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Luis Andrade: Ampliacdo do RDC € um avango necessario nas
contr atacoes

O Senado Federal deve deliberar em breve sobre o projeto que visa transformar o Regime Diferenciado
de Contratagdes Publicas (RDC), instituido pelaLei 12.462/2012, em um regime também gera de
licitagcOes, como alternativa aos instituidos pelas Leis 8.666 (Lel Geral de Licitagbes) e 10.520/2002 (Lei
do Pregéo). Trata-se do Projeto de Lel de Conversdo 1/2014, apresentado na tramitagdo da Medida
Provisoria 630/2013 e ja aprovado pela Camara dos Deputados.

As linhas que seguem pretendem (1) contextualizar ainstituicdo do RDC, (2) pontuar alguns
aperfeicoamentos operados pelo RDC em face de limites da Lei 8.666 e (3) demonstrar que os entes
federativos anseiam a ampliacéo do RDC, o que também solucionaria o problema federativo gerado com
oacréscimo doinciso IV ao artigo 1°daLei 12.462, (4) de modo a concluir que o referido Projeto de
Conversdo da curso a necessé&ria e gradual superacéo dalLei Gera de Licitagbes, contribuindo parae
eficiéncia da administragdo publica e para o desenvolvimento do pais.

1-Dalei 8.666 ao RDC

Osentraves da Lei 8.666 concentram-se ha modalidade de concorréncia, cujo procedimento é
obrigatério para a contratacéo de obras e servicos de engenharia acima de R$1,5 milhdo e de compras e
outros servicos acima de R$ 650 mil.

Com aLe do Pregdo em 2002, instituiu-se processo instrumental mente adequado, aplicado as compras e
servigcos comuns. Tal foi seu sucesso e, tamanhas eram as dificuldades da Lei 8.666, que as cortes de
Contas e o Poder Judiciario passaram a admitir, a despeito de previsdo legal, que obras e servigos de
engenharia comuns fossem também licitados por pregéo.

N&o obstante os avancos, a modalidade de concorrénciadaLel Geral de Licitagbes continua obrigatoria
para obras e servigos de engenharia ndo comuns, por meio dos quais ocorrem os principais investimentos
do poder publico, significativamente vinculados, por suavez, a promocao do desenvolvimento
econémico e socia do pais.

O RDC foi instituido em 2011 e as hipoteses de aplicagdo foram paulatinamente adicionadas a L el
12.462, visando superar os entraves da modalidade de licitagcao e outros problemas conhecidos da L el
8.666.

2 — Dificuldades e solugbes

Regimes de execucao, projeto executivo e contratacao integrada

A Lei 8.666 néo estipula preferéncia expressa por qualquer dos regimes de execucdo ali previstos
(empreitada por prego unitario, por preco global, empreitadaintegral e tarefa).

No entanto, os intérpretes daLel Geral de Licitagbes assentaram, com base nos principios da
competitividade, economicidade e ampla concorréncia, que aregra € a utilizagdo dos regimes de
empreitada por preco unitério ou por preco global, aliado ao fracionamento do objeto, que deve ser

Page 1
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 13/05/2014



& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

observado sempre que possivel. Entende-se que desse modo assegura-se a ampla concorréncia e os
melhores pregos.

Como no regime de empreitada integral se contrata um unico responsavel pelaobraou servico de
engenharia, que deve ser entregue em condicdes de funcionamento (turnkey contract), as hipoteses para
sua utilizacdo foram reduzidas demasiadamente, diminuindo a margem dos gestores na administracéo
dos riscos de contratagdo de obras e servigos de engenharia complexos.

Contribuiu para o desuso da empreitada integral a eliminacdo dos riscos imputaveis ao privado nesse
tipo de contrato (turnkey), pois ainterpretacéo/aplicacéo é a mesma dos paradigmas da empreitada por
preco unitario e global. Continua-se exigindo orcamentos detalhados e a vinculagdo estrita ao projeto
executivo, de responsabilidade de terceiros, o que ndo permite atribuir ao particular os riscos de
execucdo do projeto, sob pena de ter de remuneré-lo paraisso, o que, pela utilizacdo do paradigma
unico, tende a contrariar o principio da economicidade.

