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Mudancac na manifegtacdo de interesse diante do decreto 10.104/2019

—

Cristiana Fortini
professora

Foi publicado no Diario Oficial daUnido de 07/11/2019 o Decreto Federal

n° 10.104/2019, que promoveu alteracdes no Decreto Federal n° 8.428/2015, regulamentador do
Procedimento de Manifestagéo de Interesse — PM1 a ser observado na esfera federal.

O procedimento de manifestacéo de interesse — PMI consiste em um instrumento propiciador da
cooperacdo privada na construcdo do ato convocatorio e anexos de um eventual procedimento licitatério,
por meio do qual a administracdo publica, a partir da exposi¢éo de suas demandas, recebe estudos,
levantamentos, investigacdes ou projetos que deverdo, parafins de real aproveitamento, passar pelo
crivo do ente demandante. O fundamento legal encontra-se sobretudo no art. 21[1] daLei n° 8.987/1995,
aLei das Concessbes.

Vaedizer, o PMI possibilita que a administracdo publica, reconhecendo sualimitacdo em

, isoladamente, construir os documentos necessarios que balizardo possivel futuro certame e a
contratacéo pretendida, realize chamamento publico para o desenvolvimento de projetos, |levantamentos,
investigacdes ou estudos, por pessoa fisicaou juridica de direito privado, com afinalidade de subsidiar a
estruturacéo desses empreendimentos. Nestes termos, € importante instrumento dial 6gico a disposicdo da
administracéo publica brasileira.

No que tange as alteracGes promovidas pelo Decreto n° 10.104/2019, a primeira modificacdo se deu na
redacéo do caput do art. 1° do Decreto 8.428/2015, ampliando sobremaneira o que pode ser objeto do
PMI.
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Com efeito, aredacdo anterior dispunha que os estudos apresentados pelainiciativa privada subsidiariam
aadministracdo publica na estruturacéo de “ empreendimentos objeto de concesséo ou permisséo de
Servicos publicos, de parceria publico-privada, de arrendamento de bens publicos ou de concesséo de
direito real de uso”. Com a ateracéo promovida em 2019, o objeto dos estudos sera subsidiar a
administracéo publica na estruturacéo de “ desestatizacdo de empresa e de contratos de parcerias, nos
termos do disposto no 82° do art. 1° daLel n° 13.334, de 13 de setembro de 2016

Neste ponto cumpre rememorar que contratos de parceria, nostermosda Lel n° 13.334/2016, criadora do
Programa de Parcerias de Investimentos — PPI, sdo0 “a concessdo comum, a concessao patrocinada, a
concessao administrativa, a concessdo regida por legislacdo setorial, a permissdo de servico publico, o
arrendamento de bem publico, a concesséo de direito real e 0s outros negocios publico-privados que, em
funcéo de seu caréter estratégico e de sua complexidade, especificidade, volume de investimentos, longo
prazo, riscos ou incertezas envolvidos, adotem estrutura juridica semelhante” (art. 1°, 82°, Lei n°
13.334/2016).

Ou sgja, com a alteracdo do Decreto, os contratos de parceria abrangem os institutos juridicos outrora
previstos naredacdo original, mas ndo se limitam a estes. Mas ndo foi s0, ja que a ateracdo legidativa
ampliou a possibilidade de uso do PMI para mais uma importante hipotese, qual seja, a estruturacéo de
desestatizacdo de empresa estatal — sociedade de economia mista ou empresa publica, o que é
consentaneo ao atual movimento legislativo brasileiro pela desestatizacdo e pelo primado de um modelo
de Estado regulador.

A segundaimportante alteracdo promovida pelo Decreto publicado em 07/11/2019 érelativa ainclusdo
do 85° no art. 1° do Decreto regulamentador do PMI, passando a dispor que o0 processo de selecdo de
pessoa fisica ou juridica para apresentacdo dos estudos, projetos, levantamentos ou investigacdes podera
ser anterior afase de autorizacéo.

