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RESUMO

Que preco estamos dispostos a pagar por uma uniformizacao
administrativa procedimental (instrumental) nacional? O Estado Pds-moderno,
essencialmente instavel e em constante modificacdo, envolve permanentes
crises, sendo um dos grandes desafios do Direito Administrativo acompanhar
tais evolucdes. Determinado grau de experimentalismo € essencial para que o
direito se desenvolva e para que o ordenamento juridico tenha aptiddo de
identificar e absorver valores sociais emergentes. As leis abertas sdo um meio
indispensavel para viabilizar flexibilidade e capacidade de inovacdo da
Administracdo diante do rapido e complexo desenvolvimento tecnolégico,
cientifico e socioeconémico. Essas fungbes essenciais do Direito
Administrativo foram, de certo modo, enfraquecidas com a edi¢édo da Nova Lei
de Licitagcdes e Contratos (n° 14.133, de 2021) - NLLC, que incorporou diversos

assuntos que, antes de sua edicdo, eram tratados em nivel regulamentar, seja
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por decretos ou instrugdes normativas federais, reiterando-se, ademais, 0
pecado ja existente na Lei 8.666, de 1993, ao tratar normas especificas como
gerais, o que pode ter sido acentuado com a NLLC. A capacidade de
adequacdo em relacdo a peculiaridades locais e experimentalismo de novas
estratégias regulatérias, que permitem aprimoramentos do direto, foram
consideravelmente limitadas pela NLLC, o que n&do pode obstar os demais
entes federados em dispor de forma diversa no que tange as normas
procedimentais especificas. Independentemente de como o alcance do
significado de normas gerais serad enfrentada e consolidada pelo Poder
Judiciario, a estratégia de alcar ao corpo legal normas proprias de serem
tratadas em regulamento, muito provavelmente, ndo se mostrara acertada, em
razdo da natureza eminentemente volatil e dindmica dessas normas de cunho
instrumental/procedimental. O ‘congelamento’ desse tipo de norma em lei

formal pode se revelar como um grande 6bice a evolu¢do administrativa.

Palavras-chave: Direito Administrativo. Nova Lei de Licitacbes e

Contratos. Principio Federativo. Separacéo de Poderes.

1 - INTRODUCAO

A Nova Lei de Licitagdes e Contratos n° 14.133, de 1° de abril de 2021
(doravante denominada NLLC), vem a lume com elogiaveis e indispensaveis
avancos, tais como o fortalecimento da governanca, integridade, planejamento,
melhoria consideravel (ou quase revoluciondria) no sistema de nulidades,
densificando-se o principio da finalidade em detrimento do formalismo estéril
(embora 0o compromisso com o resultado pudesse ter avancado ainda mais

com a reducao do excessivo formalismo) .

Novidade salutar foi a adocdo do Dialogo Competitivo, instituto oriundo
do direito comunitario europeu (‘procedimiento de licitacién con negocién™) e

norte-americano (contracting by negociation®)®, o qual privilegia a equalizacdo

! Art. 29 da Diretiva 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do Conselho.
’ Parte 15 do Regulamento Federal de Compras do Governo Federal (FAR - Federal Acquisition
Regulation).
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da Administracdo com a sociedade civil em busca de finalidades comuns, no
sentido de convergir interesses, 0 que colabora com a reducdo da nefasta
bipolaridade publico-privado (embora a cultura de desconfianca e de controle

excessivo no Pais possa tornar 0 uso demasiadamente restrito).

Apesar do indispensavel otimismo do qual temos que estar imbuidos
com o advento de uma nova legislacdo de compras governamentais, nao
podemos fechar os olhos em relacdo a questbes que podem gerar dificuldades,

a fim de amadurecer maneiras de contorna-las.

Desde o andamento do Projeto de Lei n° 4253/2020, sdo quase
unanimes as criticas/consideracfes de que a NLLC pecou ao manter a
‘plataforma’ excessivamente burocratica e demasiadamente descritiva da Lei n°
8.666, de 1993 (com pormenorizacao procedimental e demasiada preocupacéo
com o controle?), o que ja foi uma escolha bastante questionavel. A NLLC

reiterou, pois, um pecado nao original.

Nada obstante, a NLLC pecou ainda além: introjetou no texto legal
regras instrumentais e procedimentais antes previstas em normas
infralegais regulamentares (decretos, instrucbes normativas), com a

finalidade de harmonizagao nacional.

Mas qual € o preco que estamos dispostos a pagar em nome da
uniformizacdo nacional procedimental? Sera essa uniformizacdo (meramente
instrumental) elemento capaz de auxiliar no desenvolvimento do Pais no que
tange as compras governamentais? N&o temos a resposta, mas a reflexdo se

mostra premente.

A NLLC certamente reacender4d a efervescente e inacabada
controvérsia, surgida no ambito da Lei n°® 8.666, de 1993, do que seriam
normas gerais em licitacbes e contratos em contraponto ao que seriam as

normas de indole especifica. E ndo fez por desaviso, mas porque pretendeu

4 NOHARA, Irene Patricia; CAMARA, Jacintho Arruda. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Coord.).
Tratado de direito administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. v. 6. p. 302.
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que todos os procedimentos/instrumentos constantes da NLLC sejam
obrigatoriamente aplicaveis aos demais entes federativos (Estados, Distrito

Federal, Municipios), nacionalizando-os.

