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EVOLUCAO DAS LICITACOES PUBLICAS NOBRASIL E

El6i Martins Senhoras”

Ariane Raquel Almeida de Souza Cruz”

O instituto juridico da licitagdo é um género proprio da Teoria Geral do Direito que se
materializa em espécies, tanto, no campo do Direito Privado, caracterizando-se como um
procedimento opcional suscetivel a vontade do dominus para eventual escolha ou dispensa, quanto
no campo do Direito Publico, identificando-se como um procedimento obrigatério precedente a
celebragdo de contratos, exceto em determinados casos previstos em lei.

A licitacdo publica é um procedimento que surgiu na Administracdo Publica Burocrética e
Gerencial com o objetivo de definir critérios objetivos para celebracdo de contratos entre o ente
publico e o ente particular, normalmente relacionados a compra de produtos e a prestacdo de
servicos e obras, asseguradas as condicBes de isonomia e prevaléncia do interesse publico,
afastando assim os vicios das preferéncias arbitrarias ou critérios subjetivos proprios de padrbes
deletérios uma Administracdo Publica Patrimonialista.

Conceitualmente a doutrina converge para uma leitura que caracteriza a licitacdo publica
como um procedimento administrativo que se desenvolve por meio de uma sucessdo de atos
vinculantes para a Administracdo Publica e os licitantes, no qual a primeira parte recorre a fim de
selecionar a proposta mais vantajosa para o interesse publico preliminarmente a celebracéo
contratual (MEIRELLES, 2003; CRETELLA Jr, 2009).

No Brasil, a licitacdo publica é um instituto juridico do Estado Democratico de Direito,
definido hierarquicamente no ordenamento juridico nacional a partir da Constituicdo Federal de
1988 no artigo 37, inciso XXI (BRASIL, 1988), e, com consequente regulamentacdo como
procedimento administrativo com cinco modalidades licitatérias definidas pela Lei Federal
8.666/1993 (BRASIL, 1993), e, por outras legislacbes subsequentes que instituiram trés outras
modalidades licitatorias

Em um primeiro plano, na condicdo de instituto juridico definido constitucionalmente, a
licitacdo publica € identificada genericamente como um procedimento administrativo prévio e

necessario de natureza técnica e concorrencial a que recorre todo ente da Administracdo Publica,
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quando necessitar celebrar contrato com ente privado, conforme pode ser observadd‘--a_‘_na redacéo

constitucional do artigo 37, inciso XXI:

Artigo 37, XXI - ressalvados 0s casos especificados na legislacéo, as obras, servicos,
compras e alienacdes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure
igualdade de condicBes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacées
de pagamento, mantidas as condicOes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispenséveis a
garantia do cumprimento das obrigacGes (BRASIL, 1988).

Em um segundo plano, na condicéo de legislacéo geral, as diretrizes do instituto de licitacéo
publica definidas pela Lei Federal 8.666/1993 normatizam as modalidades e etapas formais de
cumprimento de qualquer procedimento licitatorio na Administragdo & luz do artigo 37 da
Constituicdo Federal e dos principios constitucionais de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, eficiéncia, isonomia e probidade administrativa (BRASIL, 1988).

Embora a Lei Federal 8.666/1993 tenha definido apenas cinco modalidades licitatorias
(concorréncia, tomada de pregos, convite, concurso e leildo), bem como a proibicdo de criagéo de
outras modalidades de licitacdo ou a combinacgdo das existentes por parte da Administracdo Publica,
0 Congresso Nacional acabou originando novas modalidades licitatorias, tanto, convergentes,
quanto, divergentes, aos principios da Lei de Licitacdo e Contratos.

Enquanto que as criadas Leis Federais 9.472/1997 e 10.520/2002 possuem uma natureza
suis generis com modalidades licitatorias (consulta e pregdo) que se coadunam as diretrizes
normativas da Lei Federal 8.666/1993, por sua vez, a Lei Federal 12.462/2011 introduz uma logica
normativa distinta aos principios de transparéncia da Lei Federal 8.666/1993 por meio de uma
natureza hibridizada do regime diferenciado de contratagdes que objetiva focalizar celeridade e a

eficiéncia contratual.