Cumpre rememorar que o PMI pode ser utilizado também para atualizac&o, complementacdo ou revisio
de projetos, estudos, investigagdes ou levantamentos ja existentes, desdobrando-se em trés fases: (i) a
abertura, caracterizada pela publicacdo de edital de chamamento publico, (ii) a autorizacéo para
apresentacdo dos estudos pelainiciativa privada, e, por fim (iii) aavaliagdo, selecdo e aprovacgéo. Nesse
sentido, a alteracéo promovida permite que a selecéo do parceiro privado e dos projetos, estudos,
investigacoes ou levantamentos apresentados, ou seja, aterceirafase do PMI, ocorra antes mesmo da
segundafase, que € a autorizagdo para contratacdo pela autoridade competente.

A terceiramodificacdo promovida pelo Decreto n° 10.104/2019 esta diretamente rel acionada a segunda:
oinciso | do artigo 6° passou a prever que a autorizacdo podera ser conferida com exclusividade ou a
numero limitado de interessados, 0 que antes era expressamente vedado pelo decreto regulamentador.
Para restrita hipotese de exclusividade ou limitacéo de interessados se aplicara ainversao de fases
de selecdo e de autorizag&o, conforme se depreende da remissao expressa feitano 85° do art. 1° ao art.
6°, inciso |, ambos do Decreto n° 8.428/2015.
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A quarta ateracdo promovida se deu pelainclusdo de parégrafo Unico no art. 10 do Decreto n°
8.428/2015. Trata-se de alteracdo também decorrente da modificagéo que suprimiu a proibicdo de
restri¢éo da autorizagdo, para passar a permitir que ela se dé com exclusividade ou a nimero limitado de
interessados. Nestes termos, o artigo 10, que dispde sobre os critérios para avaliacdo e selecdo dos
estudos, passou a determinar em seu paragrafo Unico que na hipotese de autorizacdo exclusivaou a
numero limitado de interessados a selecdo devera considerar um ou mais critérios dentre (i) experiéncia
profissional comprovada, (ii) plano de trabalho e (iii) avaliagbes preliminares sobre o empreendimento.

Por fim, a Ultima ateracéo foi arevogacdo do 86° do art. 15 do Decreto n° 8.428/2015. O 86° permitia
gue em caso de alteragOes ou correcdes nos estudos, projetos, |evantamentos ou investigacoes
contratados, apés a concluséo da selecéo, o parceiro privado autorizado poderia apresentar novos valores
para o ressarcimento de seus gastos. Essa autorizagdo foi suprimida do regulamento.

Diante das alteragOes supramencionadas, verifica-se o declarado proposito de aumentar as possibilidades
de uso desse importante instrumento a disposi¢cao da administracdo publica brasileira. Outro propdsito
declarado foi a adequac&o do regulamento a possibilidade de autorizacdo com exclusividade ou restricdo
anumero limitado de interessados. Esta merece reflexao.

Por um lado, importante limitar-se a oferta de estudos, projetos, |evantamentos ou investigagoes a
publico alvo com adequada capacitacao técnica e econdmica para tanto, afinal, trata-se de estudos
dispendiosos e que requerem elevada expertise técnica. De todo modo, isso € conciliavel com PMI em
que ha participacio e autorizacdo plurais. A redacéo anterior do Decreto ndo se poderia atribuir a
responsabilidade pela eventual baixa qualidade de participantes. A exclusividade também, por si S0,
nada garante.

Fato € que a exclusividade pode ser, ainda que assim possa ndo parecer, um atrativo amais ainiciativa
privada. A exclusividade pode florescer o interesse do mercado e endereca-lo a administracdo publica,

diante de chances maisreais de influenciar um possivel novo edital, além de potencializar a chance de

ressarcimento.

Por outro lado, considerando sobretudo a possibilidade de participacdo em futura eventual licitagdo —a
despeito da auséncia de preferéncia— de se ponderar possivel's fragilidades, tais como a captura dos
gestores publicos demandantes e a prética de atos coibidos pela Lei Anticorrupcéo brasileira, a exemplo
da frustracdo ao caréter competitivo dalicitagéo.