A uniformizacdo procedimental/instrumental na NLLC (a par da boa
intencdo de espraiar uniformidade e eficiéncia em todo o territério nacional)
encontra ao menos trés problemas: (i) o primeiro de ordem pratica, pois néo
convém que matéria de natureza regulamentar/instrumental esteja contida em
lei formal, tendo em vista ser sabida e consabida a dificuldade inerente ao
processo legislativo, que, em razdo de sua complexidade e morosidade é
incapaz de acompanhar com rapidez a evolucao procedimental-administrativa
(a razdo de ser do regulamento € a flexibilidade para acompanhar as
mudancgas inerentes ao comportamento operacional da Administracdo); o
segundo e terceiro problemas, de ordem tedrica: (ii) invasdo, pelo Poder
Legislativo, da reserva da funcdo administrativa; (iii) violacdo dos principios

federativo, da separacéo de poderes e democrético.

E o que desenvolveremos a seguir.

2 — LICITACOES, CONTRATOS ADMINISTRATIVOS E A CONSTITUICAO

FEDERAL DE 1988

A Constituichio de 1988 (CF/88) adotou a forma de
organizacao/distribuicdo politica de poder denominada federalismo (‘divisdo
espacial de poder politico™®), sendo a forma federativa de Estado uma clausula
pétrea (art. 60, § 4°, I).

A abissal desigualdade territorial e socioecondmica no Brasil pressiona
por um federalismo assimétrico, como forma de atribuir tratamento desigual
entre as regides, justamente para viabilizar a reversdo das disparidades
regionais e sociais, o que é um dos objetivos fundamentais da CF/88 (art. 3°,
11)°.

> BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contempordneo. 9 ed. Sdo Paulo: Saraiva
Educacdo, 2020, p. 181 (versdo eletronica).
® SCAFF, Fernando Facury at al (org). Federalismo (s)em juizo. S50 Paulo: Noeses, 2019, p. XIL.
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Luiz Roberto Barroso destaca que “A forma federativa de Estado
procura conciliar o respeito a diversidade de cada entidade politica com
elementos de unidade indispensaveis a preservacdo da soberania e da
integridade nacionais”’, modelo esse que desagua no Estado brasileiro atual

essencialmente policéntrico.

Além da reparticdo de competéncias, uma das facetas mais
importantes do modelo federativo brasileiro € a autonomia de cada um dos
entes politicos, que é o “poder de autodeterminacdo exercido dentro de um
circulo pré-tracado pela Constituicdo, que assegura a cada ente estatal poder

de auto-organizacéo, autogoverno e autoadministracdo”.

Com essa modelagem federativa assimétrica, a CF/88, no art. 37,
XXVII, reservou a Unido a competéncia legislativa privativa para dispor acerca
das normas gerais de licitacdo e contratagcdo. Os demais entes politicos
nacionais (Estados, Distrito Federal e Municipios) detém competéncia para
legislar na matéria de licitacdes e contratos administrativos® naquilo que nao

seja caracterizado como norma geral.

A tentativa de delinear o significado do que seriam normas gerais na
seara licitatéria ndo € nova: ja se discutia o alcance do art. 85 do Decreto-Lei n
2.300/86"°, o qual previa que as normas gerais nele estabelecidas se
aplicavam aos Estados, Municipios e Distrito Federal, sem especifica-las,
todavia. Referido dispositivo, aquela época, ja ensejava perplexidades

tedricastt.

" BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contempordneo. 9 ed. Sdo Paulo: Saraiva
Educacdo, 2020, p. 181 (versdo eletronica)

8 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contempordneo. 9 ed. Sao Paulo: Saraiva
Educacdo, 2020, p. 181 (versdo eletronica)

° BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de direito administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012, p. 535.

1% Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del2300-86impressao.htm, acesso
em 22.03.2021.

u BORGES, Alice Gonzales. Normas Gerais no Estatuto de licitagées e contratos administrativos. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 1991, p. 13.
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O que também causa perplexidade ndo é sé a ‘antiguidade’ da
discussdo, mas o fato de ndo termos evoluido ou, quem sabe, involuido a

respeito do tema.

Alice Gonzales Borges registrou, em 1993, que, com a Lei n° 8.666, de
1993, o legislador federal pretendeu impor comportamentos uniformes de
carater nacional, deixando de lado as dificuldades e peculiaridades locais*?. Do
mesmo pecado (ndo original) padece a NLLC, provavelmente com o intuito
ainda mais voraz do que fez o legislador quando da edi¢cédo da Lei n° 8.666, de
1993.

Um fato, no entanto, nos parece certo: ndo ha como pressupor que
todos os dispositivos da NLLC s&do normas gerais. Caracterizar o que seriam
normas gerais, ndo é tarefa das mais simples, em razdo da indeterminacao e

abertura da expressao, de baixa densidade conceitual.

José Afonso da Silva prelecionava que normas gerais sao aquelas que
“se limitam a definir uma normatividade genérica a ser obedecida pela
legislacdo especifica federal, estadual e municipal: direito sobre direito, normas
que tracam diretrizes, balizas, quadros a atuacéo legislativa daquelas unidades

da federacao™.

Nesse contexto, ndo pode o legislador federal dispor de pormenores
com reducdo ou esgotamento do assunto legislado (principalmente matéria de
cunho operacional), sob pena de violar a autonomia dos demais entes
federativos ao wusurpar-lhes espaco para a atuacdo de competéncia
suplementar®. Mas a grande dificuldade estd em definir critérios objetivos e

inequivocos para diferenciar normas gerais das especificas.

12 BORGES, Alice Gonzales. Aplicabilidade de normas gerais de lei federal aos Estados. Revista de Direito
Administrativo, v. 194, p. 97-106, 1993.

B SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constitui¢do 2 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 208-
281.

1 SARLET, Ingo Wolfgang at al. Curso de direito constitucional. 8 ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacdo, 2019,
p. 1356/1357.
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O STF deu intepretacdo conforme a Constituicdo a letra ‘b’ do inciso |
do art. 17 da Lei n° 8.666/93, aduzindo que a expressao "permitida
exclusivamente para outro 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica, de
qualquer esfera de governo", por nao ter carater geral, somente se aplicaria a
Unido (ADI 927 MC).

