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1. Introdugao

Por que um particular investiria tempo, equipe técnica e recursos na elaboragao
de estudos para a Administragcao Publica se, mesmo quando esses estudos forem
efetivamente aproveitados, pode nao receber qualquer contrapartida? Essa € uma das
questdes que ajudam a explicar a baixa utilizacdo do PMI - Procedimento de
Manifestacdo de Interesse. O problema nao decorre apenas de insuficiente
divulgacao, de limitagdes técnicas da Administracdo ou de eventual desconfiangca do
mercado. Ele também se relaciona ao desenho de incentivos criado pela interpretacao
segundo a qual o particular somente podera ser remunerado pelo futuro vencedor da
licitagcdo, ainda que seus estudos sejam efetivamente aproveitados pelo poder publico.
Se a licitacdo nao vier a ocorrer, for deserta ou fracassada, ou se a Administragao
utilizar os resultados para reorientar a politica publica, reorganizar o servigo ou
abandonar justificadamente o empreendimento, o interessado pode permanecer sem
qualquer contrapartida, embora tenha produzido utilidade administrativa concreta.
Esse risco reduz a atratividade do PMI e tende a afastar justamente os agentes
capazes de investir tempo, equipe técnica e recursos na elaboracdo de estudos
qualificados.

E nesse contexto que, neste artigo, sustentamos a possibilidade juridica de a
Administragao prever remuneracgao publica, disciplinada em regulamento e no edital,
em hipdteses de aproveitamento efetivo e qualificado dos estudos apresentados no
PMI, com carater subsidiario em relacdo ao pagamento pelo licitante vencedor. A
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elaboracdo dos estudos ndo gera, por si soO, direito a remuneragdo, como
expressamente indica o art. 81, § 2° lll, da lei 14.133/21. Contudo, neste artigo,
defendemos que essa auséncia de direito automatico ndo se confunde com uma
proibicao absoluta de pagamento publico fundado em decisdo administrativa motivada
de incorporar utilidade concreta produzida pelo particular.

Para tanto, € indispensavel distinguir o ressarcimento decorrente da simples
participacdo no PMI da remuneragao fundada no aproveitamento de seus resultados
sob condicdes previamente estudadas e estabelecidas pela Administracdo. Nessa
perspectiva, havendo efetivo aproveitamento e licitacdo com vencedor, cabera
exclusivamente a este o pagamento. A remuneragao publica que defendemos devera
ser previamente disciplinada para as situagdes em que, encerrada sem vencedor a
via licitatoria ou abandonada sua realizacéo, e, tendo a Administracao efetivamente
incorporado utilidade concreta dos estudos, venha ela remunerar o autor, vedado o
pagamento em duplicidade.

2. A remuneracgao pelo aproveitamento dos estudos

O art. 81 da lei 14.133/21 prevé a colaboragao privada para desenvolver
solugdes inovadoras de relevancia publica. Seu § 2° afasta a preferéncia na futura
licitacdo, a obrigacao de licitar e o direito ao ressarcimento resultante, por si so, da
elaboragao dos estudos. O inciso |V, por sua vez, estabelece que a atividade sera
remunerada somente pelo vencedor da licitagdo, vedando, em qualquer hipotese,
a cobrancga de valores do poder publico. O § 1° vincula o ressarcimento a utilidade dos
estudos para o certame, enquanto o § 3° exige avaliagao fundamentada dos produtos
recebidos. A interpretacdo conjunta desses dispositivos permite distinguir a regra
ordinaria de ressarcimento pelo vencedor da licitagdo da possibilidade de
aproveitamento administrativo dos estudos sob disciplina previamente estabelecida. A
questao que examinamos € a possibilidade de disciplinar esse aproveitamento quando
nao se constituir vencedor responsavel pelo pagamento ou a Administragdo decidir
nao prosseguir com a licitagdo do empreendimento.