Quadro 1 — Modalidades licitatorias por lei de origem no Brasil

Mbodalidade de licitagéo | FPrevisdo legal
MODALIDADES OBIGINAEIAS DE LICITACAO DA TETFEDEEAT 8.666/1093
Concorréncia
Tomada de precos
Convite Lei Federal 8.666/1993
Concurso
Leildo
MODALIDADES DE LICITACAQ CONVERGENTES A LEIFEDEEAL 5.666/1993

Consulta Lei Federal 9.472/1907
Pregio Lei Federal 10.520/2002

MODALIDADE DE LICITACAOQ DIVEEGENTE A LEI FEDEEAL 2.666/1993
Fegime diferenciado de contratacio Lei Federal 12.462/2011

Fonte: Elaboragio propria. Baseada nas legislagtes supracitadas.
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regramento geral da Lei Federal 8.666/1993 em razdo das caracteristicas peculiares de
especificidade temética e temporal de aplicacdo do Regime Diferenciado de ContratagGes (RDC).

Apos quase duas décadas de licitagdes constituidas nos marcos da Lei Federal 8.666/1993,
0s Orgdos publicos passaram a ter uma nova opcdo para licitar suas obras em determinados casos
especificos, por meio do surgimento da Lei 12.462/2011 que instituiu 0 RDC findando tornar o
processo licitatorio mais célere e eficiente, mantendo as sisteméaticas de transparéncia e
acessibilidade aos 6rgaos de controle.

Inspirado nos principios e diretrizes de licitacdo e contratos do Poder Publico da
Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), bem como nos modelos
da Unido Europeia e dos Estados Unidos, o Regime Diferenciado de Contratagfes surgiu no ano de
2011 em um contexto de atraso e urgéncia para a construcdo de obras previstas para a realizacdo de
grandes eventos esportivos no pais, como Copa das Confederacdes (2013), Copa do Mundo (2014)
e Olimpiadas e Paraolimpiadas (2016).

Em um conturbado contexto de negociacdo politica que deu origem a aprovacdo da Lei
12.462/2011, o projeto original do RDC previa exclusiva aplicabilidade as licitacbes e contratos
referentes as obras das O limpiadas e aos aeroportos da Copa do Mundo, porém se tornou ainda mais
polémico e objeto de criticas em fungdo de ter passado por mudangas que ampliaram a sua
incidéncia a todas as licitagdes e contratos, tanto da Copa do Mundo, quanto, dos aeroportos de
capitais estaduais distantes em até 350 km das cidades-sede.

Conforme Miguel (2015), a Lei Federal 12.462/2011 originou-se deliberadamente de uma
acdo executiva de medida provisoria a fim de destravar os procedimentos licitatrios de obras no
pais e de enfrentar os desafios de implementacdo da infraestrutura dos grandes eventos esportivos
emtempo hébil, contornando assim os a aplicacdo de dispositivos rigidos da Lei Federal 8.666/1999
com novos regramentos mais flexiveis, os quais eram justificados como referenciados na
experiéncia internacional.

Nao bastasse a condicdo de legislacdo especial da Lei Federal 12.462/2011, ao instituir a
modalidade licitatoria temporaria do RDC, uma série de emendas surgiram, respectivamente nos
anos de 2012 e 2015 no sentido de ampliar as areas tematicas de sua aplicacdo para além da
justificativa originaria da lei em 2011, transformando-o de um instrumento temporario em
permanente.

No ano de 2012, a Lei Federal 12.462/2011 recebeu as suas duas primeiras emendas desde
sua origem com a finalidade de estender as hipOteses de aplicabilidade do RDC em relagdo aos

processos de licitacbes e contratos, tanto, de acdes integrantes do Programa de Aceleragcdo do
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Crescimento — PAC (BRASIL, 2012a), quanto, daquelas obras e servicos de enge nhariéz‘previstas no
ambito do Sistema Unico de Saude — SUS (BRASIL, 2012b).

