo da eficiéncia, enquanto que apenas 1 foi orientada pelo

eixo do interesse social.

Figura 2. Alteragdes efetuadas por cada lei.
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Lei 12.349/10
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Lei 11.484/07
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Lei 9.648/98

Lei 8.333/94
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Figura 3. AlteragGes realizadas por cada lei que afetaram a discricionariedade.
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Figura 4. Eixo que orientou as modificacOes realizadas por cada lei.
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Tais dados também parecem coadunar-se com as constatagdes de Rosilho (2013),
notadamente quando o autor menciona que a Lei 8.333/94 teria significado um “segundo
tempo” da reforma das LGLC — sendo a edigao da LGLC o “primeiro tempo”. Rosilho entende
que a Lei 8.333/94 esteve imbuida do mesmo espirito do legislador de 1993 que editou a Lei

8.666/93, e que, como é sabido, buscou prover maior eficiéncia as contratagdes publicas. De
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fato, os nimeros por nos levantados ndo s6 demonstram que a Lei 8.333/94 foi aquela que mais
alterou a LGLC, como apontam que o seu principal objetivo — pelo menos no d&mbito das
alteracdes que impactaram a discricionariedade administrativa — foi o de prover maior eficiéncia

as contratacdes publicas.

V.111. A ALTERACAO DA DISCRICIONARIEDADE AO LONGO DO TEMPO

A figura 3 demonstra que as alteracbes que implicaram em reducdo da
discricionariedade nas contratacdes ocorreram em 1994 e 1998 (3 alteracfes e 1 alteracéo,
respectivamente), e que as alteracBes posteriores todas ampliaram a discricionariedade
administrativa. Tal constatacdo parece coadunar-se com o entendimento de Sundfeld (2013) de
que, recentemente, a grande tendéncia do legislador é a de afastar a rigidez propria do regime

geral de contratacGes publicas.

V.IV. A EVOLUCAO TEMPORAL DA ORIENTACAO DAS ALTERACOES A LEI
8.666/93

A figura 4 demonstra também que a maioria das alteracbes a discricionariedade
orientadas pelo eixo da eficiéncia ocorreram por meio das duas primeiras leis que alteraram a
Lei 8.666/93: a Lei 8.333/94 (6 alteracOes orientada pela eficiéncia) e a Lei 9.648/98 (2
alteracdes orientadas pela eficiéncia). Posteriormente, podemos vez que a maioria das
alteracOes a discricionariedade foram orientadas pelo eixo do interesse social, 0 que parece
corroborar a tendéncia de uso das compras publicas para a promogéo de outras finalidades que

ndo a satisfacéo eficiente das necessidades imediatas da Administragao.

V.V. DISCRICIONARIEDADE E EIXOS DE ORIENTACAO

Por fim, as figuras 5 e 6 apontam que as altera¢cdes orientadas pelo eixo da eficiéncia
podem ter tanto aumentado quando diminuido a discricionariedade do contratante, enquanto
que as alteracGes orientadas pelo eixo do interesse social importaram todas em ampliacdo da
discricionariedade. Tal pode estar relacionado com a prépria dinamica de promoc¢éo dos outros
fins da contratacdo, a qual depende de certo grau de liberdade de apreciacdo por parte do

administrador — o que é conferido por meio da atribuicdo de competéncia discricionaria.
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Figura 5. Alteracdes orientadas pelo eixo da eficiéncia.
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V1. CONCLUSAO

No presente trabalho buscamos levantar as alteracGes realizadas na Lei 8.666/93 que
tenham implicado em alteracéo a discricionariedade administrativa nas contratacdes publicas.
Buscamos, da mesma forma, identificar qual eixo orientou cada uma das alterac6es estudadas

Revista de Direito da Administracdo Publica, ISSN 2595-5667, a. 4, v. 1, n. 2, jul/dez, 2019, p. 66



REVISTA DE DIREITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA
LAW JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION

— 0 eixo da eficiéncia ou o eixo do interesse social. A andlise empirica demonstra que a
discricionariedade administrativa no ambito da LGLC tem aumentado, e que esse aumento tem
sido orientado predominantemente pelo eixo do interesse social — ou seja, alteracdes que tenham
por objetivo transformar a contratacdo publica em instrumento de promocédo da inclusdo de
grupos sociais vulneraveis e de fomento do desenvolvimento econdmico e tecnoldgico
nacional. Tal constatacdo parece ser de grande relevancia para compreendermos a tendéncia

das alteraces realizadas na Lei 8.666/93.
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RESUMO: Trata-se de ensaio com a finalidade de apresentar outro quadro tedrico acerca dos Regimes Préprios
de Previdéncia Social (RPPS), pautando-se pela interdisciplinaridade e, especialmente, pela reflexdo critica.
Assim, busca apresentar diretrizes amplas que se propde a dar inicio a um debate social que devolva o pais ao
rumo da preservacéo do bem-estar social de seus trabalhadores.

PALAVRAS-CHAVES: Agentes Publicos; Servidores Publicos; Aposentadoria; Regime geral.

ABSTRACT: It is an essay with the end of presenting one other theoretical quadro about two Proprios Regimes
of Social Prevenience (RPPS), interdisciplinarity guidelines are stripped and, especially, critical thinking. Assim,
seeks to present guidelines that are intended to give rise to a social debate that returns or country to the preservation
of the social work of its workers.

KEYWORDS: Public Agents; Public servers; Aposentadoria; Regime geral.
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O presente ensaio esta baseado na proposta levada a efeito pelos autores, em publicagdo
recente de sua lavra (BATISTA; SILVA, 2018), de apresentar um outro quadro tedrico acerca
dos Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS), pautando-se pela interdisciplinaridade e,
especialmente, pela reflexdo critica. Sua urgéncia vem da necessidade de contradizer o senso
comum estabelecido em torno da previdéncia social dos servidores publicos, mobilizando
argumentos juridicos, técnicos, financeiros-orcamentérios, principiologicos e de matriz
historica, na tentativa de demarcar um novo horizonte dialégico e propositivo no ambito dessa
tematica. Seria, portanto, um enorme contrassenso - para nao dizermos um desrespeito e um
desservico —apresentar uma proposta acabada, uma promessa manifesta na forma de um projeto
de reforma que, se seguido & risca, solucionaria os problemas e contradi¢des advindos da
existéncia simultanea de dois regimes de previdéncia publica no Brasil.

Construido a pouquissimas maos, em “condi¢des normais de temperatura e pressao” e
em ambiente isolado da “balburdia” das muitas vozes interessadas, um projeto de reforma assim
redigido guardaria muitas semelhancas com todos aqueles que protagonizaram os infinitos
episddios de reforma do RGPS e do RPPS ocorridos no periodo p6s-1988. Tributarios do
discurso da expertise e da tecnocracia na tematica previdenciaria, tais projetos jamais contaram
com a participagéo direta da classe trabalhadora no debate de suas propostas e redagédo de seus
dispositivos, sob a historica alegagdo de evitar os “corporativismos”. Portanto, se desejamos
seguir trilha diversa do que historicamente se tem efetivado na seara da previdéncia social, é
preciso reconhecer a impossibilidade de firmar, de pronto, quais os pontos definitivos que
deveriam ser objeto de reforma, afinal, um projeto elaborado nesses termos, para além de
carecer de legitimidade popular, também reproduziria a falta de seriedade e o reducionismo na
tratativa da complexa equacédo que envolve qualquer medida que afeta o grau de protecéo social
previdenciaria concedido pelo Estado aos seus agentes publicos.