Page 3
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 28/11/2019



& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

Efetivamente, a aproximacao entre publico e privado traz consigo riscos de condutas antiéticas e atos de
corrupcao, o que, por outro lado, ndo pode ser for¢ca motriz aimpedir avancos no sistema de contratagéo
publica brasileira[2].

Ademais, exclusividade em PMI n&o é uma novidade no ordenamento brasileiro. A exemplo, o Decreto
n° 61.371/2015 do Estado de Sao Paulo permite que a autorizagéo seja dada com ou sem exclusividade
[3]. Neste caso, a exclusividade sera baseada em critérios como vantajosidade, economicidade e
tecnicidade da contratacéo, tendo por objetivo “ensgjar a Administragdo Publica o maximo de subsidios
e 0 minimo de custos com 0 monitoramento e acompanhamento do desenvolvimento da modelagem”[4]
. Trata-se de ato discricion&rio[ 5], o que ndo significa dizer possa ser imotivado, da Administragéo
Pablica estadual a outorga com ou sem exclusividade, cabendo o destaque de que a exclusividade
conferida ndo impede que o gestor publico colha contribuic¢&o de demais interessados na modelagem do
empreendimento, inclusive mediante novo chamamento publico[6]. De se ressaltar, ademais, que a
norma paulista veda que o autorizado de forma exclusiva participe de eventual licitacéo futura resultante
dos respectivos estudos, ainda que por meio de consorcios ou atividades de consultorig[7].

O Decreto n° 44.565/2007 de Minas Gerais € omisso quanto ao ponto, assim como 0 séo o Decreto n°
21.377/2009 de Rondbnia, a Resolucdo CGPPP-RS n° 02/2013 do Rio Grande do Sul e o Decreto n°
2.889-R/2011 do Espirito Santo por exemplo, enquanto o Decreto n° 45.294/2015[8] do Estado do Rio
de Janeiro e o Decreto n° 14.657/2011[9] do Municipio de Belo Horizonte determinam que a autorizacdo
apenas sgja concedida sem exclusividade.

Cumpre rememorar que 0 avancar do tempo e a consolidagéo do viés democratico impuseram a maior
permeabilidade da administracdo pablica pelainiciativa privada, buscando-se um viés de administracéo
publica gerencia. O cenario das contratagdes publicas naturalmente seria af etado, sendo o procedimento
de manifestagéo de interesse — PM| um dos apices dessa aproximagao[ 10]. Isso porque, conforme ja
mencionado, se trata de instituto juridico em que a administracéo publica, reconhecendo suas limitacdes,
se vale da cooperagcdo com ainiciativa privada que, por suavez, interessa-se pela possibilidade de
remuneracao pelos estudos, projetos, investigacdes ou levantamentos fornecidos caso o certame publico
efetivamente sgjarealizado e sgja bem sucedido com a celebracdo de um contrato. A iniciativa privada
pode ter outro importante ganho, qual seja, alicitagdo ocorrer, dela participar e vir a ser contratada.

Além do mais, € um procedimento que pode ser vantajoso para o Poder Publico, afinal, se valerada
expertise dainiciativa privada sem dispender direta e imediatamente de recursos publicos, ja que a
remuneracdo sera arcada pelo vencedor dalicitacéo que se valeu dos estudos entdo fornecidos. N&o se
olvida, neste ponto, do gasto publico “indireto”, jaque o licitante irdinserir em seu preco os dispéndios
com os estudos contratados.
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De seressaltar, outrossim, que o PL n° 1.292/1995, em avancado processo legislativo no Congresso
Nacional, avanca naideia de didlogo, participacéo e consensualidade[11] entre administracdo publicae
iniciativa privada. A Redac&o Final do Substitutivo da Camara dos Deputados ao Projeto de Lei n® 1.292-
F de 1995 do Senado Federal, prevé no artigo 77 que o procedimento de manifestacdo de interesse terd a
natureza juridica de procedimento auxiliar das licitagGes e contratagdes publicas, em conjunto com
institutos como credenciamento, pré-qualificacdo, sistema de registro de pregos e registro cadastral.

