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Brasilia, 22 de abril de 2021
Oficio n° 12/2021

Ao Excelentissimo Senhor Senador
Carlos Eduardo Torres Gomes

Referéncia: Analise de vetos havidos em face da nova Lei de LicitacGes e
Contratos Administrativos

Senhor Senador,

Encontram-se em discussdo no Senado Federal os vetos a dispositivos da Lei
Federal n° 14.133, de 1° de abril de 2021.Dentre os vetos, destacamos trés cuja
superacdo consideramos necessaria, a saber: a) o 82° do Art. 37; b) os §82° e 3°
do Art. 115; e ¢) 0 84° do Art. 115.

Seguem abaixo as razdes pelas quais postulamos a derrubada dos vetos:

a) No que tange ao veto realizado ao 8§82° do Art. 37:

O texto em questdo originariamente previra:
Art. 37.
§2°. Ressalvados os casos de inexigibilidade de licitacdo, na licitagédo para
contratacdo dos servigos técnicos especializados de natureza
predominantemente intelectual previstos nas alineas ‘a’, ‘d’ e ‘h’ do inciso
XVIIlI do caput do art. 6° desta Lei cujo valor estimado da contratacdo seja
superior a R$ 300.000,00 (trezentos mil reais), o julgamento seréa por:
| — melhor técnica; ou
Il —técnica e preco, na proporcao de 70% (setenta por cento) de valoracédo
da proposta técnica.

O texto fora vetado com a seguinte justificativa:
Embora a boa intencdo do legislador, a medida contraria o interesse
publico, jA que cabe ao gestor, analisando caso a caso, vocacionado no
poder discricionario e com base na Lei, decidir, a depender do objeto a
adocdo do critério de julgamento.
Ademais, esta imposicao, vinculada — critério de julgamento com base na
melhor técnica ou técnica e pre¢o -, ndo se mostra a mais adequada e fere
o interesse publico, tendo em vista que ndo se opera para todos 0s casos
possiveis de contratacdo, ao contrario, podera haver um descompasso
entre a complexidade/rigor da forma de julgamento versus objeto de pouca
complexidade que prescindem de valoragcdo por técnica e precgo.

O Colendo Tribunal de Contas da Unido, objetivando mapear o problema das obras
inacabadas, realizou judiciosa analise sobre os fatores que levaram ao cenario
atual, detectando que 47% (quarenta e sete por cento) das paralisacfes se devem
a questdes de natureza técnical e, dentre essas, a deficiéncia dos projetos e o
afrouxamento nas exigéncias de técnica por parte dos contratados.

! Relatério completo se encontra disponivel no link
https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/obras-paralisadas-no-pais-causas-e-solucoes.htm.
Também em https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/auditoria-operacional-sobre-obras-

paralisadas.htm. Acessos em 20/4/2021.



https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/obras-paralisadas-no-pais-causas-e-solucoes.htm
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/auditoria-operacional-sobre-obras-paralisadas.htm
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/auditoria-operacional-sobre-obras-paralisadas.htm
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Extraem-se dos estudos o0s seguintes dados/percentuais sobre as razdes da
paralisacéao:
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® Judicial
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A auditoria operacional foi realizada sobre uma base com 38.000 (trinta e oito mil)
contratos. Do total, 14.000 (quatorze mil) encontravam-se com obras paralisadas, o
gue representa mais de um ter¢co do montante total. Do investimento previsto, R$
10.000.000.000,00 (dez bilhdes de reais) ja se encontravam alocados, sem que
deles tivesse tido proveito a sociedade.

Essa Auditoria Operacional e as recomendag¢des do Colendo Tribunal de Contas da
Unido estdo reunidas no Acé6rddo n° 1.079/2019, cuja decisdo fora proferida em
15/5/2019, de forma unanime e plenaria, e enderecada ao Ministério da Economia
(dentre outros), assim como ao proprio Congresso Nacional.

No citado documento, o Colendo Tribunal de Contas da Unido enumera as razdes
pelas quais o pais se viu assolado por obras inacabadas, em todos os rincdes, e
guais seriam as providéncias que deveriam ser implementadas para mudanca desse
triste cenério.

Considerando as deficiéncias encontradas, os 6rgdos intimados da decisdo foram
advertidos, dentre tantas, das seguintes obrigacdes:
a) melhor avaliar as causas dos riscos de paralisacéo;
b) adotar mecanismos de controle preventivo e corretivo;
c) com o fim de aprimorar projetos, realizar estudos acerca das
contratacdes desses, mapeando as situacdes havidas;
d) promover iniciativas piloto que sirvam de referéncia a outros 6rgdos nas
contratacdes de projetos;
e) promover iniciativas de desenvolvimento da capacidade institucional
das entidades licitantes tomadoras dos recursos federais;
f) incentivar a atuacdo de consdrcios intermunicipais para diminuir a
desigualdade técnica e profissional entre 0s municipios menos
favorecidos;
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g) aprimorar os mecanismos de avaliacdo da capacidade técnica das
entidades licitantes tomadoras de recursos, com critérios mais objetivos e
compativeis com a complexidade do empreendimento a ser realizado;

h) registro dos cases de sucesso e boas praticas visando a superacao das
limitacdes crénicas e a melhoria do desempenho na concepc¢do e entrega
de obras publicas.