No ano de 2015, paradoxalmente, a despeito de existir um processo de investigacdo sobre

atos de corrupcao, desvio e lavagem de dinheiro em um esquema envolvendo a Petrobras e grandes
empreiteiras no pais, conhecido como Operacdo Lava Jato, surgiram duas emendas a Lei Federal
12.462/2011 justamente com a finalidade de estender o RDC a temas que vao além do objetivo
transitorio de atender as necessidades de celeridade para as obras dos grandes eventos no Brasil,
invertendo em que a Lei Federal 8.666/1993 gradativamente vai se tornando em exce¢cdo como
instrumento de licitacGes e contratados.

Em um primeiro momento, em 23 de junho de 2015, a presidente da Republica sancionou a
Medida Proviséria 678/2015, alterando a Lei Federal 12.462/2011, que institui 0 Regime
Diferenciado de Contratagbes PUblicas, estendendo a forca da do RDC a dois temas, sendo eles,
respectivamente: a) obras e servicos de engenharia para construcdo, ampliacdo e reforma de
estabelecimentos penais e unidades de atendimento socioeducativo; e, b) acdes no ambito da
Seguranca Publica (BRASIL, 2015a).

Em um segundo momento, em 21 de outubro de 2015, o Senado Federal aprovou o Projeto de
Lei de Conversdo 17/2015, proveniente da Medida Provisoria 678/2015, com a adicdo de uma nova
adicdo ao RDC, estendendo a das obras e servicos de engenharia, relacionadas a melhorias na
mobilidade urbana ou ampliacdo de infraestrutura logistica, bem como a realizagdo de obras e
servicos de engenharia no ambito dos sistemas publicos de ensino e de pesquisa, ciéncia e
tecnologia, emenda esta que incorre em eventual veto ou sancdo presidencial para ter efeito de lei
(BRASIL, 2015b).

Em funcéo das emendas adicionadas nos anos de 2012 e 2015, a redagéo da Lei 12.462/2011
foi sistematicamente ampliada em 4 momentos distintos, com a extenséo de hipéteses de incidéncia
do RDC a temas desconexos ao que era previsto na redacdo oficial da lei, uma vez que esta
restringia a aplicacdo do novo regime de licitacdes e contratos exclusivamente a carteira de projetos
direta e indiretamente ligados aos grandes eventos esportivos.

Os critérios de aplicabilidade do RDC foram ampliados significativamente em distintos
novos temas e areas da Administracdo PUblica para além da agenda infra estrutural das obras dos
grandes eventos esportivos entre 2013 e 2016, estendendo hipoteses de uso licitatorios para acdes
de seguranca publica, defesa civil e inteligéncia, realizacdo de obras e servicos de engenharia
relacionados a mobilidade urbana, ampliacdo de infraestrutura logistica, bem como, construcdo e

reforma de estabelecimento penais e dos sistemas publicos de pesquisa, ciéncia e tecnologia.
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Box 1 - Pontos de aplicabilidade do RDDC conforme emendas na Lei 12.461/2011
REDA(;ED ORIGINAL DA TLEI 12 462/2011

as licitages e contratos necessdrios a realizagdo:
I - dog Jogos Olimpicos e Paraclimpicos de 2016, constantes da Carteira de Projetos Olimpicos a ser
definida pela Autoridade Pablica Olimpica (APQ); e
IT - da Copa das Confederacbes da Federago Internacional de Futebol Associagdo - Fifa 2013 e da
Copa do Mundo Fifa 2014, definidos pelo Grupo Executivo - Gecopa 2014 do Comité Gestor instituido
para definir, aprovar e supervisionar as agbes previstas no Plano Estratégico das Agdes do Governo
Brasileiro para a realizagio da Copa do Mundo Fifa 2014 - CGCOPA 2014, restringindo-ze, no caso
de obras piblicas, as constantes da matriz de responsabilidades celebrada entre a Unifo, Estados,
Distrito Federal e Municipios;
IIT - de cbras de infraestrutura e de contratagdo de servigos para o3 asroportos das capitais dos Estados
da Federagfo distantes até 350 lm (trezentos e cinguenta quildmetros) das cidades sedes dos mundiais
referidos nos incisos T e I1

REDACAOQ INCLUSA COM A EMENDA DA LEI 12.688/2012
IV - das agdes integrantes do Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC).