O PMI regulado em linhas gerais no art. 80 do PL n° 1.292/1995 mantém a esséncia atual, inclusive no
gue tange a disponibilizacdo dos estudos, ao ressarcimento pelo vencedor da licitacéo, a auséncia de
direito de preferéncia em eventual procedimento licitatério e a ndo vinculacdo da administracéo publica
arealizacdo dalicitagdo. Pela proposta do projeto de lei querevogaraal e n° 8.666/1993, a
Administracdo poderd solicitar ainiciativa privada a propositura e arealizacdo de estudos, investigacoes,
levantamentos e projetos de solugdes inovadoras que contribuam com questdes de relevancia publica. A
solicitacdo se dara por meio de PMI, que continuara sendo instaurado mediante a publicacéo de edital de
chamamento publico.

Dispbe a proposta de novalei geral de licitacdes brasileira que a aceitacdo dos produtos e servicos
advindos do PMI seré precedida de parecer fundamentado da Administracéo, no qual se demonstrara que
0 produto ou servico entregue € adequado e suficiente a compreensdo do objeto, que as premissas
adotadas séo compativeis com as reais necessidades do 6rgdo e que a metodol ogia proposta € a que
propicia maior economia e vantagem entre as demais possiveis.

Relevante novidade proposta pelo PL 1.292/1995 € alimitagdo do PMI a startups. As startups

foram definidas pelo projeto de lel como os “microempreendedores individuals, as microempresas e as
empresas de pequeno porte, de natureza emergente e com grande potencial, que se dediquem a pesguisa,
ao desenvolvimento e aimplementacéo de novos produtos ou servigos baseados em solucdes

tecnol 6gi cas inovadoras que possam causar alto impacto” (84°, art. 80). Paraque o PMI serestrinjaa
esse publico alvo a selecéo devera fundamentar-se em métricas objetivas que propiciem a demonstracdo
de atendimento das necessidades da administracdo publica.

A despeito dos avancgos, algumas questbes ainda ndo foram equacionadas, tais como 0 estabel ecimento
de critérios objetivos para a remuneracdo dos estudos, ou mesmo a necessaria transparéncia dos
procedimentos de manifestacéo de interesse realizados pelo Poder Pablico.

Ha uma série de procedimentos de manifestacéo de interesse (PMI) e de manifestacGes de interesse
privado (MIP) dos quais emergiram estudos e projetos que, todavia, ndo foram utilizados parcial ou
totalmente em procedimentos licitatorios, ndo porque rejeitados, mas porque o Poder Piblico ndo
avancou. Ha situagdes em gue sequer se promoveu a andlise critica do material disponibilizado,
revelando-se um desinteresse em se prosseguir.
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Sabe-se gque o particular assume o risco de investir na preparacéo de estudos, ja que apenas se houver
futuro certame e a celebracéo do contrato dele resultante haverd a contraprestacéo pelo trabalho
executado. Mas, a auséncia de obrigacdo de remunerar pelo trabalho executado tem sido, na prética,
compreendida pelo Poder Publico como uma oportunidade de solicitar apoio técnico ou recebé-los
quando ainiciativa parte do particular, sem gque exista uma prévia e real reflexéo sobre a possibilidade
de progredir futuramente com ainstauracdo de um certame.

Enderecar esse assunto € importante e ndo se identifica mudanca a esse respeito e nem perspectivas de
gue anovale de licitagbes assim avance.

Ainda gue ndo se cogite de transformar o certame em algo cogente, o principio da confianca objetiva
reclama posturaleal por parte da administracdo publica. O que se pretende € evitar que seiludaa
iniciativa privada, sem que exista avaliacdo prévia minimamente madura por parte do ente estatal sobre
0 interesse real na pavimentagdo da futuralicitacdo.

Diante do exposto, conclui-se que o Decreto n° 10.104/2019 promoveu importantes alteracbes no
decreto federal regulamentador, sendo as ateracdes também compativels e consentaneas com o
propésito dialégico e inovador que anovalei de licitagdes pretende encampar, sem, no entanto,
equacionar todas as polémicas referentes ao procedimento de manifestacéo de interesse — PMI.