Outros pontos poderiam ser extraidos do acérddo em si, convidando-se ao
conhecimento de seu inteiro teor?,

O TCU, repita-se, constatou que 47% das obras paralisadas tém problemas técnicos,
cuja origem correlaciona-se a falhas de projeto e/ou deficiéncias na
fiscalizacdo/supervisdo da execucao das obras, servicos técnicos especializados
gue sdao normalmente licitados pela Administracdo. E, se existem problemas nos
servigos técnicos especializados, as execugdes das obras, normalmente licitadas e
contratadas em apartado, refletirdo tais problemas, ocasionando, muitas vezes, 0s
sérios problemas de paralisacao de obras.

Cientes dos problemas detectados pelo TCU, aos 6rgaos referidos era imperioso
buscar realizar da forma mais completa, eficiente e cogente posturas condizentes
com a determinacdo do 6rgédo de controle®.

De um lado, correto o Congresso Nacional quando determinou que para servigos
técnicos especializados de natureza predominantemente intelectual previstos nas
alineas ‘a’, ‘d’ e ‘h’ do inc. XVIIl do caput do Art. 6°, todos determinantes para
satisfatoria execucdo de obras e servigos de engenharia, as licitagdes, com valores
estimados acima de R$ 300.000,00, somente pudessem se dar com especial atencao
a técnica de quem as executa.

De modo a facilitar a compreensdo do alcance do dispositivo supracitado,
recorremos a um exemplo hipotético.

Imaginemos a licitacdo de servi¢cos técnicos especializados para fins de elaboracgéo
de projeto basico de obras, cujo valor estimado médio costuma ser equivalente a
até 3% do valor total da obra, conforme estimativas extraoficiais.

2 O texto integral esta disponivel no link https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-

completo/1119620181.PROC/%20/DTRELEVANCIA%?20desc,%20NUMACORDAQOINT%?20desc/0/%20?
uuid=e62497d0-8152-11e9-acc9-c9d47db6992f ou através de consulta ao banco de acdérddos do
TCU no www.tcu.gov.br. Acesso em 20/4/2021.

3 A titulo de contribuicdo é possivel dizer que a experiéncia mundial orienta ao prestigio da técnica
nas questles afetas a engenharia (sejam obras ou servigos), valendo aqui as seguintes referéncias:
a) no ambito da Unido Europeia (Diretivas do Parlamento Europeu), a de n° 24/2014/EU,
considerando n® 90, assim prescreve: "convém estabelecer expressamente que a proposta
economicamente mais vantajosa devera ser avaliada com base na melhor relacdo qualidade/preco;
nos Estados Unidos, os servicos de engenharia e arquitetura, adjudicados que sejam pelo Governo
Federal, seguirdo o Regulamento de Aquisicdes Federais (Federal Acquisition Regulation — FAR),
especialmente a subparte 36.6. Além dessa, a Lei Brooks (Estatuto para Selecdo de Arquitetos e
Engenheiros — Selection of Architects and Engineers Statute ou Selecdo Baseada em Qualificagdes
— Qualifications Based Selection) que imp0de a escolha das empresas com base em competéncia,
qualificacdes e experiéncias, e nao pelo preco. Vale destacar, nesse ponto, que quando a Lei federal
n® 14.133/21 prestigiou o ciclo da vida do produto ou servico teve, como pano de fundo, o
rompimento da crenca ilusdria de que preco é a Unica expressao de vantajosidade. Ao contrario, o
compromisso estd muito mais na potencialidade de desfrutar do objeto final e suas funcionalidades
do que, em uma leitura rasa, prestigiar apenas o prego de ingresso.



https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/1119620181.PROC/%20/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT%20desc/0/%20?uuid=e62497d0-8152-11e9-acc9-c9d47db6992f
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/1119620181.PROC/%20/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT%20desc/0/%20?uuid=e62497d0-8152-11e9-acc9-c9d47db6992f
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/1119620181.PROC/%20/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT%20desc/0/%20?uuid=e62497d0-8152-11e9-acc9-c9d47db6992f
http://www.tcu.gov.br/
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Nessa situacao, se o valor estimado da licitacdo do projeto basico é superior a R$
300.000,00, significa que o custo total da obra sera provavelmente superior a R$
10.000.000,00 (dez milhb6es de reais), o que, por si s0, revela sua materialidade,
criticidade e relevancia, bem como a importancia da avaliacdo de critérios técnicos
dos licitantes, incluindo desempenho pretérito, e da afericdo da qualidade técnica
de suas respectivas propostas.

Com isso, se alijam os competidores que ndo atendem critérios técnicos elevados,
e que, no afd de se sagrarem vencedores no processo licitatério, realizam desleal e
amesquinhadora disputa de precos, levando as hip6teses a patamares inexequiveis
com reflexos inequivocos na qualidade da execucéo.

Como o préprio Colendo Tribunal de Contas da Unido orienta em seu Manual de
Obras Publicas (recomendacdes basicas de contratacdo e fiscalizacdo de obras e
edificagbes publicas), “o edital deve ser elaborado de modo a afastar as empresas

sem condicbes técnicas e financeiras de executar a obra”™.

Para viabilizar esse mister, a propria Corte indicou que o papel da legislagdo e da
Administracdo Publica é também fomentar a melhoria das propostas lancadas ao
mercado e ajustar suas condutas para que melhores contratacbes advenham de suas
iniciativas®.

4 Acesso em
https://portal.tcu.gov.br/data/files/1E/26/8A/06/23DEF610F5680BF6F18818A8/0bras publicas rec
omendacoes basicas contratacao fiscalizacao obras edificacoes publicas 4 edicao.PDF. Acesso
em 20/4/2021.

