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Resumo

A tese apresentada no Programa de Pés-Graduacdo em sentido estrito em Direito
na Pontificia Universidade Catélica do Parana e também no Programa de Doutorado
da Universitat Rovira i Virgili investigou a possibilidade de o estado brasileiro usar as
licitacOes e as contratagbes publicas como instrumentos para direcionar e fomentar
a ciéncia, a tecnologia e a inovacdo nacionais. O objetivo geral foi defender a
intervencao estatal via inducdo e regulacdo em sentido estrito, independentemente
da elevacdo de suposto custo financeiro a ser suportado pelos 6rgaos e entidades
da Administragdo Publica, ja que o desenvolvimento nacional e regional, bem como
a autonomia nacional tecnolégica, imp&e uma visédo estratégica dos ajustes e uma
reconfiguragdo da teoria usualmente adotada para compreender o custo de uma
contratacdo publica e da sua vantajosidade. Assim, especificamente o trabalho
visou: a definicdo da regulacdo do estado no dominio econdmico e suas varias
formas; ao enquadramento necessario da contratacdo publica como uma politica
publica; a comprovacdo de que a funcdo socioeconbmico dos contratos
administrativos sempre ocorreu, ndo sendo novidade legislativa; ao exame da
relevancia da ciéncia, tecnologia e inovacao nacionais nos termos da legislacéo
brasileira e sua correlacdo com as compras publicas como instrumentos para seu
alcance; a inexisténcia de Obices ao uso desse tipo de intervengdo ante os acordos
bilaterais e multilaterais celebrados pelo Brasil; a explicacdo da distribuicdo de
competéncia legislativa para atrelar o tratamento normativo da ciéncia, da tecnologia
e da inovacao nacionais por intermédio de licitagcdes; e a proposicdo de critérios
objetivos para que seja viavel a imposicdo normativa de critérios diferenciadores
para a pretensao principal desse trabalho. O estudo adotou o método dedutivo e
realizou-se a partir de ampla pesquisa bibliografica e normativa, considerando a
realidade do Brasil e da Espanha, inclusive a partir das decisdes judiciais e
administrativas. O uso das licdes da destruicdo criativa de Joseph Schumpeter e o
enfoque atual, inclusive, sobre os beneficios ou ndo do acordo de livre comercio
entre MERCOSUL e Unido Europeia, que foi noticiado em junho de 2019, também
serviram de arrimo para confirmar a tese de que o estado brasileiro tem o dever de
regular a favor da ciéncia, tecnologia e inovagao nacional por meio do favorecimento
de empresas que invistam no pais, desde que seja estruturada uma politica publica
estratégica de acordo com o setor a ser beneficiado, respeite todas as etapas do
ciclo para a sua formacdo, seja temporaria e permita ampla participacdo dos
cidaddos e operadores econdmicos. Outrossim, ressalta-se que o tema é agenda
primordial para os estados no cenario mundial, j& que, de um lado, ha a
preocupacao em fortalecer a economia nacional para aumentar o bem-estar social e,
doutro, existe a necessidade (e/ou ganancia) de obtencdo de novas riquezas para
internacionalizar sem esvair as existentes.

Palavras-chave: Compras publicas; mercado nacional;, desenvolvimento;
sustentabilidade; ciéncia, tecnologia e inovagéo.
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Resumen

La tesis presentada en el Programa de Doctorado en Derecho en la Pontificia
Universidad Catdlica del Parana y también en el Programa de Doctorado en Derecho
de la Universitat Rovira i Virgili investiga la posibilidad del estado brasilefio de usar la
contratacion publica como instrumento para dirigir y fomentar la ciencia, tecnologia y
innovacion nacionales. El objetivo general del trabajo es la necesidad de
intervencion estatal via fomento y regulacion en sentido estricto, sin el
condicionamiento derivado del aumento del coste financiero que soportardn las
entidades de la Administracién Publica, debido a que consideramos que el desarrollo
nacional y regional, asi como la autonomia nacional tecnoldgica, implican una mision
estratégica de los contratos y una reconfiguracion de la teoria tradicional mediante la
cual se determina el coste de la contrataciéon y la ventaja mas econdémica. Sobre
esta premisa, en el trabajo se ha estudiado: la mejor definicion de la regulacién del
estado en el dominio econémico; de qué manera se puede entender la contratacién
publica como una politica publica; comprobar de que el contrato publico siempre
tuvo una funcién social y econOmica; la importancia de incorporar la ciencia, la
tecnologia y la innovacion nacionales en la legislacion brasilefia y el uso de las
compras publicas para su fomento; la ausencia de obstaculos a la utilizacién de
dicha intervencion frente a los acuerdos bilaterales y multilaterales celebrados por el
el estado brasilefio; la aclaracion de la distribucion de la competencia legislativa para
abordar la regulacién de la ciencia, tecnologia y innovacion nacionales a través de
los contratos publicos; y la fijacion de criterios objetivos para la imposicion de una
preferencia nacional. En la tesis se ha aplicado una metodologia juridico-deductiva y
se ha llevado a cabo una amplia investigacion bibliografica y normativa, teniendo en
cuenta la realidad de Brasil y Espafia, teniendo también en consideracion decisiones
judiciales y resoluciones administrativas. Se aprovecho las lecciones de “destruccion
creativa” de Joseph Schumpeter de acuerdo con la actualidad, incluso sobre los
beneficios o las desventajas del acuerdo de libre comercio entre el MERCOSUR vy la
Union Europea, que se firmé en junio de 2019, para confirmar la tesis de que el
Estado Brasilefio tiene el deber de regular la ciencia, tecnologia y innovacion
nacional y conceder beneficios para las empresas que inviertan en el pais. Para eso
suceder, es condicidn que se estructure una politica publica estratégica conforme el
sector a beneficiar, que respete todas las etapas del ciclo de formaciéon de una
politica publica, sea temporal y permita una amplia participacion de los ciudadanos y
de los operadores econémicos. Ademas, se destaca que la cuestion representa un
asunto prioritario en la agenda global de los Estados, ya que, por un lado, existe la
preocupacion de fortalecer la economia nacional para aumentar el bienestar social y,
por otro, existe el interés de atraer nuevas inversiones internacionales sin perjuicio
de las existentes a nivel internacional.

Palabras clave: contratos publicos; compra publica innovadora; mercado nacional;
desarrollo; sostenibilidad; ciencia, tecnologia e innovacion.
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Abstract

The thesis presented in the Strict Sense Law Post Graduation at Pontificia
Universidade Catolica do Parana and also in the doctoral program of the Universitat
Rovira i Virgili researched brazilian's state possibility of using public bids and public
contracts as instruments to direct and develop national science, technology and
innovation. General objective was to defend State intervention through strict sense
induction and regulation, regardless the increase o financial costs held by Public
Administration's organs and entities, since national and regional development, as
technological autonomy, demands strategic view of the adjustments and a
reconfiguration of the commonly adopted theory to comprehend public contracting's
cost and advantageousness. Therefore, specifically the work aimed: the definition of
State's regulation in economic dominium and its forms; the necessary framing of
public contracting as a public policy; the confirmation that administrative contract's
socioeconomic function has always occurred, as so it is not legislative news; to
national’s science, technology and innovation examination in brazilian law terms and
its correlation with public buys as instruments to reach them; to the absence of
obstacles to this kind of intervention usage regarding Brazil's bilateral and multilateral
agreements; to the explanation of legislative jurisdictional distribution to attach
national's science, technology and innovation normative treatment through public
bids; and to propose objective criteria to make viable the impositive normative
differentiators criteria of this work's main goal. The study adopted the deductive
method and have been developed through large bibliographical and normative
research, considering Brazil's and Spain's realities, including through judicial and
administrative decisions. Joseph Schumpeters's destructive creation lessons usage
and nowadays focus, including the benefits, or its absence, of the Mercosur and EU
free trade agreement, revealed june 2019, also served to confirm the thesis that
brazilian State has the duty to regulate in favor of national's science, technology and
innovation by favoring companies that invest in the country, since the structure of
strategical public policy according with the benefited sector, respect all the stages of
the cycle to its formation, be temporary and allow broad citizens and economical
operators participation. In this way, it is necessary to highlight that the subject is
primary agenda to all countries worldwide, as, in one hand, there is consern in
strengthen national economy to increase social welfare and, in the other, the need
(and/or greed) to obtain new profits to internationalize whitout spending the already
exintent ones.

Keywords: public contracts; innovative public purchase; national market;
development; sustainability; science, technology and innovation.
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PROLOGO

Em meados de 2008, li o livro “A emergéncia socioambiental” para fazer a prova
de mestrado em Direito Econdmico da Pontificia Universidade Catolica do Parana e o
seu final me chamou muita atencao, ao enfatizar que, no Brasil, deveria ser conferida
mais enfoque a ciéncia, tecnologia e inovacdo do que para as novelas e para a
televisao.

Passado isso, veio a aprovacao e o curso, oportunidade em que pude aumentar
a inquietude por diversos temas, dentre eles, o desenvolvimento, a eficiéncia, as
licitacOes, os contratos, as parcerias governamentais e a sustentabilidade, tanto que
o0 tema da dissertacdo foi sobre convénios administrativos e sua relagdo com a
eficiéncia e o desenvolvimento.

Ao tempo desses fatos, ndo posso olvidar-me dos estudos e das leituras desde
2003 sobre Direito Administrativo, com énfase em licitacdes, contratos e convénios
administrativos. Da mesma maneira, tenho exercido a docéncia desde 2007 em
diversas instituicbes de ensino em cursos de pés-graduacédo e na graduacdo na minha
querida UNICURITIBA, bem como em cursos e treinamentos ministrados para
centenas de 6rgéos e entidades da Administracao Publica no Brasil.

Tudo isso, aliado a experiéncia profissional no escritério de advocacia e a
pessoal com diversos acontecimentos de indole familiar (em especial, o casamento e
o nascimento do meu filho), bem como a preocupacdo com a pragmaticidade de
qualquer pesquisa cientifica, fizeram com que o tema da ciéncia, tecnologia e
inovagao voltasse com bastante vigor ao meu foco.

Em 2015, quando me preparava para fazer a selecdo do programa de
doutorado da Pontificia Universidade Catdlica do Parana, li o livro do “Estado
Empreendedor” de Mariana Mazzucatto, e, em seguida, participei como palestrante
num congresso em que houve uma énfase sobre os novos ferramentais tecnologicos
a serem implantados por alguns 6rgaos publicos, entéo, tive a certeza que o tema das
compras publicas e a sua relacdo com a ciéncia, tecnologia e inovacao nacional havia
me beliscado.

Como toda e qualquer relacionamento passa por encantos e desencantos, ndo
sendo diferente nesses quatro anos de pesquisa, em especial no Gltimo ano. As vezes,

a sensacao de que o tema néo era atraente e nem de agenda obrigatéria para o atual
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Estado Brasileiro, doutro lado, as vezes com a convic¢ao de que o raciocinio adotado
no presente podera representar inovacoes legislativas a serem implementadas
futuramente.

Sobre os dltimos dozes meses, quando a pesquisa foi verticalizada e
sistematizada, uma conversa com o orientador e cientista, Professor Emerson
Gabardo, fez com que a intencéo dita por mim durante a entrevista de sele¢cdo em
2016 acontecesse, qual seja, ficar seis meses fora do pais e da zona de conforto para
realizar um estdgio de doutoramento na Universitat Rovira i Virgili em Tarragona,
Espanha, sob o financiamento do governo federal, mais precisamente da CAPES
(Coordenacéo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior). Essa representa
mais uma influéncia recebida por esse Professor e amigo durante a minha trajetoria
académica nos ultimos dez anos.

O periodo foi enriquecedor para conhecer uma nova realidade, pesquisar e
pensar na tese por vinte e quatro horas por dia, explorar a séria pesquisa desenvolvida
na Espanha, notadamente em Tarragona, onde pude comprovar, e amadurecer ainda
mais pessoal e profissionalmente. E claro que a acolhida e a orientagdo segura do
Professor Endrius Cocciolo, bem como as diretrizes tracejadas pela Professora Marina
Roriguez Beas e pelo Professor Josep Ramon-Fuentes Gaso, foram essenciais para
descortinar varios olhares sequer imaginados quando da estruturacdo do projeto
inicial de pesquisa.

Diante desse cenario féatico, inicialmente o trabalho era para ser desenvolvido
a partir da ciéncia do Direito, entretanto, percebeu-se a necessidade de correlaciona-
lo com outras ciéncias como a economia, sociologia e a administracdo. Sem davidas
a que gerou maior contribuicdo foram as ciéncias econémicas, que tenho uma certa
facilidade por ter lido alguns livros do meu pai da série dos Economistas, ainda quando
tinha 14 a 16 anos, muito embora naquele momento a leitura gerava pouca
compreensao, incitando, desde ja, a curiosidade. De qualquer maneira, quando
retornei a leitura e ao estudo aprofundado sobre alguns economistas classicos,
notadamente Joseph Schumpeter e Ludwig von Mises para o desenvolvimento da
pesquisa, pude assimilar que a experiéncia, as leituras anteriores e a vivéncia
despertaram um raciocinio diferenciado e mais maduro sobre a postura do Estado e
a confuséo existente nas arenas publica e privada.

A interrelacdo e a transdisciplinaridade, presentes na prépria bibliografia
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adotada para este trabalho, demonstram varios setores abordando a questdo das
compras publicas e sua interface com a ciéncia, tecnologia e inovacao nacional, seja
para contratar objetos com tal qualidade, seja para impor que tais temas sejam
beneficiados direta ou indiretamente. Portanto, indubitavelmente, trata-se de tema
atual e de singular apreco no cenario politico, académico, juridico, social e cultural,
em especial na conjuntura mundial em que o conhecimento, informacéo, tecnologia e
inovacéo tém sido as grandes moedas e apostas para a estruturacao das economias
estatais.

Para corroborar com a modernidade do tema, insta pontuar que, ao final da
escrita desta tese, a Unido Europeia e o Mercosul selaram um acordo de cooperacéo
comercial, incluindo as compras publicas. NuUmeros significativos foram e
permanecem sendo divulgados na imprensa como motivos para animacdo do
mercado na suscitada cooperacdo, como, por exemplo, possibilidade de as empresas
brasileiras participarem de licitacdes europeias que quantificam 1,6 trilhdes de euros
e doutro lado as empresas europeias nas compras puUblicas brasileiras que
movimentam 0,6 trilhGes de reais. As condi¢des do acordo ainda nao foram divulgadas
e sera possivel que se estabelecam termos especiais conforme o setor e as regras de
fracionamento de aplicabilidade completa do acordo a fim de cuidar ou descuidar das
respectivas economias nacionais.

A separacdo dos conceitos cientificos e das formas de compreensao
ideolégicas sdo fundamentais para qualquer diretriz a ser encampada perante o
temario em questao, isso porque é muito comum que o seu tratamento seja efetuado
a partir de pré-conceitos ou preconceitos do interlocutor e do escritor. Com o afa de
perpassar uma linha isenta e idénea, buscou-se aprofundar cientificamente sobre as
bases juridicas, sociol6gicas e econdmicas para cerzir uma linha de raciocinio que se
revela passivel de criticas em virtude da elevada riqgueza dos pontos nevralgicos do
trabalho, mas ndo por uma miopia ideoldgica.

Cumpre tecer que algumas experiéncias estrangeiras vivenciadas por este
autor, além dos seis meses em Tarragona na Universitat Rovira i Virgili, foram
importantes como o Congresso de Direito Econbmico em Lisboa em 2013, o
Congresso de REDOEDA em Salamanca em 2018, o Congresso de Professores de
Direito Administrativo da Espanha em 2019, o Congresso Internacional de
Contratacdo Publica na Universidade Castilla-La-Mancha e principalmente o
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Congresso sobre a Organizacdo Mundial do Comércio em Coimbra, no qual pude
escutar de varios profissionais atuantes no comércio internacional. e do préprio 6érgéo
em si, a imprescindibilidade de ter uma visdo macroscopica e holistica sobre decisdes
importantes de entrar numa zona de comércio ou de abertura do mercado nacional.
Ademais, outro ponto pertinente foram os rapidos conselhos passados pelo Professor
Pedro Goncalves acerca das compras publicas inovadoras e os debates existentes
para a melhoria do ambiente das contrata¢cdes administrativas europeias.

Aliado a tais conhecimentos adquiridos no exterior, a atividade profissional
exercida pelo autor nos ultimos quinze anos como advogado ou nos ultimos dez como
professor representou um grande ponto de amadurecimento das ideias e da
necessidade de uma protecdo da ciéncia, tecnologia e inovagédo nacional. Os mais
diversos cursos, seminarios, congressos e palestras ministradas me permitiram
conhecer vinte e trés capitais de estados brasileiros mais o Distrito Federal, ir a outros
diversos municipios que nédo sao capitas, bem como a possibilidade de falar para mais
de vinte mil pessoas e ter conhecido inimeros professores e estudiosos da area de
licitacbes publicas e contratos administrativos, sendo que tudo isso gerou um
amadurecimento como pessoa e profissional.

Portanto, houve a relacdo da teoria e da pratica, sempre pensando como
operacionalizar comandos normativos atuais e outros a serem propostos, para que a
pesquisa seja pragmatica e produza resultados favoraveis para o desenvolvimento
nacional sustentavel, ponderando inclusive as dificuldades a serem enfrentadas para
a perpetracao e fortalecimento da ciéncia, tecnologia e inovacdo nacional.

Para a realizacao deste trabalho, utilizei a metodologia dedutiva no qual “uma
proposicdo tedrica geral é aplicada a um caso particular’.! Para tanto, houve a
investigagdo sobre um variado e multidisciplinar acervo bibliografico nacional e
estrangeiro, bem como acerca das decisdes dos Tribunais de Contas e do Poder
Judiciério.

Foi deveras importante a comparacao com outros paises, em especial o cenario
atual do Brasil e da Espanha, cotejando-os de acordo com os seus blocos econémicos
respectivamente MERCOSUL e Unido Europeia, para aferir como as modificacdes

normativas foram incorporadas no dia a dia dos 6rgéos e entidades da Administracéo

IBARRAL, Welber. Metodologia da pesquisa juridica. Florianopolis: Fundacgéo Boiteux, 2003, p. 76.
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Plblica, como esta sendo usada a contratacdo estratégica, como sdo feitas as
compras publicas de ciéncia, tecnologia e inovacdo (compras inovadoras) e como
estdo trabalhando a questdo da protecdo econdOmica e a promogdo da ciéncia,
tecnologia e inovacao nacional.

Atinente ao contexto do tema em relacdo a delimitacdo ante a area de
concentracéo Direito Econémico e Desenvolvimento do Programa de Pos-Graduacéo
Stricto Sensu da Pontificia Universidade Catélica do Parana, a sua relacéo reside
justamente pelo fato de se perquirir a realizacdo de uma andlise critica da realidade
contemporanea brasileira e a imperiosidade da regulacdo estatal no ambiente das
licitacbes e dos contratos publicos para a busca do desenvolvimento sustentavel.
Coadunou-se com a linha de pesquisa Estado, Economia e Desenvolvimento, pois
investigou-se a viabilidade e até que ponto seria possivel a regulacdo do Estado sobre
0 mercado para a direcdo e o incentivo de determinadas finalidades constitucionais
como a ciéncia, tecnologia e inovacao, inclusive apreciando de acordo com as
ferramentas da anélise econdmica do direito.

Quanto a pertinéncia no Programa de Doutorado em Direito Administrativo da
Universitat Rovira i Virgili, salienta-se que a pesquisa foi realizada em conformidade
com a linha de pesquisa do Direito da Administracao Publica do Programa DRETMEDI
— Territorio, Cidadania e Sustentabilidade, Direito Ambiental, Imigracdo e Governo
Local), porque explorou a importancia e os cuidados necessarios pela Administracdo
Publica para usar as suas compras publicas a fim de fomentar a sustentabilidade.

No que se refere a estruturacdo do trabalho, optou-se por dividir em cinco
capitulos. O primeiro abordou sobre a funcdo da licitacdo publica e do contrato
administrativo em conformidade com a legislacdo brasileira, o espelho normativo
atualmente existente para que tais instrumentos cumpram a sua funcao
socioeconbémica e o papel da regulacéo estatal para intervir por meio da direcéo e do
fomento.

O segundo tratou da contratacdo publica como politica publica imprescindivel
ao desenvolvimento nacional sustentavel no viés do Direito Administrativo
Contemporaneo, discorrendo sobre a concretizagdo do desenvolvimento, da
sustentabilidade e do desenvolvimento nacional sustentavel, o ambiente atual do
Direito Administrativo como propicio para o enfoque na concertagdo e nha

consensualizacéo e ainda o uso da contratacdo como instrumento de politica publica
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e em especial da econdémica.

O terceiro capitulo enfatizou a interface entre o desenvolvimento sustentavel e
o tratamento diferenciado para a ciéncia, tecnologia e inovagao nacional nas compras
publicas. Com este afd, desmitificou-se os conceitos de ciéncia, tecnologia e inovacgéao,
bem como o seu tratamento no regime juridico brasileiro; a fim de consolidar
premissas essenciais para o raciocinio ulterior do trabalho. A mais, depurou-se a
dificuldade na compreenséo da competéncia legislativa para a edicdo de normas de
licitacOes publicas e contratos administrativos no Brasil, ainda mais sobre as normas
que versam sobre ciéncia, tecnologia e inovacao incidentais sobre as compras
publicas.

O quarto revisitou (e reconsiderou) o conceito e a abrangéncia do principio da
proposta mais vantajosa a partir da sua composicéo com a isonomia, da diferenciagéao
entre a analise financeira e a econdmica e da imprescindibilidade de adotar uma forma
de quantificacdo do custo da solucdo da licitacdo no qual se leve em consideragao
diversos custos vilipendiados atualmente. Depois, dissertou-se acerca das compras
publicas inovadoras (abarcadas a ciéncia, a tecnologia e a inovacao) no Brasil, na
Unido Europeia e em especial na Espanha, sendo para tal escopo houve a devida
comparacao de acordo com as normas vigentes.