A expressao “por si s0” merece atengao porque impede que a simples entrega
dos estudos seja considerada fato suficiente para constituir uma obrigagdo para a
Administracdo. Assim € que o legislador condicionou o pagamento pelos estudos,
investigacodes, levantamentos e projetos ao aproveitamento no certame e a existéncia
de vencedor. Nosso argumento favoravel a remuneragao publica precisa, portanto,
demonstrar por que uma decisao qualificada de aproveitamento, tomada pela propria
Administracdo, associada a disciplina prévia em regulamento e edital, constituiria
fundamento distinto da cobrancga de valores do poder publico, vedada pelo inciso |V,
do § 2° do art. 81 dalei 14.133/21.



Entendemos que a vedagdo protege o poder publico contra a transferéncia
automatica dos custos e riscos da participacao privada. No funcionamento ordinario
do PMI, o interessado ndo pode exigir que a Administracdo |he assegure retorno
financeiro, substitua o futuro vencedor ou garanta o sucesso do empreendimento, ou
seja, ndo lhe ha direito subjetivo a qualquer cobrancga. Situagao diversa se apresenta
quando o préprio poder publico estabelece, antecipadamente, que determinada
utilizagdo dos estudos sera acompanhada de compensacao, ante a opgao pela nao
realizacdo de licitagdo futura ou auséncia de licitante vencedor. Nessa hipotese,
defendemos que a possibilidade do estabelecimento prévio de pagamento, pela
Administragéo, decorra da incorporagdo onerosa de uma utilidade, segundo critérios
publicos que balizardo a avaliacdo da utilizagdo parcial ou total e o reconhecimento
disso por ela propria, e ndo da mera realizagdo dos trabalhos por iniciativa do
particular.

A primeira objecdo que poderia surgir a interpretagcdo que propomos esta na
expressao “somente pelo licitante vencedor”. Veja que ha uma suposicdao de que
havera um licitante vencedor que remunerara o autor dos estudos, investigagdes,
levantamentos e projetos. Nao se pensou, porém, na situagdo em que haja efetivo
aproveitamento, reconhecido pela propria Administragdo, mas a licitagdo n&o tenha
um vencedor, a exemplo de uma licitagdo deserta ou fracassada. A solugcédo de
transferir ao futuro contratado o 6nus dos estudos aproveitados ndo € novidade no
direito brasileiro. Ela ja aparecia no regime das concessodes e permissdes de servigos
publicos, concebido para empreendimentos cuja propria modelagem pressupunha a
realizagao de licitagao futura destinada a delegagao do servigo.

A logica desse sistema calcava-se em cenario relativamente previsivel: os
estudos eram produzidos para viabilizar um certame cuja ocorréncia constituia a
consequéncia natural do processo de estruturagdo. O PMI disciplinado pela lei
14.133/21 apresenta realidade distinta. Os estudos podem ser aproveitados para
multiplas finalidades administrativas, inclusive para reorientacéo de politicas publicas,
reformulacdo de projetos ou preparagdo de iniciativas que nao resultem
imediatamente em contratacdo. Quanto maior a amplitude das possibilidades de
aproveitamento, como previstas na lei geral, maior também o risco de que a utilidade
produzida seja incorporada pela Administracdo sem que se forme o sujeito
originalmente encarregado do ressarcimento. Essa mudanga de contexto justifica
reexaminar se a remuneragao exclusivamente pelo futuro vencedor continua sendo
resposta suficiente para preservar a atratividade do instituto.

A segunda barreira a possibilidade interpretativa proposta neste artigo esta na
expressao “‘vedada, em qualquer hipotese, a cobranca de valores do poder publico”.
Parece-nos que a expressao afirma a inexisténcia de um direito subjetivo a cobranga



de remuneracao pelo particular. Isso ndo obsta, em nosso sentir, que a Administracao,
de modo regulamentado e motivado, possa, com o propdésito de conferir atratividade
ao PMI, prever prego publico subsidiario, quando nao houver licitante vencedor
responsavel pelo pagamento, pelo aproveitamento dos estudos, investigagdes,
levantamentos e projetos.

Nao afirmamos que a inexisténcia de vencedor, isoladamente, seja motivo para
pagamento automatico. No entanto, sustentamos que o tratamento juridico da
apropriacdo administrativa dos resultados pode ser diferente do tratamento do risco
assumido para participar do PMI. Essa delimitagdo € uma construgao interpretativa
que precisa ser regulamentada pelo érgéo ou entidade e justificada em cada caso
concreto.