5 Nao que o fato fosse novo e desconhecido da Corte de Contas. Ele ja vinha em referéncia em
varios precedentes, valendo, a titulo de exemplo, referir os seguintes: a) sobre projeto basico
deficiente, a possibilitar aditamento de servicos com sobrepreco: "por esse motivo, é de grande
importdncia um projeto bdsico bem elaborado, para que a execucdo da obra mantenha aderéncia
com as previsées iniciais e, assim, seja mantida a vantagem econémica oferecida pela proposta
vencedora da licitacdo durante toda a duracdo do contrato (...), o projeto bdasico ndo deve consistir
num mero esboco, mesmo considerando que depois serd elaborado um projeto executivo” — UNIAO,
Tribunal de Contas. Acérddo n© 1.461/2003. Plenario, Relator Ministro Augusto Sherman, sessao de
1/10/2003; b) sobre definicdo no planejamento em funcdo de projetos basicos tecnicamente
inadequados: ""nas licitacbes a serem realizadas para recuperagcdo de rodovias, elabore projetos
bdsicos adequados @ execu¢do completa dos servicos e em observdncia da viabilidade técnico -
econémica do empreendimento, com vistas a evitar as constantes revisées de projeto em fase de
obra, com alteracdo de especificagbes, acréscimo de itens ndo previstos no projeto e ado¢do de
solu¢cbes meramente paliativas, bem como paralisagbes por insuficiéncia de recursos financeiros” —
UNIAO, Tribunal de Contas. Acérddo n° 296/2004. Plenario, Relator Ministro Marcos Vinicios Vilaga,
sessdo de 24/3/2004; c) projeto basico inadequado e impreciso, gerando ma execucao posterior:
"o problema da formulacdo de projetos inadequados poderia ser solucionado se fossem tomadas
acdes no sentido de ocorrer efetivamente um acompanhamento da sua execu¢do e se houvesse
algum tipo de cobranga, algum tipo de sancdo, também para as mds empresas que realizam o0s
estudos preparatdrios ou de projeto bdsico” — UNIAO, Tribunal de Contas. Acérddo n°® 385/2004.
Plenario, Relator Ministro Marcos Vinicios Vilaca, sessdao de 7/4/2004; d) falta de projeto basico
adequado possibilitando a transfiguracdo do objeto: "a ocorréncia de sucessivas alteracdes no
projeto executivo ao longo da execucdo da obra, evidencia que ndo existia projeto basico com a
perfeita definicdo do objeto a ser executado (...), ou seja, ndo contém as solucdes técnicas globais
e localizadas, suficientemente detalhadas, de forma a minimizar a necessidade de reformulacdo ou
de variantes durante as fases de elaboracdo do projeto executivo e de realizagdo das obras e
montagem” — UNIAO, Tribunal de Contas. Acérddo n® 34/2005. Plenario, Relator Ministro Benjamin
Zymler, sessao de 26/1/2005; e) anulacdo de licitagcdo por deficiéncia de projeto e auséncia de
viabilidade econdmica: "a medida de anulacdo do certame ndo se fundamenta em nenhuma das
irregularidades isoladamente, mas sim nos riscos inerentes que constituem o conjunto de
ocorréncias ilegais dos procedimentos licitatdrios, em especial, a inconsisténcia da avaliagdo
econdémico-financeira e a deficiéncia do projeto bdasico em vdrios aspectos” - UNIAO, Tribunal de
Contas. Acorddo n© 898/2005. Plenario, Relator Ministro Benjamin Zymler, sessdao de 6/7/2005.



https://portal.tcu.gov.br/data/files/1E/26/8A/06/23DEF610F5680BF6F18818A8/Obras_publicas_recomendacoes_basicas_contratacao_fiscalizacao_obras_edificacoes_publicas_4_edicao.PDF
https://portal.tcu.gov.br/data/files/1E/26/8A/06/23DEF610F5680BF6F18818A8/Obras_publicas_recomendacoes_basicas_contratacao_fiscalizacao_obras_edificacoes_publicas_4_edicao.PDF
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Varios trechos da Lei n® 14.133/21, especialmente aqueles atinentes a governanca,
ao planejamento adequado, a gestao por competéncias, a exaltacdo dos resultados
como fim a se buscar, ao fomento de boas praticas, indicam fazer parte do eixo
estruturante dessa lei que melhores solugbes advenham de sua aplicacéo.

Essa é a prépria orientacdo de governanca e accountability que se espera da
Administracdo PuUblica e por ela mesma pregada®.

Nesse desiderato, exatamente, caminhava o texto vetado, de forma a atender a
diretriz do TCU: trabalhar mais a técnica que o pre¢co quando os objetos comportam
maior investimento publico e maior risco no perdimento das receitas.

No entanto, a Presidéncia da Republica optou por afastar a obrigatoriedade de que
a técnica fosse prestigiada no remédio as mazelas conhecidas.

A leitura que se extrai do veto — e é importante lembrar que os vetos vao integrar a
forca interpretativa de aplicagdo da lei na leitura da doutrina e da jurisprudéncia —
€ que o0 prestigio permaneceria sendo ao menor preco e a continuidade do circulo
vicioso de deturpacdo dos conceitos de vantajosidade e ciclo da vida do produto e
do proprio objetivo da licitagdo, que é “assegurar a selegcdo da proposta apta a gerar
o resultado da contratacdo mais vantajoso para a Administracao”.