No voto do Relator, Min. Carlos Velloso, restou consignado que “(...) os
Estados e Municipios também tem competéncia para legislar aceca do tema: a
Unido expedira as normas gerais e os Estados e Municipios expedirdo normas
especificas (...). A norma geral federal, melhor sera dizer, nacional, seria a
moldura do quadro a ser pintado pelos Estados e Municipios no ambito de sua

competéncia®’.

Com precisao, Alice Gonzalez Borges (cuja obra foi citada no voto
condutor da ADI 927 MC) diz que as normas gerais possuem carater genérico,
tracando parametros com alto grau de abstracéo e generalidade, ndo podendo
se ocupar de detalhamentos e minlcias que exaurem o assunto, nem podendo
“excluir, embaracgar ou dificultar o exercicio da competéncia suplementar das
ordens federadas, com quebra de suas autonomias constitucionalmente

asseguradas™®.

Assim, tendo em vista as conceituagcfes doutrinarias e jurisprudenciais
acima, alcar regramentos procedimentais (com tratamento infralegal antes da
edicdo da NLLC) ao corpo da lei federal, viola a competéncia da Unido para

legislar sobre normas gerais.

O disposto no art. 22, XXVII, CF/88, a nosso ver, autoriza que a Unido
edite normas gerais sobre procedimento, mas nao podendo alcancar
determinado grau de detalhamento a ponto de, praticamente, extirpar a
competéncia dos demais entes federativos, como ocorreu nos exemplos que

serdo explorados abaixo (v.g., formatacdo da conclusdo de parecer juridico,

> Disponivel em http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.isp?docTP=AC&docID=346697, acesso
em 22.03.2021.

te BORGES, Alice Gonzales. Normas Gerais no Estatuto de licitagées e contratos administrativos. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 1991, p. 93-94.
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detalhamento da pesquisa de precos, limitagdo do quantitativo do carona no
SRP, entre tantos outros pontos que surgirdo ao longo da vigéncia da nova lei).

A sede normativa adequada para as regras de carater instrumental é (e
sempre foi) o regulamento, até porque a propria esséncia e razdo do ser do
regulamento € conferir flexibilidade para aplicagéo/execucédo da lei formal.

3 — FUNCAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO DE IDENTIFICACAO E

ABSORCAO DE VALORES EMERGENTES E O LABORATORIO DA
DEMOCRACIA

O Estado P6s-moderno, instavel e em constante modificacéo, envolve
permanentes crises'’, sendo um dos grandes desafios do Direito Administrativo

acompanhar evolucdes cientificas, tecnoldgicas e socioecondémicas.

O Brasil, devido a sua baixa capacidade institucional de resposta as
novas mudancas, tem falhado em acompanhar a evolucédo da regulacdo das
compras publicas no mundo. A Nova Lei de Licitacbes, excessiva e
desnecessariamente burocratica (tal qual o foi o Decreto-Lei n® 2.300/86 e a Lei
n° 8.666/93), demonstra isso.

Faz parte da propria nocdo de sistematizacdo do Direito
Administrativo a construcdo de uma dogmatica cuja consisténcia e
solidez derive de uma constante revisdo de suas categorias e valores e
em que seja possivel destacar, identificar e incorporar novas
caracteristicas emergentes, suas interacdes, contradicdes e crises®. Alcar

regulamentos ao corpo da lei vai de encontro a esses valores fundamentais.

O papel do administrador publico vai além do que conferir fiel execucao
a lei, mas também o de fazer conex&o entre a norma abstrata e o cidadao, com
a finalidade (dltima) de concretizar direitos fundamentais. Para isso, €
necessario que o Direito Administrativo tenha capacidade/aptiddo de incorporar

0S novos valores sociais.

7 JUSTEN FILHO, Margal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. Sdo Paulo: Dialética, 2002.
18 SCHIMIT-ABMANN, Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema. Madrid-
Barcelona: INAP-Marcial Pons, 2003, p. 5.
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Nesse contexto, o regulamento administrativo ganha especial relevo,
pois tem funcdo de preencher a parcela aberta da lei formal, parcela de
liberdade insita ao poder regulador e regulamentador proprio do Poder
Executivo (e dos outros Poderes na funcdo administrativa). A razdo de ser do
regulamento é a flexibilidade para acompanhar as mudancas inerentes ao

comportamento operacional da Administracéo.

Ainda, a profusédo de informac6es como consequéncia do impacto da
evolucdo tecnoldgica, torna as relagBes socioecondmicas mais complexas e

inaugura uma curva crescente de exigéncias sociais™®.

As leis abertas sdo um meio indispensavel para viabilizar a capacidade
de inovagdo da Administracdo diante dos desenvolvimentos técnicos e

econdmicos.?

Deve existir um espaco minimo para uma atuacdo administrativa
autbnoma (reserva de administracdo ou reserva de funcdo administrativa),
fundamentada na separacdo de Poderes®, que imponha ao Poder Legislativo
limites a sua atividade legiferante, a fim de que a atuacdo administrativa ndo

seja asfixiada ou indevidamente limitada.

Por outro lado, no sistema federativo brasileiro, a divisdo de
competéncias ndo comporta hierarquia entre os entes federados, havendo
reserva constitucional da atuacdo de cada um desses entes. A partir do
momento que uma das unidades federativas invade a esfera de competéncia

do outro, ha uma ruptura desse equilibrio.

A medida que as relacdes sociais e suas demandas se tornam mais

complexas, a administracdo publica deve ter a capacidade de se adaptar e se

19 NETO, Floriano Azevedo Marques. A nova regulamentag¢do dos servigcos Publicos. Revista Eletronica
de Direito Administrativo Econdmico. Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n2 1, fevereiro,
2005.