Também né&o identificamos, na diferengca entre “cobrar” e “pagar’, uma
autorizacao indiscriminada para a remuneragao do particular. Ao mesmo tempo, é
necessario alertar que seria contraditério anunciar uma remuneragcédo para atrair
interessados e, cumpridas as condigdes, negar sua exigibilidade. Nessa situagéo, a
auséncia de direito subjetivo decorrente da simples participagdo (como prevista na lei)
nao impede o nascimento de um direito fundado na prépria manifestacdo de vontade
da Administragao, exposta no edital, e em conformidade com os principios da boa-fé
e da protecao da confianca.

Assim, a margem de apreciagao discricionaria da Administracdo situa-se na
instituicdo juridicamente fundamentada da remuneracdo no edital e na decisdo de
aproveitamento do objeto do PMI; uma vez prevista no ato convocatério deste
procedimento auxiliar e, uma vez efetivamente aproveitados os estudos,
investigacdes, levantamentos e projetos, constituida esta a obrigacdo, cabendo seu
cumprimento independente da vontade eventual do gestor.

Atualmente, o PMI previsto na lei 14.133/21 ainda carece de regulamentagao
federal. E provavel que o futuro regulamento dialogue com o decreto federal 8.428/15,
que, no ambito das concessdes e parcerias publico-privadas, atribui o ressarcimento
dos estudos exclusivamente ao vencedor da licitagdo. Embora esse modelo tenha
influenciado a redacao da lei 14.133/21, ele foi concebido para contexto mais restrito
e previsivel. A maior amplitude de finalidades admitidas pelo PMI da lei geral abre
espago para solugbes regulamentares capazes de aumentar a atratividade do
instituto, inclusive por meio de mecanismos de remuneragdao previamente
disciplinados.

Essa possibilidade ja encontra precedentes em regulamentagdes de diferentes
Entes federativos. No Parana, o decreto estadual 10.086/22 “assegura ressarcimento
indenizatério quando houver aproveitamento dos estudos, na exata proporgéo do que
for utilizado”, quando houver cancelamento da autorizagdo para sua realizagao por



razbes relevantes. Regra semelhante consta do decreto estadual 6.606/23, do
Tocantins, e do decreto municipal 2.446/24, de Pombal/PB. Esses mesmos diplomas
estabelecem que a atividade sera remunerada pelo vencedor da licitagéo, vedada a
cobranca de valores do Poder Publico. O ressarcimento ocorrera ante a ordem de
cancelamento dos estudos, emitida pela Administracdo, sem a realizagao de licitagao
futura.

A remissao do art. 81 ao regulamento, em nossa leitura, ndo concede poder
normativo ilimitado, mas permite organizar as consequéncias do aproveitamento dos
estudos. A solugéo ordinaria do PMI consiste em atribuir ao vencedor da licitagdo o
ressarcimento dos estudos utilizados no certame. Isso ndo impede, contudo, que a
Administragcao preveja, em regulamento e edital, mecanismo préprio de remuneragao
subsidiaria destinado a estimular a participacao de interessados, desde que vinculado
ao seu efetivo aproveitamento e acompanhado de critérios objetivos para evitar
pagamentos indevidos ou em duplicidade. A aceitagcio técnica dos produtos ndo basta,
por si sO, para gerar remuneracao. O elemento decisivo € a incorporacao de utilidade
efetiva produzida pelo particular, segundo disciplina previamente estabelecida.

3. A escolha do PMI em comparagao com a licitagao e a contratagao direta dos
estudos

A previsdo de remuneragdo subsidiaria exige que a Administragcdo examine,
antes do chamamento, a adequacado do PMI a necessidade que pretende atender.
Essa analise deve considerar o grau de definicdo do problema, a utilidade de receber
propostas distintas, a capacidade interna de avalia-las, a perspectiva concreta de
futura contratacao e a distribuicido dos custos e riscos. Concurso, contratacao direta
de estudos e PMI nao constituem alternativas indiferentes entre si. A escolha depende
da finalidade do procedimento e deve ser motivada também quanto as consequéncias
financeiras de cada solugao.