Para além disso, é necessario destacar que a fundamentacdo do veto fora
construida sobre ndo ser do “interesse publico” a proposta utilizada, sem que sobre
esse conceito indeterminado fossem acrescidas explicagcdes.

Nao ha, na fundamentacédo apresentada ao realizar o veto, a explicacao do que teria
fundamentado a ideia de “interesse publico”, especialmente considerando as
determinacdes emitidas pelo Tribunal de Contas da Unido em sentido exatamente
oposto para essa realidade.

Permitir que contratacdes vultosas, relevantes ao interesse publico imediato e

mediato, bem como as populacdes atingidas, se deem com pretericdo da técnica e

da qualidade, poderé significar a eternizacdo dos quadros atuais.

Como dito pela Corte de Contas,
177. (...) vale chamar a atencdo para trés outros pontos que vao ao
encontro de percep¢cdes de carater sistémico que afetam o desempenho
das obras publicas de um modo geral. (...) A adocédo do critério técnico,
exige que a Administracdo antecipe o conhecimento em relacdo a diversos
parametros do objeto que esta sendo contratado, bem como do problema
que visa resolver. Sem esse conhecimento prévio, ndo é possivel sequer
estabelecer pardmetros minimos para subsidiar a avaliacdo técnica e
qualificacdo dos projetos que serdao apresentados. Essa condicado reforga
a necessidade de um planejamento mais sistematico, com respectivo
tempo de maturacéo.
178. O segundo diz respeito a transparéncia do procedimento de selecao,
gue leva a publico um conjunto de informacdes sobre o processo de
escolha das solucdes de projeto, inclusive sobre as alternativas existentes

6 Nesse sentido veja-se o Guia da politica de governancga publica editado pela Unido, como resultado
de discuss@es técnicas conduzidas pela Casa Civil da Presidéncia da RepUblica, em parceria com os
Ministérios da Fazenda, do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido, por ocasiao do Decreto federal n® 9.203/17: UNIAO, Guia da politica
de governanga publica. Brasilia: Casa Civil da Presidéncia da Republica, 2018.
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— uma ferramenta importante para prevenir arbitrariedades que poderiam
comprometer a viabilidade dos projetos. Esse procedimento permite
envolver diversos atores do setor produtivo da construcdo civil, da area
de projetos e da prépria sociedade civil, a quem se destinam, em Ultima
analise, os beneficios da contratacéo.

179. O terceiro relaciona-se ao papel indutor de inovacbes. A
infraestrutura brasileira lida com problemas crénicos que nao tém sido
resolvidos com a repeticdo de préticas tradicionais. (...)

180. Assim, vislumbra-se recomendar também ao ME que fomente (...)
procedimentos de contratacdo em que a qualificagcdo técnica do projeto
seja melhor ponderada como critério de escolha, aferindo a qualidade dos
produtos entregues posteriormente; promova iniciativas piloto que sirvam
como referéncia para superacao do clima de inseguranca normativa entre
0s gestores.

Como se vé, a Colenda Corte tem determinado que o Poder Publico atente para sua
funcdo de fomento, planejamento adequado, boa governanca e perspectiva sobre o
futuro que atenderd as reais necessidades, unindo os esforcos para que isso se dé’.
Assim que o veto em questdo, em sentido diametralmente oposto, procurou, sob
falsos argumentos, afastar o real intento projetado no texto normativo: o de que a
técnica seja prestigiada como elemento indutor da melhoria do quadro nevralgico
hoje vivenciado?®.

Para além de outros indicativos que poderiam ser trazidos, é importante, entéo,
verificar que as razdes apostas (baseadas em recomendacdes de Orgdos aqui
destacados) estdo dissonantes das determinacdes dadas a Unido pelos 6rgaos de

7 Como dito em doutrina, "isso é relevante porque a vivéncia e a realidade das licitagcbes e dos
contratos administrativos demonstram que muitos dos problemas envolvendo a tematica poderiam
ter sido evitados mediante uma maior valorizacdo do planejamento e da boa governanca no bojo
da fase interna do processo licitatorio, quando a esta pouco se vem dando importdncia. Valoriza-
se, assim, o momento pré-edital, o que hd muito ja vinha sendo reclamado pela doutrina
administrativista” - CAVALCANTI, Caio Mario Lana & FORTINI, Cristiana. O pagamento: aspectos
favoraveis ao contratado no projeto de lei n° 4.253/2020. Revista Zénite, edicdao 2/2021.
Nesse sentido, ainda: FORTINI, Cristiana & RAINHO, Renata Vaz Marques Costa. A modelagem da
licitagao: tipos de julgamento e modalidade apud SADDY, André & MORAES, Salus (coord.).
Tratado de parceria publico-privada: teoria e pratica. Vol. 4. Rio de Janeiro: CEEJ, 2019, p.
53; PEREIRA, Maria Fernanda Pires de Carvalho & CAVALCANTI, Caio Mario Lana. Recursos,
impugnacoes e pedidos de esclarecimentos apud SADDY, André & MORAES, Salus (coord.).
Tratado de parceria publico-privada: teoria e pratica. Vol. 4. Rio de Janeiro: CEEJ, 2019, p.
167.