REDACAO INCLUSA COM A EMENDA DA LEI 12.745/2012
V - das obras e servigos de engenharia no dmbito do Sistema Unico de Saide - STUS.

REDACAQ INCLUSA COM A EMENDA DA Medida Proviséria 6782013
VI - das obras e servigos de engenharia para construgio, ampliagdo e reforma de estabelecimentos
penais e vnidades de atendimento socioeducativo;
VII - acdes no &mbito da Seguranga Pablica
REDACAQ INCLUSA DO PROJETO DE LEI DE CONVERSAO 17/2015#
VIII - das obras e servigos de engenharia, relacionadas a melhorias na mobilidade urbana ou ampliagio
de infraestrutura logistica
IX - dos contratos a que se refere o art. 47-A
& 3% Além das hipoteses previstas no caput, o EDC também & aplicavel as licitagbes e
contratos necessarios 4 realizagdo de obras e servigos de engenharia no dmbito dos sistemas
publicos de ensino e de pesquisa, cidéncia e tecnologia.
Fonte: Organizacio propria. Baseada nos marcos legais supracitados.
Nota: * Apnardando sancdo presidencial.

A despeito dos efeitos de celeridade e eficiéncia contratual proporcionado pelo novo regime
licitatorio do RDC, eventuais riscos surgem em funcdo de suas caracteristicas que facilitam a
capacidade de negociacdo de grandes empreiteiras de construgdo civil, justamente em um contexto
nacional altamente oligopolizado que restringe a concorréncia internacional.

Em razdo da Lei Federal 8.666/1993 ser demasiadamente rigida em seus procedimentos e
funcédo do foco no preco em detrimento a qualidade, abrindo espaco para participacdo de empresas
de menor porte, a Lei Federal 12.462/2011 surgiu com o intuito de flexibilizar os processos
licitatorios com foco na capacidade de execucdo da obra, o que naturalmente repercute em uma
tendéncia de contratacdo de empresas de maior porte e, portanto, um menor grau de concorréncia.

Mesmo havendo efeitos de celeridade e eficiéncia contratual com o RDC, eventuais riscos
corruptivos surgem diante da expansdo das areas e temas de aplicacdo do novo regime licitatorio,
justamente devido a menor capacidade de transparéncia em relagdo aos dispositivos da Lei Federal
8.666/1993 e por existir a clausula do orcamento sigiloso que permite a negociacdo do prego pelo
licitante com a melhor proposta, o que na pratica amplia os canais para o desvio legal de dinheiro
publico para os maiores grupos financiadores de campanhas politicas no pais, as grandes

empreiteiras de constru¢do civil.

E M

Art. 12 E instituido o Regime Diferenciado de Contratacies Piiblicas (RDC), aplicivel exclusivamente |
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Com base nestas discussdes, conclui-se que por mais que 0 RDC tenha sido |mplementado

como um regime licitatério transitorio para atender as necessidades de celeridade nas obras de-"""'

grandes eventos no Brasil na década de 2010, a incremental adicdo de ementas a Lei Federal
12.461/2011 trouxe consigo ndo apenas a inclusdo de critérios de aplicabilidade desconexos do
nicleo ontologico do marco legal originario, mas também tem proporcionado a transformacéo de
uma excegdo em regra, representando, assim, um boicote institucional a Lei Federal 8.666/1999,

conhecida como Lei de Licitacbes e Contratos.
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