O concurso permite selecionar trabalho técnico, cientifico ou artistico, com
prémio ou remuneracdo ao vencedor, segundo as condicdes do edital. E uma
alternativa adequada quando a Administragao pretende obter determinado trabalho
mediante comparagao das solug¢des apresentadas. Seu pagamento ndo depende do
éxito de uma licitacédo posterior para executar o empreendimento, embora a premiagao
também nao obrigue a Administracdo a executar o projeto. O concurso pode estimular
diversidade e inovagao, de modo que essas vantagens n&o sao exclusivas do PMI.

A depender das caracteristicas do objeto e da forma de contratagao pretendida,
a Administracdo podera recorrer a concorréncia para contratar servigo técnico de
natureza predominantemente intelectual, desde que haja possibilidade de
competigcdo. Nesse caso, a contratagdo ocorrera mediante procedimento licitatorio,



com remuneragao definida no edital e no contrato e adogao dos critérios de julgamento
de melhor técnica ou de técnica e preco, nos termos dos arts. 36 e 37 da lei 14.133/21.
A mesma lei admite a contratagao direta quando estiverem presentes os respectivos
pressupostos legais. Assim, o PMI nao constitui a unica via para a obtencédo de
estudos, projetos ou solugdes pela Administragéo.

A contratagao direta de estudos, por sua vez, permite definir entregas, prazos,
responsabilidades e remuneragao vinculada a execugao contratual. A inexigibilidade
nao decorre da simples preferéncia por um profissional reputado. Nos termos do art.
74, inciso lll e § 3°, da lei 14.133/21, pressupde inviabilidade de competi¢ao, servigo
técnico especializado de natureza predominantemente intelectual e profissional ou
empresa de notodria especializagao cujo trabalho seja essencial e reconhecidamente
adequado ao objeto. A instrugcédo deve justificar a escolha e o prego, conforme o art.
72. Se esses pressupostos nao estiverem presentes, devera ser examinada a
contratagdo mediante licitagao.

O PMI oferece vantagens quando ainda € necessario investigar alternativas para
uma futura contratacdo, inclusive quanto a sua viabilidade técnica, econdmica e
juridica. A abertura a colaboragao privada pode ampliar o conhecimento disponivel,
permitir a comparacao de concepgodes e reduzir a dependéncia de uma unica equipe
de consultoria. A Administracdo conserva a faculdade de nao licitar, enquanto os
participantes financiam inicialmente os estudos e assumem os riscos definidos no
procedimento. Esse desenho pode ser especialmente util quando o poder publico
dispde de capacidade para avaliar propostas, mas nao para produzir internamente
todos os levantamentos necessarios.

A principal vantagem financeira consiste na possibilidade de o licitante vencedor
suportar integralmente o valor aprovado dos estudos efetivamente aproveitados, sem
pagamento direto pela Administragcdo. Esse valor ndo corresponde, necessariamente,
a totalidade dos custos declarados pelo participante. Tampouco a atribuicdo do
encargo ao vencedor é exclusiva do PMI: o art. 81, § 1°, contempla estudos realizados
pela propria Administracdo. O diferencial financeiro do PMI esta também no custeio
privado inicial e na auséncia de remuneragado garantida pela simples elaboragéo, o
gue nao ocorreria no caso do concurso ou contratacdo direta. Isso nao elimina, por
Obvio, o custo econbmico dos estudos, que pode repercutir nas condigdes do
empreendimento, mas traz para a Administragdo maior liberdade de analise e félego
orcamentario.

A remuneragao publica subsidiaria acrescenta, na interpretacdo que
defendemos, previsibilidade quanto ao aproveitamento dos resultados quando a
licitacdo n&o se concretiza, preservando o pagamento pelo vencedor como solugao
preferencial. Nao obstante, ha um limite de enquadramento que nado podemos



dispensar. Se a Administragcdo pretende, desde o inicio, adquirir servicos de
consultoria com remuneragéo assegurada pela entrega, devera observar o regime de
contratagao correspondente. O chamamento do PMI nao cria, por si, hipétese de
dispensa ou inexigibilidade, nem substitui a licitagdo constitucionalmente exigida. A
solugéo excepcional cunhada neste artigo pressupde preservar o carater colaborativo
do procedimento e justificar o titulo do pagamento. Se, no caso concreto, houver uma
aquisigao contratual autbnoma, também deverao ser cumpridos os requisitos legais
dessa aquisigdo. O regulamento ndo pode servir para encobrir uma contratagao
comum.