20 SCHIMIT-ABMANN, Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema. Madrid-
Barcelona: INAP-Marcial Pons, 2003, p. 208.

> NETO, Eurico Bitencourt. Concertacdo Administrativa Interorgénica: direito administrativo e

organizacdo no Século XXI. Sdo Paulo: Almedina, 2017, p.74-75.
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abrir a novos modos de atuacdo e de concretizacdo dos valores
constitucionais. Unidades administrativas independentes tem maior

possibilidade de levar a cabo a recepcéo de novas necessidades sociais®.

Continuas alteracBes sdo inerentes a praxis administrativa. O Direito
Administrativo dever ter a capacidade de absorver essas adaptacbes sem a

necessidade de modificaces de lei formal®.

A partir do momento em que a Unido densifica matérias de cunho
regulamentar no corpo das leis formais, além de (i) usurpar atributo afeto a
funcdo regulamentar administrativa (ou seja, cria limitacdes para a atuacao
administrativa da propria Unido — e dos demais entes federativos); (ii) usurpar
as competéncias dos demais entes federativos (separacao de Poderes e pacto
federativo), ela dificulta a capacidade de o direito adaptar-se as novas
realidades, tendo em vista o0 custoso e tortuoso caminho do processo legislativo
em detrimento das flexiveis alteracées de normas infralegais regulamentares,

implicando a limitagdo ao experimentalismo juridico.

Em alguns casos e em determinados assuntos, é adequado que a lei
formal tenha baixa densidade normativa. Isso ocorre, por exemplo, na ocasido
em que o legislador ndo tem condicdo de identificar necessidades peculiares a
outros poderes (outorgando a eles uma reserva) ou de saber como a norma
geral se desdobrar4d quando de sua aplicacdo concreta e/ou no futuro. A
‘reserva de lei’ ndo tem capacidade de incorporar atuagdes administrativas

complexas nem toda a extensdo acerca de decisées de cunho organizativo®.

E justamente essa asfixia que ocorre com a NLLC ao incorporar
‘ex-regulamentos’ ao corpo legal. Tendo em vista a extensdo da NLLC, nao
€ objetivo deste trabalho detalhar todas as vezes em que isso ocorreu (talvez
ISSO nunca acontecga, assim como com a Lei 8.666, de 1993). A complexidade

2 SCHIMIT-ABMANN, Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema. Madrid-
Barcelona: INAP-Marcial Pons, 2003, p. 270.

2 SCHIMIT-ABMANN, Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema. Madrid-
Barcelona: INAP-Marcial Pons, 2003, p. 269.

4 SCHIMIT-ABMANN, Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema. Madrid-
Barcelona: INAP-Marcial Pons, 2003, p. 201
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da norma fard com que essa identificagdo ocorra ao longo do tempo, diante de
situacOes especiais e concretas, embora ousemos apontar alguns exemplos

abaixo.

Para exemplificar essa problemética, o STF, na Repercussao Geral no
Recurso Extraordinario n® 1.188.352/DF, analisou possivel infracdo de lei
distrital ao art. 22, XXVII, CF, tendo em vista que a lei do DF previu a inverséo
de fases licitatorias de maneira distinta do disposto na Lei 8.666/93. No voto, o
Relator FUX aduziu ser “desejavel que os entes federativos gozem de certa
liberdade para regular assuntos de forma distinta, ndo apenas porque cada
um deles apresenta peculiaridades locais que justificam adaptacdes da
legislacdo federal, mas também porque o uso de diferentes estratégias
regulatérias permite comparacdes e aprimoramentos quanto a efetividade

de cada uma delas” (grifamos).

E justamente essa capacidade de adequacéo as peculiaridades locais
e experimentalismo de novas estratégias regulatérias, as quais levam a
possiveis aprimoramentos do direito, que foi consideravelmente limitada pela
NLLC, ao dispor sobre regras de conteudo eminentemente

regulamentar/instrumental.

O que aqui defendemos € que, nas ocasides em que for possivel
identificar que o Poder Legislativo Federal, ao editar a NLLC, tenha invadido
aspectos da funcdo administrativa e a competéncia dos demais entes
federativos no que tange aos procedimentos de licitagcdo, a competéncia de
editar normas (legais ou infralegais/regulamentares) de carater especial
dos Estados, Distrito Federal e Municipios estara preservada, de maneira

gue os entes subnacionais possam, normalmente, editar seus proéprios atos.

4 — EXPERIENCIA BRASILEIRA: EXEMPLOS DE LEIS ESTADUAIS/LOCAIS

QUE ANTECIPARAM INOVACOES ANTES DA UNIAO (‘OXIGENACAQ?)

Como dito, determinado grau de experimentalismo juridico € salutar e
essencial para que o direito se desenvolva e tenha maior capacidade de
adaptacdo, mostrando-se como um laboratério da democracia (notadamente no
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ambito dos Estados e Municipios, que estdo mais ‘proximos’ aos cidaddos do
que a Unido), sendo, portanto, elemento indispensavel para a evolucdo do

direito.

Com determinado grau de liberdade de normatizacéo regulamentar, os
demais entes, muitas vezes, encontram experiéncias exitosas, as quais podem,
em momento ulterior, ser incorporadas pelos demais entes, até mesmo pela
Unido. Alguns exemplos concretos ilustram a importancia de que os entes

federativos disponham de margem normativa regulatéria.

A modelagem do modo de disputa aberto, adotado nos pregdes da
Bolsa Eletrobnica de Compras do Estado de Sé&o Paulo (BEC), foi
posteriormente transplantada ao regramento federal do pregao (Decreto n°
10.024/2019).