Isto posto, talvez seja o caso de explicitar que o adjetivo efetiva, empregado por nés no
titulo desse capitulo, esta na contramdo do paradigma da eficiéncia econdémica, aparentemente
a Unica diretriz totalizante de todas as propostas de reforma apresentadas e efetivadas nesta
ordem constitucional. Nesse sentido, quando nos propomos a realizar apontamentos sobre uma
reforma efetiva da previdéncia dos servidores, consideramos que o alcance dessa efetividade
estd condicionado a participacdo popular, isto €, uma nova proposta de reforma do RPPS
somente pode vir a ser efetiva se 0s pontos que aqui pretendemos elencar forem debatidos de
forma exaustiva tanto pelos especialistas, quanto pelas servidoras e servidores publicos, suas
entidades representativas e, certamente, por todos os trabalhadores e trabalhadoras, uma vez
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que, como nos lembra Vicente de Paula Faleiros, a “[...] Previdéncia Social ndo constitui
somente um arcabougo técnico de seguro social, de carater contributivo, mas um referencial de
protecao social de um povo e de uma nagao [...]” (FALEIROS, 1998, p. 30).

Por 6bvio que isso ndo significa que estejamos descuidados dos aspectos afetos a
sustentabilidade financeira, de que, alias, temos nos ocupado em outras oportunidades.
Entretanto, reconhecemos a necessidade de superar a armadilha economicista que tem limitado
as possibilidades de analise e compreensdo acerca da origem e funcdo desempenhada pela
duplicidade de modelos previdenciarios no Brasil. Para isso, imprescindivel um conhecimento
aprofundado das questdes historicas atinentes aos regimes de previdéncia brasileiros, bem como
sua adequada compreensdo nos marcos de uma teoria da previdéncia social, além,
evidentemente, de clareza sobre a posicdo previdenciaria ocupada pelos servidores publicos
perante o Estado brasileiro, reforcando, em nos, a certeza de que uma efetiva reforma dos
Regimes Proprios de Previdéncia Social demanda, de inicio, compreendé-los para além da
reducdo promovida pela categoria “privilégios”.

Feitos esses esclarecimentos, cabe ainda advertir que a forma ndo convencional eleita
para a redacdo deste texto deriva da nossa intencdo de melhor organizar as tematicas que
propomos para discusséo, facilitando sua identificacéo e sintetizando seu contedo propositivo.
O objetivo €, enfim, viabilizar uma maior participacdo popular efetiva, preterindo o formato
académico a fim de dialogar com o maior nimero de pessoas possiveis. Se essa singela
contribuicdo servir apenas para fortalecer a resisténcia e oposi¢do a PEC n. 06/2019, ja nos
damos por satisfeitos.

Pontos que merecem nossa atengao:

1. O servico publico, especialmente em areas estratégicas do ponto de vista
do bem-estar social, como salde e educacdo, deve continuar a ser polo de atracdo dos
melhores profissionais disponiveis para a prestacdo do servigo publico de exceléncia.
Para isso, deve ser mantida a politica de oferecimento das melhores condi¢cbes de
trabalho possiveis, o que inclui o retorno as condi¢des de aposentadoria anteriores a
Emenda Constitucional n® 20/98 ou, na pior das hipdteses, a manutencdo das regras
atuais, sem piora da condicéo de acesso aos beneficios.

2. A consecucdo do primeiro ponto exige, portanto, que seja freado o
processo colocado em marcha a partir da EC n° 20/98 — ainda ndo concluido e, por isso,

em disputa — de migracao dos regimes proprios de previdéncia social para uma ldgica
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contributiva, atrelada a perspectiva securitéria. Isso ndo significa que ndo deva haver
contribuicdo dos servidores publicos, até porque essa regra ja se encontra historicamente
arraigada em nosso pais, vigendo desde o final da década de 1930, no sistema do antigo
IPASE — ao contrario do que aponta 0 senso comum de que 0s servidores jamais
pagaram contribui¢@es. A verdade € que o pagamento ou ndo de contribuigdes pelos
servidores é irrelevante nesse cenario, constituindo apenas variacao técnica de definicéo
— positiva ou negativa — da remuneracdo dos servidores. Assim, o carater contributivo
que se combate ndo se opde a existéncia de contribuicdo, que é indiferente ao raciocinio,
mas ao regime administrativo, segundo o qual o regime proprio de previdéncia social €
administrado como politica de pessoal e ndo como organizagdo orcamentaria separada,
e que deve ser urgentemente reafirmado.