4. As hipéteses de pagamento e o reconhecimento do aproveitamento

Propomos que o regulamento discipline, ao menos, trés hipoteses de
pagamento, reproduzidas no edital do chamamento. Em todas elas, a Administragédo
devera manifestar expressamente o efetivo aproveitamento dos estudos, identificando
os produtos e as parcelas utilizados, a finalidade publica atendida e os elementos que
comprovem essa utilizagao. A aceitagao técnica prevista no art. 81, § 3°, nao substitui
essa manifestacdo. O ato devera fundamentar o valor reconhecido e indicar quem
responde pelo pagamento, permitindo distinguir o aproveitamento remuneravel da
mera entrega, avaliagdo ou guarda dos documentos.

Na primeira hipotese, havendo efetivo aproveitamento dos estudos e licitagdo
com vencedor, o pagamento sera realizado exclusivamente pelo licitante vencedor.
Cabera ao regulamento e aos editais definir os critérios de apuragao, o valor aprovado,
o beneficiario e o momento do ressarcimento. A Administracdo reconhecera
expressamente a utilizagdo dos estudos na estruturagdo do certame e assegurara a
publicidade das informacdes necessarias aos concorrentes. A existéncia desse
responsavel afasta o pagamento publico pelo mecanismo subsidiario proposto, que
nao se destina a garantir o adimplemento da obrigagédo do vencedor.

Na segunda hipétese, o regulamento podera prever pagamento pela
Administracdo quando os estudos tiverem sido efetivamente aproveitados, a licitagao
terminar deserta ou fracassada e houver decisdo motivada de nao realizar novo
certame. O insucesso da licitacdo, isoladamente, nao sera suficiente. A Administragao
devera reconhecer expressamente qual utilidade incorporou e que se conservara,
apesar da desisténcia, demonstrando a correspondéncia entre essa utilidade e a
parcela a remunerar. Se os estudos perderem utilidade, forem rejeitados ou
permanecerem apenas como tentativa malograda de estruturar a contratagdo, néo
havera pagamento pelo mecanismo proposto. Enquanto subsistir a decisdo de repetir
o certame, permanecera a perspectiva de pagamento pelo futuro vencedor.



Na terceira hipétese, defendemos a previsdao de pagamento publico quando a
Administragdo decidir ndo langar a licitacdo inicialmente cogitada, por desisténcia
motivada ou restrigdo orcamentaria, por exemplo, mas aproveitar efetivamente os
estudos em finalidade publica diversa. Imaginemos que um estudo destinado a
concessao de um servigo seja utilizado para reorganizar sua prestagao direta. Ha uma
utilidade administrativa identificavel, embora n&do exista concessionario que possa
remunera-la. Defendemos que o regulamento e o edital possam disciplinar
previamente essa hipdtese, condicionando o pagamento a manifestacéo expressa e
motivada de utilizagdo, a avaliagdo do conteudo aproveitado e ao fundamento juridico
da incorporagcdo onerosa. A simples guarda dos documentos, sua leitura para
avaliagao ou o reconhecimento de inviabilidade do empreendimento nao devem ser
equiparados, indistintamente, a esse aproveitamento. A hipotese pressupde que o PMI
tenha sido instaurado com perspectiva efetiva de futura contratacdo, posteriormente
abandonada; se a intengao inicial ja for adquirir estudos para outra finalidade, devera
ser observado o regime proprio dessa contratagao.