Quanto a inversdo da ordem das fases licitatorias (ja adotada na
modalidade pregéo), a Lei n® 8.666, 1993 (art. 43%), prevé que a habilitacéo
ocorra antes do julgamento. Nohara e Camara jA apontavam a tendéncia a
inversdo dessas fases como promotora de celeridade®. Maria Sylvia Zanella Di
Pietro jA destacava a existéncia de inovacbes em legislacbes estaduais e
municipais sobre licitacdes (inverséo de fases e possibilidade de

saneamento)®’.

A inversdo das fases licitatérias (habilitacdo apdés o julgamento)

como regra, somente agora foi adotada na NLLC (art. 17°%). Contudo, tanto a

% Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I8666cons.htm, acesso em 23.03.2021.

% NOHARA, Irene Patricia; CAMARA, Jacintho Arruda. /n: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Coord.).
Tratado de direito administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. v. 6, p. 184.

7 pl PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O Regime de licitagbes para os contratos de concessdo. In Contratos
publicos e direito administrativo. SUNDFELD, Carlos Ari; JURKSAITIS, Guilherme Jardim (org). Sdo Paulo:
Malheiros, 2015, p. 116.

% uprt. 17.0 processo de licitagdo observara as seguintes fases, em sequéncia:

| — preparatoria;

Il — de divulgacdo do edital de licitagdo;

Ill — de apresentagdo de propostas e lances, quando for o caso;

IV —de julgamento;

V — de habilitagdo;
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inversao de fases quanto a possibilidade de saneamento de irregularidades
no procedimento licitatorio (art. 71 da NLLC) ja estavam, ha muito, presentes,
pelo menos, na legislacdo baiana®® (2005), paulistana (2006)*°, paranaense
(2006)%, paulista (2008)* e distrital (2014)*.

Com esses pontuais exemplos, fica evidenciada a importancia de que,
no que tange aos procedimentos licitatorios, os entes federativos possuam
certa margem de flexibilidade de atuacdo normativo-regulamentadora, a fim de
efetivar experimentalismos juridicos — que cumprem indispensavel papel

promotor do desenvolvimento do direito administrativo procedimental.

A (tentativa de) nacionalizacdo demasiada de normas de cunho
procedimental e instrumental sufoca o florescimento do direito, sufocando umas
das mais importantes fungdes do Direito Administrativo: a conexdo da norma

administrativa com a realidade e com o cidadao.

5 — A NOVA LEI DE LICITACOES E A NACIONALIZACAO

PROCEDIMENTAL

Conforme mencionado, a NLLC incorporou diversos procedimentos que
antes de sua edicdo estavam previstos em normas regulamentares infralegais,
como decretos e instrugdes normativas. Destacamos alguns exemplos: (i) o
Sistema de Registro de Precos, (ii) o procedimento da pesquisa de precos, (iii)

a estrutura do parecer juridico.

5.1 — Sistema de Registro de Precos

O Sistema de Registro de Precos (SRP) ndo € uma modalidade
licitatéria, mas sim um procedimento por meio do qual o vencedor de um

certame (concorréncia ou pregado) se compromete a, eventualmente (caso

VI —recursal;

VIl — de homologacg&o”.

% | ei Estadual Baiana n® 9.443, de 2005.

0 Lei Municipal Paulistana n2 14.145, de 2006.
3! Lei Estadual Paranaense n2 Lei 15.340/2006.
%2 Lei Estadual Paulista n® 13.121, de 2008.

* ei Distrital 5.345, de 2014.
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demandado), fornecer um bem ou prestar um servigco por determinado prazo
(até 1 ano, na Lei 8.666, de 119; até 2 anos na NLLC).

A natureza juridica procedimental do SRP, ja bastante consolidada
na doutrina, foi positivada na NLLC, que a conceitua como procedimento

auxiliar de licitacao (art. 78).

Na Lei n° 8.666, de 1993, o SRP é previsto no art. 15, dispositivo que
previu, coerentemente, poucos tracos gerais (v.g., necessidade de pesquisa de
mercado, publicidade, atualizacdo de precos, dentre eles, um dos mais

importantes: a necessidade de regulamentac&o por decreto (art. 15, § 3°%%).

A opcéo de regulamentar o Registro de Pregos por norma infralegal
ndo é novidade, existindo desde o Decreto-Lei n® 2300/86 (art. 14, § 3°*).

A estratégia de deixar o adensamento normativo-operacional do SRP
em norma infralegal foi uma decisdo que, ao longo do tempo, se mostrou

acertada, em razdo das diversas alteragbes normativas que se seguiram.

Sob a égide da Lei n°® 8.666, de 1993, somente a Unido editou, de 1998
a 2018, 6 (seis) decretos regulamentadores do SRP (n°s 2.743/98; 3.931/01;
4.342/02; 7.892/13; 8.520/14 e 9.488/18), sendo que diversas alteracdes foram
realizadas em funcdo da contundente e combativa jurisprudéncia do TCU e em

razdo da mutabilidade inerente ao assunto.

* Art. 15. As compras, sempre que possivel, deverdo:

(...)

Il - ser processadas através de sistema de registro de precos;

(...)

§ 1° O registro de precos sera precedido de ampla pesquisa de mercado.

§ 2% Os precos registrados serdo publicados trimestralmente para orientacdo da Administracdo, na
imprensa oficial.

“Art. 14 (...) §3%0 sistema de registro de pregos sera regulamentado por decreto, atendidas as
peculiaridades regionais, observadas as seguintes condicGes: | - sele¢do feita mediante concorréncia; Il -
estipulacdo prévia do sistema de controle e atualizagdo dos pregos registrados; Ill - validade do registro
ndo superior a um ano. (grifamos)

35 Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Decreto-Lei/Del2300-86impressao.htm, acesso
em 21.03.2021.
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A guantidade de alteracbes normativas no SRP e sua hatureza juridica
procedimental sdo elementos que n&do podem ser ignorados quando se discute
a pertinéncia ou ndo de adensar o instituto no corpo de lei formal editada pelo

Poder Legislativo.