[1] Art. 21. Os estudos, investigagdes, |evantamentos, projetos, obras e despesas ou investimentos ja
efetuados, vinculados a concessdo, de utilidade para alicitacdo, realizados pelo poder concedente ou
com a sua autorizacdo, estardo a disposicdo dos interessados, devendo o vencedor dalicitagdo ressarcir
os dispéndios correspondentes, especificados no edital.

[2] Pensando por essa 6tica, a modalidade dialogo competitivo também néo seria proposta no
ordenamento juridico pelo PL n° 1292/1996.

[3] Artigo 14 — A autorizagdo para a elaboracdo de estudos sera pessoal e intransferivel, podendo ser
conferida com ou sem exclusividade, nos termos do que dispuser o edital de chamamento publico, e

| —né&o gerara qualquer beneficio em eventual licitacdo do empreendimento;
I —n&o obrigard a Administracéo Publica arealizar a contratacdo da parceria modelada;

Il —ndo implica, em nenhuma hipotese, responsabilidade da Administracéo Publica perante terceiros
por atos praticados pelo destinatario da autorizac&o;
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[4] Artigo 13 — Caberd ao CGPPP ou ao CDPED deliberar quanto a concessao de autorizagdo exclusiva,
de acordo com critérios de vantgj osidade, economicidade e tecnicidade, especialmente para ensgjar a
Administragdo Publica o méximo de subsidios e 0 minimo de custos com 0 monitoramento e
acompanhamento do desenvolvimento da modelagem.

§ 1°— A deliberacéo previstano “caput” deste artigo devera ser objeto de proposta fundamentada do
Grupo de Trabalho.

§ 2°— A outorga de autorizag&o exclusiva ndo impede a Administragdo Publica de colher a contribuicéo
de demais interessados sobre a modelagem do empreendimento, inclusive mediante novo chamamento
publico.

[5] Artigo 2° — Para os fins deste decreto, considera-se: XIV — Autorizaggo: ato administrativo
discricionério outorgado, com ou sem exclusividade, afim de que o destinatario possa elaborar estudos
para subsidiar a Administragdo Publica na elaboracéo de parcerias;

[6] Art. 13 § 2°— A outorga de autorizagdo exclusiva ndo impede a Administracdo Publica de colher a
contribuicéo de demais interessados sobre a modelagem do empreendimento, inclusive mediante novo
chamamento publico.

[7] Artigo 17 — Analisados os requerimentos de autorizagéo, o Grupo de Trabalho elaboraré nota técnica,
a ser submetida a apreciacéo do Secretario Executivo, que emitira termo de autorizacdo aos reguerentes
gue atenderem ao disposto no artigo 15 deste decreto. § 4° — O destinatario de autorizag&o exclusiva
devera apresentar declaracdo de compromisso de ndo participacdo, direta ou indireta, incluidos
consorcios ou atividades de consultoria, em eventual licitacdo resultante dos respectivos estudos.

[8] Art. 13. A autorizac8o para apresentacdo de Estudos Técnicos: | — seré conferida sem exclusividade;
[9] Art. 5° A autorizag@o da MIP sera concedida sem carater de exclusividade e: [...]

[10] SILVA, Cristiana Maria Fortini Pinto e BUENO, Mariana. De adversarios a parceiros. o
Procedimento de Manifestacéo de Interesse como instrumento de cooperacéo no tradicionalmente
indspito cenario das licitagdes publicas. 1ed.BH: CONPEDI, 2015, v. 1, p. 145-175.

[11] FORTINI, Cristiana. O avango do didl ogo competitivo no substitutivo apresentado ao PL 6.814/17.
CONJUR, 24/05/2018. Disponivel em: https.//www.conjur.com.br/2018-mai-24/interesse-publico-
oavanco-dial ogo-competitivo-substitutivo-pl681417. Acesso em: 10/11/2019.
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