O quinto e ultimo capitulo teve por desiderato fazer um exame critico sobre as
barreiras atualmente levantadas para a ndo concessao de um tratamento diferenciado
as compras publicas que incentivem ou direcionem a ciéncia, tecnologia e inovagao
nacional. Nesse ideario, explanou-se sobre os acordos internacionais como (ndo)
obstaculos para a concessdo de um regime discriminatério e favoravel a ciéncia,
tecnologia e inovacao nacional, sob o viés de uma verificagdo conforme a Constituicdo
da Republica Federativa de 1988. Em um segundo momento, foi apreciada a relacéo
custo versus beneficio para o aproveitamento da contratacao publica estratégica para
a ciéncia, tecnologia e inovagdo nacional a partir dos instrumentais da anélise
econdmica do direito, e, ao fim, encetou-se sobre 0s critérios e propostas para que no
Brasil se implante medidas normativas e praticas visando a promocéao e direcédo da
ciéncia, tecnologia e inovacéo nacional por meio das compras publicas, inclusive com
adocao dos atuais textos normativas e da necessidade de criagao de outros.

Pelo exposto e considerando que o Brasil tem o dever constitucional de evitar

a dependéncia em inovacao, ciéncia e tecnologia estrangeira, valores extremamente
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significativos no mercado global, além do tema deste trabalho possuir singular
relevancia para o desenvolvimento econémico e para o bem estar da sociedade

brasileira, espera-se que a leitura seja aprazivel e provocadora.
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PROLOGO

A mediados de 2008, lei el libro “A emergencia socioambiental” para el examen
de ingreso a la maestria en Derecho Econdmico en la Pontificia Universidad Catdlica
del Parana y su parte final me desperté interés, la cual describia que en Brasil deberia
tener mas énfasis en la ciencia, tecnologia e innovaciones que en las novelas y
television.

Después de eso, ya aprobado en la maestria, tuve la oportunidad de estudiar
importantes temas, como el desarrollo, la eficiencia, las licitaciones, los contratos
publicos, los convenios y la sostenibilidad, a punto de escoger como tema de tesis los
convenios administrativos y su relacion con la eficiencia y el desarrollo econémico.

Pero al mismo tiempo, no puedo olvidarme de los estudios y lecturas en
Derecho Administrativo desde 2003, haciendo hincapié en las licitaciones, contratos
publicos y convenios. lgualmente, imparto clases desde 2007 en distintas
universidades, tanto en cursos de posgrado como en el curso de derecho de mi
querida universidad, UNICURITIBA, asi como ensefianza para centenares de
funcionarios publicos de 6rganos y entidades publicas de la Administracion Publica en
Brasil.

Por todo eso, mas la experiencia profesional en mi oficina de abogados y de
vida personal (boda y nacimiento de mi hijo), asi como mi inquietud con los efectos
practicos de cualquier investigacion académica, hicieron que el tema de ciencia,
tecnologia e innovacion regresara con mucha intensidad como mi enfoque de estudio.

En 2015, cuando hacia la preparacién para la seleccién del curso de Doctorado
en la Pontificia Universidad Catdlica del Parana, he leido el libro “Estado
Empreendedor” de Mariana Mazzucatto, y, luego en seguida, fui ponente en un
congreso donde se ha discutido con gran vehemencia la necesidad de incremento de
nuevas herramientas tecnologicas por la Administracion Publica, entonces tuve la
certidumbre cien por cien de mi tema de investigacion, compras publicas y su enlace
con la ciencia, tecnologia e innovacién nacional.

En toda relacién hay encantos y desencantos, lo mismo ha pasado aqui en los
ultimos cuatro afos de investigacion, en especial en ultimo afio. En muchos casos la
sensacion de que el tema no es pauta de la agenda obligatoria para el Brasil es

desalentador, por otro lado, tengo la conviccidn de que la propuesta de la tesis, si
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adoptada, podra significar efetivas innovaciones de legislacion en el futuro.

Durante los ultimos doce meses, cuando la investigacion fue profundizada y
sistematizada, una charla con el director y cientifico, Profesor Emerson Gabardo,
permitid la realizacién de una intencion dicha en 2016 cuando hice la seleccion para
el doctorado, es decir, hacer una estancia fuera del pais y de mi zona de comodidad,
a partir de un periodo en la Universitat Rovira i Virgili en Tarragona, Espafia, bajo la
financiacion del gobierno brasilefio, mas precisamente de la CAPES (“Coordenacéo
de Aperfeigoamento de Pessoal de Nivel Superior”). Eso significa més una influencia
recibida por este alumno del amigo y profesor director de la tesis en mi carrera
académica en los ultimos diez afnos.

La estancia fue muy exitosa para conocer una nueva realidad, investigar y
reflexionar cien por cien en los dias en la estancia, explotar la investigacién hecha en
Espafia, en especial en Tarragona, donde pude demostrar y madurar ain mas
personal y profesionalmente. Por supuesto, la acogida y orientacion segura del
Profesor Endrius Cocciolo, asi como las directrices de la Profesora Marina Rodriguez
Beas y del Profesor Josep Ramén Fuentes Gaso, fueron esenciales para revisar
algunos puntos no pensados cuando de la a estructuracion inicial del proyecto de
investigacion.

Ante ese escenario, el trabajo inicialmente seria desarrollado a partir de la
ciencia del derecho, sin embargo, se percibio la necesidad de correlacionarlo con otras
ciencias como la economia, la sociologia y la administracién. Entre ellas, indudable la
gue mas afadi6 fue la ciencia econémica, la cual tengo un poco de proximidad por la
lectura de algunos libros de la serie “Os Economistas” de mi padre cuando tenia 14 a
16 afos, aunque en aquel momento la lectura era de pequefia comprension, a pesar
de la curiosidad. Asimismo, cuando volvi a leer y profundizar el estudio sobre algunos
economistas clasicos, en particular, Joseph Schumpeter y Rudolph Mises para el
desarrollo de la investigacion, aproveché la experiencia de las lecturas previas para
tener un razonamiento diferenciado y mas maduro sobre la posicion y la confusion
existente del estado en los ambitos publico y privado.

La interrelacion y la transdisciplinariedad, presentes en la bibliografia adoptada
para esta tesis, demuestran varios sectores que examinan las compras publicas y su
relacion con ciencia, tecnologia e innovacion nacional, sea para contratar objetos con

esa calidad, sea para imponer que dichos temas se beneficien directa o
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indirectamente. Por lo tanto, sin duda, es un tema actual y de singular apreciacion en
el escenario politico, académico, juridico, social y cultural, especialmente en la
coyuntura global en que el conocimiento, la informacion, la tecnologia y la innovacion
han sido las grandes monedas y apuestas para la estructuracion de las economias
estatales.

Para evidenciar la actualidad de la tesis, cuando he terminado su redaccion,
subrayase que la Unién Europea y el Mercosur han firmado un acuerdo de
cooperacion comercial, incluso para las compras publicas. Se han publicado y siguen
publicitando cifras significativas en la prensa como razones de entusiasmo del
mercado en la cooperacion, como si hubiera la posibilidad de que las empresas
brasilefias participen en los pliegos europeos que cuantifican 1.600 millones de euros
Y, por otro, empresas europeas en contrataciones brasilefias que aportan 6 millones
de reales. Las condiciones del acuerdo aun no se han divulgado y pueden ser
especiales de conformidad con el sector y la viabilidad de normas de plena
aplicabilidad con el fin de cuidar o descuidar sus economias nacionales.

La separacion de los conceptos cientificos y las formas de asimilacion
ideoldgicas son fundamentales para cualquier linea de razonamiento sobre ese tema,
porque es comun que haya prejuicio en la interpretacién del juicio a partir de la vida
comun de las personas. Con el propdsito de obtener una linea idénea e imparcial,
intento profundizar cientificamente las bases juridicas, sociolégicas y econdémicas
para llevar a cabo una directriz factible de criticas ante la cantidad de puntos
discutibles en ese trabajo.

Algunas experiencias extranjeras experimentadas por este autor, ademas de
los seis meses en Tarragona en la Universitat Rovira i Virgili, fueron relevantes para
la investigacién, como el Congreso de Derecho Economico en Lisboa en 2013, el
Congreso de REDOEDA en Salamanca en 2018, el Congreso de Profesores de
Derecho Administrativo de la Espafia en 2019, el Congreso Internacional de
Contratacion Publica en la Universidad Castilla-La-Mancha y en el Congreso sobre la
Organizacion Mundial del Comercio en Coimbra, donde pude compartir con
profesionales que actdan en el comercio internacional y que tienen un analisis integral
sobre las importantes decisiones de entrar o no en una zona libre de comercio o en la
apertura del mercado nacional. lgualmente, otro punto bueno fue conocer y oir

algunos consejos de Profesor Pedro Gongalves sobre el futuro de las compras
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publicas innovadoras y los principales debates para mejorar las contrataciones
publicas en Unién Europea.

Agregando los conocimientos recibidos en mi estancia, la actuacion profesional
llevada a cabo como abogado en los ultimos afios y también como profesor
representaran una ventaja para madurar las ideas acerca de la proteccion inexorable
para la ciencia, la tecnologia y la innovacion nacional. Los mas variados cursos,
congresos y ponencias me permitieron conocer veintitrés capitales de provincias
brasilefias mas el Distrito Federal, compartir con mas de veinte mil personas, hacer
amistad con otros profesores y diletantes de contrataciones publicas, fuera el
crecimiento como persona y profesional.

Por lo tanto, en mis estudios hay una relacion entre la teoria y la préctica,
siempre a pensar como tener mayor eficiencia operativa de las normas actuales y de
otras futuramente legisladas, eso todo para que la investigacion sea pragmatica y con
resultados favorables para el desarrollo nacional sostenible, incluso apalancando las
dificultades existentes para el robustecimiento de la ciencia, de la tecnologia u de la
innovacion nacional.

En la tesis se ha aplicado una metodologia juridico-deductiva en que “‘uma
proposicao tedrica geral € aplicada a um caso particular”.? En ese intento ha llevado
a cabo una amplia investigacién bibliografica y normativa, teniendo en cuenta la
realidad de Brasil y Espafia, teniendo en cuenta también las decisiones judiciales y
resoluciones administrativas de los Tribunales de Cuentas.

La comparacion entre paises, como Brasil y Espafia, de acuerdo con los
bloques econdmicos que pertenecen, ha sido sustancial para verificar las diferencias
de normas, cdmo se usa la contrataciébn publica estratégica, cobmo se hace las
compras publicas innovadoras y cdmo se comprende la proteccion nacional en
relacion a la ciencia, la tecnologia y la innovacién.

En especial sobre el tema y su delimitacion, la pertinencia con el Programa de
Doctorado de la Pontificia Universidad Catolica del Parana esta investigar el uso de
las contrataciones como instrumentos para la busqueda del desarrollo nacional
sostenible. Escudriid6 con la linea de investigacion “Estado, Economia e

Desenvolvimento”, pues se aprecid la viabilidad y en qué medida seria posible la

2BARRAL, Welber. Metodologia da pesquisa juridica. Florian6polis: Fundacéo Boiteux, 2003, p. 76.
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intervencion estatal, incluso utilizando el analisis economico del derecho como util
para confirmar los efectos beneficiosos para el desarrollo del estado brasilefio.

En cuanto a la pertinencia, en el Programa de Doctorado en Derecho
Administrativo de la Universitat Rovira i Virgili se destaca que la investigacion se llevo
a cabo de acuerdo con la linea de investigacion de Derecho de la Administracion
Pulblica del programa DRETMEDI (Territorio, ciudadania y sostenibilidad. Derecho
ambiental, inmigracion y gobierno local), porque exploto la importancia y el cuidado
necesario por la Administracion Publica para utilizar sus compras publicas para
fomentar la sostenibilidad.

Con respecto a la estructuracion de la tesis, se optd por dividirla en cinco
capitulos. El primer capitulo abordé la funcién de la licitacion y el contrato publico de
conformidad con la legislacion brasilefia, el espejo normativo actual para que dichas
herramientas cumplan su funcion socioeconémica estratégicamente y la funcién de la
regulacion estatal dirigida y fomentada.

El segundo capitulo se discurrié a la contratacion publica como una politica
publica esencial para el desarrollo nacional sostenible como recorte del Derecho
Administrativo Contemporaneo, subrayando los modos de concrecion del desarrollo,
de la sostenibilidad y del desarrollo nacional sostenible, el entorno actual del Derecho
Administrativo con énfasis en el consenso y también el uso de la contratacién como
herramienta de politica publica y, en particular, econémica.

El tercer capitulo hizo hincapié en la cercania entre el desarrollo sostenible y el
trato diferenciado para la ciencia, la tecnologia y la innovacion nacional a partir de la
contratacion publica. Con este propédsito, se presentd los conceptos de ciencia,
tecnologia e innovacion, asi como su tratamiento en el régimen juridico brasilefio,
fijando asi premisas inevitables para la tesis. Ademas, se hall6 la dificultad para
comprender la competencia legislativa para la edicidén de las normas de licitacién y los
contratos publicos en Brasil, mas adn en las normas que se ocupan de la ciencia
incidentalmente, la tecnologia y la innovacion en materia de contratacion publica.

El cuarto capitulo reviso (y reconsiderd) el concepto y el alcance del principio
de la propuesta mas ventajosa a partir de su composicibn harmonica o no, con la
isonomia, de la diferenciaciébn entre el analisis financiero y el econdmico y la
desconexion inexorable para que la busqueda de un modo de coOmputo del coste de

la solucion de licitacion mas adecuado ante los diversos costes en general olvidados.
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Luego, se hizo un analisis pormenorizado sobre las compras publicas innovadoras
(englobadas por la ciencia, la tecnologia y la innovacién) en Brasil, en Union Europea
y en especial en Espafia, con el fin de hacer un cotejo entre las normas.

El quinto y ultimo capitulo fue hecho un examen critico de los obstaculos que
actualmente se plantean a la no concesion de un tratamiento de discriminacion al
contratista que fomenta a la ciencia, la tecnologia y la innovacion nacional
directamente. Bajo este razonamiento enfocO sobre los acuerdos internacionales de
cooperacion como no obsticulos para la concesion de un régimen de discrimen
favorable a la ciencia, la tecnologia y la innovacion nacional de acuerdo con la
Constitucion de Brasil. En seguida, se aprecio la relacion coste versus beneficio para
aprovechar la contratacion publica estratégicamente para la ciencia, la tecnologia y la
innovacion nacional a partir de las herramientas del andlisis econémica del derecho y,
al final, disefid los criterios y propuestas de medidas legislativas y practicas para
promover y dirigir la ciencia, la tecnologia y la innovacion a través de la contratacion
publica, incluida la adopcién de normas vigentes y de la necesidad de crear normas
mas adecuadas.

Por lo anterior y considerando que el Brasil tiene el deber constitucional de
evitar la dependencia de la innovacion, la ciencia y la tecnologia extranjera, valores
muy significativos en el mercado global, al mismo tiempo el tema de la tesis tiene una
notabilidad singular para el desarrollo econémico y para el bienestar de la sociedad
brasilefia, por todo eso se espera que la lectura sea agradable y provocativa.
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INTRODUCAO

As compras publicas sempre constituirdo uma importancia elevada para cada
Estado. N&o é por outro motivo que tém sido alvo de véarios debates nos ultimos vintes
anos no mundo, principalmente de como utiliza-las estrategicamente. Apesar de
mencionar esse pequeno lapso temporal, convém recordar que o afa de alinhar a
contratacao publica, por exemplo, com o protecionismo do mercado nacional sempre
aconteceu, inclusive por paises que atualmente pleiteiam aberturas comerciais e que
desde a década de trinta do século passado protegem os empresarios locais em
aguisicdes governamentais como os Estados Unidos da América.

Juntamente com outros propasitos de interesse publico, a ciéncia, a tecnologia
e a inovacdo nacional também merecem ser incentivadas e aprimoradas a partir do
instrumental da licitacdo e do contrato administrativo. E nesse ponto que reside a
grande preocupacdo do estudo ao explicar a funcdo desempenhada por essas
ferramentas, as quais sempre foram justificadas por interesses socioeconémicos, néo
havendo sentido em discorrer sobre suposta nova funcao social ou econémica. Caso
se discorde dos argumentos ventilados no bojo desta tese, no minimo uma reflexao
se faz necesséria.

O desenvolvimento nacional sustentavel — que apareceu na legislacdo
brasileira em 2010 de maneira expressa, quando houve a alteracéo da Lei n°® 8.666/93
pela Lei n°® 12.349 — significou uma externalizacdo de deveres e prescricdes ja
determinados, a partir de uma leitura da legislacdo de licitacdo nacional em
conformidade com a Constituicdo. De qualquer modo, seja deduzida por interpretacao
sistematica ou literal, o fato é que cerzir a teoria e a pratica erige um grande obstaculo
aos operadores diarios das contratacdes publicas. A medida razoavel e proporcional
para que o desenvolvimento nacional sustentavel ndo desencadeie discriminacao
ilegitima ou abuso de direito pelo redator do instrumento convocatério ou da minuta
contratual faz com que o referido principio do desenvolvimento nacional sustentavel
por diversas vezes nao passe de mera retdrica quando da sua aplicacéo.

Ainda gue atualmente no Brasil ja exista um dever insuperavel de a atividade
controladora, judicial ou administradora sopesar 0s obstaculos e 0s entraves
vivenciados pelo gestor publico quando da pratica de seus atos e decisdes, consoante

preconiza o artigo 23 da Lei de Introducédo as Normas do Direito Brasil, infelizmente,
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de maneira nefasta, os agentes publicos preferem a inagédo, ainda mais quando a
legalidade estrita ndo suporta e jamais suportara, ao invés de uma acéo de acordo
com a juridicidade. Motivo que enseja a discussao e elucidagdo de caminhos mais
prosperos para as atividades da Administragdo Publica, fato que deve ser ressaltado
nas pesquisas académicas no Brasil. Nao basta que numeros de doutores e de
pesquisas académicas sejam aflorados para fins de comparacédo com outras nacoes,
mas se mostra imprescindivel que exista maturidade (e pragmatismo) das pesquisas
cientificas, bem como devolucdo de contetdo a ser aproveitado pelo Estado por
intermédio de solucdes ou teses factiveis de serem implementadas para a melhoria
do bem-estar.

A mais, avaliar a compra publica como uma estratégia nacional, a
imperiosidade de respeito ao principio do desenvolvimento nacional sustentavel nos
editais e contratos ou ainda os impactos socioeconémicos das opc¢des estatais nesse
tema, enfim todos esses fatores ndo podem permitir que se alijem as opcdes
governamentais de um planejamento estratégico a médio e longo prazo a partir de
uma politica publica bem definida. Correlacionar as licitagdes e os contratos publicos
como objeto e ferramenta de politica publica é prospectar um cenario mais seguro e
estavel a operadores econdmicos e agentes publicos. Em geral, a importancia do
assunto € motivada pela vinculacdo existente entre os valores despendidos em
aquisicOes publicas em geral e o produto interno bruto, ou, ainda, pelo impacto social
que podera promover via clausulas sociais, ambientais ou inovadoras. Conquanto
essa seja a forma comum de se valorar, deve-se cotejar a partir da estabilidade e
seguranca a ser promovida para 0s agentes em geral que negociam com o Estado,
sejam integrantes do segundo ou do terceiro setor.

Em especial as contrata¢gdes de objetos que direcionam ou fomentam a ciéncia,
a tecnologia e a inovagdo nacional transluzem a preocupacdo em um foco
protagonizado pelos Estados em geral, seja mensurando o comportamento individual
ou via blocos econémicos. Como se verificara no decorrer do raciocinio adotado,
exultam-se diversos fundamentos para a defesa dessa pauta como de arena publica
e nao meramente privada. Inviavel o Estado ser um mero expectador ou um
consumidor comum, mas exsurge 0 seu dever de acao por meio de uma regulacao
segura, democratica e duradoura. indice de transparéncia, de competitividade, de

ambiente de negécios ou até o seu enquadramento segundo o0s objetivos do
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desenvolvimento sustentavel da Organizacdo das Nacfes Unidas, sao algumas das
balizas que sedimentam o dever de tratamento prescritivo do Estado na e sobre a
economia.

A regulacéo da contratualizagédo administrativa requer do Estado e do Direito
Administrativo Contemporaneo mecanismos adequados e necessarios para intervir no
mercado com responsabilidade. Em um ambiente democratico, como é o caso do
Brasil ou da Espanha, seja com mais ou menos amadurecimento cultural sobre a
democracia, dessume-se que o0s holofotes sobre as licitagfes publicas e os contratos
administrativos demonstram a busca de um ambiente mais dialdgico e consensual ao
invés da unilateralidade e mera imposi¢cdo de vontade do interesse publico (priméario
ou até algumas vezes secundario) a sociedade.

Assim, num cenario que se permeie a boa-fé e a confianca para que o
colaborador/parceiro privado possua interesse em ajustar com o Poder Publico, a
compra publica inovadora tem aparecido como uma possivel solucdo para alguns
problemas encontrados (falta de solu¢des a disposicdo no mercado) e como foco de
melhorar a imagem (ndo raras vezes, desgastada) dos Orgdos e entidades
compradores. Quando se discorre compras inovadoras, a intencdo nado € discorrer
sobre os meios de tecnologia para promover as contratacdes publicas, as licitacdes
eletrbnicas ou o0 uso de criptomoedas para pagamento, mas sim tratar da viabilidade
de uso da regulacéo estatal para direcionar e promover as licitagbes e contratacdes
gue versem sobre ciéncia, a tecnologia e a inovagcao, seja a partir do anseio de
contratar objetos que especificamente venham a ter este foco ou de quaisquer objetos,
mas que em contrapartida imponham ao contratado este “6nus” para o bem da
sociedade.