O numero de alteracfes pelas quais passou o Decreto federal de SRP
evidencia a dinamica que acomete o assunto, de forma que “congelar’ a
matéria numa lei em sentido estrito, ao invés de deixa-la em regulamento, néo

parece ser a melhor estratégia.

Na Lei n° 8.666, de 1993, as disposicbes que tratam do SRP (apenas 1
artigo) somam 523 caracteres. Na NLLC, o SRP mereceu toda uma Segéao
(V), com 5 (cinco) artigos que somam 6.385 caracteres.

E certo que algumas inovacdes da NLLC foram bastante pertinentes,
no sentido de possuirem aspectos de indole geral (p.ex., a possibilidade de
utilizacdo do SRP nos casos de inexigibilidade e dispensa de licitacao a [timida]
possibilidade de prorrogacdo por até 2 anos), mas outras foram meramente
administrativo-procedimentais, essencialmente instrumentais, intimamente
ligadas ao mérito administrativo (de gestédo) insitas a funcdo administrativa e a

autonomia normativa dos demais Poderes e entes federados.

Com o adensamento do SRP no corpo legal, restou pouca (ou quase
nenhuma) margem de criacao disruptiva para a propria Unido e para os demais

entes federados, principalmente .

O SRP é o instituto brasileiro que mais se aproxima da modelagem
amplamente utilizada no exterior, denominada Acordos-Quadro (Portugal)®®,
Convenios-Marco (Chile), Multiple Award Schedules (EUA), Accordi-Quadro
(Italia), utilizada também em tantos outros paises (Canada, México, Tanzania,

Indonésia, india, Colémbia, Reino Unido). Os Acordos-Quadro s&o uma

*® “The System of Price Registration: the Brazilian approach to framework agreements”, In ALBANO,

Gian Luigi; NICHOLAS, Caroline. The law and economics of framework agreements: Designing Flexible
Solutions for Public Procurement. New York: Cambridge University Press, 2016. p.135 (Kindle edition).
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espécie de SRP, mas com flexibilidade mais ousada em diversos aspectos
(v.g., ha possibilidade de segunda etapa competitiva simplificada quando do

momento da contratacao).

Portanto, ‘legalizar’ o SRP representa ndo s6 a perda de uma
oportunidade de moderniza-lo com mais afinco, mas também o impedimento do
avanco do instituto, notadamente tendo em vista que um SRP mais moderno
seria um dos principais meios de melhoria para compras centralizadas via e-
marketplace, ao lado da pré-qualificacdo, do credenciamento e da dispensa de
licitacdo, como fontes alimentadoras ageis de eventual plataforma digital de

compras. Houve a perda de uma chance e um retrocesso.

5.2 — Pesquisa de Precos

A pesquisa de precos é um procedimento administrativo preliminar,
gue ocorre na fase interna preparatdria do certame (ou que antecede as
contratacdes diretas), cuja finalidade € demonstrar que o valor médio estimado
para determinado certame/contratacdo é compativel com o0s pre¢os praticados

no mercado.

A Lei n°® 8.666, de 1993, apesar de mencionar a necessidade de
adequacao dos precos licitados com o mercado (v.g., art. 15, 88§ 1° e 6°; art. 24,
VIl e X; art. 43, IV etc), ndo ousou, acertadamente, em prever a
procedimentalizacdo para se efetivar a pesquisa de precos. A tarefa de
normatizar o procedimento para pesquisa de precos ficou a cargo das normas

infralegais de cada um dos entes administrativos.

A Unido, por meio das Instrucdes Normativas n® 05/2014%", 07/2014%,
03/2017*° e 73/2020%°, regulamentou o procedimento administrativo para a

realizacdo de pesquisa de precos para aquisicdo de bens e contratacdo de

*” Disponivel em https://bit.ly/3raVclw, acesso em 22.03.2021.
*® Disponivel em https://bit.ly/3f9Nw7n, acesso em 22.03.2021.
** Disponivel em https://bit.ly/3961Egp, acesso em 22.03.2021.
“ Disponivel em https://bit.ly/3cZF1Zw, acesso em 22.03.2021.
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servicos no ambito da Administracdo Publica Federal Direta, Autarquica e

Fundacional.

Um dado curioso é o fato de que a redacéo original da IN 05/2014*', ao
elencar os parametros utilizaveis para pesquisa (I - painel de precos, Il -
contratacdes similares de outros entes publicos, Il - midia especializada, 1V -
pesquisa direta com fornecedores), estabelecia que deveria ser observada a
ordem de preferéncia em ordem crescente, do | para o IV (art. 2°*%). Com o
advento da IN 03/2017, por alguma questdo provavelmente relacionada a

gestdo, a ordem de preferéncia de parametros foi alterada (vide art. 2°, § 1%%0).

Ora, caso essa alteracao tivesse que ser feita no bojo de uma lei
formal, quantos anos isso levaria para acontecer? Seria razoavel movimentar o
Congresso Nacional para alterar metodologia procedimental sobre pesquisa de

precos? Certamente que néo.

Aqui também percebemos que a dindmica que permeia o procedimento
de pesquisa de precos é demasiadamente fluida, ndo sendo conveniente o
tratamento em lei formal, além de caber ao Poder Executivo a reserva do
assunto, pois € questdao eminentemente de indole gerencial-operacional (com

alta susceptibilidade de mudangas).

Pois bem, a NLLC, no art. 23, previu diversas regras procedimentais
antes constantes de regulamento, muitas das quais constavam da ja revogada
IN federal n°® 05/2014.

41Disponl'vel em

http://www.lex.com.br/legis 25690940 INSTRUCAO NORMATIVA N 5 DE 27 DE JUNHO DE 2014.a
spx, acesso em 22.032021.