A vedacao ao enriquecimento sem causa reforca essa analise, mas nao pode
ser utilizada como solugéo automatica. Os arts. 884 a 886 do CC exigem investigar a
existéncia de causa juridica para o beneficio e o carater subsidiario da restituicao.
Uma cesséao gratuita valida ou uma distribuicdo legitima de riscos pode justificar o
aproveitamento sem remuneracdo. Em contrapartida, a utilizacéo fora das condi¢des
autorizadas pode suscitar obrigacao restitutéria propria. Distinguimos, assim, a
remuneragao previamente organizada, a indenizagdo por conduta lesiva e a
restituicdo de beneficio indevido. Compreendemos que cada hipotese possui
pressupostos especificos, que a palavra genérica “ressarcimento” n&o elimina.

Para que a previsao tenha capacidade real de atrair interessados, devera indicar
quais usos poderao gerar pagamento, como sera apurada a parcela aproveitada e em
que momento a Administragao decidira incorpora-la. Consideramos indispensaveis
critérios objetivos de selecao e avaliagao, teto de despesa justificado, demonstragao
de compatibilidade do valor com o mercado, definicdo dos direitos de utilizacao e
vedacgao de pagamento em duplicidade. A promessa genérica de que o gestor podera
pagar se desejar acrescentaria incerteza ao procedimento. A disciplina prévia deve
permitir que os participantes conhegam o risco que efetivamente assumem.

Também se impdem as exigéncias de execugdo or¢gamentaria. A previsdo
regulamentar nao substitui dotacdo, empenho e liquidagdo, nem demonstra, por si,
que a despesa € devida. A lei 4.320/1964 exige a verificagao do titulo, do objeto e do
valor a pagar. O parecer de aceitagcdo dos estudos devera ser acompanhado da
motivacdo especifica do aproveitamento remunerado. A decisdo deve permitir
compreender por que aquele beneficio justifica o dispéndio, quais parcelas foram



utilizadas e como se afastou a remuneracéo de conteudo inutil ou ja pago por terceiro.
A restricdo orgamentaria que inviabilize o empreendimento ndo dispensa a
demonstragao de recursos e o atendimento das exigéncias legais para remunerar 0s
estudos efetivamente aproveitados.

A disciplina devera ainda prever o tratamento de eventual retomada futura do
empreendimento. O pagamento publico ja realizado ndo podera ser novamente
recebido pelo autor dos estudos sob o mesmo fundamento. A identificacdo das
parcelas quitadas e das condi¢des de utilizagdo dos resultados permitira organizar
eventual ressarcimento a Administragdo, quando juridicamente cabivel, e afastar a
duplicidade. A remuneragao subsidiaria exige, portanto, controle tanto no momento do
aproveitamento quanto em eventual utilizagc&o posterior dos mesmos produtos.

5. Conclusao

Concluimos que a lei 14.133/21 n&o confere ao particular direito subjetivo de
cobrar do poder publico os custos do PMI pela simples elaboracdo dos estudos.
Defendemos, contudo, que essa auséncia de direito automatico ndo impede a
Administracdo de instituir, por regulamento e edital, mecanismo proprio de
remuneragao pelo aproveitamento efetivo de seus resultados, como instrumento de
atracao de participantes. Havendo licitagdo com vencedor, cabera exclusivamente a
este o pagamento. A remuneragao publica sera subsidiaria nas hipoteses de licitagcao
sem vencedor, seguida de desisténcia de novo certame, ou de abandono da licitagao,
com aproveitamento dos estudos em finalidade publica diversa. Em todos os casos,
sera indispensavel o reconhecimento expresso e motivado do efetivo aproveitamento,
com controle de legalidade, do valor devido e da vedacgao de duplicidade.

Nossa tese é, portanto, favoravel a possibilidade de construir, por regulamento e
edital, um mecanismo condicionado de remuneracdo, apoiado na interpretacao
sistematica e juridicamente fundamentada, compativel com o regime geral da lei
14.133/21. Assim, entendemos defensavel distinguir a cobranga fundada na simples
participacdo da remuneracdo decorrente do aproveitamento dos estudos segundo
disciplina previamente estabelecida pela Administracdo. Essa distincdo permite
discutir a atratividade do PMI sem impor gratuidade generalizada ao conhecimento
efetivamente incorporado pela Administracdo e sem dispensar a realizacdo de
licitacdo ou contratacdo direta especifica para o intento, quando estas se
demonstrarem a melhor solugao administrativa.
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