3. Como consequéncia do segundo ponto, deve ser freado o processo de
autonomizacao orcamentaria — ainda muito incipiente, estando atualmente mais no nivel
discursivo do que normativo — do regime proprio de previdéncia social, reforcando-se
sua diluicdo no orcamento fiscal. Como politica de atracdo de servidores publicos de
exceléncia, o regime proprio de previdéncia social ndo deve funcionar
orcamentariamente a maneira de um seguro, ainda que social. O sé fato de o
“contratante” do trabalho do servidor publico ser a propria entidade federada que
administra o orcamento, que é, por sua vez, parte do Estado, ja tornaria sem sentido sua
estrutura securitaria, uma vez que cabe ao empregador e ao Estado financiarem os
regimes previdenciarios securitarios juntamente com os participantes. Com isso, 0
mesmo orcamento remuneraria o0 servidor, fazendo retencdo de contribuicdo, e
contribuiria para si mesmo em duas qualidades diferentes, uma rematada sandice. Para
além disso, quando se lida com o tema na perspectiva do regime administrativo, torna-
se um completo absurdo postular a separacdo or¢camentaria. O servidor publico, ao se
aposentar, deve permanecer na folha de pagamento do Estado como servidor inativo,
sem que haja qualquer diferenca ou vicissitude em seu tratamento.

4. A questdo orcamentéria aponta ainda para o fato de que a diluicdo da
politica previdenciaria no orcamento fiscal é a forma mais perfeita de organizacdo ndo
SO para os servidores publicos, mas para todo o universo dos trabalhadores, devendo
igualmente o regime geral de previdéncia social ser diluido no orgcamento fiscal, sendo,

portanto, sustentado pela tributacdo geral do Estado.
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5. O quarto ponto nos leva a relevancia de reformas tributaria e monetaria
bem planejadas para que seja viavel implementar a reforma previdenciaria mais perfeita
possivel. De ha muito que o0 uso de mecanismos or¢camentarios como a DRU e renuncias
de receita deixaram claro que as contribui¢fes de custeio da seguridade social estdo
sendo desviadas para o orgcamento fiscal, tornando falacioso o debate sobre o déficit
previdenciario e desnaturando a opgao constitucional pela separa¢édo do orcamento de
seguridade social, no qual deveria estar integrada a previdéncia social. Diante dessa
constatacdo, e considerando-se que o custeio da seguridade social recai, dividido em
partes aproximadamente iguais, de um lado sobre a massa salarial e de outro sobre a
receita, faturamento e lucro empresarial — bases imponiveis que, quando oneradas,
facilitam a transferéncia do 6nus financeiro ao consumidor dos produtos e servicos
fornecidos pelas empresas contribuintes —, o custeio da seguridade social torna-se uma
das partes mais regressivas da politica de financiamento do Estado, que é, em seu
conjunto, fortemente regressiva. Em outras palavras, quanto mais pobre a pessoa, maior
sua parcela de contribuicdo para o financiamento geral do Estado e, particularmente,
para o financiamento de sua propria politica previdenciaria. Diante disso, aqueles que
realmente se beneficiam do esgotamento da forca de trabalho dos beneficiarios dos
sistemas de previdéncia, e que deveriam arcar com os efeitos colaterais dos beneficios
auferidos, contribuem proporcionalmente muito menos para a manutencao do sistema.
Assim, a diluicdo dos regimes previdenciarios no orcamento fiscal, para alcancar a
plenitude de seus efeitos benéficos, deve se fazer acompanhar de uma reforma tributaria
fortemente progressiva, que desonere a massa salarial e o consumo, em especial da
classe trabalhadora, em concentre seu peso em bases imponiveis que ndo permitam uma
transferéncia de 6nus para o preco de produtos e servigos, 0 que ordinariamente é

alcangado pela tributacéo de patrimonio e da renda individual, isto €, ndo empresarial.

Como e possivel ver, ndo se tratam de medidas pontuais, mas de diretrizes amplas que
se propGe a dar inicio a um debate social que devolva o pais ao rumo da preservagdo do bem-

estar social de seus trabalhadores.
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