8 Com apoio ao referido esta a doutrina: "O §29 do artigo 37, alvo do veto, tinha a clara intencdo
de evitar que escopos naturalmente complexos — "servicos técnicos especializados”, repise-se
— sejam contratados sem qualquer cautela quanto a técnica envolvida na sua prestacdo. O historico
da Lei 8.666/93 da conta do risco que ha em balizar unicamente pelo preco a contratacdo de
servicos especializados, que, pela sua propria defini¢do, pressupbéem alguma especificidade na
prestacdo, a demandar avaliacdo prévia da técnica. (...) Sobre o primeiro argumento, ndo se deve
gastar tempo, pois o que mais ha na lei sdo dispositivos de delimitacdo da discricionariedade, que,
de resto, ndo é absoluta. No entanto, pior é o segundo ponto, pois ja seria dificil supor que servicos
técnicos especializados ndo atraissem, por si s6, complexidade, tanto o mais quanto o dispositivo
ainda estipulava um piso de valor bastante elevado (R$ 300 mil). A consequéncia do veto, longe de
se justificar pelas razbes apresentadas, sera a perpetuacdo de contratacdo, pelo exclusivo critério
do preco, de prestacbes complexas e especializadas que demandariam maior apuro técnico,
balizando por baixo os potenciais interessados” - LOUREIRO, Caio de Souza. Nova lei de
licitagcbes: os vetos tém razdoes que a propria razdo desconhece. Disponivel em
https://www.conjur.com.br/2021-abr-19/loureiro-vetos-lei-licitacoes. Acesso em 20/4/2021. Veja
também: AMORIM, Rafael Amorim de & FORTINI, Cristiana. Um novo olhar para a futura lei de
licitacbes e contratos administrativos: a floresta além das arvores. Disponivel em
http://www.licitacaoecontrato.com.br/artigo _detalhe.html. Acesso em 20/4/2021.



https://www.conjur.com.br/2021-abr-19/loureiro-vetos-lei-licitacoes
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controle e que ja haviam sido antepostas como fundamentais ao ingresso em novos
tempos para o pais.

A isso se soma o fato de que a nova Lei enaltece a governanca das contratacdes,
valoriza o aspecto técnico, no julgamento por técnica e preco, e inova a ordem
juridica prevendo regras mais rigorosas no que toca a prestacao de garantia, tanto
para admitir que se imponha ao privado a modalidade de seguro-garantia, quanto
para elevar o percentual e até para prever que a seguradora seja acionada para
assumir o remanescente.

Ora, a preocupacdo com a conclusdo da obra e sua correta prestacdo se enlagam
com a valorizacado da técnica. O veto ao dispositivo, portanto, estd na contraméo do
trato cauteloso com que o legislador se voltou ao tema.

b) No que tange ao veto realizado aos 882° e 3° do Art. 115:

O texto em questdo originariamente previra:
Art. 115.
§2° Nas contratacfes de obras, a expedicdo da ordem de servigo para
execucdo de cada etapa sera obrigatoriamente precedida de depdsito em
conta vinculada dos recursos financeiros necessarios para custear as
despesas correspondentes a etapa a ser executada.
8§3°. Sado absolutamente impenhoraveis os valores depositados na conta
vinculada a que se refere o §2° deste artigo.

O texto fora vetado com a seguinte justificativa:

A propositura legislativa estabelece que nas contratacbfes de obras, a
expedicdo da ordem de servigo para execucdo de cada etapa sera
obrigatoriamente precedida de depésito em conta vinculada dos recursos
financeiros necessarios para custear as despesas correspondentes a
etapa a ser executada.

Entretanto, e em que pese 0 mérito da proposta, a medida contraria o
interesse publico, tendo em vista que a obrigatoriedade de depdsito em
conta vinculada como requisito para expedicdo de ordem de servigo na
execucdo de obras contribuirdA para aumentar significativamente o
empogamento de recursos, inviabilizando remanejamentos financeiros que
possam se mostrar necessarios ou mesmo para atender demandas
urgentes e inesperadas.

Ademais, tem-se que a existéncia de financeiro ndo deve ser exigéncia
para a ordem de inicio do contrato, mas apenas a previsao or¢camentaria,
caracterizada pela conhecida nota de empenho.

Por fim, tal medida infringe principios e normas de direito financeiro, como
o art. 56 da Lei n° 4.320, de 1964, que exige a observancia do principio
de unidade de tesouraria e veda qualquer fragmentacdo para criacédo de
caixas especiais, como seriam as contas vinculadas, para a realizagdo de
antecipacdo de pagamentos por parte da Administracdo, que depositaria
o valor da etapa da obra de forma antecipada, antes do cumprimento da
obrigacédo por parte do contratado.

Com essas razdes, a mensagem do veto di4 a indicacdo de dois pontos que,
malgrado sejam conhecidos, deveriam ser combatidos e n&o utilizados como
justificativas para a recusa do texto proposto pelo Congresso Nacional.
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O primeiro deles é sobre o risco de “empocamento” da verba orgcamentaria, quando
poderia ser realocado para o cobrimento de outras necessidades governamentais.
Ao contrario da argumentacdo expendida, de que a obrigacdo é apenas de previsao
utopica de orgamento, com a possibilidade de empenho dos valores na sisteméatica
normativa atual, ha um sério problema endémico embutido nessa justificativa.

Deve se considerar que a proposta de dispositivo vetada exigia depdsito em conta
vinculada do que seria executado em cada etapa. Portanto, é a prépria
Administracdo que decidira o que executar e consequentemente o valor a ser
depositado. O cronograma fisico-financeiro seria a baliza para os depositos.