Como o Direito é embasado pela solidariedade,® néo € justo que aqueles que
se beneficiem moral e licitamente do Poder Publico, ao perceberem contraprestacdes
pecuniarias em razdo do cumprimento de obrigacdes contratuais, ndo devolvam a
sociedade uma parcela. E claro que ciéncia, tecnologia e inovagdo sdo palavras

ressoadas nos ultimos tempos em veiculos de comunicacgao, técnicos ou meramente

3 Léon Duguit compreende que ha uma unidade na sociedade (consenso) em virtude da chamada
solidariedade ou interdependéncia social, que acontece seja pela solidariedade por semelhanca (por
necessidades comuns cuja satisfacdo estd na vida em comum) ou pela solidariedade por divisdo de
trabalho (todos tém anseios e aptid6es diversas cuja satisfacdo € efetivada pela troca de servigos
reciprocos). (DUGUIT, Léon. Fundamentos do Direito. Sdo Paulo: Martin Claret, 2009, p. 35-44).
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de noticias em geral, como palavras em énfase, ainda mais quando se admoesta a
adocao de meios disruptivos ou o intento de disrupcéo. No decorrer da argumentacao
proposta neste trabalho, almeja-se de forma critica avaliar a definicdo de ciéncia,
tecnologia e inovagao, inclusive recorrendo ao marco teorico de Joseph Schumpeter
e Ludwig von Mises, até para corroborar com os fatores positivos que deverdo ser
enfatizados para a atual imputacéo de medidas estatais em sede de compras publicas.

Especificamente, anui-se em partes com a ideia de a destruicado criadora ser
saudavel, nos termos da licdo de Joseph Schumpeter, pois sempre gerara um
crescimento. Porém, ponderando que crescimento e desenvolvimento sdo coisas
diferentes, bem como pode ser que o crescimento ndo seja sustentavel para o
desenvolvimento da sociedade, inequivoco que a mao estatal sera preponderante
para evitar uma ruina socioecondémica, a qual sucederia caso a inércia fosse a regra.
O encontro do equilibrio precisard do apoio da sociedade com a sua efetiva
participacdo, bem como dos mais diversos atores, isto porque ciéncia, tecnologia e
inovacdo sdo temas que sdo comumente trabalhados por profissionais dos mais
diversos setores e interesses (agentes publicos, instituicdes de ensino e ciéncia,
agentes privados, financiadores, dentre outros). Por isso, discorrer-se-4 durante o
transcorrer em algumas oportunidades sobre ecossistema.

Pautar de maneira favoravel a protecdo do mercado nacional para direcionar
ou favorecer, a depender do caso, ciéncia, tecnologia ou inovacdo nacional € a
principio sedutor para 0s nacionalistas e intervencionistas, ao mesmo tempo que €
pernicioso para os liberais e que desejam um Estado menos regulador. Argumentos
faceis de aumento de custo ou favorecimento ao custo de oportunidade ou afericdo
de custos de transacdo sao largamente aventados quando do trato do temario em
voga, porém precisam ser encarados sob a verticalidade necessaria para evitar
assertivas nao correspondentes a verdade ou ndo passiveis de serem contrastadas
(falta de checagem).

No mesmo sentido, 0 mantra da proposta mais vantajosa sem a devida
perspicacia de como examinar a vantajosidade pela analise econémica da proposta
(e ndo mera andlise financeira), bem como a composicao de custos do mercado pela
Administracdo Publica sem qualquer metodologia, inclusive sem ponderar o custo da
ciéncia, tecnologia e inovacao nacional, sdo dogmas que merecem ser superados.

Por isso, diversas assertivas foram para pavimentar um raciocinio passivel de adoc¢ao
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instantanea nos orgaos e entidades da Administracdo Publica Brasileira ou no minimo
para que duvidas sejam lancadas sobre a rotina usualmente adotada.

Considerando que a preocupagao com a acumulacao de capital intelectual e de
Seu uso para apoderar ou manipular ou capturar interesses representa talvez a moeda
mundial mais poderosa e desejada, o fato € que a ciéncia, a tecnologia e a inovagao
nacional pelas compras publicas puderam ser estudadas pela legislacdo brasileira e
espanhola, dentro do seu contexto da Unido Europeia. Os topicos e os detalhes de
aproximacgéo e de repulso foram destacados, inclusive os normativos, sublinhando
sempre que o estado de arte da comparacdo se mostra efetivamente bastante
prejudicado em razdo das posicdes de saida bastante diferentes entre o Brasil e a
Espanha.

Mesmo assim, como alhures mencionado, inUmeras barreiras sdo levantadas
para obstaculizarem a protecdo nacional diretamente em desfavor dos operadores
econdbmicos ou indiretamente a partir de alguma imposi¢cdo normativa diretiva ou
fomentadora para os operadores ou sobre os objetos adquiridos, tanto é que se
buscou rechacar todos os argumentos refratérios a tese de possibilidade de uso das
compras publicas estatais para a direcdo e fomento da ciéncia, tecnologia e inovacao
nacional. Por fim, com o afd sempre de apresentar possiveis solu¢cdes e como
implementar a tese ora proposta, houve a apresentacao de critérios e regras objetivas
para que, no Brasil, exista efetivamente sua aplicagdo como forma de proteger a
sociedade nacional, e, com isso, o bem-estar geral.

Por todas essas razfes, a grandeza e atualidade dessa tese afloram a
necessidade de um debate critico, ainda mais apés o anuncio de acordo comercial
para afastar as fronteiras entre o Mercosul e a Unido Europeia em varios temas,
inclusive nas compras publicas, e que poderao ser adiantadas até por meio de acordos
bilaterais entre paises do bloco econdmico americano diretamente com a Unido
Europeia. Um acordo desejado por décadas e que teve breves contornos para enceta-
lo a partir de céleres blocos de negociacao, entretanto, sera que fara bem a saude do
estado brasileiro e de sua populagéo, eis a pergunta a ser respondida nas proximas

décadas.
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INTRODUCCION

La contratacion publica siempre sera de gran importancia para los Estados. No
es por otra razén que haya sido objeto de varios debates en los ultimos veinte afios
en el mundo, principalmente cémo utilizarla estratégicamente. A pesar de mencionar
un tiempo tan pequefio, subrayase que el objetivo por alinear la contratacion publica,
por ejemplo, con el proteccionismo del mercado nacional siempre ha ocurrido, incluso
por los paises que actualmente reclaman aperturas comerciales y que desde el 1930
protegen a los empresarios locales en adquisiciones gubernamentales como en los
Estados Unidos de América.

Junto con otros propdésitos de interés publico, la ciencia, la tecnologia y la
innovacion nacional también merecen ser fomentadas y mejoradas a partir de los
instrumentos de licitacion y del contrato publico. Es en este punto que se encuentra la
gran preocupacion del estudio para explicar la funcién realizada por estas
herramientas, que siempre han estado justificadas por intereses socioeconémicos, y
por ende no es novedosa la dicha funcién social o econdémica. La defensa de un
desacuerdo con los argumentos fijados en la tesis, por estos motivos, merece al
menos una reflexion.

El desarrollo nacional sostenible - introducido en la legislacion brasilefia en
2010 por la modificacién de la Ley n° 8.666/93 por la Ley n° 12.349 - significé una
externalizacién de deberes y prescripciones, a pesar que estaban determinados a
partir de una interpretacion de la legislaciéon nacional en conformidad con la
Constitucion. En cualquier caso, sea deducido por interpretacion sistematica o literal,
lo cierto es que la union de la teoria y la practica representa un obstaculo importante
para los habituales operadores de contratos publicos. La medida razonable y
proporcional para que el desarrollo nacional sostenible no desencadene la
discriminacion de trato ilegitima o el abuso de la ley por parte de los redactores de los
pliegos o de las minutas contractuales hace con que ese principio sea meramente
retérico, sin aplicacion efectiva.

Aunque actualmente en Brasil exista un deber insuperable de la actividad de
control, judicial o administrativa, de apreciar los obstaculos acostumbrados por el
administrador publico cuando de la practica de sus actos y decisiones, como prescribe

el articulo 23 de la Ley de Introduccion a las Reglas del Derecho Brasilefio,
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lamentablemente los agentes publicos prefieren la inaccidn, especialmente cuando la
legalidad estricta no apoya y no le basan con una norma especifica. Tienen miedo de
una futura responsabilizacion. Esta es la razdén que justifica una discusion y un
esclarecimiento de los caminos mas présperos para las actividades de la
Administracion Publica, en especial para las investigaciones académicas en Brasil. No
basta cantidad de doctores en derecho y de investigaciones académicas se presenten
ante otras naciones, pero es esencial que haya madurez (y pragmatismo) de la
investigacion cientifica, asi como la devolucion de sus contenidos para que el Estado
la use a través de soluciones factibles o tesis que si implementadas van a mejorar el
bienestar del pueblo.

Ademas, para evaluar la contratacién publica como una estrategia nacional, el
respecto del principio de desarrollo nacional sostenible en los pliegos y en las
clausulas contractuales, asi como en los impactos socioeconémicos de las opciones
estatales en este tema, se muestra inexorable que las opciones gubernamentales se
sigan una planificacion estratégica a medio y largo plazo a partir de una politica publica
bien delimitada. Usar la contratacion publica como objeto y herramienta de politica
puUblica es prospectar un escenario mas seguro y estable para los operadores
econdémicos y agentes publicos. En general, la importancia del tema esta justificado
por un criterio financiero (la relacion entre los valores gastados en contratos publicos
y el producto interno bruto), pero es mucho mas, eso porque existe un gran impacto
social que se puede promover a través de las clausulas sociales, ambientales o
innovadoras. De todo modo, es muy importante que haya confianza y seguridad para
los operadores econémicos que negocian con el Estado.

En particular, la contratacion de objetos que dirigen o fomentan la ciencia, la
tecnologia y la innovacion nacional se transformaran en una preocupacion de los
Estados en general, sea individualmente sea a través de bloques econémicos. Como
sera demostrado en este trabajo, existen muchos fundamentos para la defensa de la
actuacion del Estado como motivo de ambito (interés) publico y no meramente
privado. No es factible que el Estado sea un mero espectador o un consumidor comun,
pero si es su deber conducir con liderazgo una accion en este sentido a partir de una
regulacion segura, democratica y duradera. Los indices de transparencia, de
competitividad, de libertad econdémica o hasta los objetivos de desarrollo sostenible

de las Naciones Unidas, son algunas de las balizas insuperables que consolidan el
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deber de tratamiento prescriptivo del Estado en y sobre la economia.

La regulacion de los de contratos publicos requiere mecanismos adecuados y
necesarios del Estado y del Derecho Administrativo Contemporaneo para intervenir
en el mercado de manera responsable. En un entorno democrético, como es el caso
de Brasil o Espafia, con una maduracién mas o menos cultural sobre la democracia,
se percibe que las contrataciones publicas buscan mas dialogo y consensualidad al
revés de unilateralidad e imposicion de voluntad de interés publico (primario o incluso
a veces secundario) sobre la sociedad.

Asi, en un escenario en que la buena fe y la confianza son elementos
indispensables para generar el interés en contratar con el Gobierno, la compra publica
innovadora ha aparecido como una posible solucion a algunos problemas encontrados
(falta de soluciones disponibles en el mercado) y se ajusta para mejorar la imagen (no
inusualmente desgastada) de los organismos y entidades de compra, disminuyendo
asi la desconfianza. Cuando se discuten compras innovadoras, la intencién no es un
debate de los medios de tecnologia que sirven para efectuar la contratacion publica,
las licitaciones electrénicas o el uso de criptomonedas para el pago, pero si la
viabilidad de utilizar la regulacién estatal para imponer e impulsar las licitaciones,
ofertas y contrataciones que fomenten la ciencia, la tecnologia y la innovacién, sea
por las compras innovadoras, sea por la imposicion de inversidn a los contratistas para
eses enfoques como una contrapartida.

Dado que el Derecho se basa en la solidaridad®, no es justo que quienes se
benefician moral y juridicamente del Poder Publico no regresen una parte a la
sociedad cuando perciben ingresos econdmicos por la contraprestacién pactada. Por
supuesto, la ciencia, la tecnologia y la innovaciéon son palabras dichas con resonancia
en los ultimos tiempos en los medios de comunicacion, técnicos o no, como palabras
en énfasis, en especial cuando se refiere a los medios disruptivos o la intencion de
disrumpir. Por tales razones, en esta tesis se propone una critica sobre la definicion
de ciencia, de tecnologia y de innovacion a partir del marco teérico de Joseph

Schumpeter y de Ludwig von Mises, incluso para corroborar los puntos positivos que

4 Léon Duguit entiende que hay unidad en la sociedad (consenso) debido a la llamada solidaridad o
interdependencia social, que ocurre ya sea por solidaridad por similitud (para necesidades comunes
cuya satisfaccion es en la vida comun) o por la solidaridad division del trabajo (todos tienen diversos
deseos y habilidades cuya satisfaccion se lleva a cabo mediante el intercambio de servicios reciprocos).
(DUGUIT, Léon. Fundamentos do Direito. S&o Paulo: Martin Claret, 2009, p. 35-44).
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deben ser enfatizados para la imputacion actual de las medidas estatales en la
contratacion publica.

Especificamente, se acuerda en parte de que la destruccion creativa es
saludable, segun lecciones de Joseph Schumpeter, ya que siempre generara
crecimiento. Sin embargo, teniendo en cuenta que el crecimiento y el desarrollo son
cosas distintas, esto porque el crecimiento puede no ser sostenible para el desarrollo
de la sociedad, es imprescindible la actuacion estatal para evitar una ruina
socioecondmica. La busqueda de un equilibrio necesita del apoyo de la sociedad con
Su participacion efectiva, asi como de los actores mas diversos, porque la ciencia, la
tecnologia y la innovacién son temas comunes a diferentes profesionales de diversos
sectores e intereses (actores publicos, instituciones educativas y cientificas, agentes
privados, financiadores, entre otros). Por lo tanto, se discutira durante el curso dese
trabajo en algunas oportunidades sobre el ecosistema.

Guiar de manera favorable a la proteccion del mercado nacional, a depender
del caso, para dirigir o favorecer la ciencia, la tecnologia o la innovacion nacional es
a principio una propuesta bastante seductora para los nacionalistas e
intervencionistas, al tiempo que es perniciosa para los liberales y para aquellos que
desean un estado menos regulatorio. Argumentos faciles sobre un supuesto
ampliacion de los costes o de favorecimiento del coste de oportunidad o todavia de
aumento de los costes de transaccion se sugieren en gran medida cuando se trata del
tema, pero deben ser apreciados bajo a una critica mas profunda para impedir
aserciones engafiadoras o que no se puedan contrastar (falta de verificacion).

En el mismo sentido, a considerar la propuesta mas ventajosa sin la
interpretacion adecuada de coémo examinar esa ventaja a través del analisis
econémico de la propuesta (economicidad que sostenga precio y calidad, e no solo
un mero andlisis financiero - precio), asi como a partir de los estudios de composicion
de los costes de mercado por parte de la Administracion Publica sin alguna
metodologia correcta, incluso sin considerar el costo de la ciencia, la tecnologia y la
innovacion nacional, son dogmas que merecen ser superados. Por ende, varias
afirmaciones fueron lanzadas para insertar incertidumbres sobre algunas acciones
comunes en general adoptadas en la rutina de la Administracion Publica Brasilefia.

Como la preocupacion por la acumulacion de capital intelectual y su uso para

tomar o manipular o capturar intereses representa quizas la moneda mundial mas
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poderosa y deseada, por eso es que la ciencia, la tecnologia y la innovacion
nacionales a partir de la compra publica fueron estudiados de acuerdo con la
legislacion brasilefia y la espafiola en su contexto como integrante de la Union
Europea. Los temas y detalles de aproximacion y repulsion, incluidos los normativos,
fueron estudiados en la busqueda de una comparacion efectiva, no obstante, las
grandes diferencias existentes entre Brasil y la Espafia.

Aun asi, como se ha mencionado, se plantean numerosos obstaculos para
dificultar la proteccion nacional directamente o indirectamente a favor de los
operadores econdmicos o de los objectos, por eso se logré traer todos los argumentos
refractarios a la tesis de la posibilidad de utilizar la contratacion publica estatal para
dirigir y fomentar la ciencia, la tecnologia y la innovacion nacionales. Po fin, no
designio de presentar posibles soluciones y viabilizar las mismas, hubo Ila
estructuracién de algunos criterios y normas objetivas para que en Brasil se use
normas protectoras, asi tutelando efectivamente la sociedad nacional, y con eso el
bienestar general.

Por tales razones, la grandeza y actualidad del objeto de la tesis establecen la
necesidad de un debate y un analisis critico, en especial después de la comunicacion
de un acuerdo comercial para bajar las fronteras entre el Mercosur y la Union Europea
sobre diversos temas, incluso en la contratacion publica, que podran adelantarse
incluso a través de acuerdos bilaterales entre paises del bloque econémico americano
directamente con la Unién Europea. Un acuerdo deseado durante décadas y que ha
firmado en rapidas roradas de negociacion, a pesar que permanece la incertidumbre
sobre las ventajas para el estado brasilefio y sus ciudadanos, que solo sera

contestada en las préximas décadas.
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CAPITULO | — A FUNCAO SOCIAL DA LICITACAO E DO CONTRATO
ADMINISTRATIVO PELA NECESSARIA REGULACAO ESTATAL

1.1. Breves considera¢des conceituais sobre licitagdo e contrato administrativo
e a existéncia de (nova) funcado, de acordo com a Constituicdo da Republica

Federativa de 1988 e a legislacédo infraconstitucional

Inicialmente, os conceitos de licitac&o e de contrato administrativo merecem ser
descortinados para que se possa inferir acerca da plausibilidade ou ndo do discurso
existente nos ultimos vinte anos de uma funcéo social e econémica da licitacdo e do
contrato administrativo, ou, ainda, de uma “nova funcédo social e econdmica”. De
imediato, j& convém fazer um aparte sobre a necessidade de abordar a funcdo da
licitacdo e do contrato, ndo se restringindo tdo somente a funcdo da contratacao
administrativa.

E sabido que existem censuras sobre a funcdo da licitagdo em si, ja que a
referida estaria diretamente relacionada com a contratacdo administrativa ou com o
contrato administrativo. Quando houve a insercédo da nova finalidade da licitacdo em
2010, Marcal Justen Filho exarou criticas asseverando que a busca de
desenvolvimento nacional sustentdvel deve ser realizada pela contratacdo
administrativa, e nao pela licitacdo — que € mero procedimento para a selecdo dos
fornecedores. Segundo o seu raciocinio, ndo se deveria ter colocado o principio do
desenvolvimento nacional sustentavel como finalidade a ser objetivada pela licitacéo,
mas, sim, té-lo estipulado como principio da contragdo em si.®

Anui-se parcialmente com a posi¢cdo de Marcal Justen Filho, isso porque a
contratacdo é o ato ou o efeito de contratar que abarca o contrato e todos os
procedimentos anteriores a sua feitura, o que per si alberga a licitacdo. Ao mesmo

tempo, ndo se concorda com a ideia de que a licitagdo nao tenha que obedecer ao

5 JUSTEN FILHO, Marcgal. Desenvolvimento nacional sustentado: contratacdes administrativas e o
regime introduzido pela Lei 12.349. Informativo Justen, Pereira, Oliveira e Talamini, n. 50, abr.2011.
Disponivel em www.justen.com.br/informativo. Acesso em 20 de jan. de 2017. De forma diversa, pela
compreenséo de o referido escopo alcancar as licitagBes, as contratacdes diretas e os contratos, vide
“as contratagdes publicas (e antes mesmo, as licitagdes) podem serviro de estimulo para a adaptacéo
voluntéaria da indUstria, do comércio e da prestacao de servigcos aos parametros entendidos necessarios
a satisfagcdo dos interesses (publicos) gerais, na diregdo do desnvolvimento nacional sustentavel.”
(FERREIRA, Daniel. A licitacdo publica no Brasil e sua nova finalidade legal: a promo¢éo do
desenvolvimento nacional sustentavel. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 43-46).
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desenvolvimento nacional. Do ponto de vista de natureza juridica, € um procedimento
administrativo e, como tal, ndo pode ser implementado sem observar tal diretriz
principioldgica. Além disso, o segundo argumento, a contrario sensu, € de que nem
sempre todo contrato administrativo € perfectibilizado a partir de uma licitagéo, ja que,
no ordenamento juridico brasileiro, ha os casos de dispensa e de inexigibilidade, os
quais podem originar avencas que ndo necessariamente sao contratos administrativos
propriamente ditos, pelo menos do ponto de vista deste autor.® O terceiro argumento
é de que existem documentos e critérios somente racionalmente possiveis de serem
exigidos na licitacdo para a conferéncia do respeito ao desenvolvimento nacional
sustentavel pelos fornecedores.” Para aclarar, explica-se: quando ha a solicitacéo,
para que um licitante tenha determinado documento ou critério relacionado ao
desenvolvimento nacional sustentavel como requisito para ser habilitado ou ainda
para que a sua proposta seja valorada, logo pode-se dizer que a licitacdo esta
atingindo o desiderato do desenvolvimento nacional sustentavel, e ndo somente o
contrato em si.

Continuando o raciocinio, argui-se, ainda, que, numa andlise ex-post, apds a
celebracdo do contrato como momento para aferir o mencionado cumprimento ao
desenvolvimento nacional por meio de alguns documentos, seria ilégica tal exigéncia
por dois motivos: (i) o descumprimento geraria um processo administrativo
sancionador por possivel incumprimento contratual e até, a depender da situacao,
uma rescisao contratual, sendo que se nao tivesse tal documento ou condi¢éo ja na
licitacdo — e ali sendo avaliado —, sequer teria sido declarado vencedor e muito menos
contratado; assim, ja celebrado o contrato, haveria um prejuizo claro a terceiros e aos
objetivos legalmente previstos; (ii) quando determinada condicdo para participar do
certame ou documento habilitatorio € pressuposto de acesso a selecdo de

fornecedores, logo haverd uma inducdo maior aos fornecedores para que cumpram

6 Posicao que encontra eco na tese de Marcal Justen Filho, o qual questiona a natureza juridica do
enlace entre uma pessoa juridica de direito publico interno e um 6rgéo ou entidade da Administracao,
tanto que corrobora a aludida hip6étese como néo de contrato administrativo propriamente dito, mas de
um convénio administrativo entre pessoas administrativas. (JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito
Administrativo. 8. ed. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 499). De forma contraria, inclusive sobre o
mesmo inciso, vide GUIMARAES, Edgar. Contratacdo direta. Curitiba: Negdcios Publicos, 2013, p.
72.

7 Usa-se a palavra racionalmente, porque a exigéncia podera acontecer em momento apo6s a licitacao
ou durante a execuc¢do do contrato, todavia perderd a finalidade ante as consequéncias juridicas
ocasionadas ao infrator.
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um objetivo diretamente relacionado ao interesse publico, partindo por Obvio da
premissa que se trata de uma exigéncia legal e adequada. Com isso, emerge motivo
suficiente para pedir critérios/documentos durante o certame, antes da celebracdo do
contrato, que ndo estdo essencialmente relacionadas com o contrato e suas
especificidades de execucao (direta ou indiretamente), mas em funcdo da condicéao
do licitante ou de sua proposta como requisito/vantagem que devera ser avaliada ja
durante a licitacao, sob pena de ser excluido da disputa.

Feitos o0s esclarecimentos iniciais sobre as justificativas acerca da
nomenclatura mais adequada que parece ser a funcdo da licitacdo e do contrato
administrativo, agora é imprescindivel conhecer um pouco a histéria de cada instituto
(licitagéo e contrato) e suas respectivas definicdes para saber se existe de fato uma
nova funcao.

Pelo vernaculo, a palavra licitagdo (do latim lacitatione) significa o ato ou efeito
de licitar, bem como lancar leildo, dar preco ou oferecer lance. A sua origem remonta
tempos anteriores ao Estado Moderno do século XV, quando se aventa sobre a
existéncia da “licitagao da vela” (também denominada de vela e pregdo), na qual os
licitantes eram apregoados para comparecerem em uma determinada data e hora
para iniciarem a disputa com a oferta de lances, sendo que no recinto havia uma vela
acessa, a qual ditava o tempo de disputa. Assim que apagasse, haveria a finalizacéo
do certame e o vencedor seria 0 autor da menor oferta até o Ultimo momento em que
estivesse acessa.®

Especificamente no Brasil, as licitacdes remontam as Ordenacdes Filipinas, em
1592, visto que em tal coletdnea de normas ja prescrevia que “(...) ndo se fara obra
alguma, sem primeiro andar em pregao para se dar de empreitada a quem de houver
fazer de melhor e por menos preco”. Em 1828, a Lei de 29 de agosto, em seu art. 5°,
também obrigava a realizacdo de obras publicas mediante empresarios previamente
selecionados por “Editais Publicos” e, para aquele que tivesse ofertado a maior
vantagem. Ademais, havia a Lei 1° de outubro de 1828, de acordo com a qual as
obras poderiam ser feitas por pregao aquele que ofertasse a menor oferta e na falta

8 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 549-
550.
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deveria fazer com publicidade por jornal.? Em 1909, a Lei n® 2.221 estatuiu preceitos
sobre a necessidade de sobriedade e seriedade com o uso do dinheiro publico.1°

Posteriormente, em 1922, com o Codigo de Contabilidade, estabeleceram-se
algumas normas de como a Administragdo Publica deveria portar-se para a realizacao
de suas contratacfes. Nao era um conjunto de normas compilados numa lei exclusiva
sobre o assunto, porém 0s seus parcos dispositivos preceituavam algumas diretrizes
a serem obedecidas. Em 1967, o Decreto-Lei n® 200/67, que trata da organizacao da
administracédo publica federal até hoje (infelizmente!)!!, em seus artigos 125 a 144
estatuiu de maneira um pouco mais clara sobre a forma e os procedimentos a serem
praticados para a concretizacdo de uma licitacdo, sendo também auxiliado pelos
decretos regulamentadores n°® 73.140/73, 86.025/81 e 87.770/82. A parte especifica
do Decreto-Lei n° 200/67 foi revogada com a edi¢cdo do Decreto-Lei n° 2.300, de 21
de novembro de 1986, e este passou a ser um texto normativo geral sobre licitacdes
e contratos em seus noventa artigos.?

Em 1993, apds a Constituicdo da Republica Federativa de 1988, o Decreto-Lei
n° 2.300 foi revogado pela atual e questionada Lei n° 8.666/93, que € extensa com
cento vinte e trés artigos, porém ndo € o Unico texto normativo que versa sobre

licitacbes e contratos em vigor no Brasil, até porque existe um grande emaranhado de

° “Art. 47. Poderdo ajustar de empreitada a obras que se houverem de fazer, mettendo-as
primeiramente em pregao para preferirem aquelles que se offerecerem por menor prec¢o, precedendo
vistoria legal, publicacdo do plano, e sua avaliagdo: e na falta de empreiteiros, as poderéo fazer por
jornal. E quando as obras forem de grande importancia, e alguns SOCIOS, ou Emprehendedores se
offerecerem a fazé-las, percebendo algumas vantagens para sua. Indemnisacao, enviarao as propostas
aos Conselhos- Geraes de Provincia.” (Lei do 1° de outubro de 1828. Criando em cada cidade e villa
do império camaras municipais).” (ALMEIDA, Candido Mendes de. Codigo Philippino, ou,
Ordenacgdes e leis do Reino de Portugal: recopiladas por mandado d'El-Rey D. Philippe I. 14. ed. Rio
de Janeiro: Typografia do Instituto Philomathico, 1870).

10 Sobre o tema, vide MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Eficacia nas licitagées e contratos. 12. ed. Belo
Horizonte: Del Rey, 2011, p. 2-6.

11 Infelizmente, porque haveria a necessidade de uma nova reconfiguracdo do esqueleto da
Administracdo Publica Federal, considerando as mudancas sociais e 0s problemas politicos que
demandam uma atuacdo e uma estruturacdo diferente do Estado Brasileiro. Salienta-se que tais
motivos inclusive corroborariam para modificar as bases de um Direito Administrativo Autoritario para
um Direito Administrativo Dialogico. Acerca das necessarias mudancas, vide: BINENBOJM, Gustavo.
Temas de Direito Administrativo e Constitucional. S&o Paulo: Renovar, 2008, p. 03-37; GABARDO,
Emerson. A flexibilizagcao da legalidade mediante o prestigio de uma ideia equivocada de eficiéncia e
uma visdo niilista da separacdo dos poderes. In: HACHEM, Daniel Wunder; GABARDO, Emerson;
SALGADO, Eneida Desiree. Direito Administrativo e suas transformac¢des atuais. Curitiba: Ithala,
2016, p. 207-216.

12 Existiram outros atos normativos durante a historia da legislacéo brasileira, porém néo relevantes a
ponto de serem citados neste trabalho em raz&o da falta de utilidade para esta explanagéo. De qualquer
maneira, aludem-se para permitir a consulta: Decreto 41.019/57, Lei 4.320/64, Emenda Constitucional
15/1965 e Lei n® 4.717/65, Decreto Federal 73.140/73, Decreto Federal n°® 86.025/81.
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leis, decretos, instru¢cdes e demais atos normativos tratando direta ou indiretamente
sobre a matéria, o0 que demonstra a grande complexidade enfrentada por todos
operadores.!3

Conhecendo rapidamente como se deu o0 avanco normativo das licitacdes
publicas brasileiras, € indispensavel uma definicdo para ao final encontrar a resposta
se tem ou ndo uma nova funcdo hodiernamente. Pode-se dizer que nao é de dificil
definicdo, mesmo em nivel internacional.'* Enrique Laso expde que licitacdo publica
€ um procedimento para celebrar determinados contratos, cuja finalidade é a
determinacdo daquele que oferece as condicdbes mais vantajosas para a
Administracdo a partir de um convite externado a todos os possiveis interessados por
meio de um ato convocatorio (pliego de condiciones) para que entdo possam formular
propostas e, por sua vez, a Administracdo selecionard e aceitara aquela mais
vantajosa para perfectibilizar um contrato. 5

De maneira similar, Edgar Guimaraes conceitua licitagdo como “procedimento
administrativo consubstanciado num conjunto de atos praticados de forma ordenada
e sucessiva pelo Poder Publico, visando a selecdo da melhor oferta, em razdo de um
negdécio juridico que pretende celebrar por meio de um contrato.” ¢ Para Marcal
Justen Filho, é o procedimento administrativo, disciplinado por lei e por um ato
administrativo prévio, que visa selecionar a proposta mais vantajosa, observados os

principios da isonomia, da competitividade e da promoc¢do do desenvolvimento

13 Sobre o contentamento ou descontentamento com a Lei n® 8.666/93, vide REIS, Luciano Elias.
(Des)esperanca no marco regulatério de contratagdes publicas: viver o presente e aplicar as normas
existentes ou imaginar que a solugdo vem com novas normas. Cadernos Juridicos da OABPR,
Curitiba, p. 55 - 56, 26 mai. 2017; BINENBOJM, Gustavo. Temas de Direito Administrativo e
Constitucional. Séo Paulo: Renovar, 2008, p. 881-883; NIEBUHR, Joel de Menezes. Mudanga nas
licitagbes. Revista Colunistas do Direito do Estado, ano 2015, nimero 17; NOBREGA, Marcos. Uma
nova lei de licitag6es. Revista Colunistas do Direito do Estado, ano 2016, numero 314; SUNDFELD,
Carlos Ari. Contratagdes Publicas e seu Controle. S&o Paulo: Malheiros, 2013, p. 267-285.

14 Em outros tempos, havia a problematica se a licitagdo era instrumento de Direito Administrativo ou
de Direito Financeiro, bem como se era um processo ou procedimento administrativo. Acerca do tema,
vide Carlos Ayres Britto (BRITTO, Carlos Ayres. O perfil constitucional da licitac@o. Curitiba: Zénite,
1997, p. 69-78 e 106-145).

15 “un procedimiento relativo al modo de celebrarse determinados contratos, cuya finalidad es la
determinacion de la persona que ofrece a la Administracion condiciones mas ventajosas; consiste en
una invitacion a los interesados para que, sujetandose a las bases preparadas (pliego de condiciones),
formulen propuestas, de las cuales la Administracion selecciona y acepta la mas ventajosa
(adjudicacion), con lo que ele contrato queda perfeccionado; y todo el procedimiento se inspira, para
alcanzar la finalidad buscada, en estos principios: igualdad de todos los licitantes ante la Administracion
y cumplimiento estricto de las clausulas del pliego de condiciones.” (LASO, Enrique. La licitacion
publica. Montevideo: Julio Cesar Faira Editor, 2005, p. 01).

16 GUIMARAES, Edgar. Controle das licitagdes pUblicas. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 38.
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nacional sustentavel, por meio de um 6érgéo especifico competente.l” Outros autores
possuem defini¢cdes similares, ndo havendo grande discrepancia entre eles, salvo no
que se refere a sua natureza juridica — procedimento ou processo administrativo.!8

Para diferenciar processo e procedimento administrativo, adota-se a posi¢ao
de Romeu Felipe Bacellar Filho, o qual realizou um percuciente estudo sobre as
distincdes a partir de varios autores nacionais e estrangeiros. Para o jurista, processo
e procedimento possuem uma relacdo entre espécie e género, respectivamente. O
processo representa instrumento constitucional de atuagdo de todos os poderes
estatais, €, portanto, uma espécie de exteriorizacdo da funcdo administrativa em que
ha a participacdo dos interessados em contraditério “imposto diante da circunstancia
de se tratar de procedimentos celebrados em preparagao a algum provimento (ato de
poder imperativo por natureza e definicdo) apto a interferir na esfera juridica das
pessoas.”'® J4 o procedimento ndo contém necessariamente a pluralidade de sujeitos
e a factibilidade de contraditorio.

Na mesma esteira, em aprofundado estudo, Odete Medauar explica que a
processualidade nao € insita ao exercicio da funcao jurisdicional e pode estar presente
em outras funcdes estatais. Outrossim, explica que o processo administrativo € uma
sucessdo encadeada e necessaria de atos administrativos, permeada pelo
contraditorio e com uma pluralidade de sujeitos, no exercicio de poder, que objetiva

um ato final, qual seja, o resultado “a que se direcionam as atuagdes interligadas dos

17 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 16. ed.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 68.

18 José dos Santos Carvalho Filho define licitagdo como "o procedimento administrativo vinculado por
meio do qual os entes da Administracao Publica e aqueles por ela controlados selecionam a melhor
proposta entre as oferecidas pelos varios interessados, com dois objetivos — a celebracéo de contrato,
ou a obtencao do melhor trabalho técnico, artistico ou cientifico." (CARVALHO FILHO, José dos Santos.
Manual de Direito Administrativo. 17. ed. Rio de Janeiro: Lamen Juris, 2007, p. 209-210). Em sentido
similar, CRETELLA JUNIOR, José. Das licitagdes publicas. 18. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p.
50-59; NOHARA, Irene. Direito Administrativo. 4. ed. S8o Paulo: Atlas, 2014, p. 305; GASPARINI,
Di6genes. Direito Administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 477, ESCOBAR, J. C.
Mariense. Licitacdo: teoria e pratica. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1996, p. 19.

9 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo Administrativo Disciplinar. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2012, p. 47-48. Discordando da diferenca entre processo e procedimento, vide Marcelo Harger “No
direito brasileiro, no entanto, embora se utilize os termos “processo e procedimento” as consequéncias
juridicas da opg&o por um ou outro termo tem sido as mesmas.” (HARGER, Marcelo. Processo
administrativo: aspectos gerais. Enciclopédia juridica da PUC-SP. Celso Fernandes Campilongo,
Alvaro de Azevedo Gonzaga e André Luiz Freire (coords.). Tomo: Direito Administrativo e
Constitucional. Vidal Serrano Nunes Jr., Mauricio Zockun, Carolina Zancaner Zockun, André Luiz
Freire (coord. de tomo). 1. ed. Sdo Paulo: Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo, 2017.
Disponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/145/edicao-1/processo-administrativo:-
aspectos-gerais.)
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sujeitos em simetria de poderes, faculdades, deveres e 6nus, portanto em esquema
de contraditorio.”?® Diferentemente de Odete Medauar e Romeu Felipe Bacellar
Filho,?! existem autores defensores de o termo processo administrativo ser adequado
tdo somente para situacoes litigiosas, tal qual Hely Lopes Meirelles prenuncia que a
caracteristica do processo “é o ordenamento de atos para a solugdo de uma
controvérsia.”??

Defende-se que a natureza juridica da licitacdo € de procedimento
administrativo, mesmo que o inciso XX| do artigo 37 da Constituicdo prescreva
“processo de licitagdo”. Feliz ou infelizmente, a Constituicdo da Republica, assim
como outros textos legais infraconstitucionais, emana normas, porém a redacao de
seus preceitos foi — e € —, realizada, na maioria das vezes, por pessoas sem a
profunda tecnicidade teodrica, seja juridica ou de outras ciéncias. Por isso, deve ser
encarada como algo comum a insercao de palavras ou expressdes equivocadas do
ponto de vista técnico tedrico. Aqui reside a necessidade de inteligéncia para a sua
interpretacéo e aplicacéo.

A licitacdo é um procedimento porque nem todos 0s seus atos e seus etapas
s&o marcados pela abertura de contraditorio e pluralidade de sujeitos. E composta de
duas fases: interna e externa. A fase interna compreende todos 0s atos necessarios

desde o momento em que a Administracdo Publica manifesta o seu desejo

20 MEDAUAR, Odete. A Processualidade no Direito Administrativo. Sdo Paulo: RT, 1993, p. 41-42.
Em sentido similar, Carmen Lucia Antunes Rocha aduz “O processo é o meio que pode se desenvolver
por mais de um modo, que é o procedimento. Como escrevemos em outra ocasiao, ‘processo € o meio,
0 instrumento juridicamente criado para se realizar uma determinada finalidade. Difere de
procedimento, que é o modo pelo qual se atua...” O processo é instrumento; o procedimento é a maneira
de fazer ou agir, ou, como na hip6tese em foco, de conduzir o processo. O processo identifica o objeto
e a forma de exercer determinadas atividades administrativas; o procedimento é o modo de aperfeicoar
esta atividade”. (ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais do processo administrativo
brasileiro. Revista de direito administrativo, v. 209, p. 189-222, jul.set.1997, p. 190)

21 Utilizou-se tdo somente os dois autores, porém existem outros diversos na mesma diretriz de
amplitude a definicdo de processo administrativo: MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de
Direito Administrativo. 32. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2015, p. 498-510; MOREIRA, Egon Bockmann.
Processo Administrativo. 2. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p. 39-65; NOHARA, Irene, MARRARA,
Thiago. Processo Administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2009, p. 23-26; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
A Lei de Processo Administrativo: sua ideia matriz e &mbito de aplicacéo. In: NOHARA, Irene, MORAES
FILHO, Marco Antonio Praxedes de (Org.). Processo Administrativo: Temas Polémicas da Lei n°
9.784/99. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 185-201, p. 197.

22 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 11. ed. Sdo Paulo: RT, 1985, p. 581.
Na mesma senda: FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 7. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004, p. 424.
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internamente para pedir uma solucéo, a fim de atender uma necessidade publica.??
De acordo com a sistematica do orgao ou entidade, varios atos sao realizados
internamente, sem a participacdo de estranhos ao corpo de agentes publicos da
estrutura administrativa, como, por exemplo, a analise da viabilidade contabil de abrir
a licitacdo, a autorizacao da autoridade competente para o prosseguimento dos atos,
a realizacdo de estudos para avaliar qual a melhor solucdo que satisfaca a
necessidade exteriorizada, a ponderacdo de custo versus beneficio das alternativas
de solucao, a pesquisa de mercado e pesquisa de precos da solucao a ser adotada,
dentre outros.

Como se pode observar, sdo varios e tipicos atos que ocorrem internamente
sem a oportunidade de contraditério e pluralidade de sujeitos no momento do seu
acontecimento. Destaca-se que a falta de contraditério esta no instante da sua feitura,
isso porque nada impede que, posteriormente, seja alvo de controle externo praticado
por qualquer pessoa. No mesmo cariz, a pluralidade de sujeitos assume-se como
regra e significa que estranhos ao corpo administrativo do licitador ndo sao aptos a
participarem efetivamente de toda a fase interna. Isso, todavia, € bem diferente de
inexistirem atos, documentos ou até propostas de terceiros, pois, por exemplo, sera
indispensavel ter na etapa de pesquisa de precos a oitiva e coleta, por meio da
consulta a terceiros (fora da Administracao), podendo até acontecer uma audiéncia

publica para escutar potenciais fornecedores e analisar suas solu¢cdes mercadolédgicas

23 “No Direito Administrativo, convertidos em pressupostos dos contratos da Administracdo Publica,
esses elementos logicos, axiolégicos e psicoldgicos — a escolha, a convicgao, a confianga, o enlace —
hdo de receber tratamento juridico, centrado no julgamento, para atender aquela necessidade de
crescer 0 subjetivismo de que estdo necessariamente — mas ndo ilimitadamente, porque nao
completamente — imbuidos. Nesse cerceamento, o direito ha de empenhar-se até certo ponto: o
bastante a necessidade publica. Somente com essa medida prudente assegurara a prevaléncia do
interesse publico sobre o interesse privado, o que é principio basilar ndo s6 da contratacdo, mas de
toda a atuacdo da administragdo publica. Caso contrario, a pretexto de tolher o subjetivismo deletério,
o direito estara tolhendo deleteriamente a liberdade de contratar. Compete, portanto, a prudéncia do
direito descobrir pardmetros verdadeiros para dosar o cerceamento apenas por verdadeiros
parametros. Tais, que ndo entravem a administracdo publica. A necessidade de disciplinar a
contratacdo administrativa € indiscutivel. Em face dela, o que se pode e deve discutir € se a licitagéo é
o melhor meio de gerar e gerir 0 enlace contratual da administracdo publica. Essa discussao sera
levada a efeito neste livio mediante comentarios histéricos, que virdo até a realidade presente, partindo
do contratualismo.” (BARROS, Sérgio Resende. Liberdade e Contrato: a crise da licitagcdo. Piracicaba:
Editora Unimep, 1995, p. 26). De modo similar, Gonzalo S. Kodelia entoa: “La finalidad general de las
contrataciones del Estado, debe relacionarse con los requerimientos sociales. Es decir, el Estado
invierte recursos de la sociedad para alcanzar las metas que ésta le impone, las cuales se relacionan
con la satisfaccion de sus necesidades.” (KODELIA, Gonzalo S. Teoria General del Contrato
Administrativo. In: REGUEIRA, Enrique M. Alonso et al. Contratos de la Administracién: teoria y
practica. Ciudad Autbnoma de Buenos Aires: La Imprenta Ya SRL, 2017, p. 17-68, p. 50).
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existentes para enfrentar a necessidade publica, etc..?*

A processualidade tipica e seus elementos caracterizadores como a pluralidade
de sujeitos e contraditorio estardo evidentes na fase externa da licitagcdo. Em outras
palavras, verifica-se que, durante toda a realizagdo de uma licitagdo, existe o
momento tipico de procedimento administrativo (até o final da fase interna) e o tipico
de processo administrativo (a partir da fase externa, a qual se inicia pela publicacéo
do ato convocatério). Como existe a relacéo entre espécie e género, todo processo é
procedimento, mas nem todo procedimento é processo, logo, pode-se afirmar que
licitacdo € procedimento. Caso se disserte sobre o processo da licitacédo, do ponto de
vista técnico, deve-se referir a fase externa. O carater procedimental € uma sucessao
de atos concatenados desenvolvidos de forma ordenada e sucessiva para o alcance
de um objetivo. Contudo, esta expressao possui polissemia e pode significar também
o chamado “iter procedimental”’. Para evitar confusbes de nomenclatura que trariam
finalidades diversas para a teoria ora proposta, compreende-se que iter procedimental
€ sindnimo de carater procedimental e que este estd sempre estard presente em um
procedimento ou em um processo administrativo.

A licitacdo busca satisfazer uma necessidade material que € o seu objetivo
imediato (um produto, servico, obra ou alienacdo), para, posteriormente, satisfazer o
objetivo mediato que é atender o interesse publico ao acudir a necessidade publica
em conformidade com o regime juridico vigente.25 E dessa maneira um procedimento
tipico do sistema democrético, no qual é inadmissivel arbitrio ou pessoalidade do

governante, e possui fundamento legal, econdmico e financeiro.?6 Tem sempre como

24 Sobre a pesquisa de mercadolégica e de pregos, vide: REIS, Luciano Elias. O problema chamado
pesquisa de mercado e a recente Instrucdo Normativa SLTI/MPOG n. 05/2014. Revista JML de
LicitagcBes e Contratos, v. VIII, p. 17-26, 2014.

25 Daniel Ferreira também trabalha a ideia de finalidade material da licitacdo e da contratacdo
administrativa, diferenciando-a das finalidades legais (selecdo da proposta mais vantajosa, igualdade
e promocao do desenvolvimento nacional sustentavel): “(...) a finalidade material da licitagdo se
aproxima, em muito, da finalidade (material) da contratacdo administrativa € no mesmo panorama
antevisto para o objeto licitado e o objeto contratado: enquanto o fim ordinario da licitacdo €,
abstratamente, tornar viavel a satisfacdo da necessidade ou da utilidade, administrativa ou coletiva, a
finalidade material da contratacdo administrativa € concretamente satisfaza-la , na forma e nas
condigdes propostas.” (FERREIRA, Daniel. A licitag&o publica no Brasil e sua nova finalidade legal:
a promocao do desenvolvimento nacional sustentavel. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 34)

26 CALASANS JUNIOR, José. Manual da licitag&o: orientagdo préatica para o processamento de
licitacGes. 2. ed. Sao Paulo: Atlas, 2015, p. 04-06. Jesus Gonzalez Pérez alerta que: “la sujecion de la
accion administrativa a determinadas formalidades, la necesidad de que la accién administrativa se
realice a través de los cauces formales de un procedimiento ha sido siempre =-- y sigue siéndole — una
de las mas firmes garantias del interés publico.” (PEREZ, JesUs Gonzalez. La ética en la
Administracion Puablica. 2. ed. Madrid: Civitas Ediciones, 2000, p. 103).
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destinatario a coletividade e se revela fundamental ndo confundi-la com a patologia
da licitacdo, conforme explica Adilson Abreu Dallari, para quem “a licitagdo ndo € um
mal, ndo é um procedimento lento, complicado, burocratizado, puramente formal e
sem resultados praticos”, isso porque “hao se pode confundir a licitagdo com o mau
uso que dela se tem feito.”?’

Deve-se tomar cuidado para néo criticar as licitacdes publicas a tal ponto de
torna-las um instrumento de incredulidade de sua eficiéncia e legitimidade para a
escolha pelo Estado do seu futuro contratado.?® Recorda-se que o massivo atague ao
instituto do servico publico ajudou a sua bancarrota, como explica Jacques Chevallier
em sua obra “Servico Publico”. Ademais, a repeticdo despropositada da ineficiéncia
da gestdo publica longe de ser uma critica positiva a fim de aprimorar os métodos
administrativos e modernizar a capacidade administrativa passa a ser uma critica
negativa que somente tem o condao de apontar “a inferioridade intrinseca e congenital
da gestéo publica e postulando a incapacidade da administracéo de ser reformar; por
esséncia, pouco perfomativos e fracamente produtivos.”?®

Pelo exposto, compreende-se que a natureza juridica é de procedimento e, com
isso, defini-se licitacdo como o procedimento administrativo desenvolvido de forma
ordenada e sucessiva, almejando encontrar a proposta economicamente mais
vantajosa ao Poder Publico, a partir de uma analise interna da melhor solucdo para
satisfazer a necessidade publica, e, desde que seja observada a isonomia, a
competitividade e a promog¢éo do desenvolvimento nacional sustentéavel.

Nem todo procedimento instaurado atinge o seu objetivo, visto que uma
licitacdo pode ter cinco destinos: (i) licitacao frutifera; (ii) licitacdo deserta; (iii) licitagdo
fracassada; (iv) licitacdo revogada e (v) licitacdo anulada. A licitacdo frutifera ocorre
guando ela se propde e atende ao seu fim mediato e imediato; a deserta quando néo

comparece qualquer possivel interessado para disputar o objeto licitado; a fracassada

27 DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos Juridicos da Licitagéo. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 8 e
18. Celso Antbnio Bandeira de Mello explana que trés exigéncias publicas sempre deverdo ser
atendidas: (i) protecdo aos interesses publicos e recursos governamentais; (ii) respeito aos principios
da isonomia e da impessoalidade e (iii) obediéncia aos reclamos da probidade administrativa (MELLO,
Celso Antonio Bandeira de. Elementos de Direito Administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1992,
177.

28 “Certame licitatérios ndo € cenario circense, onde se premia o irrealismo.” (ALCORADO, Luiz Carlos.
Licitacdo e Contrato Administrativo. 2.ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 2000, p. 265).

29 CHEVALLIER, Jacques. O servico publico. Trad. Augusto Neves Dal Pozo e Ricardo Marcondes
Martins. Belo Horizonte: Férum 2017, p. 54.
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guando todos os interessados participantes da licitacdo ou o interessado participante
tém suas propostas desclassificadas ou 0os seus documentos de habilitacdo, em parte
ou na integralidade, rejeitados;3° a anulada, quando existe algum vicio de legalidade
em seu procedimento ou em sua existéncia que a torne ilegal, o que per si determina
a sua anulacédo, nos termos do art. 49 da Lei de Licitacbes e de acordo com as
Sumulas n° 346 e 473 do Supremo Tribunal Federal;®! e a revogada quando ndo mais
presente a oportunidade e a conveniéncia a partir da ocorréncia de um fato
superveniente a deflagracdo do certame, nos termos do artigo 49 da Lei n° 8.666/93
e da Sumula 473 do Supremo Tribunal Federal.3?

Como consequéncia da licitagdo frutifera e sua sequéncia l6gica normal, a
Administragcdo Publica deve celebrar o contrato administrativo com o fornecedor que
venceu a disputa. Abre-se paréntese para destacar que se defende a ideia de
“sequéncia logica normal”’, porque, ndo havendo qualquer motivo devidamente
apresentado aos autos e publicizado a todo e qualquer interessado, € ato vinculado a
contratacdo. Nao existe uma expectativa de direito ao adjudicatério e uma faculdade
da Administracédo Publica licitadora, e, sim, hd um direito ao adjudicatario e um dever
de ser convocado para perfectibilizar o ajuste. Quanto ao prazo para a feitura do
contrato, dai ndo se defende um prazo fixo, mas um lapso temporal razoavel, o qual
poderd variar de acordo com o substrato fatico e o planejamento do 6rgéo ou entidade
envolvida.

Para o enquadramento do instituto do contrato administrativo e sua funcéo,

30 Sobre a diferenga da licitagdo fracassada e deserta, Maria Sylvia Zanella Di Pietro esclarece que:“A
licitacdo deserta ocorre na hipétese do inciso V do art. 24 da Lei n° 8.666, ou seja, quando ndo acudirem
interessados a licitag@o anterior e esta, justificadamente, ndo puder ser repetida sem prejuizo para a
Administracdo, mantidas, neste caso, todas as condi¢gfes preestabelecidas. Licitagdo fracassada é
aquela em que se apresentam licitantes interessados, porém nenhum deles preenche os requisitos, ou
porque faltaram documentos exigidos para habilitacao (art. 27), ou porque foram desclassificados com
base no art. 48” (DI PIETRO, Maria Sylvia; et al. Temas Polémicos sobre Licitacdes e Contratos. 5
ed. S&o Paulo: Malheiros, 2001, p. 114).

81 Marcal Justen Filho detalha que a anulacéo deriva diretamente da legalidade e da indisponibilidade
do interesse publico. Nas palavras do autor, “como a Administragao esta estritamente vinculada a Lei,
ndo se admite que pratique atos ofensivos a dispositivos legais. Por isso, a autoridade administrativa
tem o dever de invalidar seus proprios atos que se revelem viciados” (JUSTEN FILHO, Marcal.
Comentérios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 16.ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014, p. 893).

32 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de Direito Administrativo. 3 ed. Sao
Paulo: 2007, p. 632-633. Especificamente sobre revogacdo e a necessidade sempre de permitir
contraditério e ampla defesa prévios ao ato revogatério, vide: REIS, Luciano Elias. Revogacdo da
licitacdo publica: aspectos conceituais, procedimentais e de controle judicial. Revista Juris Plenum
Direito Administrativo, v. 1, p. 63-92, 2016.
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também € importante que se conheca um pouco de sua histéria para saber
inicialmente se faz sentido diferencia-los dos demais contratos, bem como defini-lo a
partir de suas caracteristicas principais.33

A Administracdo Publica comecgou a chamar os particulares para colaborarem
na satisfacdo das necessidades coletivas e, com isso, realizar tarefas publicas como
concessdes de obras e servicos, servicos de transporte iluminacdo das cidades,
contratos de empreitada, motivo pelo qual Isabel Celeste Fonseca diz que o contrato
administrativo € uma “forma de exercicio do poder administrativo.”3* A referida autora
explicita que, (i) desde a Antiguidade Oriental, mobilizavam-se recursos humanos
amplos para a defesa externa e a seguranca interna, a circulacao de pessoas e bens
e a realizacdo de obras para a coletividade; (ii) na Grécia Antiga e na Roma, apesar
de uma estrutura administrativa incipiente, verifica-se uma preocupacdo para o
atendimento de necessidades coletivas; (iii) na Roma Imperial, a Administracao
Publica foi estruturada por um sistema administrativo territorial que ficou responsavel
para satisfazer as mdltiplas necessidades coletivas, como infraestrutura,
abastecimento de 4gua, defesa, comunicac¢des, mercados, ensino e lazer; (iv) ainda
na Roma Imperial, os contratos administrativos apareceram, o que, inclusive, ajudou
na diminui¢cdo do uso dos escravos para algumas tarefas publicas até o século | d. C,
e foram usados até mesmo para a cobranca de impostos — e ndo apenas nas obras
publicas.®®

Apesar disso, no século XIX, aparecem os contratos administrativos nos
moldes conhecidos até hoje a partir de negdcios a época que visavam a construcao
de estradas de ferro e a iluminagcdo das cidades a gas, até porque os exemplos
mencionados anteriormente estavam muito mais préximos de atos administrativos em
si do que de contratos.

Assim como ocorre com o0 proprio surgimento do Direito Administrativo, € a

Franca que oferece larga contribuicdo para a existéncia dos contratos administrativos.

33 Sobre a histéria dos contratos administrativos, vide AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de Direito
Administrativo. Vol. Il. Coimbra: Almedina, 2013, p. 544-549; PASTOR, Juan Alfonso Santamaria.
Principios de Derecho Administrativo Geral Il. 2 ed. Madrid: Justel, 2009, p. 166-172.

34 FONSECA, Isabel Celeste M. Direito da contratacdo publica: uma introducdo em dez aulas.
Coimbra: Almedina, 2009, p. 24.

35 FONSECA, Isabel Celeste M. Direito da contratacdo publica: uma introducdo em dez aulas.
Coimbra: Almedina, 2009, p. 31-32. Sobre o tema, vide também ESCOLA, Hector Jorge. Compendio
de Derecho Administrativo. Vol. Il. Bueno Aires: Ediciones Depalma, 1984, p. 597-599.

37



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI

O DEVER DO ESTADO BRASILEIRO USAR AS LICITACOES E AS CONTRATACOES PUBLICAS PARA A PROMOCAO DA CIENCIA,
TECNOLOGIA E INOVACAO NACIONAL

Luciano Elias Reis

Alguns casos deliberados pelo Conselho de Estado sdo extremamente significativos
para gerar um afastamento do Direito Civil como fonte imediata a resolucdo dos
conflitos decorrentes dos ajustes envolvendo a Administracdo Publica. Esses
julgamentos evidenciam a busca de um regime juridico proprio (ou normas
especificas) para tratar dos contratos publicos ao invés de atrelar-se integralmente ao
regime de direito privado, quais sejam: (i) em 1902, ao deliberar que a contratante
publica poderia impor unilateralmente a modificacdo do conteiudo das prestacdes
contratuais numa lide envolvendo um municipio e seu concessionario de uma rede de
iluminacdo publica a gas, a fim de determinar a mudanca do combustivel para a
iluminacdo (de gas para eletricidade); (i) em 1910, quando o concessionario foi
obrigado pelo municipio contratante a criar novas linhas de trafego ndo previstas
inicialmente no contrato; (iii) em 1916, quando o concessionario de iluminacédo a gas
solicitou uma majoracéo da sua remuneracgao contratual ante a subida significativa do
preco do carvdo como insumo essencial do objeto contratual.36

Ressaltando os casos concretos, Eduardo Garcia Enterria explica que é a partir
da base empirica que se produz a “substantivacion juridico-material de la figura” do
contrato administrativo. Salienta, ainda, que, da experiéncia francesa, resulta a
substituicdo do critério estrutural de atos de autoridade, por meio dos atos de gestao
como critério central de delimitacdo do ambito da jurisdicdo contencioso-
administrativo, e passa para o critério de servico publico.3” O autor chama a atencéo
também para o Arrét Terrier de 1903, no qual, pela primeira vez, a competéncia da
jurisdicéo contenciosa-administrativa se define caso o fato gerador da demanda esteja
relacionado com a organizacéo e o funcionamento dos servi¢os publicos propriamente
dito, apesar que a consolidacdo de tal raciocinio acontece pelos Théroud (1910),
Compagnie d'Assurance Le Soleil (1910) y Societé de Granits Porphyroides des

Vosges e pela escola realista de Bordeau (Duguit e Jéze).38

36 FONSECA, Isabel Celeste M. Direito da contratacdo publica: uma introducdo em dez aulas.
Coimbra: Almedina, 2009, p. 47-48.

87 Sobre o histérico de servico publico e sua concepcédo no Estado Liberal e no Estado Social, vide
SCHIER, Adriana Servi¢o Publico: garantia fundamental e clausula de proibic&do de retrocesso social.
Curitiba: ithala, 2016, p. 36-58; ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servigos Publicos. 4. ed.
Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 71 e seguintes.

38 ENTERRIA, Eduardo Garcia. La Figura Del Contrato Administrativo. Revista de Administracion
Publica, n® 41/110, Madrid, 1963, p. 99-128, p. 103-104. Juan Alfonso Santamaria Pastor pontua:
“Desde hace al menos quinientos afios, los poderes publicos han hecho um empleo sistematico de la
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A importancia de compreender a histéria do contrato administrativo em outros
paises, que servem de inspiracdo para o Direito Administrativo Brasileiro, tem uma
razdo de ser, qual seja, avaliar qual a forma mais adequada de conceitua-lo.*®
Seguindo nessa misséo, convém salientar que, muito diferente da Franca, a Alemanha
historicamente era refrataria a existéncia do contrato administrativo, ja que o repasse
de uma atividade da Administracdo Publica para o particular seria um ato
administrativo unilateral de submissdo (ou subjugac&o)*® no qual este anui como
condicao de sua eficicia. A sua causa esta no interesse e no poder publico que ndo
admite negociacdo.** Como diz Recaredo Velazco, para os alemées, o contrato
administrativo estd préximo de uma requisicdo que se exterioriza por dois atos
administrativos (um impde uma prestacdo e outro o pagamento da indenizacédo),
sendo que a diferenca reside, pois na requisicdo “se impone unilateralmente la
voluntad de la Administraciéon, mientras que en el contrato la sumision es voluntaria.”#?
Esse raciocinio, segundo Enterria, reverbera também na doutrina suica e italiana.*® A
diferenga (Frangca versus Alemanha) ndo estd somente no fato de os litigios
envolvendo contratos administrativos irem para a jurisdicdo administrativa, mas no

modo de visdo do ato em si: ato de gestdo que gera uma colaboracao versus ato de

técnica contractual para realizar no pocas de sus actividades. Pero esta modalidade de actuacion
conoce en nuestros dias um auge considerable (en perjuicio de la actividad unilateral y autoritaria) tanto
en cantidad como en variedad: no sélo se ha incrementado sustancialmente el nimero y volumen de
convenios que cada Administracion celebra con empresas privadas, con las restantes Administraciones
y con entidades de todo tipo (incluso con algunas pertenecientes a su propria organizacion); también
las modalidades contractuales que se emplean son sumamente diversas e innovadoras, careciendo
muchas de ellas de paralelo en el ambito privado.” (PASTOR, Juan Alfonso Santamaria. Principios de
Derecho Administrativo Geral Il. 2 ed. Madrid: Justel, 2009, p. 165).

39 Sobre a relacdo entre a busca da autonomia do contrato administrativo e do Direito Administrativo
em relagdo, respectivamente, ao contrato privado e ao Direito Privado, Enterria comenta: “La gravedad
del problema tedrico del contrato administrativo es que en él se viene a condensar el problema entero
del Derecho Administrativo o, y en especial las tres cuestiones centrales de la modulacion en su ambito
de instituciones procedentes del Derecho civil, de la posicién juridica de la Administracién como sujeto
y de la aplicacion a la misma del Derecho privado.” (ENTERRIA, Eduardo Garcia. La Figura Del
Contrato Administrativo. Revista de Administracion Publica, n® 41/110, Madrid, 1963, p. 99-128, p.
110-111).

40 Como possiveis significados para fins de traducdo da sumisién que Enterria escreve.

41 GONCALVES, Pedro. O Contrato Administrativo. Coimbra: Almedina, 2003, p. 18.

42 VELAZCO, Recaredo Fernandez de. Los contratos administrativos. 2. ed. Madrid: Institutos de
Estudios de Administracion, 1945, p. 32. Até porque o raciocinio alemdo se embasava no ato
administrativo: “El régimen del derecho (rechtsstaat) se perfecciona en virtud del acto administrativo, el
cual, con su fuerza obligatoria, esta ubicando dentro de las relaciones a regular entre el Estado y el
sudito. (...) El acto administrativo es un acto de autoridad que emana de la administracion y que
determina frente al sudito lo que para él debe ser de derecho en un caso concreto.” (MAYER, Otto.
Derecho administrativo aleman. Tomo |. Buenos Aires: De Palma, 1982, p.125-126).

43 ENTERRIA, Eduardo Garcia. La Figura Del Contrato Administrativo. Revista de Administracion
Publica, n® 41/110, Madrid, 1963, p. 99-128, p. 104-105.
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submissao ou subordinagdo que a partir da anuéncia impde o mero cumprimento.**

Espanha e Portugal seguiram no¢des de contrato administrativo de acordo com
a linha francesa, a qual suplica o seu tratamento por meio de um regime juridico
especial.*® No estado espanhol, a legislacéo prescreveu o seu carater de colaboracéo,
exceto as concessbes, que se assujeitam aos tribunais de contencioso-
administrativo.*® De forma similar, no estado portugués, o contrato administrativo “foi
puramente obra da lei” e tem o intuito colaborativo, apesar que o conceito de matriz
substantiva nem sempre seguiu as riscas a sua matriz processual. Isso quer dizer que
o Estado age e buscar o particular para satisfazer as suas necessidades como um
cliente, conguanto existam normas peculiares.*’

Como visto, a jurisdicdo administrativa € uma caracteristica muito utilizada para
discernir o contrato administrativo do privado, todavia, esse ndo é um critério valido
no contexto brasileiro, o qual ndo possui dualidade de jurisdicdo. Desse modo, deve-
Se perquirir outras caracteristicas a partir dos conceitos nacionais e estrangeiros, a
fim de encontrar qual seria uma definicdo atual adequada. Seguindo essa missao,
para Hector Jorge Escola sdo “aquellos contratos celebrados por la administracion
publica con una finalidad de interés publico y en los cuales, por tanto, pueden existir
clausulas exorbitantes del derecho privado o que coloquen al cocontratante de la
administracion publica en una situacion de subordinacién respecto de ésta.” 48 No
mesmo intento, Roberto Dromi aduz que a caracterizagdo do contrato administrativo
se da em razao: “a) del objeto del contrato, es decir, las obras y los servicios publicos
cuya realizacion y prestacion constituyen precisamente los fines de la Administracion;
b) de la participacién de un érgano estatal o ente no estatal en ejercicio de la funcién

administrativa, y c) de las prerrogativas especiales de la Administracion en orden a su

44 Sobre a historia da Italia e Alemanha como contrarios a ideia de contratos administrativos ou com
pensamento adversario e favoravel Espanha, Franca e Portugal, consoante se denota respectivamente
de: GONCALVES, Pedro. O Contrato Administrativo. Coimbra: Almedina, 2003, p. 12-16 e 16-19.

45 GONCALVES, Pedro. O Contrato Administrativo. Coimbra: Almedina, 2003, p. 18.

46 ENTERRIA, Eduardo Garcia. La Figura Del Contrato Administrativo. Revista de Administracion
Publica, n° 41/110, Madrid, 1963, p. 99-128, p. 106-107.

47 FONSECA, Isabel Celeste M. Direito da contratagdo publica: uma introdugdo em dez aulas.
Coimbra: Almedina, 2009 p. 55. Sobre os sistemas tradicionais de contratacdo publica na Europa, em
especial Franca, Gré-Bretanha, Espanha e Alemanha, vide ESTORNINHO, Maria Jodo. Curso de
Direito de Contratos Publicos: por uma contratagcdo publica sustentavel. Coimbra: Almedina, 2013,
p. 159-218.

48 ESCOLA, Hector Jorge. Compendio de Derecho Administrativo. Vol. Il. Buenos Aires: Ediciones
Depalma, 1990, p. 614.
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interpretacion, modificacion y resolucién.”® Assim, o regime juridico do contrato
administrativo € marcado pelo formalismo, pelas prerrogativas da Administracao
Publica (desigualdade juridica entre as partes contratantes e as clausulas
exorbitantes), pelos direitos e obrigacdes personalissimas e pelos efeitos perante
terceiros.*°

De forma idéntica, Jean Rivero elenca trés caracteristicas dos contratos
administrativos: as partes do contrato, pois somente é contrato administrativo se uma
das partes € uma pessoa coletiva de direito publico; o objeto do contrato, este deve
estar atrelado a propria execucao do servigo publico; as clausulas do contrato deverao
confiar um objeto a execucéo do servico a um particular com a existéncia de clausulas
exorbitantes ao direito comum.>! De forma um pouco diversa, Romeu Felipe Bacellar
Filho compila seis elementos integrativos: (i) € um ajuste bilateral, no minimo deve
existir duas partes; (i) € consensual, necessitando de vontade reciproca na
contratacdo, caracteristica imprescindivel para a sua nao descaracterizacao; (iii) é
formal, pois deve atender as formalidades legais; (iv) € comutativo, porque estipula
obrigacdes e direitos reciprocas, bem como sanc¢ées no caso de inadimplemento; (v)
€ oneroso, devendo ser pago na forma ajustada e (vi) é intuitu personae pois exige a
pessoa do contratado para o seu cumprimento, somente podendo ser adimplido por
outros nos casos autorizados e establecidos em lei.>? Vide que o autor ndo elenca as
clausulas exorbitantes como um diferencial, até porque nega a sua existéncia,
alegando que decorrem diretamente do ordenamento juridico, por isso, ndo ha que se

falar em qualquer exorbitancia ou algo incomum.53

49 DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 10. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 2004, p. 474-
475.

50 DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 10. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 2004, p. 483-
486.

51 RIVERO, Jean. Direito Administrativo. Trad. Dr. Rogério Ehrhardt Soares. Coimbra: Livraria
Almedina, 1981, p.133-137. A titulo complementar, vale frisar que outros juristas também qualificam a
existéncia das clausulas exorbitantes como diferenciais aos demais contratos (MELLO, Celso Anténio
Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 640 e s;
MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacdo e Contrato Administrativo. 2. ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1975, p. 187 e s.; MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 13. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2009, p. 219 e s.; DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo. 32. ed. S&o
Paulo: Atlas, 2019, p. 298 e s.; BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito Administrativo. 4. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2008, p. 131 e s.; ESTORNINHO, Maria Jodo. Réquiem pelo contrato administrativo.
Coimbra: Almedina, 1990, p. 75-76).

52 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito Administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 130.
53 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Reflexdes sobre Direito Administrativo. Belo Horizonte:
Saraiva, 2009, p. 178.
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Marcal Justen Filho diferencia os contratos administrativos em sentido amplo
(género) dos acordos de vontade da Administracao, dos contratos administrativos em
sentido restrito e os contratos de direito privado (espécies). O género € um “acordo de
vontades destinado a criar, modificar ou extinguir direitos e obrigacdes, tal como
facultado legislativamente e em que pelo menos uma das partes atua no exercicio da
funcdo administrativa”, jA a espécie de contrato administrativo em sentido restrito
“acordo de vontades para constituir relag&o juridica destinada ou a satisfazer de modo
direto necessidades da Administracéo Publica ou a delegar a um particular o exercicio
de competéncias publicas.”* André Luiz Freire enfoca a natureza juridica de ato
bilateral e da imputacdo de normas juridicas infralegais individuais, quando conceitua
como “ato administrativo bilateral introdutor de normas juridicas infralegais individuais,
concretas, obrigatérias para as partes (sendo uma delas entidade da Administracéo
Publica) e reguladoras de uma relagao juridica obrigacional.”®

De acordo com a realidade portuguesa, Pedro Goncgalvez qualifica como “um
acordo juridicamente vinculativo celebrado entre dois ou mais sujeitos de direito com
vista a constituicdo, modificagdo ou extincdo de uma relagédo regulada pelo direito
administrativo e que, por isso mesmo, fica submetido a um regime substantivo de
direito publico.”® De forma igual, outro jurista portugués, Armando M. Marques
Guedes pontua que o contrato € ajuste pelo qual uma pessoa se obriga para com a
Administracdo a colaborar e cooperar no exercicio de determinadas atividades
administrativas, sob as exigéncias que o interesse publico clama no caso, mediante
uma remuneracao estipulada e sempre ressalvado o direito a indenizacao, isto €,
“equitativa compensacgao, ou rescisao, no caso de acrescida onerosidade que afete o
equilibrio financeiro do empreendimento.” >’

Por todo esse panorama, indaga-se se o0 contrato administrativo de fato é

diferente ou igual ao contrato de direito privado. Se for igual, jA se adianta que a

54 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 11. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
2015, p. 451,452 e 464.

% FREIRE, André Luiz. Manutencéo e retirada dos contratos invalidos. Sdo Paulo: Malheiros, 2008,
p. 54.

56 GONCALVES, Pedro. O Contrato Administrativo. Coimbra: Almedina, 2003, p. 27.

5" GUEDES, Armando M. Marques. Direito Administrativo (apontamentos das licdes ao 2° ano juridico
de 1955-56 pelo Exmo Senhor Prof. Doutor Marques Guedes). Lisboa: Associacdo Académica da
Faculdade de Direito de Lisboa, 1955, p. 362. Sobre o enquadramento do contrato administrativo em
direitos estrangeiros, vide José Luis Esquivel (ESQUIVEL, José Luis. Os contratos administrativos e
a arbitragem. Coimbra: Almedina. 2004, p. 27-63).
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nomenclatura com adjetivacdo “administrativo” nao faria sentido algum, salvo para
guestdes mercadoldgicas de venda de livros, para outro intuito comercial ou para uma
suposta separacdo metodolégica de ramos do direito. Entretanto, se houver motivo
que os torne distintos, entdo sera justa a denominagéo.®

Defendendo inexistir qualquer dessemelhanca entre eles ja que fariam parte do
contrato como instituto do direito, e ndo do direito civil ou do direito administrativo,
Romeu Felipe Bacellar Filho aduz que a diferenciagédo ndo tem o menor sentido, pois
ndo é instituto de exclusivo de qualquer ramo do Direito.%° Luis Cosculluela Montaner
e Mariano Lopez Benitez alegam que o contrato € uma instituicéo juridica pertencente
a Teoria Geral do Direito e € comum a todas as disciplinas juridicas, sendo que o
contrato administrativo é aquele regido pelo Direito Administrativo.®® Nesse ponto, ndo
se discorda de que tal € um instituto de Direito Administrativo que é consectario de um
instituto do Direito como um todo, mas que justamente por suas particularidades e
tratamento juridico precisa ser tratado de maneira segmentada.®! Seria a comparacéo
exposta por Enterria de que ambos (contrato administrativo e contrato civil) sdo
montanhas diferentes que integram a mesma cordilheira.®?

Indubitavelmente, um dos pontos centrais arguidos pelos diversos

posicionamentos seria a existéncia de clausulas exorbitantes, as quais representam

58 Soénia Yuriko Kanashiro Tanaka explana em sua obra, de maneira diversa, ao apresentar trés
possibilidades para o seu enquadramento, mais precisamente a partir da teoria negativa do contrato
administrativo, a teoria positiva do contrato administrativo e a teoria intermediaria (TANAKA, Sénia
Yuriko Kanashiro. Concepc¢éo dos contratos administrativos. S&do Ppaulo: Malheiros, 2007, p. 16-
49).

59 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito Administrativo e o Novo Cédigo Civil. Belo Horizonte:
Forum, 2007, p. 182-184.

60 MONTANER, Luis Cosculluela; BENIITEZ, Mariano Lopez. Derecho publico econdémico. 2. ed.
Madrid: Justel, 2008, p. 169. Igualmente, MONTANER, Luis Cosculluela. Manual de Derecho
Administrativo. 8. ed. Madrid: Editorial Civitas, 1997, p. 391; FREIRE, André Luiz. Manutencé&o e
retirada dos contratos invélidos. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 49.

61 Tal tronco comum pode ser percebido inclusive nos contratos administrativos e nos contratos
privados da Administracdo Publica, observagédo que também tem o mesmo sentido na realidade de
Portugal: “Parece-nos de facto que ndo pode deixar de se reconhecer que ha, em certa medida, um
regime comum a todos os contratos da Administracéo ou, noutra férmula, um regime que se aplica aos
contratos da Administracdo seja qual for a sua natureza juridica; € assim quanto a tudo o que se
relaciona com o principio da primazia da lei ou com a vinculagdo da Administracdo pelos direitos
fundamentais, bem como com a sujeicdo do procedimento de formacdo de certos contratos
(independentemente da sua natureza juridica) a um regime juridico unitario. Tudo isso é verdade; de
resto, nada tem de estranho ou de anormal a existéncia de um regime comum a todos os contratos da
Administracdo, por isso que se trata sempre de contratos.” (GONCALVES, Pedro. O Contrato
Administrativo. Coimbra: Almedina, 2003 p. 35-36)

62 ENTERRIA, Eduardo Garcia. La Figura Del Contrato Administrativo. Revista de Administracion
Publica, n®41/110, Madrid, 1963, p. 99-128, p. 116.

43



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI

O DEVER DO ESTADO BRASILEIRO USAR AS LICITACOES E AS CONTRATACOES PUBLICAS PARA A PROMOCAO DA CIENCIA,
TECNOLOGIA E INOVACAO NACIONAL

Luciano Elias Reis

uma caracteristica essencial dos contratos administrativos. Podem ser delimitadas
como todas as clausulas e condicbes que excedem ao comum, aquilo que
normalmente € utilizado no Direito Privado, para, segundo as palavras de Hely Lopes
Meirelles “consignar uma vantagem ou uma restricdo a Administragao ou ao particular
contratante.”®® As referidas clausulas demonstram as prerrogativas inerentes a
Administracdo Publica na perquiricdo do interesse publico primario, sendo que séo
estereotipadas para aplicar a relacao de desigualdade entre as partes. Roberto Dromi
explica que a origem desta diferenciacdo estd “en la desigualdad de propoésitos
perseguidos por las partes en el contrato, pues al fin econémico privado se opone y
antepone un fin publico o necesidad publica colectiva que puede afectar su
ejecucion.”®* No ordenamento juridico patrio, tais clausulas seriam aquelas previstas
nos artigos 58 e 59 da Lei n° 8.666: (i) alterac&o unilateral do contrato administrativo;
(ii) a inoponibilidade do principio “exceptio non adimpleti”; (iii) rescisdo unilateral; (iv)
aplicacdo de sancdes administrativas; (v) ocupacdo temporaria e (vi) dever de
fiscalizagao contratual.

Com a devida vénia para aqueles, como Romeu Felipe Bacellar, os quais
alegam a inexisténcia de clausulas exorbitantes nos contratos administrativos, ja que
sdo clausulas positivadas e comuns aos contratos administrativos em razdo da
condicdo da Administracdo Publica e da natureza dos seus propésitos, insta ponderar
que ndo se discorda da razdo exposta, porém tal ndo pode gerar a assercao de
inexisténcia das ditas clausulas ou, no minimo, dos efeitos prescritos pela lei sobre
elas para com os terceiros — contratados — como consequéncia. Quanto a rotulagem,
aguiesce-se que a denominacao exorbitante foi sendo posta e repetida durante o
tempo, tanto que gerou uma certa quietude sobre ela, do ponto de vista de rotulagem.

A titulo complementar, salienta-se que Fernando Vernalha Guimardes
compreende pela releitura do termo “clausula exorbitante” sob o argumento de
impropriedade técnica de conceitua-la como clausula, uma vez que induz a ideia de

elemento constitutivo e como causa do contrato, enquanto, na verdade, ela é efeito

63 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacao e Contrato Administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1975, p. 187. Igualmente, “Exorbitantes em relagdo ao direito comum, ja que neste as
obrigacdes derivam geralmente do contrato e a imposicdo material da vontade das partes depende de
intervencdo judicial.” (ZARDO, Francisco. Infracbes e sancbes em licitagdes e contratos
administrativos. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 36)

64 DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 10. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 2004, p. 484.
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aplicavel ao contrato administrativo decorrente do regime juridico que a contempla, in
verbis “efeito da imposi¢gdo de normas juridico-publicas injuntivas. Jamais clausulas
contratuais, no sentido que Ihes empresta o Direito. Constituem, em suma, poderes
juridico-publicos.”®®
Porém, quando se fala de rotulagem, seja nominada e prescrita pelo
ordenamento, o que pode gerar para fins de raciocinio uma regra incontroversa ou um
auxilio para a comunicacao entre todos os aplicadores, o fato € que de nada adianta
estar estipulada se ndo houver razéo de ser, se n&o tiver como aplicar e se nao tiver
parametro de aplicacdo. Para o operador do Direito, o conhecimento do regime
juridico é impreterivel para a correta adequacéo e utilizacédo do instituto. Celso Antbnio
Bandeira de Mello aponta sobre a indispensabilidade de conhecer o regime juridico
para a compreensao de um instituto juridico:
Se o que importa ao jurista € determinar em todas as hip6teses concretas o sistema
de principios e regras apliciveis — quer seja a lei clara, obscura ou omissa-, todos
0s conceitos e categorias que formule se justificam tdo-s6 na medida em que
através deles pressione logicamente uma determinada unidade orgénica,
sistematica, de normas e principios. A razdo de ser destes conceitos € precisamente
captar uma parcela de regras juridicas e postulados que se articulam de maneira a
formar uma individualidade.®¢
Assim, ao analisar o regime juridico do contrato administrativo no Brasil,
atualmente em vigor, é inconteste que a legislacdo confere determinadas potestades
a Administracdo Publica no Brasil ante os terceiros contratados, as quais podem ser
rotuladas como clausulas exorbitantes ou qualquer outra denominacéo.%” Exemplo
disso € a possibilidade de o contrato administrativo ser alterado em razao de novos

interesses distintos daqueles que o justificaram quando da celebracao, diferindo

8 GUIMARAES, Fernando Vernalha. Alteracdo unilateral do contrato administrativo. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003, p. 105. Sobre um estudo comparado acerca da exorbitancia no contrato administrativo,
vide GIACOMUZZI, José Guilherme. Estado e Contrato. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.

66 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 32. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2015, p. 91.

67 Marcos Juruena Villela Souto discrimina as seguintes diferengas no contrato administrativo ante o
privado: firmado pela administracdo publica, objetivos de interesse publico, supremacia do Poder
Publico, exigéncia de licitagdo prévia e existéncia de clausulas exorbitantes. (SOUTO, Marcos Juruena
Villela. Tépicos de licitagdes. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1999, p. 54). Ainda, computa recordar de
Themistocles Brandao Cavalcanti: “o contrato administrativo, embora contenha os mesmos elementos
intrinsecos, comuns a todos 0s contratos, obedece, entretanto, a razbes de interesse publico que
acarretam clausulas que constituem pressupostos do préprio contrato. Essas clausulas, nem sempre
expressas, sdo baseadas na supremacia do interesse publico, que geralmente se identifica com a
posi¢do assumida pelo Estado no contrato.” (CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Curso de Direito
Administrativo. 8. ed. Sdo Paulo: Livraria Freitas Bastos, 1967, p. 62).
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daqueles subordinados ao direito civil.?® O regime juridico especifico tem o condéo
justamente de gerar uma autonomia.®® Prosper Weil explicita que, se ndo houver
algum regime de potestade, seria insubsistente o uso da teoria do fato do principe e
da imprevisdo,os quais, por 6bvio, ndo significam que possam ser usados de maneira
arbitraria e indiscriminada, sob pena de flagrante ilegalidade.”

Enterria explica que os contratos administrativos possuem uma modulacéo
tipica do Direito Administrativo que seria uma dupla exigéncia a estar presente para a
sua configuracdo: a presenca da Administragcdo como organizacgéo coletiva e o seu
“giro ou trafico” peculiar e préoprio, o qual seria a justificativa para possuir um
tratamento diferente, inclusive para a existéncia das clausulas exorbitantes que nao
sdo, em si, parte dos contratos (como algo interno), mas uma decorréncia da
satisfacdo das necessidades publicas ou da execucgéo dos servigcos publicos.”®

Feitas tais consideracBes acerca da presenca dessas clausulas como
fundamentais para a caracterizacdo dos contratos administrativos, € imperioso
recordar, inclusive com apego ao que ja foi dito alhures sobre a imperiosidade de uma
Administracdo Publica Consensual e Paritaria, 0 que a sua aplicagdo nos tempos

atuais per si demanda uma interpretagdo consentanea com a realidade.’? Interessante

68 MENDES, Pedro Vaz. Pacta Sunt Servanda e interesse publico nos contratos administrativos.
Lisboa: Universidade Catolica, 2016, p. 384. Giza-se que 0s contratos tipicos de direito civil também
podem ser alterados a partir de alguma mudanca de cenério e inclusive poder-se-ia aventar a sua
mudanca sem a necessidade de apresentacdo posterior de volitividade da outra parte, desde que os
termos ajustados ja previssem de maneira bastante exauriente quais seriam tais ocasifes e suas
consequéncias juridicas para o negécio em tela.

69 GONCALVES, Pedro. O Contrato Administrativo. Coimbra: Almedina, 2003, p. 28

70 WEIL, Prosper. Derecho administrativo. Trad. Luis Rodriguez Zufiiga. Madrid: Editorial Civitas,
1994, p. 92-93.

1 ENTERRIA, Eduardo Garcia. La Figura Del Contrato Administrativo. Revista de Administracion
Pablica, n°41/110, Madrid, 1963, p. 99-128, p. 115-116 e 123. Ainda as fls. 115-116 discorre que: “No
ocurriendo esto en los contratos de la Administracion, existiendo en este caso una modulaciéon, como
venimos diciendo, de la figura, ocurre que esta modulacion, en cuanto que alcanza una cierta «unidad
de sentido» y no es una pura particularidad o excepcion casuistica respecto del régimen general, ha
dado lugar, sin mas, a que exista una teoria ius adminstrativa del contrato, por lo mismo qué el Derecho
administrativo es el derecho propio de las Administraciones publicas en cuanto sujetos. Ahora bien,
esto no puede querer significar que el contrato objeto del Derecho administrativo sea algo radicalmente
irreductible al cuadro contractual tradicional del Derecho civil, y que, por consiguiente, tenga que
tratarse de una institucién totalmente singular o independiente; mas bien lo correcto es afirmar que la
misma doctrina general del contrato, que no es tampoco la que resulta de todas las particularidades
que sobre el mismo puedan encontrarse en un Cédigo civil positivo, sino algo propio del Derecho sin
especificaciones, esa doctrina general se especifica 0 modula (...) de una manera peculiar en el
Derecho Administrativo.”

72 Acerca da interpretacdo das normas, sempre valioso recorrer ao escolio de Karl Larenz ao dizer que:
“Interpretar € (....) una actividade de mediagao, pela qual o intérprete traz & compreenséao o sentido de
um texto que se lhe torna probleméatico. O texto da norma torna-se problematico para quem a aplica
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e bastante ponderada é a defesa de Vivian Lima Lopez Valle sobre as prerrogativas
num contrato administrativo deverem ser aplicadas de maneira subsidiaria somente
no casos em que demonstrar a sua necessidade/adequacao a partir dos seguintes
critérios, bastante lucido e racionais: "a) urgéncia (perigo ao interesse publico), b)
excepcionalidade (aplicacdo episodica), c) ultima ratio (carater residual as solucdes
consensuais), d) justificacdo (beneficio as finalidades contratuais).””®

Fernando Dias Menezes de Almeida, em tese de livre-docéncia, manifesta que
contrato administrativo integra parte da categoria juridica geral “contrato” e qualifica-
se dessa maneira em virtude da incidéncia do regime juridico de Direito Publico
autoexecutorio que Ilhe garante uma série de prerrogativas nos casos em que 0 objeto
assim demandar, e ndo pelo simples fato de algum 6rgdo ou entidade da
Administracdo Publica participar do polo contratante. Em sintese, defende que o
critério do objeto da relagcdo convencional sera o determinante para permitir o uso e
gozo de prerrogativas.’

Também fazendo uma critica contextualizada e mais contemporanea a década
de 1990 em diante, Maria Jodo Estorninho pondera que nao se pode ficar aplicando o
modelo oitocentista de contratacdo publica, até porque existe uma certa aproximagao
entre o direito privado e o direito administrativo, concluindo que “nem o contrato
administrativo é tdo exorbitante quanto isso, nem o0s contratos privados da
Administracdo sdo exatamente iguais aos contratos celebrados entre particulares, o
que reflete desde logo uma eventual aproximacdo entre todos os contratos da

atendendo a aplicabilidade da norma precisamente a uma situagéo de facto dessa espécie.” (LARENZ,
Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. Trad. José Lamego. 3. ed. Lisboa: Calouste Gulbenkian,
1997, p. 437). Ademais, nunca se pode esquecer da correlagdo entre a interpretagédo juridica e arelagédo
social sempre deve existir. Sobre o tema, Pablo Jiménez Serrano esclarece que “(...) a interpretacéo
juridica esta condicionada a norma, que, por sua vez, € o resultado da realidade social. Por isso mesmo,
e de forma indireta, ao pesquisar o direito, e ao interpretar as normas juridicas, estaremos conhecendo
e avaliando o nivel de desenvolvimento da realidade social. Verifica-se, portanto, que o direito como
fenbmeno social é o0 objeto mediato da interpretacdo juridica.” (SERRANO, Pablo Jiménez.
Interpretacéo juridica. S&o Paulo: Desafio Cultural, 2002, p. 84)

73 VALLE, Vivian Cristina Lima Lépez. Contratos administrativos e um novo regime juridico de
prerrogativas contratuais na Administracdo Publica Contemporénea: da unilateralidade ao
consenso e do consenso a unilateralidade na relagdo contratual brasileira (tese de doutorado).
Universidade Feeral do Parana, 2017, Orientador: Prof. Dr. Clémerson Merlin Cléve, (265 f.), p. 214-
215.

74 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato administrativo. S8o Paulo: Quartier Latin, 2012.
Acerca do carater procedimental consensual dos contratos administrativos, apesar de normas
exorbitantes ao corriqueiro do normalmente visualizado na esfera privada, assim também esposa
VEDEL, Georges. Derecho Administrativo. Trad. Juan Rincon Jurado. Madrid: Aguilar, 1980, 186-
196.
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Administragdo.””

E claro que este autor ndo pode deixar de externar a preocupacio com a mera
importacdo de raciocinio adotado por juristas que estdo em paises com outra
realidade socioeconOmica, por isso, sustenta-se que algumas ponderacdes acerca
dos contratos administrativos deveréo ser obtemperadas para a realidade brasileira.
Indubitavelmente, existem movimentos pendulares transnacionais, como € o caso da
Administracdo Paritaria, Concertada, Dial6gica e Consensual, todavia, na parte de
contratacdes publicas, existem alguns movimentos especificos, de acordo com o pais
ou bloco econdmico. Vide, por exemplo, os portugueses, 0s quais servem de
inspiracdo e réplica para inUmeros manuais e artigos publicados pelo Brasil afora,
sendo que sua realidade nem sempre se reflete no pais.”® Atualmente, jA estdo
defendendo que a natureza juridica do contrato publico é neutra, inclusive por suas
normas estarem sendo direcionadas/prescritas a partir do direito comunitario da Unido

Europeia.”” Tal raciocinio, por exemplo, ndo podera ser emprestado para o Brasil, ja

75> ESTORNINHO, Maria Jodo. Contratos da administracdo publica (esboco de autonomizacao
curricular). Coimbra: Almedina, 1999 p. 65. Na mesma senda, Marta Portocarrero enuncia: “O epiteto
de Administracdo consensual, participada, de Estado Cooperativo, surge em consequéncia da
acentuagdo de uma determinada forma de relacionamento do Estado e da Administracdo com a
Sociedade e que ndo é mais do que a resposta a novas exigéncias sociais de informacéo, de
participagdo, de transparéncia; em suma, de um novo estatuto do administrado, para além de uma
evidente e atual necessidade pratica de colaboragéo reciproca. Em consequéncia, muito se tem tratado
de uma mudanca do direito administrativo e da necessidade de este se adaptar a novas realidades. As
razbes sdo varias e sobejamente conhecidas: inadequacgédo/insuficiéncia do instrumento classifico
centrado no ato autoritério a uma Administracdo dialogante, participada, e mudanca social (com forte
interpenetracé@o entre os diversos atores sociais e o Estado e convivio numa sociedade de interesses
globalizados), que obrigam a um repensar de método e perspectiva. Por outro lado, o tempo é de
hegemonia das ciéncias econdmicas, ciéncias que trazem para a ordem do dia a procura de uma maior
eficécia, eficiéncia e racionalidade da acdo administrativa, concedendo muitas vezes relevancia juridica
a critérios que nao os da estrita legalidade.” (PORTOCARRERO, Marta. Contratos sobre o exercicio
de poderes publicos, transacado e arbitragem: ensaio sobre disponibilidade e indisponibilidade do
poder administrativo. Porto: Universidade Catélica — Editora Porto, 2015, p. 16-17)

76 Para demonstrar, é s6 verificar a necessidade que possuiam antes das novas Directivas da Unido
Europeia de 2014 acerca de contratagdo publica para diferenciar contratos da administracédo, contratos
administrativos e contratos publicos: “Na verdade, o contrato administrativo, associado a uma regulacéo
juridica administrativa, constitui apenas uma categoria de contratos de direito publico, a qual pertencem,
por ex., 0s contratos fiscais — sobre eles, cfr. J. Casalta Nabais, Contratos Fiscais (reflex6es acerca da
sua admissibilidade) — os contratos de direito constitucional (v.g., entre os Estados de uma Federacao),
bem como os tratados e acordos internacionais (entre Estados e entre Estados organizacdes
internacionais); note-se que os acordos internacionais podem ter por objeto ‘questdes administrativas’,
v.g., quando esteja em causa o estabelecimento de rela¢des de cooperacdo ou de assisténcia reciproca
entre as administragbes publicas de dois ou mais Estados.” (GONCALVES, Pedro. O Contrato
Administrativo. Coimbra: Almedina, 2003 p. 55).

77 GONGALVES, Pedro. O Contrato Administrativo. Coimbra: Almedina, 2003 p. 53.Mesma
preocupacgao externada por Isabel Celeste M. Fonseca: “No atual contexto de blocos econdémicos e
direito comunitario, em especial na Unido Europeia, tem-se questionado o enquadramento do novo
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gue o Mercosul do qual integra € incipiente ainda em seu desenvolvimento e esta
muito longe de possuir uma maturacao igualmente a Unido Europeia.

Postas tais observacdes, além das clausulas exorbitantes, os contratos
administrativos diferenciam-se pelo fato de figurar no polo contratante um érgdo ou
entidade da Administragdo Publica.”® Anuindo com Le6n José Maria Bafio, é fato
incontroverso que o contrato administrativo possui um critério organico e formal, ja
que, respectivamente, a parte contratante € a Administracdo Publica e ha exclusédo
total ou parcial de normas de outras categorias de contratos, 0 que per si gera a sua
regéncia pelo regime juridico de Direito Publico. °

Por isso, pode-se definir o contrato administrativo como sendo o acordo de
vontades celebrado pelas partes, em que o0 contratante € parte integrante da
Administracdo Publica no exercicio de funcdo publica tipica, que visa satisfazer
necessidades publicas e norteia-se pelo regime juridico de direito administrativo.

A definicdo ora proposta difere-se parcialmente daquela prescrita pelo
ordenamento juridico brasileiro no artigo 2° da Lei n°® 8.666/93 que preceitua contrato
todo e qualquer ajuste entre 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica e
particulares, em que haja um acordo de vontades para a formacao de vinculo e a
estipulacao de obrigacdes reciprocas, seja qual for a denominacéo utilizada.

De um lado, organicamente, para que exista contrato administrativo, no minimo

regime de contratacéo publica, mais precisamente para saber se ainda faz sentido discernir o contrato
administrativo dos demais contratados de natureza juridico-privado, considerando que mesmo quando
celebra estes contratos também esté assujeitam a vinculagdes juridico-publicas, as quais estereotipam-
se pelas normas estabelecidas pela EU”. (FONSECA, Isabel Celeste M. Direito da contratacdo
publica: uma introdugdo em dez aulas. Coimbra: Almedina, 2009, p. 26).

78 Como bem argumentado por Diogo Freitas do Amaral, a igualdade das partes num contrato nao
pressupde “a igualdade de posicéo das partes (a aequitas posicional), mas sim a igualdade reportada
directamente a prestagdo (a aequitas prestacional)’, por isso existe a imperiosidade de acordo de
ambas partes para a existéncia, constituicdo e manutencdo do ajuste. (AMARAL, Diogo Freitas do.
Curso de Direito Administrativo. Vol. Il. Coimbra: Almedina, 2013, p. 552).

79 LEON, José Maria Bafio. La figura del contrato en el derecho publico: nuevas perspectivas y limites.
In: Congreso Luso-Hispano de Profesores de Derecho Administrativo (5° Barcelona, 2002). La
contratacion publica en el horizonte de la integracion europea. Madrid: Instituto de Administracion
Publica, 2004, p. 11-29, p. 13-14. Em sentido analogo, José Anacleto Abduch Santos defende que o
contrato administrativo € composto por trés elementos estruturais e constitutivos. O primeiro de
natureza subjetiva que se da pela participagdo do Estado em um dos polos da relagéo juridico-
contratual. O segundo de natureza objetivo-material que € a finalidade que justifica a celebragdo da
avenca, a qual esta correlacionada diretamente com a satisfagdo de uma necessidade publica ou de
um interesse publico. O terceiro tem natureza juridica que significa a sua subordinacdo ao regime
juridico de direito publico o que implica na “possibilidade de se valer de prerrogativas juridicas
exorbitantes, no exercicio da potestade publica.” (SANTOS, José Anacleto Abduch. Contratos
administrativos. Belo Horizonte: Forum, 2015, p. 23).
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o polo contratante deve figurar um érgéo ou entidade da Administracdo Publica. Nao
ha contrato administrativo propriamente dito se o contratante for uma pessoa estranha
a Administracdo, ainda que esteja exercendo a fungcdo administrativa tipica. Nao € o
fato de um concessionario de servi¢co publico, que seja uma pessoa juridica de direito
privado ndo integrante organicamente da estrutura administrativa, exercer funcéo
publica durante os atos necessarios imprescindiveis para a consecucdo do servico
publico que tornara o seu contrato com terceiros como contrato administrativo. Nada
impede que possa gozar dos efeitos, parcial ou totalmente, de um contrato
administrativo como, por exemplo, o dever de fiscalizacdo contratual, a rescisao
unilateral ou outra potestade. Defende-se até que, a depender do caso, poder-se-ia
ventilar na possibilidade de alteracdo unilateral das condigcbes administrativas
(clausulas regulamentares), desde que houvesse previsao nas condi¢cdes preliminares
de negociacao contratual e nos termos contratuais.

Doutro lado, o conceito legal € bastante equivocado ao requerer a necessidade
de o contratado ser um particular. E plenamente possivel que o contratado seja outro
orgao ou entidade da Administracdo Publica, como esta previsto na prépria Lei 8.666,
guando estabelece sobre os contratos privados da administracdo, in verbis do artigo
62, 8 3°. Além disso, existem as empresas estatais que podem participar de licitagbes
ou de procedimentos de contratacdo direta e celebrar contratos administrativos. Por
conseguinte, qualquer restricdo da figura do contratado parece bastante equivocada,
razdo pela qual ndo é feita qualquer individualizacéo ou caracterizagéo sobre a figura
do contratado na definicdo ora defendida.

Quando se discorre no exercicio de funcéo publica, recorda-se do escdlio de
Celso Antonio Bandeira de Mello de quem exerce fungdo age em nome de terceiro,
portanto, tem o dever de realizar muita bem a sua tarefa.®® A funcéo relaciona-se com
a atividade de administracdo, o que significa gerir pessoa e patrimoénio. Ja
administracdo publica representa a tutela de pessoa e patriménio publico para o bem
da sociedade. Segundo a classica licdo de Ruy Cirne Lima, a funcdo de administrar
“é a atividade do que nao é proprietario — do que ndo tem a disposi¢cédo da cousa ou

do negdcio administrado.”®! Ou seja, independente de previsdo expressa em alguma

80 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 32. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2015, p. 100.
81 LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 41.
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norma juridica, o Estado devera pautar a sua conduta sempre ciente da sua missao,
mero gestor dos interesses da coletividade e executa-la de forma eficiente.®2 O Estado
existe para servir a sociedade que o integra. Sob esse raciocinio, jamais podera existir
um contrato administrativo que afronte o bem-estar social, bem como os fundamentos
e objetivos fundamentais do Estado. Caso exista algum contrato infringindo, entéo é
dever invalida-lo, pois “no exercicio da fungao administrativa, a Administracéo Publica
tem, em principio, o dever de invalidar seus atos desconformes do Direito” 3

Quanto a satisfacdo das necessidades publicas, esse é um critério inserido na
definicdo para ressaltar a finalidade de todo e qualquer contrato. Aparentemente,
figura como um reforco ou até uma repeticdo do exercicio da funcao publica, todavia
0 que pretende é deixar patente que ndo se busca colmatar o interesse de um 6rgéao
ou entidade da Administracdo Publica sobre um objeto determinado, mas sim a
satisfacdo de uma necessidade publica. Esta, por sua vez, € aflorada a partir de um
problema publico detectado e para o qual serdo realizados diversos atos, a fim de
encontrar qual a melhor forma de supera-la pela via da contratacao. O objeto é o que
se busca como Uutil e satisfatorio para enfrentar uma necessidade a partir de uma
relacdo juridica. Por exemplo, o objeto é o contrato de terceirizacdo de veiculos de
grande porte e a necessidade seria o deslocamento de bens e materiais de expediente
de Curitiba para as unidades administrativas localizadas no interior do Estado. Como
se verifica, ndo se deve confundir objeto e necessidade publica a ser solucionada.

Neste sentido, Josep Ramon Fuentes | Gaso explica sob o viés dos interesses
sociais presentes na contratacdo publica ao defini-la como “uno de los diversos
medios juridicos de que puede hacer uso la Administracion Publica en el desarrollo de
su actividad propia y la realidade refleja que la contratacién adquiere en la vida
administrativa un lugar cada vez mas destacado, que crece con proporcional medida
a como aumenta la presencia de la Administracion en el acontecer de los intereses

sociales.”s*

82 “O Estado esta vinculado, necessariamente, as normas regidas pelo Direito Publico; atua nos termos
da Constituicao e das leis, que Ihe inculca, quando menos, a competéncia (conjunto de atribuices =
deveres) e o fim (interesse publico = finalidade cogente).” (VITTA, Heraldo Garcia. Aspectos
fundamentais da licitacdo. S&o Paulo: Malheiros, 2015, p. 16).

8 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 6 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p.
233.

8 FUENTES | GASO, Josep Ramon. Contratacion administrativa. In: BALLBE MALLOL; M., Franch |
Saguer, M. Manual de Derecho Administrativo. Girona: AECI-UAB, 2002, p. 435. Sobre a dilatagéo
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Atinente ao regime juridico-administrativo para interpretar e aplicar todas as
circunstancias faticas e suas consequéncias juridicas, insta ponderar que tal € o
elemento formal da definicdo proposta. O importante € buscar nas normas de Direito
Publico o amparo para resolver problemas decorrentes nas contratacdes
administrativas. Além das regras, alvitra-se que os principios de tal regime contribuem
significativamente também para o encontro dos melhores caminhos, seja pela
impossibilidade de positivar em regras todas as multiplas variedades casuisticas,
passiveis de surgirem numa relacdo contratual; seja pelo carater orientativo e
prescritivo direto que os principios oferecem.

Nortear-se pelo regime juridico-administrativo no Estado Brasileiro, em
especifico para os contratos administrativos, ndo representa afastar-se por completo
da teoria do direito, dos contratos civis e do regime de direito privado. A propria Lei n®
8.666 em seu artigo 54 prescreve que tais contratos seréo regidos pelos preceitos de
Direito Publico e por suas clausulas, aplicando-lhes supletivamente os principios da
teoria geral dos contratos e as disposi¢Oes de Direito Privado. Desse modo, existe a
interpenetrabilidade entre o Direito Publico e o Direito Privado por disposi¢ao expressa
estipulada no préprio ordenamento juridico, ressaltando que o Direito Posto alga o seu
uso de modo supletivo.8®

Feitas tais consideracdes conceituais, verifica-se que a funcédo social ou
econdmica da licitacdo e do contrato administrativo sempre existiu. N&o € possivel

raciocinar um contrato administrativo sem a sua respectiva fungdo social ou

da ingeréncia dos 6rgaos administrativos no exercicio da autonomia contratual, Enzo Roppo pondera
que esse processo “‘corresponde a uma linha de tendéncia provavelmente irreversivel; donde poderia
retirar-se a conclusdo de que o papel do contrato esta destinado a ser, cada vez mais, comprimido e
circunscrito, pelo multiplicar-se das fungdes e dos poderes da intervengdo da administragédo publica.
(...) porque é também verdade que estes mesmos fendmenos de acrescida intervencdo dos aparelhos
publicos na esfera da sociedade estdo na origem de um iter exatamente oposto, com base no qual o
contrato se apresenta como instrumento cada vez mais utilizado e necessério para as finalidades da
accdo administrativa — ndo j4, portanto, simples objeto da intervencdo publica, mas seu meio
insubstituivel.” (ROPPO, Enzo. O Contrato. Trad. Ana Coimbra e M. Januério C. Gomes. Coimbra:
Almedina, 2009, p. 342).

85 Silvio Luis Ferreira da Rocha explana que os principios da boa-fé, da justica contratual e da funcéo
social poderdo ser ponderados com normas publicisticas para até mesmo condicionar, limitar ou afastar
alguma prerrogativa a depender do caso concreto: “(...) mesmo a Administracéo, investida em suas
prerrogativas, ndo pode afastar-se dos deveres criados pela necesséria observancia da boa-fé, da
funcao social e da justica nas relagdes contratuais. Esses principios podem nas respectivas funcdes
interpretativa, integradora e limitadora diminuir ou mesmo suprimir pretensfes ou direitos da
Administracdo em matéria contratual.” (ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Principios contemporaneos do
contrato administrativo. In: ROCHA, Silvio Luis Ferreira da (org.). O contrato administrativo e os
principios da boa-fé, justica contratual e funcé&o social do contrato. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2017, p. 01-30, p. 28).
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econbmica. Compete pontuar a critica de Eros Roberto Grau, que entoa a
dinamicidade dos mesmos e o fim de serem instrumentos para atenderem os objetivos
das partes e do Estado frente a ordem econdmica.8® Por isso, sdo “condutos da
ordenacgdo dos mercados, impactados por normas juridicas que ndo se contém nos
limites do Direito Civil: preceitos que instrumentam a intervencdo do Estado sobre o
dominio econdmico, na busca de solu¢cdes de desenvolvimento e justica social.”
Diante de tal importédncia, a atuagdo estatal ndo se adscreve a normas
condicionadoras, conformadoras e direcionadoras, mas também a normas criadoras
de direitos e obrigacdes aos agentes privados.®’” Consequentemente, a obediéncia
aos propositos finalisticos do Estado Brasileiro, aos fundamentos e aos objetivos
fundamentais da Republica é um pressuposto quando se examina a juridicidade do
instituto e sua aplicabilidade.®8 E claro que no mundo dos fatos nem sempre foi assim,
porém a falta da adequada aplicacdo de acordo com a ordem juridica ndo significa
dizer que é uma nova funcédo. A falta de uso ou o desuso voluntario ndo modifica o
dever normativo. De qualquer sorte, sequer haveria necessidade de maiores

elucubracdes sobre a relevancia da licitacdo e do contrato administrativo, bem como

86 A despeito de uma visdo geral dos contratos e sua relacdo com as relacées econdmicas, Irineu
Galeski Junior e Marcia Carla Pereira Ribeiro destacam: “O contrato é instituto intimamente ligado as
relacdes econdmicas, pois é seu instrumento de operacionalizacdo. O Direito assume o papel de definir
e regular os contratos porque é seu papel principal normatizar as instituicdes relevantes para a dindmica
social. Nesse contexto, a forma pela qual o Direito regula o contrato pode dar maior ou menor
efetividade as relagdes econdmicas, pode otimizar os enlaces suficientes ou pode reprovar as relacbes
viciadas. Desse modo, uma andlise juridica e econdmica do contrato € indispensavel para um modelo
de mercado baseado na propriedade privada, livre iniciativa e livre concorréncia.” (GALESKI JUNIOR,
Irineu. Economia dos contratos. In: RIBEIRO, Marcia Carla Pereira; KLEIN, Vinicius (Coord.). O que é
analise econémica do direito: uma introducdo. Belo Horizonte: Forum, 2011, p. 129-139, p. 138).

87 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988. 15. ed. Séo Paulo: Malheiros,
2012, p. 92 e 94-95. Como destaca José Maria Gimeno Felit, deve-se “Educar el paladar de
instituciones publicas y privadas y de los ciudadanos, para que pongan em valor la sostenibilidad social,
es el gran reto para poder consolidar um Estado de Derecho que puede enarbolar como principal
bandera la de la justicia social.” (FELIU, José Maria Gimeno e outros. La gobernanza de los contratos
publicos en la colaboracién pablico-privada. Barcelona: Cambra Oficial de Comerg de Barcelona,
2018, p. 53).

88 Relativamente a juridicidade versus a legalidade estrita e a inexoravel mudanca de concepcéo de
controle, Prosper Weil explica “Formulando la nocion de legalidad, los juristas del siglo XIX pensaban
menos en la limitacién del gobierno por el derecho, en el sentido amplio del término, que en su
subordinacion a la ley, es decir al Parlamento. Para ellos, el Estado de Derecho debia ser ante todo un
Estado legal. Se ha visto que esta concepcion, caracteristica del liberalismo politico del ultimo siglo
ultimo, estaba basada en la desconfianza hacia el poder ejecutivo y la confianza en el Parlamento,
Unico capaz de expresar la voluntad general. Esta significacion originaria de la nocién de legalidad no
puede perderse de vista; sin ella, el derecho administrativo, privado de su soporte politico e histérico,
seria incomprensible. Con el uso, el término de legalidad ha recibido una acepcion mas amplia y ha
pasado a ser sinénimo de regularidad juridica, de juridicidad; el <bloque de la legalidad> (HAURIOU)
abarca hoy dia el conjunto de reglas de derecho que limitan la accién administrativa.” (WEIL, Prosper.
Derecho administrativo. Trad. Luis Rodriguez Zdfiga. Madrid: Editorial Civitas, 1994, p. 138).
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a sua repercussdo na esfera social e econémico, dado que, como definido neste
tépico, ambos visam a satisfacdo de necessidades publicas com base no interesse
publico.

Pode-se até defender que a “nova funcdo” se da pelo comportamento ilicito
praticado nos ultimos tempos que néo se interpretava adequadamente a licitacédo e o
contrato administrativo, porém isso precisa ser muito bem explicado. Quando se
ventila o desuso ou a incorreta aplicagdo como fatores presentes na realidade
brasileira, isso é facilmente comprovado pela assercao da “nova fungédo” do contrato
administrativo nos inUmeros textos recentes em leis e atos hormativos para expressar
de forma literal tal dever.®° Em razdo dessa critica, o autor propositalmente coloca

entre paréntese “nova” no titulo deste tdpico.

89 De qualquer modo, o alerta feito por Flavio Amaral Garcia é preciso, para que a licitagdo ndo perca
a sua verdadeira finalidade. Pondera que “existem trés principios que limitam, ou em certa medida
devem ser ponderados, no momento de se utilizar a licitacdo como funcéo regulatéria: o principio da
proporcionalidade, o principio da eficiéncia e o principio da isonomia.” (GARCIA, Flavio Amaral.
LicitacGes & Contratos Administrativos. 3. Ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 74).
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1.2. O ambiente normativo brasileiro como espelho da funcéo (socioecondmica)

das licitacdes e dos contratos administrativos

A regra e o principio do dever de licitar esté insculpido no artigo 37, XXI, da
Constituicdo da Republica de 1988, quando esta assevera que excepcionados 0S
casos previstos na legislacdo, as obras, os servicos, as alienacdes e as compras
deverdo ser contratadas mediante processo de licitagcdo publica, a qual assegure as
condicdes de igualdade, e somente se exijam 0s requisitos de qualificacdo técnica e
econdmica indispensaveis a execucao contratual.

Regulamentando tal dispositivo constitucional, foi sancionada a Lei n°
8.666/1993 que disciplina as licitagdes e os contratos administrativos. Tal legislacao
ja foi alvo de véarias modificacbes ao longo dos seus vinte e seis anos e possui um
projeto legislativo desde 1995 para a sua alteracdo completa. Atualmente, o projeto
estd em fase de aprovacdo no Congresso Nacional.®® Dentre as reformas ja
publicizadas, destacam-se as seguintes para evidenciar o poder de compra do Estado
e a sua utilizacdo para a satisfacdo das necessidades publicas:

A Lei n°® 8.883/1994 que criou e modificou algumas hipéteses de dispensa de
licitacAo demonstra o uso das contratacbes para aspectos eminentemente sociais,
como foi o caso do inciso Xlll ao prever a possibilidade de contratacdo de entidades
com vistas a recuperacdo social do preso, e do inciso XX e a possibilidade de
contratacao de associacdo de portadores de deficiéncia fisica;

A Lei n® 10.973/2004 que instituiu a hipétese de dispensa para a contratacao
realizada por Instituicdo Cientifica e Tecnoldgica ou por agéncia de fomento para a
transferéncia de tecnologia e para o licenciamento do direito de uso ou de exploracéo
de criacdo protegida;

A Lei n° 11.445/2007 que inseriu como caso de dispensa de licitacdo a
contratacdo da coleta, processamento e comercializa¢do de residuos solidos urbanos
reciclaveis ou reutilizaveis por meio de associacbes ou cooperativas formadas
exclusivamente por pessoas de baixa renda;

A Lei n® 11.484/2007 que versou a hipotese de contratagdo direta para o

fornecimento de bens e servicos, produzidos ou prestados no pais que envolvam

9 Projeto legislativo 1292/1995.
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cumulativamente alta complexidade tecnoldgica e defesa nacional,

A Lei n® 12.188/2010 que previu como dispensa de licitacdo a contratacéo de
instituicdo ou organizacao, publica ou privada, com ou sem fins lucrativos, para a
prestacao de servicos de assisténcia técnica e extensao rural no ambito do Programa
Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural na Agricultura Familiar e na
Reforma Agraria, instituido por lei federal;

A Lei n° 12.349/2010 que alterou para incluir o desenvolvimento nacional
sustentdvel como principio e finalidade da licitagdo e do contrato administrativo, a
possibilidade de preferéncia em situacdo de empate e de margem de preferéncia para
produtos manufaturados e servicos nacionais e a insercdo de dois novos casos de
dispensa de licitacdo relacionados com a pesquisa, ciéncia, tecnologia e inovacao;

A Lein®12.715/2012 que prescreveu a contratacéo por dispensa em situacdes
que haja transferéncia de tecnologia de produtos estratégicos para o Sistema Unico
de Saude;

A Lei n® 12.873/2013 que estipulou como dispensa de licitagcdo a contratacéo
de entidades privadas sem fins lucrativos, para a implementacdo de cisternas ou
outras tecnologias sociais de acesso a agua para consumo humano e producéo de
alimentos, para beneficiar as familias rurais de baixa renda atingidas pela seca ou
falta regular de agua;

A Lei n° 13.246/2013 que conceituou produtos para pesquisa e
desenvolvimento, criar nova hipétese de dispensa de licitacdo para a aquisi¢cdo ou
contratacdo de produto para pesquisa e desenvolvimento e possibilitar a dispensa
parcial de documentos quando for o caso de licitacéo para a contratacéo dos referidos
produtos para pesquisa e desenvolvimento;

A Lei n® 13.204/2015 que criou como dispensa de licitacdo a compra de
insumos estratégicos para a saude produzidos ou distribuidos por fundacdo que,
regimental ou estatutariamente, tenha por finalidade apoiar 6érgdo da administracéo
publica direta, sua autarquia ou fundacao em projetos de ensino, pesquisa, extensao,
desenvolvimento institucional, cientifico e tecnoldgico e estimulo a inovagao, inclusive
na gestdo administrativa e financeira necessaria a execugado desses projetos, ou em
parcerias que envolvam transferéncia de tecnologia de produtos estratégicos para o
Sistema Unico de Satde — SUS;

A Lei n°® 13.146/2015 que estabeleceu como critério de desempate favoravel
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aos bens produzidos ou prestados por empresas que comprovem cumprimento de
reserva de cargos prevista em lei para pessoa com deficiéncia ou para reabilitado da
Previdéncia Social e que atendam as regras de acessibilidade calcadas na
legislacao.

Os casos retro esposados sdo somente aqueles que por lei alteraram
diretamente a Lei n° 8.666/93, porém é necessario abordar outras leis e atos
normativos infralegais que demonstram o uso da contratacao publica para a satisfacéo
das necessidades publicas, indo além da mera busca do melhor objeto, ja que
retratam a preocupacdo com o interesse publico, mais precisamente em sua faceta
do interesse social e econémico.®! Por uma questdo metodoldgica, serdo expostas as
leis por ordem cronoldgica, salvo na questao das “licitagées verdes”, na qual se optou
por discorrer sobre as principais legislacdes de forma continua.

A Lei Complementar n°® 123/2006 representou uma grande mudanca de
paradigma para as compras publicas brasileiras, jA que, mesmo sob um olhar um
pouco cético em seu inicio, representou — e até hoje representa — um destaque no uso
da contratacdo publica como instrumento de politica publica econémica. Proporciona
beneficios e regime diferenciado as microempresas, empresas de pequeno porte,
cooperativa®?, microempreendedores individuais®® e agricultores familiares®*, o que
fez com que se aumentasse significativamente o niumero de éxitos de tais pessoas
nas licitagdes instauradas no pais desde 2006. Ha um estudo do IPEA (Instituto de
Pesquisas Econdomica Aplicada) que demonstra o impacto de intervencdo estatal
similar no sucesso das microempresas e empresas de pequeno porte na Coréia do
Sul e nos Estados Unidos, bem como um estudo de caso feito no Ceard, ainda que tal

relatorio reclame a alta apreciacdo de dados empiricos para proporcionar uma

91 “Processo de contratacdo publica é o conjunto de fases, etapas e atos estruturados de forma l6gica
para permitir que a Administracéo, a partir da identificacdo precisa de sua necessidade de demanda,
possa definir com precisdo o encargo desejado, minimizar seus riscos e selecionar, isonomicamente
se possivel, a pessoa capaz de satisfazer a sua necessidade pela melhor relagdo beneficio-custo.”
(MENDES, Renato Geraldo. Processo de Contratacdo Publica. Curitiba: Zenite, 2012, p. 25)

92 Nos termos do artigo 34 da Lei 11.488/2012: Art. 34. Aplica-se as sociedades cooperativas que
tenham auferido, no ano-calendario anterior, receita bruta até o limite definido no inciso Il do caput do
art. 3° da Lei Complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006, nela incluidos os atos cooperados e
ndo-cooperados, o disposto nos Capitulos V a X, na Sec¢édo IV do Capitulo XlI, e no Capitulo XlI da
referida Lei Complementar.

93 Conforme artigo 18-E, paragrafo quarto, da Lei Complementar n. 123/2006 apés alteracdo pela Lei
Complementar n. 155/2016.

94 De acordo com o artigo 3°-A da Lei Complementar n. 123/2006 incluido pela Lei Complementar
147/2014.
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conclusdo.®® Apesar da critica de falta de dados brasileiros no relatério do IPEA,
salienta-se que alguns numeros acessiveis ho mercado das compras publicas, como
€ 0 caso dos dados extraidos do site www.comprasgovernamentais.com.br,
demonstram a incluséo e a acessao de tais pessoas aos contratos administrativos.
Para tanto, pode-se averiguar os referenciais do Painel de Compras do Governo
Federal, o qual concluiu, em 2018: (i) 5.367 das empresas cadastradas eram
microempresa e empresa de pequeno porte, enquanto 3.173 como de outros portes;
(i) 67,59% dos 16.373 contratos foram celebrados com ME/EPPs, sendo o total de
tais somaram o importe de R$ 22.783.313.578,30. Atualmente, em 2019, ndo é
diferente, ja que dos 28537 fornecedores cadastrados, 17.067 sdo ME/EPP.% Por
conseguinte, esta legislacdo é um bom exemplo do uso adequado e racional das
compras publicas como instrumento de modificagdo do comportamento do mercado.

Estritamente as compras governamentais “verdes” (licitagcbes visando a
protecdo ambiental pelo consumo sustentavel),®” no ambito brasileiro, merecem
destaque as Leis n° 6.938/1981, n® 12.187/2009 e n°® 12.305/2010.%® Abre-se um

9% ARAUJO JUNIOR, Ignacio Tavares de. Analise comparada sobre medidas de favorecimento de
micro e pequenas empresas (MPES) em compras publicas com avaliagdo de eficacia e
identificacdo de melhores praticas (Texto 2422 para discussao). Brasilia: Rio de Janeiro, Ipea, 2018.
% Dados extraidos diretamente do Portal de Compras do Governo Federal
(http://paineldecompras.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=paineldecompras.q
vwé&lang=en-US&host=QVS%40srvbsaiasprd04&anonymous=true. Acesso em 05 de fev, de 2019 as
11:23).

97 Sobre a regulagdo para o incentivo de condutas que visam a protecdo ambiental e praticas de
consumo e producao sustentavel, vide DROMI, Roberto. La revolucion del desarrollo: inovaciones
en la gestion publica. Buenos Aires, Madrid, México: Ciudad Argentina — Hispania Libros, 2007, p.
114-118.

98 Convém observar que existiam diversos decretos e regulamentacdes estaduais que ja disciplinavam
ou inseriam algumas ferramentas para colimar a sustentabilidade das contrata¢des publicas no Brasil.
Por exemplo, Lei do Estado de S&o Paulo n. 11.878, de 19 de janeiro de 2005, Decreto Estadual do
Paranan. 6.2.52/2006, etc.. Sobre a funcao social da licitacao publica e o desenvolvimento sustentavel,
vide: FERREIRA, Daniel. Funcdo Social da licitacdo publica: o desenvolvimento nacional sustentavel
(no e do Brasil, antes e depois da MP 495/2010). In: Férum de contratacéo e gestéo publica—- FCGP.
Belo Horizonte: Férum, ano 9, n. 107 nov. 2010, p. 49-64 e FERREIRA, Daniel. A licitag&do publicano
Brasil e sua nova finalidade legal: a promoc¢ao do desenvolvimento nacional sustentavel. Belo
Horizonte: Férum, 2012; BARKI, Teresa Villac Pinheiro; SANTOS, Murillo Giordan (org.) Licitagdes e
contratagdes publicas sustentaveis. Belo Horizonte: Férum, 2011; FREITAS, Juarez. Licitagbes
sustentdveis: conceitos e desafios. In: BACELLAR, Romeu Felipe; HACHEM, Daniel Wunder (Coord.).
Direito publico no MERCOSUL: Intervencgédo estatal, direitos fundamentais e sustentabilidade. Belo
Horizonte: F6rum, 2013, p. 373-385; MATA DIZ, Jamile Bergamaschine; CALDAS, Roberto Correia da
Silva Gomes. Contratos administrativos a luz de novas formas de gestdo e da sustentabilidade: por
uma concretizagdo do desenvolvimento sustentavel no Brasil. A&C - Revista de Direito
Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 16, n. 65, p. 249-275, jul.set. 2016; VILLAC,
Tereza; BLIACHERIS; Marcos Weiss; SOUZA, Lilian Castro (org.). Panorama de licitacGes
sustentaveis: Direito e Gestao Publica. Belo Horizonte: Férum, 2016; PAZ, Jorge Garcia. Las compras
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paréntese para fazer uma censura a comum denominacgéao de ‘“licitacdo verde” como
se algumas pudessem ser verdes e outras ndo do ponto de vista de anseio ao
equilibrio ambiental. Nado hé& discricionariedade administrativa para né&o trilhar o
caminho de protecdo ambiental nas licitagbes e nos contratos, ou seja, todo e qualquer
certame devera priorizar e pautar-se nos ditames normativos existentes para a busca
da protecdo. Em outras palavras, para este autor, toda licitacdo é verde, até porque
faz parte da funcdo do Estado a protecéo e o respeito ao meio ambiente, logo ndo ha
que se adjetivar “verde ou ndo”. E o mesmo raciocinio da “nova funcéo social”. Se
continuar com tais adjetivacoes, futuramente havera a segmentacdo quase como se
fosse modalidade: licitacdo verde e fungdo ambiental da licitacéo, licitacéo tecnolégica
e funcéo tecnoldgica da licitacdo, licitacdo aberta e fungéo transparente da licitacéao,
licitacdo social e funcéo social da licitagéo, licitacdo inovadora e fungcao inovadora,
dentre outras. Ou seja, todas estas divisdes tdo somente facilitam para enfraquecer a
postura proativa que devera acontecer pela Administracdo Publica quando das suas
contratagdes, porquanto, em breve, estar-se-4 num suposto atenuante ou excludente
de culpabilidade pelo descumprimento das fun¢des normativamente preconizadas
para o atendimento do interesse publico, quando alegar que néo se fez a licitacado
verde, porém fez a licitacao tecnolégica. Fazendo uma comparacéo, € o0 mesmo que,
a partir de uma determinacdo atuacdo, o Estado pudesse alegar que buscou o
desenvolvimento nacional, porém infelizmente malferiu a igualdade de género, a
liberdade de iniciativa e a dignidade da pessoa humana de um grupo social. Afinal, é
tdo interesse publico a preocupacdo ambiental quanto a social, tecnoldgica, cientifica,
afora outros.

Adstrito as leis nacionais citadas, a Lei n® 6.938/1981 dispde sobre a Politica
Nacional do Meio Ambiente e traca em linhas gerais o dever de os particulares e a
Administracdo Publica tomarem as cautelas necessarias para a prevengao e
precaucdo com o meio ambiente, ressaltando varios principios, dentre eles, a acao
governamental na manutengéao do equilibrio ecologico, nos incentivos ao estudo e a
pesquisa de tecnologia orientadas para o uso racional e protecdo dos recursos
ambientais. Outro destaque que pode ser aproveitado de tal legislagdo para as

compras publicas é o cadastro técnico federal de atividades potencialmente poluidoras

verdes, una practica sustentable y ecolégica: posibilidad de su aplicacion en el Perd. Revista
Contabilidad y Negocios, Lima, vol. 4, namero 7, jul.2009, p. 39-52.
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elou utilizadoras dos recursos ambientais, bem como a possibilidade de o Poder
Executivo incentivar o desenvolvimento de pesquisas e processos techoldgicos
destinados a reduzir a degradacdo da qualidade ambiental, a fabricacdo de
equipamentos antipoluidores ou quaisquer outas iniciativas que propiciem a
racionalizacédo do uso de recursos ambientais.

A Lei n® 12.187/2009 versa sobre a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima
e estabeleceu, como um dos instrumentos passiveis de serem fruidos para a
estruturacdo e aplicacdo da politica brasileira sobre mudanca de clima, a adoc¢ao das
medidas existentes ou a serem criadas, que estimulem o desenvolvimento de
processos e tecnologias que contribuam para a reducdo de emissdes e remocdes de
gases de efeito estufa, bem como para a adaptacao, inclusive com o estabelecimento
de critérios de preferéncia nas licitagcbes e concorréncias publicas para as propostas
gue propiciem maior economia de energia, agua e outros recursos naturais e reducao
da emisséo de gases de efeito estufa e de residuos.

A Lei n° 12.305/2012 que instituiu a Politica Nacional de Residuos Solidos é
muito reverberada, pelo menos nas clausulas editalicias e contratuais, para a questao
da logistica reversa que devera ser respeitada nos contratos publicos. Fala-se “pelo
menos”, porque, muitas vezes, o dispositivo editalicio, a clausula contratual e a norma
da lei sdo esquecidas durante a execucdo contratual, ainda mais nos efeitos
posteriores a execucdo quando devera ser inutilizado e jogado fora determinados
objetos como € o caso de bens de informética. O direito posto trata a logistica reversa
como o instrumento de desenvolvimento econdmico e social caracterizado por um
conjunto de acgdes, procedimentos e meios destinados a viabilizar a coleta e a
restituicdo dos residuos sélidos ao setor empresarial, para reaproveitamento, em seu
ciclo ou em outros ciclos produtivos, ou outra destinacdo final ambientalmente
adequada. A lei também obriga os fabricantes, importadores, distribuidores e
comercial de agrotoxicos, pilhas e baterias, pneus, 6leos lubrificantes, lampadas
fluorescentes e produtos eletroeletrbnicos a estruturar e implementar sistemas de
logistica reversa, mediante retorno dos produtos ap0s o0 uso pelo consumidor, de
forma independente do servigo publico de limpeza urbana e de manejo dos residuos
sélidos. Mais uma vez, salienta-se que a questao ndo esta na previsao normativa, mas
sim na aplicacdo efetiva de tais normas, a partir da conscientizacdo dos agentes

publicos acerca de sua aplicagéo.
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A Lei n° 12.462/2011, que criou o regime diferenciado de contratacdo, foi
importante também ao positivar 0os seguintes objetivos: aumentar a eficiéncia das
contratacdes e a competitividade entre os licitantes; promover a troca de experiéncias
e tecnologias em busca da melhor relacdo entre custos e beneficios para o setor
publico; incentivar a inovacgao tecnologica e assegurar tratamento isonémico entre 0s
licitantes e a selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo publica. Ao
tracar tais objetivos, pode-se perceber que o uso da for¢ca da contratacao do Estado é
colocado como meio para a majoracdo do ambiente tecnoldgico no pais, bem como
para um repensar na relacéo custo versus beneficio para o setor publico no alcance
da proposta mais vantajosa, o que pode ser encarado como um arrefecimento a ideia
pura de mensuracao tdo somente pelo preco. Além disso, a legislacdo em questédo
expressou claramente preocupacdo ndo s6 com a satisfacdo do objeto em si, mas
com a solucéo buscada pela Administracdo Publica, para que esta seja transversal a
ponto de atingir outros pontos de interesse publico como é a questdo do meio
ambiente a partir da geracdo de residuos, mitigacdo por condicionantes e
compensacao ambiental, uso de objetos e servicos que auxiliem na diminuicdo do
consumo de energia e de recursos naturais, da avaliacdo de impacto de vizinhanca,
da protecdo do patriménio cultural e da acessibilidade para pessoas com deficiéncia.
Diretrizes para o uso de tal regime diferenciado, expostas no artigo 4°, tem uma
elevada contribuicdo foi incluir a busca da maior vantagem para a administracao
publica como um vetor para os certames, considerando custos e beneficios, diretos e
indiretos, de natureza econdmica, social ou ambiental, inclusive os relativos a
manutencdo, ao desfazimento de bens e residuos, ao indice de depreciacéo
econdmica e a outros fatores de igual relevancia. Trata-se de tema extremamente
pratico e relevante, como se vera adiante neste trabalho, ao diferenciar preco e custo,
direto e indireto, bem como as suasdiferencas tedricas e praticas.®

A Lei n® 13.303/2016, que trata especificamente das licitagdes e dos contratos
das empresas estatais, também enfocou o poder da compra como meio para o
atingimento de finalidades de interesse publico, tanto que determinou o respeito (i) a
disposicéo final ambientalmente adequada dos residuos solidos gerados pelas obras

contratadas; (i) a mitigacdo dos danos ambientais, por meio de medidas

99 Apesar de existirem outras previsdes contributivas para evidenciar a utilizagdo da contratacdo como
instrumento para mudancga, ndo serdo mencionados
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condicionantes e de compensacdo ambiental, que serdo definidas no procedimento
de licenciamento ambiental; (iii) a utilizacdo de produtos, equipamentos e servicos
que, comprovadamente, reduzam o consumo de energia e de recursos naturais; (iv) a
avaliacdo de impactos de vizinhanca, na forma da legislagcdo urbanistica; (v) a
protecdo do patrimdnio cultural, historico, arqueoldgico e imaterial, inclusive por meio
da avaliacdo do impacto direto ou indireto causado por investimentos realizados por
empresas publicas e sociedades de economia mista; (vi) a acessibilidade para
pessoas com deficiéncia ou com mobilidade reduzida. Igualmente & Lei do RDC, a
legislacdo das estatais fixou o dever de avaliar a busca da proposta mais vantajosa,
optando por denominar de busca da maior vantagem competitiva para a estatal a partir
da consideracéo dos custos e beneficios, diretos e indiretos, de natureza econdémica,
social ou ambiental, inclusive os relativos a manutencéo, ao desfazimento de bens e
residuos, ao indice de depreciacdo econbmica e a outros fatores de igual
relevancia.t®

A Lei n® 13.246/2016, conhecida como Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e
Inovacao, dentre as varias e profundas modificacdes e insercdes, acrescentou de
maneira cristalina “o poder de compra do Estado” ao eleva-lo como principio (inciso
Xlll do paragrafo Gnico do artigo 1° da Lei n° 10.973/2004),°! replicando
posteriormente no inciso VIII do § 2° do artigo 19 como instrumento de estimulo a
inovacao nas empresas, quando aplicaveis, e no inciso IX do § 6° do artigo 19 ao
estatuir que as iniciativas da Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios, ICTs e suas
agéncias de fomento poderao ser estendidas as acdes visando a inducdo de inovacao
por meio de compras publicas.

Além do panorama legal em normas nacionais, sublinha-se que, especialmente
em sede de compras publicas, existem uma série de atos infralegais disciplinadores
do tema. