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Earmarin da ananteg p(iblicos como fator de mudanca em licitacbes

—

Cristiana Fortini

Jrofessora . . ~ T ireci
S O diaadiadas contratagtes publicas demanda acurado olhar direcionado

n&o apenas as regras do procedimento licitatorio, com vistas a pavimentar o caminho da boa contratacéo,
mas também a formacéo dos agentes publicos gue lidam com o tema.

N&o havera ganho real de eficiéncia, ainda que se introduzam novas modalidades de licitacéo, altere-se 0
critério para a selecéo do vencedor, aperfeicoe-se a regra condutora da fase de habilitac8o, se os agentes
encarregados do percurso, desde a sua origem até a execucao do contrato, sdo despreparados.

Ferramentas tecnol 6gicas ndo suplantam a forca humana propulsora do iniciar do certame. S0 as
pessoas que expressam a demanda publica, assim como comandam o0s demais passos do procedi mento.

A construcéo dos editais, a capacidade de percepcao das falhas, a nocéo exata do que se quer contratar e
como, além dafiscalizagdo dos contratos, dependem intrinsecamente da formagdo adequada e
capacitacdo permanente desses importantes atores.

E necessario questionar quem esta alidar com as licitagdes e contratos administrativos, assim como qual
€ arealidade que circunscreve esse agente, e em quais condicdes faticas, estruturais e institucionais ele
estd a perseguir amelhor contratagdo[1]. Afinal, umanorma geral, de aplicagdo nacional, € submetidaa
realidades plurais, desde os rincdes brasileiros as grandes metrépol es e aos centros politicos de poder.

Em tempos de discusséo sobre areformado marco legal central das contratagdes publicas, € importante
ver se e como a matériafoi abordadano PL 1.292/95[2].

O PL néo exige a criagao de cargos isolados ou organizados em carreira voltados especificamente para o
setor das contratagdes publicas. Claro que cada esfera de governo pode assim deliberar, mas néo ha
previsdo de comando nacional[3].
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Portanto, os agentes publicos ndo serdo selecionados para unidades de trabal ho criadas especialmente
para 0 enfrentamento das licitages e contratos, salvo se assim ordenarem leis outras, emanadas por
diversas esferas de governo[4].

A criagéo de cargos e empregos especificos para a consumagao dos passos desde a fase interna até afase
de execucdo contratual contribuiria para a profissionalizacdo das fungdes inerentes ao mercado publico

[5].

Uma vez inexistente comando a exigir cargos/empregos e carreira com tal perfil, os concursos publicos
n&o apurardo, necessariamente, conhecimento especifico sobre a matéria em exame, como ocorreria (ou
deveria ocorrer) se o procedimento fosse voltado para a selecéo de pessoas cujas competéncias correlatas
ao posto de trabalho ambicionado se relacionassem afase do ciclo contratual.

A necessidade de profissionalizac&o, reclamada em todos os setores de atuacdo estatal[6], € importante
mecanismo na area da contratacéo publica diante ndo s dos el evados recursos envolvidos, mas do papel
regulador desempenhado pelo Estado, na condicdo de contratante, além do alto risco de corrupgéo.

A estruturagéo de cargos e carreiras especificas avangaria sobre as iniciativas ja adotadas de forma
pulverizada pelo pais, que se voltam a capacitacéo e formacao profissional de agentes publicos, a
exemplo da Politica e Diretrizes para 0 Desenvolvimento de Pessoal da administragdo publica direta,
autarguica e fundacional, cujo intuito € incorporado ao PL.

O IPEA, em Nota Técnica el aborada em 2014, destacou que a reforma no regulamento de licitactes e
contratos of ereceria a oportunidade para se criarem condic¢des de desenvolvimento de agentes publicos
especializados na tematica. Naguela oportunidade, pontuou-se:

“Também em parte devido a auséncia da carreira, ficam faltando incentivos, inclusive de remuneracéo
adicional, para que esses profissionais se qualifiquem no exercicio datarefa. Seus procedimentos,
guando ndo estritamente baseados na letra da lei, também provém da experiéncia dos seus pares e
também da jurisprudéncia dos Tribunais de Contas, cujos funcionarios sdo muito mais qualificados, por
estarem em carreiras mais bem-estruturadas e bem-remuneradas’[7].

Segundo estudo realizado pela Organizacéo para Cooperagéo e Desenvolvimento Econémico (OCDE),
18 dos 29 paises reconhecem o comprador enquanto carreira especifical8].

Mas 0 PL tem outros aspectos importantes.

No capitulo 1V (“Dos Agentes Publicos’), desenha-se o perfil dos agentes publicos que se incumbirdo
das funcdes essenciais a execucado da L el.

O “agente de licitagdo”, responsavel por tomar decisdes, acompanhar e impulsionar alicitagéo, e
executar as atividades necessarias ap seu bom andamento, ha de ser servidor publico efetivo ou
empregado publico pertencente aos quadros permanentes, que podera ser auxiliado por equipe destinada
aestefim[9].
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A exigéncia de que os agentes de licitacdo sejam servidores efetivos ou empregados publicos
pertencentes aos quadros permanentes da Administracdo Publica contribui paralimitar a rotatividade por
onde pode esvair a experiéncia acumulada. Sob esse angulo, a proposta soa g ustada, mas teme-se que o
intuito de aprisionar o conhecimento advindo do dia a diaimpega aimportante colaboracdo que
profissionais bem preparados poderiam oferecer na condi¢éo de ocupantes de cargos comissionados.

Especificamente no que diz respeito ao pregéo, modalidade que passa a ser disciplinada no mesmo corpo
legal, aalteracdo € ainda mais relevante. Hoje, ateor do que o artigo 3°, IV daLei 10.520/02, o

pregoeiro pode ser ocupante de cargo comissionado. O foco, antes de centrado na natureza do cargo, esta
na habilidade de conduzir certame marcado pelo carédter negocial.

O artigo 7°do PL, ainda, estd a prever que o exercicio das diversas funcdes necessarias no ciclo da
contratacéo condiciona-se a formacgdo compativel ou qualificacdo atestada por certificacdo profissional
emitida por escola de governo criada e mantida pelo Poder Publico, que se sabe ndo estéo disseminadas
como pode o texto sugerir[10][11].

Portanto, além de ocupar cargo de provimento efetivo e emprego integrante dos quadros permanentes, a
condicéo de agente da licitacdo, nome dado pelo artigo 8° do PL, depende de qualificacéo prévia.
Interessante imaginar como 0s municipios, em especial, enfrentardo o tema, diante da auséncia de
escolas de governo e da dificuldade financeira parafazer sustentar a contratagéo de cursos e
treinamentos.

A0 mesmo tempo, o artigo 172 do PL prevé que “os tribunais de contas deverdo, por meio de suas
respectivas escolas de contas, promover eventos de capacitacdo para os servidores efetivos e
empregados publicos designados para 0 desempenho das fungdes essenciais a execucdo desta L ei,
incluindo cursos presenciais e a distancia, redes de aprendizagem, seminarios e congressos sobre
contratacfes publicas’.

O projeto de lei, como se V€, enaltece as escolas dos tribunais de contas, trazendo-as para dentro da L el
de LicitacOes, a quem cabera promocao de capacitacdo de agentes publicos encarregados da realizacéo
de licitacdo e da celebragao de contratos.

Observa-se, entretanto, que o verbo escolhido encerra uma obrigagdo, ndo um convite. Aos tribunais de
contas, via escolas de contas, se atribuira (ganho assim sgja aprovado) um novo papel, ndo previsto
expressamente na Constitui¢do da Republica 12], embora ja exercido na prética por boa parte das cortes
de contas.

Interessante anotar, de todo modo, que a prevencado de desacertos, fruto do despreparo, harmoniza-se
com o perfil menos repressivo e mais pedagdgico defendido como mais adequado para os referidos
orgaos. A esse respeito, deve ser recordado que parte consideravel dos erros é decorrente antes ao
desconhecimento do gque ao intuito de ofender o interesse publico e as normas que o salvaguardam.
A capacitacdo pode evitar erros grosseiros referidos na Lei 13.655/18 que, por suavez, conformaa
funcéo de controle.
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Na experiéncia comparada, a Diretiva Europeia 2014/24, que orienta as contratacdes publicas no ambito
dos paises membros da Uni&o Europeia, também registra a preocupacéo com a profissionalizacdo das
chamadas “ autoridades adjudicantes’[13], que lidardo com o procedimento licitatorio. Neste sentido, a
orientacdo, informagdo e apoio sdo vistos como medidas fundamentais & eficiéncia da contratagdo
publica.

As nocdes que serdo disponibilizadas a estes agentes perpassardo as matérias essenciais a conducdo da
contratacéo desde 0 seu germinar, abrangendo o plang/amento das aquisi¢des, os procedimentos, a
escol ha das técnicas e instrumentos e as boas préaticas de conducéo dos procedimentos, além dos
elementos juridicos que lastreardo o agir dos agentes[14].

Assim, percebe-se que o Projeto de Lei tanto realca a participacdo das escolas de governo, quanto a
contribuic¢ao dos tribunais de contas.

A nosso ver, aincongruéncia entre os dois dispositivos, um a encarregar os tribunais de contas outro a
reconhecer as escolas de governo como 6rgdos encarregados da profissionalizacdo do corpo funcional
publico, é apenas aparente.

A interpretacdo possivel aconferir sintonia ao conjunto do texto seria a de que a capacitacdo inicia
demandaria o envolvimento da administracdo (via escola de governo), afim de que eles estivessem aptos
ao desempenho das funcgdes, dado que tal qualificacdo constado artigo 7, |1, enquanto os tribunais de
contas atuariam, apos a designacdo dos agentes publicos, visando o constante aperfeicoamento. Em
verdade, arealidade, sobretudo na esfera municipal, ndo legitima grandes esperangas em termos de real
capacitacdo. Os TCs, diferentemente, estéo, em regra, aptos técnica e administrativamente paratal mister.

Mudangas formais i soladamente ndo solucionam o problema da eficiéncia e ndo eliminam o risco de
corrupcao. Tragar novos caminhos que podem revigorar alicitagdo € necessério. Mas a verdadeira
reforma ocorrera se de fato se reconhecer que o0 agente publico precisa ser preparado para assumir
funcbes que direta ou indiretamente envolvem gastos de recursos publicos e a concretizacdo do
interesse da col etividade.

*Este artigo foi escrito com a colaboracdo do advogado Gabriel Fajardo.

[1] Ressalta-se ainiciativadaLei 13.655/18, que aterou aLe de Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro, em considerar arealidade do gestor e suas dificuldades, nos termos do art. 22: “Na
interpretacéo de normas sobre gestéo publica, seréo considerados os obstacul os e as dificuldades reais do
gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.”

[2] Este artigo foi escrito enquanto a Camara de Deputados estava reunida para discutir o assunto.
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[3] Eventual imposicéo nesse sentido poderia ser rotulada como inconstitucional, por ferir a autonomia
dos entes federados. Mas 0 PL poderia, fosse esse 0 entendimento politico, assim disciplinar na esfera
federal.

[4] E importante ressaltar que, no ambito do pregao, alegislagio tratou com maior cuidado afigurado
pregoeiro, prevendo, inclusive, a necessidade de haver capacitacéo prévia especifica para a atribuicao,
conforme previsto no paragrafo unico do artigo 7° do Decreto 3.555/2000.

[5] Alguns entes federados ja vém criando cargos especificos para pregoeiros, com concursos publicos
realizados para este fim. S&o exemplos o municipio de Salto do Céu, no Mato Grosso, através da L ei
615/2018, e 0 Municipio de Santa Luzia, em Minas Geral, atravésda Lei 3.920/18.

[6] Salientam-se iniciativas j& adotadas com o intuito de promover a profissionalizacdo dos agentes que
lidam com as licitagbes e contratos administrativos. Convém citar que a Instrucéo Normativa 01/2018 do
Ministério do Planejamento previa aindicacdo de servidor para acompor a equipe de plangjamento da
contratacdo, e quando couber, também a fiscalizac8o, considerando-se, na indicagdo, a compatibilidade
do cargo, a complexidade da fiscalizacéo, 0 quantitativo de contratos por servidor e a sua capacidade
para o desempenho das atividades. A referida IN, contudo, foi revogada pelaN 01/2019.

[7] FIUZA, Eduardo Pedral Sampaio; MEDEIROS, Bernardo Abreu de. A reformadaLei 8.666/93 e do
arcabouco legal de compras publicas no Brasil: contribuigdes do I pea a consulta publica do Senado.
Brasilia: Ipea, out. 2013. (Notatécnica, n. 8). Disponivel em: http://tinyurl.com/notatecnicai peal8.

[8] OCDE (2013). https://www.oecd.org/gov/government-at-a-glance-2017-highlights-en.paf

[9] Em licitages especiais, entendidas como aquel as que envolvam bens e servicos cujo objeto ndo seja
rotineiramente contratado pela Administracdo Publica, podera o agente de licitagdo contar com servico
de empresa ou de profissional especializado para seu assessoramento na conducéo da licitacdo. Poderd,
ainda, haver a substituicéo do agente de licitagcdo por comissao, aos moldes da atual previséo da L e
8.666/93, desde que também qualificado o objeto da contratacdo como bens e servicos especiais.

[10] H4ainda o inciso 111 aqui ndo comentado porque escapa aos contornos que se pretende observar .

[11] Os requisitos descritos nosincisos | e ll do artigo 7° se estendem aos 6rgéos de controle interno e de
assessoramento juridico

[12] N&o se desconhece ainstitui¢do das Escolas de Contas pela Lel Organica dos proprios Tribunais de
Contas. A exemplo do Tribunal de Contas de Minas Gerais, naLel Complementar 102/18, a Escola de
Contas foi criada com o objetivo de “promover agdes de capacitacao e desenvolvimento profissional dos
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servidores do Tribunal, bem como difundir conhecimento aos gestores publicos’.

[13] O artigo 2° da Diretiva Europeia 2014/24 define autoridade adjudicante como sendo “as autoridades
estatais, regionais ou locais, organismos de direito publico e associacfes formadas por umaou mais
dessas autoridades ou organismos de direito publico;”

[14] Nostermos do “considerando” 121 da Diretiva Europeia 2014/24.
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