O que deve, na verdade, a Administracdo Publica como um todo é proceder a um
correto planejamento (como o proprio TCU tem exortado em seguidas
manifestacbes), garantindo com que atrasos de pagamento ndo permanecam a
inviabilizar aquisicdes, obras e servigcos, como soi ocorrer?®,

Espera-se que a Administragcdo Publica se molde e se direcione pelo dever-ser e
pelas melhores regras de Direito.

Vale lembrar que o Colendo Tribunal de Contas da Unido, no primeiro acérdao

referido nesta, assim afirmara:
82. Tanto a Unido, com seus repasses, como 0s entes recebedores de
recursos possuem responsabilidade financeira para a concretizacdo do
empreendimento, quando previsto no ajuste. No entanto, durante os
trabalhos de auditoria, foi verificado que rotineiramente as obras sao
paralisadas devido a indisponibilidade de recursos do ente tomador para
honrar a contrapartida prevista. (...)
205. Embora se reconheca que parte do problema esteja associada a
gueda de arrecadacao verificada nos ultimos anos, notadamente a partir
de 2014, hd uma parcela importante relacionada a insuficiéncia dos atuais
instrumentos de orcamentacao publica para suportar iniciativas de carater
plurianual, bem como a distor¢cdes no processo orgamentario, como
superestimativas nao fundamentadas da previsdo de receitas,
subestimativas de despesas obrigatérias, falhas na sistematica de
registros dos compromissos assumidos, tudo isso associado a um baixo
indice de responsabilizacdo de gestores que violam alguns dos
mecanismos previstos para o adequado controle dos gastos publicos.
206. Todo esse contexto resulta na baixa confiabilidade das garantias
fornecidas em relacdo a contrapartida e na evidente assuncdo de

Y

compromissos em montante superior a capacidade financeira do

9 Como dito pela doutrina: "Portanto, como podem ocasionar externalidades negativas que impactam
toda a populacdo, a busca de solugbes para os problemas em licitacbes e contratos deve ser
prioritaria, como forma de potencializar a capacidade de ag¢do estatal e a satisfagdo das
necessidades publicas. Nesse sentido, as obras inconclusas sdo objeto constante de preocupagdes
porgue ocasionam prejuizos econémicos e sociais elevados, decorrentes da deterioracdo do que ja
foi executado pelo contratado e do desatendimento do interesse da coletividade, que ndo usufrui
dos beneficios que seriam proporcionados. (...) Em conjunto, os trabalhos do TCU, ainda que
tenham adotado metodologias diferentes e focado exclusivamente em obras custeadas com recursos
federais, revelam que a mitigacdo dos riscos para o problema em questdo envolve, principalmente,
a garantia de fluxo orcamentario e financeiro continuo para garantia do adimplemento da execucdo
contratual, hipdtese corroborada pela significativa diminui¢do desse problema nas obras do PAC
analisadas no Acorddo TCU n° 1079/2019-Plenario - AMORIM, Rafael Amorim de & FORTINI,
Cristiana. O seguro-garantia no ambito do Projeto de Lei n? 1.292/1995. Disponivel em
https://www.conjur.com.br/2020-nov-12/interesse-publico-sequro-garantia-ambito-pl-12921995.
Acesso em 20/4/2021.
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estado/municipio. Vale dizer que esse problema nédo afeta apenas os entes
subnacionais mas também a Unido, conforme evidenciado na auditoria que
avaliou controles internos do Ministério das Cidades. O tema foi tratado
no achado 7: assuncdo de compromissos superiores a capacidade
financeira e administrativa do Ministério das Cidades. A despeito de a
analise ter sido realizada com foco em recorte especifico de iniciativas a
cargo daquela pasta, é notério que o problema afeta diversos outros
setores da administracao publica.

207. A consequéncia tem sido um ciclo vicioso no qual, conhecendo a
incapacidade de execucdo e de avanco fisico dos compromissos
assumidos, o poder publico continua iniciando novos empreendimentos
cuja execucdo acaba se estendendo por periodos muito superiores aos
previstos, criando um enorme passivo de compromissos que ndo se
sustenta ao longo do tempo.

208. Em outras palavras, conhecendo o baixo percentual de sucesso, da-
se inicio a um numero excessivo de empreendimentos, na expectativa de
gue somente uma parcela seja realizada, mas essa l6gica tem resultado
em algo grau de ineficiéncia, desperdicio e sobrecarga administrativa,
guando a racionalizacdo do processo apontaria no sentido da redugédo do
ndamero total de iniciativas, com aplicacdo de critérios mais rigorosos,
buscando um maior percentual de sucesso entre as propostas
selecionadas. (...)

218. Embora essa iniciativa ndo afete diretamente o ponto central do
presente topico, que se liga mais a gestdo orcamentaria dos entes
subnacionais, evidencia um aspecto fundamental para a sustentabilidade
dos investimentos de carater plurianual, que é a conscientizacdo dos
atores que conduzem o ciclo orcamentario, em especial o parlamento,
sobre a necessidade de garantir o cumprimento dos compromissos ja
assumidos e dar maior efetividade a partir da conclusdo dos
empreendimentos. Nesse ponto, merece mencdo a fiscalizacdo que este
Tribunal esta realizando com o objetivo de analisar a eficiéncia e a
efetividade da aplicacdo dos recursos advindos de emendas
parlamentares (...).