Ao interpretar aLei dessaforma, transferiram-se os riscos da execugéo de obras e servi¢os complexos
para a administracdo publica, que ndo raro tem de conclui-las por meio de varios processos licitatérios e
contratos os mais variados. A empreitadaintegral restou, assim, praticamente vedada ou ao menos
fortemente desaconsel hada no plangjamento das licitacOes.

Alguns casos ficaram conhecidos na administracéo publica, decorrentes dos entendimentos acima
mencionados (competitividade, fracionamento, economicidade, impossibilidade de assungdo de risco
pelo particular, dificuldade para utilizar a empreitadaintegral). Foram aeroportos aguardando instal agdes
el etroni cas para entrarem em operacgao, pontes sem as cabeceiras que ligam a estrutura aos dois lados da
estrada e, também nas compras, as exigéncias de fracionamento em |otes dos itens da merenda escolar
conduziram a aguisi¢cdo unicamente de cereal, servido as criancas do Distrito Federal sem qualquer outro
alimento, ndo havendo sequer leite.

Essas dificuldades envolvendo os regimes de execucao, sobretudo na contratacdo de obras e servigos de
engenharia, remetem a elaboracdo e contratacdo de projetos basico e executivo, que, pelos principios da
economicidade e da ampla concorréncia, terminam tendo as exigéncias técnicas mitigadas nas licitacdes
do tipo técnica e preco. Quando se procuraelevar o rigor dos critérios de técnica, para a obtencdo de
mel hores projetos, tem-se dificuldade com os 6rgéos de controle que ndo raro suspeitam de
direcionamento da licitacéo.

Contrata-se, entdo, projetos de baixa qualidade (decorrente também da escassez de méo de obra de
engenharia qualificada no pais), que conduzem a execucdes imperfeitas, cujas solucdes sdo, via de regra,
aditivos contratuai s que elevam o custo do empreendimento e abrem margem indesgjada para
negociagdes apartadas do ambiente concorrencial, gerando suspeitas e aimpressao de que a corrupcao
predomina nessa seara.
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A Lel 12.462 traz previsao expressa determinando que as obras e servigos de engenharia segjam
contratados preferencia mente pel os regimes de empreitada por preco global, empreitada integral ou
contratacdo integrada, casos em que a complexidade e os riscos podem ser administrados. Trata-se de
uma espécie de interpretacdo auténtica dirigida contraa hermenéuticada Lei Geral de LicitacOes.

A contratac&o integrada, inovacao trazida pelo RDC, procura, por suavez, dar celeridade e compartilhar
os riscos e as falhas de projetos nos empreendimentos de obras e servigos de engenharia. Nela, se pode
contratar o projeto basico, o projeto executivo e a execucao da obra ou servigo de engenhariaa uma
unicalicitante, que deve entregar o objeto de acordo com o especificado e em condic¢des adequadas de
funcionamento.

Dessa forma, desonera-se a administracdo, obtém-se cel eridade e compartilham-se responsabilidades,
visto, sobretudo, que a contratada ndo pode imputar falhas aterceiros, pois se encontra vedada a
celebracéo de aditivos contratuai s nesses casos, ante as estritas hipoteses existentesna Lei 12.462 para o
regime de contratacdo integrada (art. 9°, 849, 1 ell).

Os riscos e responsabilidades assumidos sdo, evidentemente, contabilizados e remunerados pelo poder
publico, o que afasta 0 receio quanto ao suposto desinteresse da iniciativa privada nesse tipo de regime,
gue tem sido operado com grande éxito.

I nver sdo de fases e fase Unica de recur so

Aqueles que desgjam participar de qualquer certame na modalidade de concorréncia devem primeiro
proceder a habilitacdo. Trata-se de iter processual no qual as licitantes comprovam a habilitagdo juridica,
aregularidade fiscal, a qualificagdo técnica e a qualificacdo econdmico-financeira. Aslicitantes
consideradas habilitadas passam a fase de julgamento das propostas, restando vencedora aquela que
apresentar a proposta mais vantajosa para a administragao.