2 uprt, 20 - A pesquisa de precos sera realizada mediante a utilizacdo de um dos seguintes parametros,
observada a ordem de preferéncia:” (grifamos)

B Art. 22 A pesquisa de precos serd realizada mediante a utilizacdo dos seguintes parametros:
. (Alterado pela Instrugdo Normativa n2 3, de 20 de abril de 2017)

(...) §12 Os parametros previstos nos incisos deste artigo poderdo ser utilizados de forma combinada ou
nao, devendo ser priorizados os previstos nos incisos | e Il e demonstrado no processo administrativo a
metodologia utilizada para obtencdo do preco de referéncia. (Alterado pela Instrucdo Normativa n2 3,
de 20 de abril de 2017) (grifamos)
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O TCU possui diversos julgados que abordam a pesquisa de precos,
julgados esses que também tém consideravel contetdo variavel (o que é
natural, em funcdo da natureza ferramental do instituto). O mencionado
Tribunal, por exemplo, ora privilegia a pesquisa em bancos publicos ou
contratacdes similares em outros o6rgdos publicos (Acérddao 1455/2015,
Plenario), ora privilegia o uso de “cestas de pregos aceitaveis” (pesquisa direta
com fornecedores, catédlogos, adjudicacdes em 6rgdos publicos, sistemas de
compras etc), metodologia que nao traz hierarquia de um parametro de fonte

de pesquisa sobre o outro (Acérdao 2637/2015, Plenario).

Enfim, talvez, nos dias de hoje, as disposi¢bes acerca da pesquisa de
precos constante da NLLC sejam a mais pertinentes possiveis, mas o historico
de normas e da jurisprudéncia sobre o assunto demonstram que, em curto
espaco de tempo, ha variacdo substancial de metodologias e entendimentos, o
que é inevitavel em funcdo do impulsionamento do assunto em virtude dos

(inevitaveis e inadiaveis) avangos tecnoldgicos.

Nesse contexto, ndo convém que parte substancial do regramento
esteja contido em lei formal, tendo em vista as jA& mencionadas dificuldades
inerentes ao processo legislativo, que é incapaz de acompanhar com rapidez a

evolucéo procedimental-administrativa.

5.3 — Estrutura do parecer juridico

De forma bastante inusitada, o PL n°® 4.253/2020 estabelecia que os
pareceres juridicos emitidos na aprovacao do processo licitatorio deveriam ter a
conclusdo (i) apartada da fundamentacédo; (ii) uniforme com entendimentos
prévios; (iii) apresentada em tdpicos, com orientacdes especificas para cada

recomendacao®.

* Art. 53, § 12 (...) Ill - dar especial aten¢3o a conclus3o, que deverd ser apartada da fundamentac3o, ter
uniformidade com os seus entendimentos prévios, ser apresentada em tdpicos, com orientagGes
especificas para cada recomendacdo, a fim de permitir a autoridade consulente sua facil compreensao e
atendimento, e, se constatada ilegalidade, apresentar posicionamento conclusivo quanto a
impossibilidade de continuidade da contratagdo nos termos analisados, com sugestdo de medidas que
possam ser adotadas para adequa-la a legislacdo aplicavel”
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A estrutura de um parecer juridico certamente ndo se encaixa no
conceito de norma geral de licitacdo e contratos, tratando-se de matéria de
auto-organizacdo dos 6rgdos de assessoramento juridico competentes (AGU,

Procuradorias Estaduais, Procuradorias Municipais).

Acertadamente, o trecho foi objeto de veto presidencial, ao argumento
de que “a medida, ao dispor sobre organizacdo administrativa e procedimento
interno na Administracdo dos demais poderes da Republica e dos entes
federativos, viola o principio da separacédo dos poderes, nos termos do art. 2°
da Constituicdo Federal, e do pacto federativo, inscrito no art. 18 da Carta

Magna” *.

5.4 — Outros Exemplos

Outras questdes também ensejam controvérsias, embora antes da

edicdo da NLLC nédo necessariamente constassem de regulamento prévio.

E o caso da obrigatoriedade de o agente de contratacéo (e o pregoeiro)
possuir vinculo efetivo (art. 8°). O tema, por ser afeto a gestdo de pessoas,
também d& margem para ser interpretado como sendo uma norma de cunho

especial e ndo geral, o que redundaria em sua aplicacdo somente a Unido.

Por outro lado, o art. 94 dispBe a divulgacdo no Portal Nacional de
Contratac6es Publicas (PNCP) é condicdo indispensavel para a eficacia do
contrato e de seus aditamentos, 0 que pretensamente atinge todos os entes da
federacdo. Apesar do o PNCP ser gerido por um comité gestor interfederativo
(art. 174, 8 1°), algar a criagdo do Portal (ato material) (ainda ndo estava em
funcionamento até o fechamento do presente artigo) como condicdo de se

utilizar a NLLC nao parece se coadunar com o espirito da lei nem da CF/88).

Ainda, o art. 20, caput, 88 1° e 2° prescrevem que, caso nédo haja
regulamentacao dos limites para o enquadramento dos bens de consumo nas

categorias comum e luxo no prazo de 180 da publicagdo da NLLC, novas

*  Mensagem de veto disponivel em  http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-

2022/2021/Msg/VEP/VEP-118.htm, acesso em 19.04.2021.
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compras de bens de consumo estardo bloqueadas (!?!?!?!). Ora, serd que a
edicdo de um ato administrativo regulamentar pode mesmo ter o condao de
bloquear novas licitacdes, com paralisacdo de politicas publicas??? Essa nao
parece ser uma regra constitucional aceitavel, pois pode implicar danos a

populacao (direitos fundamentais), com a interrupgéo de servi¢cos essenciais.