220. Num contexto mais amplo, € necessario reforgar iniciativas em curso
no sentido de aperfeigcoar o processo orcamentario, inclusive com
alteracbes legislativas, com vistas a melhorar os instrumentos de
planejamento plurianual, bem como os sistemas de registro e controle dos
compromissos financeiros assumidos pelo poder publico, em especial nas
esferas subnacionais, cujos sistemas de informacé&o e contabilidade ainda
se encontram em niveis de maturidade bastante menores do que os da
Unido.

Para além disso, as razGes de veto falam da impossibilidade de existéncia de
“contas vinculadas”, o que também nao procede.

Em primeiro lugar porque a prépria Lei n°® 14.133/21 trata de contas vinculadas
destinadas a outra hipdtese, como se vé nos seguintes dispositivos:
Art. 121.
83°. Nas contratagcfes de servigos continuos em regime de dedicacgédo
exclusiva de mao de obra, para assegurar o cumprimento de obrigacdes
trabalhistas pelo contratado, a Administracdo, mediante disposi¢cdo em
edital ou em contrato, poderd, entre outras medidas:
Il — efetuar o depdsito de valores em conta vinculada.
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84°. Os valores depositados na conta vinculada a que se refere o inciso
Il do 83° deste artigo sdo absolutamente impenhoréaveis.

Em que pese tenha sido essa hipOtese erigida a categoria normativa por
pressupostos distintos, é fato que ela gerou a oportunidade de os 4rgdos judiciais
e de controle se manifestarem acerca de sua legalidade, ja que o mecanismo fora
instituido pelo CNJ, pela Instru¢do Normativa n° 02/2008-SLTI/MPOG e por
instrucbes posteriores.

No capitulo atinente a citacdo retro, o proprio Governo Federal é que esta a dizer
em seus manuais que “a utilizagdo da conta-depédsito vinculada — bloqueada para
movimentacdo é ferramenta ja institucionalizada e sedimentada na Administracéao
Publica como mecanismo de protecdo e gestdo de riscos na execucao de contratos
de prestacdo de servico com dedicacdo exclusiva de mao de obra, contribuindo para
assegurar 0sS recursos necessarios para o cumprimento das obriga¢cdes sociais e
trabalhistas em caso de inadimplemento da contratada, bem como para a segurancga
juridica dos gestores e fiscais de contrato”.

Assim que nédo pode a Unido afirmar, com apoio em tantos 6rgaos técnicos e de
controle, que a conta vinculada é legal quando serve aos seus propésitos imediatos
(de evitar uma responsabilizacdo subsidiaria nas verbas trabalhistas para o tipo de
contrato referido), mas néo serve aos dos contratados (de se verem assegurados de
pagamentos a que tém direito em outras modalidades contratuais).

A titulo de exemplo diga-se que, para a aprovacdo do uso de contas vinculadas, a
Advocacia Geral da Unidao emitira Nota Técnica favoravel, entendendo o mecanismo
compativel com as leis de natureza financeira, ao contrario do que afirmado no veto
em tela.

Trata-se, em verdade, apenas de “uma forma diferida de pagamento & Contratada,
pois antecipa o pagamento de evento futuro, que s6 possibilita a utilizacdo do
recurso com o aperfeicoamento do evento”,

E, nesse sentido, a conta vinculada n&o se constitui nem em um mecanismo de
fatiamento do orcamento para fins privados e nem em um mecanismo de subversédo
da aplicacdo da receita a ela direcionada.

Pelo contrario: o objetivo da conta vinculada no dispositivo vetado é exatamente
garantir que o0s pagamentos ocorram para os fins inicialmente previstos no
orcamento e que a aplicacdo dos recursos se dé em atencédo as boas praticas de
governancga'?

Para além disso, as legislacbes — e a propria Lei n® 14.133/21 é exemplo disso —
tém prestigiado possibilidades como remuneracdo por desempenho, sancgdes
premiais e superavits por SLA, entendendo que fazer chegar os recursos (e até em

10 Disponivel em https://www.gov.br/compras/pt-br/centrais-de-conteudo/cadernos-de-
logistica/midia/caderno logistica conta vinculada.pdf. Acesso em 20/4/2021.

11 A respeito a Nota n° 020/20211/DEAEX/CGU/AGU/]ICO referida no link constante da nota anterior.
12 Como dito em doutrina, "se o p/anejamento € imperioso, e se cada processo licitatorio depende
de previsdo or¢amentdria, nada mais justo que a cada expedicdo de ordem de servico seja precedida
de depdsito em conta vinculada, de modo ndo s6 a dar maior seguranca e conforto para o contratado
no dmbito do exercicio do objeto contratado, mas também a estimular que o gestor publico planeje
melhor as contratacées publicas” - CAVALCANTI, Caio Mario Lana & FORTINI, Cristiana. O
pagamento: aspectos favoraveis ao contratado no projeto de lei n°® 4.253/2020. Revista
Zénite, edigcdo 2/2021.
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maior medida) ao privado é incentivo para que os resultados ocorram nos contratos,
gerando, por consequéncia, o desfrute dos objetos pela sociedade.

Nao bastasse isso, é curial compreender que a previsdo da conta vinculada para a
hip6tese descrita no veto visa a seguranca juridica e a estabilidade das relac@es
contratuais, jA que honrar pagamentos em contratos que tais viabiliza que o mercado
fornecedor credencie as licitagbes publicas, adira as pretensdes contratuais
governamentais, retire do custo de transacado o risco de ndo recebimento do preco,
diminua os encargos projetados sobre os recebimentos finais, compita em maior
medida nos processos e, assim, os resultados pretendidos a sociedade sejam

alcancados de forma econdmica e sustentavel?s,

A inseguranca sempre encontrou, como resultado Ultimo, o impacto sobre os precos
e 0s negocios. Por isso tao bem caminhara o texto vetado.