Com afase de habilitagdo precedendo a de julgamento, o processo de andlise dos documentos de
habilitag&o torna-se mais competitivo e trabalhoso do que quando invertemos as fases. A administracao
tem de habilitar todos os participantes para apreciar a proposta, enquanto que nainversao de fases tem-se
a habilitacéo apenas daguele que apresenta a proposta mais vantajosa, com quem efetivamente se
contrata.

Nessa sistemética, profere-se grande quantidade de decisdes, que tornam o processo ndo sO mais
trabalhoso, como aumentam as possi bilidades de divergéncias que podem resultar em impugnacoes
administrativas e judiciais. Adicione-se aisso que, sob a 6tica das empresas participantes, quanto menos
licitantes habilitadas, menor a competicéo na fase de julgamento das propostas. Essas caracteristicas
tornam o processo moroso e juridicamente inseguro.

A previsdo de dois momentos recursais, um apés a habilitacdo e outro quando concluida a fase de
julgamento, € outro fator de morosidade. O RDC, na esteira do pregéo, torna o procedimento mais
eficiente, sem prejuizo as licitantes ou a segurancajuridica, que é, arigor, reforcada com ainversdo de
fases.
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A participagao das interessadas no processo de licitagdo se inicia com o julgamento das propostas.
Julgadas e classificadas, afase de habilitacdo limita-se a processar os documentos da licitante mais bem
posicionada, diminuindo-se o volume de trabalho da comisséo e a suscetibilidade aimpugnagdes do
processo.

Concluida afase de habilitagdo, inicia-se a fase recursal Unica. O recurso pode veicular irresignacoes
atinentes as fases de julgamento e de habilitagdo. Ao aprecié-lo, aadministracdo resolve as impugnacoes
e as anuncia com vistas a adjudicacdo do objeto e homologacéo do certame.

O argumento contrério ainversdo de fases consiste, geralmente, em uma suposta precarizagéo dafase de
habilitagéo, que passaria a permitir a contratacéo de empresas sem qualidade. Ocorre que no RDC os
critérios de habilitacdo permanecem os mesmos da L el 8.666, assegurando-se a contratagéo das licitantes
com as qualidades exigidas por esse regime.

Ademais, sempre que o objeto licitado recomendar andlise mais detida da qualificacéo técnica das
licitantes, deve-se proceder ao processo de pré-qualificacdo, que no RDC encontra-se regulamentado de
forma detalhada e pode ser permanente.

Os aperfei coamentos realizados pelo RDC atinentes ainversdo de fases e a fase Unica de recursos foram
inspirados naLe do Preg&o e resultam em inegéveis avancos.

Remanescente de obras e servigos
O RDC também traz solucdo mais adequada para a contratacéo dos chamados remanescente de obras e
servicos decorrentes da inexequibilidade da proposta verificada em meio a execucéo do contrato.

Conforme dispbe aLei 8.666, quando a licitante contratada rescinde com o poder publico, o
remanescente da obra ou servico sd pode ser contratado com as demais licitantes nas condicdes da
proposta vencedora, inclusive de prego (art. 24, X1). Como a proposta € inexequivel, ndo se consegue
contratar os demais licitantes, impondo arealizacéo da nova licitacdo e grande atraso e prejuizo
econdmico.

No RDC, a contratacdo do remanescente primeiro € oferecida aos licitantes nas mesmas condic¢des da
proposta vencedora. Caso ndo hgjainteressado, o remanescente pode ser contratado com as licitantes nas
condigOes por elas propostas (art. 40 e 41 daLei 12.462), superando, dessa forma, um dos problemas
mais famosos da Lei 8.666.

A moder nizacdo das contratacbes
Algumas inovagdes trazidas pelo RDC permitem a administracdo ampliar sua capacidade de apreciar
uma proposta e outras viabilizam melhores condi¢des de negociacao.