Além dos exemplos j& descritos, outros tantos podem ser ainda
identificados e discutidos mesmo sentido de terem caracteristica de normas
especiais: aspectos do regramento da pré-qualificacdo, da intencéo de registro
de precos, do estudo técnico preliminar, do termo de referéncia etc). A
realidade de muitos municipios brasileiros, & guisa de exemplo, € incompativel

com a complexidade do Estudo Técnico-Preliminar.

Enfim, todos os exemplos acima certamente ainda serdo objeto de
intensos debates, com consideravel chance de se considerar que o Poder

Legislativo Federal extrapolou o seu mister constitucional.

A natureza essencialmente volatil insita aos procedimentos
administrativos reclama possibilidade de reviséo periddica, caracteristica
prépria de regulamentos, que sdo atos cuja revisao € mais simplificada do

gue o (moroso e complexo) processo legislativo.

6 - CONCLUSAO

A uniformizacdo procedimental/instrumental na NLLC (a par da boa
intencdo de espraiar uniformidade e eficiéncia em todo o territério nacional)
encontra ao menos trés problemas: (i) o primeiro de ordem pratica, pois néo
convém que matéria de natureza regulamentar/instrumental esteja contida em
lei formal, tendo em vista ser sabida e consabida a dificuldade inerente ao
processo legislativo, que, em razao de sua complexidade e morosidade é
incapaz de acompanhar com rapidez a evolugcdo procedimental-administrativa
(a razdo de ser do regulamento é a flexibilidade para acompanhar as
mudancas inerentes ao comportamento operacional da Administracdo); o

segundo e terceiro problemas, de ordem teorica: (ii) invasdo, pelo Poder
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Legislativo, da reserva da funcdo administrativa de gestdo; (iii) violagdo dos
principios federativo, da separacéo de poderes e democrético.

A razao de ser da competéncia legislativa de edicdo de normas gerais
€ imprimir ao Pais determinada uniformizacdo de praticas, o que se mostra
indispensavel em termos de seguranca juridica e de uma convivéncia

interfederariva minimamente harmoénica.

A padronizagdo visando a eficiéncia administrativa é bem vinda e
indispensavel, sendo traducdo do proéprio significado da competéncia da Uni&do
em legislar sobre normas gerais, mas tal competéncia deve ser exercida com
responsabilidade, sem violéncias constitucionais que asfixiem o modelo

federativo e a capacidade de renovacéo do Direito Administrativo.

A nacionalizacao procedimental/instrumental talvez fosse acertada em
paises unitarios de dimensdes territoriais diminutas, mas, no Brasil (Que possui
modelo federativo policéntrico e assimétrico) havera severas dificuldades de
funcionar a contento, ndo s6 em razdo da realidade fatica brasileira
(peculiaridades locais muito diversas), mas também em virtude dos valores

constitucionais envolvidos.

Em alguns casos, é adequado que a lei formal tenha baixa densidade
normativa. 1sso ocorre, por exemplo, na ocasidao em que o legislador ndo tem
condicdo de identificar necessidades peculiares a outros poderes (outorgando
a eles uma reserva) ou como a norma geral se desdobrara no futuro. A ‘reserva
de lei’ ndo admite incorporar atua¢cdes administrativas complexas nem toda a

extensdo acerca de decisbes de cunho organizativo.

A natureza essencialmente volatil, insita aos procedimentos
administrativos reclama possibilidade de revisdo peridédica, caracteristica
propria de regulamentos, atos administrativos cuja revisdo € mais simples do

gue o processo legislativo.
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Determinado grau de experimentalismo juridico € essencial para que o
direito se desenvolva e tenha maior capacidade de adaptacdo, deixando
abertas as portas do laboratério da democracia (notadamente no ambito dos
Estados e Municipios, que estdo mais ‘proximos’ aos cidaddos do que a

Unido).

A ‘invasdo’ da Unido em legislar sobre aspectos especificos (ndo
gerais), na NLLC, implica o cerceamento da competéncia dos demais entes
federativos, os quais terdo suas competéncias de legislar reduzidas,
minorando-se a possibilidade de Estados e Municipios adequarem seus

procedimentos as suas realidades locais.

Certamente outras formas de incentivo poderiam ter sido usadas pelo
Legislativo Federal sem a malversacdo do nucleo de autodeterminagcdo dos
demais entes federados. Vemos a invasdo de competéncias e sufocamento do
experimentalismo juridico como estratégia desnecessaria, até porque é
exatamente comum que os demais entes federados se espelhem nos
regulamentos expedidos pela Unido (v.g., Sistema de Registro de Precos e

Pesquisa de Precos).

Muito embora a NLLC néo tenha especificado quais normas sdo gerais
e quais sao especificas, nas ocasides em que for possivel identificar que o
Poder Legislativo Federal, ao editar a NLLC, tenha invadido aspectos da
funcdo administrativa e a competéncia dos demais entes federativos no que
tange aos procedimentos administrativos de licitagdo, a competéncia dos
Estados, Distrito Federal e Municipios de editar normas legais ou
regulamentares, de carater especial, permanece preservada, de maneira
que os possibilite de editar seus proprios atos, a despeito da norma
pretensamente geral, notadamente porque nao existe sujeicao hierarquica dos

demais entes federativos em relacao a Uniao.

Independentemente de como o alcance do significado de normas

gerais sera enfrentada e consolidada pelo Poder Judiciario, a estratégia de
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alcar ao corpo legal normas proprias de serem tratadas em regulamento,
possivelmente, ndo se mostrard acertada, em razdo da natureza

eminentemente volatii e dindmica dessas normas de cunho

|46

instrumental/procedimental™. O ‘congelamento’ desse tipo de norma em lei

formal pode se revelar como um grande 6bice a evolugdo administrativa.
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