Nem se perca de vista que a viabilidade de recebimento dos contratos firmados
pelos privados impacta na capacidade de contratacdo de pessoas no mercado,
contribuindo para o soerguimento e o progresso econémico do pais, especialmente
em tempos como 0s atuais.

Vale lembrar que seguranca é fim pretendido pelas boas praticas de governanca e
vem sendo realcado pela OCDE como uma das pontes principiolégicas sobre as
guais a atuacdo governamental deve trilhar.

c) No que tange ao veto realizado ao 84° do Art. 115:

O texto em questdo originariamente previra:
Art. 115.
84° Nas contratacdes de obras e servigos de engenharia, sempre que a
responsabilidade pelo licenciamento ambiental for da Administracdo, a
manifestacdo prévia ou licenca prévia, quando cabiveis, deverdo ser
obtidas antes da divulgacdo do edital.

O texto fora vetado com a seguinte justificativa:
Todavia, o dispositivo contraria o interesse publico, uma vez que restringe
o uso do regime de contratacdo integrada, tendo em vista que o projeto &
condicdo para obter a licenca prévia numa fase em que o0 mesmo ainda
sera elaborado pela futura contratada.

O argumento contra o veto é que o texto fazia uso da expressao “quando cabiveis”,
0 que garantiria que para as hip6teses de contratacdo integrada a regra nao seria
aplicavel. Dai se percebe que a razdo do veto ndo o respalda.

13 Como dito em doutrina, "se cada etapa passa a depender do prévio depdsito dos valores devidos
ao contratado, reduz-se o risco para o privado, o que torna mais atraente a celebracdo do contrato
e em dltima andlise levar a queda do valor das propostas e dos contratos. A norma impulsionara
alteracdo no modus operandi da Administragdo Publica. Ao autorizar a constru¢do de uma escola,
por exemplo, os valores correspondentes a cada etapa, assim prevista no cronograma, devem ser
previamente recolhidos. Valoriza-se muito, pelo exposto, a sequranca do particular, o que culminarad
com maior atratividade das licitacées, que, por sua vez, valoriza os principios da competitividade
e da vantajosidade, basilares para as contratacées publicas. Corrobora-se, nesse sentido, que é
ultrapassada a ideia segundo a qual proteger o interesse privado € atuar na contramdo do interesse
coletivo ou que ha antagonismo constante entre interesse publico e interesse privado” -
CAVALCANTI, Caio Mario Lana & FORTINI, Cristiana. O pagamento: aspectos favoraveis ao
contratado no projeto de lei n® 4.253/2020. Revista Zénite, edigdo 2/2021.
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N&o se aplicaria o dispositivo quando incabivel, pelo que ndo ha nenhuma ruptura
ou divergéncia entre o texto vetado e as caracteristicas da contratacdo integrada.

O que o texto visava a evitar é que obras e servicos ndo se vissem inviabilizados
de iniciar ou continuar em razdo da auséncia de licenciamento ambiental, quando
tal medida coubesse a Administracéao.

Logo, ndo seria o caso de aplicar a regra ali descrita para situacdes outras.

Nao apenas em casos de contratacdo integrada a regra ndo seria aplicavel, como
em outros cendrios em que ao contratado cumprisse, por disposicao do edital, obter
o licenciamento, como preconiza o §85° do Art. 25.

Assim que a expressao “quando cabiveis”, contida no préprio texto, guardara o
espaco de utilizacdo adequado para o Poder Publico na vivéncia do texto.

Para além disso, convém ainda referir que a afirmacdo de que licenciamentos
ambientais sé sdo possiveis com os projetos em maos, em toda a sua completude,
é uma afirmacéo técnica inveridica, considerando que h& a possibilidade de
licenciamentos a partir de anteprojetos, mesmo nos casos de contratacao integrada.

Sem substrato técnico balizador, o texto partiu de uma premissa fatica e técnica
equivocada para alardear uma concluséo inveridica.

Por fim, dizer que se “contraria o interesse publico” € um uso retérico esvaziado de
sentido, jA que ndo se precisa em que direcdo caminha a proposta e nem ha
balizamento da afirmacdo em textos, teses e dados.

Se o texto legal se propde, em tempos como os atuais, ser fomentador de boas
praticas e direcionador de mercado e condutas, € nessa diregcdo que deve caminhar.

Assim, para além das consideracdes ja direcionadas em oficio anterior (Oficio
10/2021, enviado no dia de ontem), pede-se conhecer 0os argumentos aqui expostos
gue contribuem para sinalizar a inadequacéao dos vetos, possibilitando que os textos
ingressem o universo juridico e viabilizem a eficiéncia espera para o texto como um
todo.

Os vetos representam a antitese da salvaguarda do que a Lei esta a oferecer: maior
confianca, maior atratividade, maior cuidado com a contratacdo publica.

Sua ampla experiéncia como empresario, aliada ao denodo no trato da causa

publica, sdo sinais alvissareiros que nos fazem confiantes de que o interesse publico
restara de fato atendido.

Respeitosamente,

/f-(:"(’ ,
ol
Emir Cadar Filho
Presidente da BRASINFRA
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