Weder de Oliveira situa algumas dessas normas na categoria que denomina de “abertura normativa para
moder nizacdo de processos competitivos e contratuais’. Dentre elas, menciona a contratacdo integrada,
aremuneracdo variavel, os contratos de eficiéncia, a possibilidade de adjudicar o objeto a mais de um
licitante, o critério de menor dispéndio e o orgcamento sigiloso. Esses incrementos, afirma, procuram
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“viabilizar modelos de contratag@o ajustados a objetos e contextos gerenciais e econdmicos que
reclamam alternativas inexistentes nos sistemas da Lei de Licitagbes e daLei do Pregédo” (In: Ricardo
VC Fernandes e TatianaMuniz S. Alves. Licitacdes, contratos e convénios administrativos: desafios e
perspectivas aos 20 anos da Lei 8.666/1993. Belo Horizonte, Forum, 2013, p. 91).

Tais inovages, aliadas aos chamados modos de disputa fechado, aberto ou combinado, com previsao

para uma etapa de lances, conferem a administragdo uma capacidade cognitiva ampliada parajulgar a
vantgj osidade da proposta e procedimentos e circunstancias que |he permite contratar melhor a precos
mais competitivos.

3. A questao federativa

Ao acrescentar oinciso IV ao artigo 1°da Lel 12.462, permitindo a Uni&o utilizar o RDC nas agdes
integrantes do PAC, alguns entes da federacdo tentam, por meio de legislacdo propria, aplicar esse
regime aos seus proprios pacotes de agdes prioritarias.

O Estado de Santa Catarina editou aLel 16.020/2013, para aplicar o RDC aos projetos do Programa
Pacto por Santa Catarina (PACTO). O Distrito Federal sancionou aLe 5.254/2013, com o intuito de
utilizar o RDC nos Projetos Estruturantes do Distrito Federal (PEDF).

Ao admitir que tivesse a Unido declinado um tratamento preferencial, beneficiando apenas a s propria,
poder-se-ia estar diante de ofensa ao artigo 19, inciso |11, da Constituicdo Federal, que veiculao
principio da vedac&o de tratamento anti-isondémico entre os entes federados no exercicio de suas
competéncias legidativas.

No contexto criado pelo direito posto, ainterpretacéo adequadado inciso IV do artigo 1°dalLei 12.462 é
reconhecer que a norma federal explicita direcionada a Uni&o traz implicitamente uma segunda norma
nacional, a autorizar os entes federados competentes a procederem as adaptaces legais necessarias para
aplicar o RDC aos seus pacotes de a¢les prioritérias, no exercicio da competéncialegidativa
concorrente (art. 22, XXVII, c/c art. 24, 88 1° e 2°, ambos da CF).

Desse modo, e por forca dos artigos 19, 22, XXVII, e 24, 88 1° e 2°, todos da Constitui¢do, presume-se
implicitaanormageral e nacional de licitacdo que autoriza os estados e o Distrito Federal a adaptarem o
disposto no inciso IV do artigo 1° da L el 12.462 as suas especificidades, cujainiciativa so pode se dar no
ambito da legislacdo complementar, a luz de seus proprios projetos prioritarios, com caracteristicas
semel hantes ao PAC e denominacéo propria. Trata-se de legitima edicdo de normas suplementares em
matéria de licitacOes.

As consideragdes formuladas acima e os resultados obtidos pela Unido na utilizagdo do RDC permitem
afirmar que a aprovacdo pelo Senado do Projeto de Lei de Conversdo 1/2014 contribuira para a gradual
superacdo do regime da Lei 8.666. Pode-se dizer, também, que aLei Geral de LicitagOes resta obsoleta
nesse contexto, e tem se mostrado prejudicia ao desenvolvimento do pais. Com ainovagéo legal
alcancando todos os entes federados igualmente, acelera-se, enfim, o processo da modernizacdo das
contratacGes publicas.
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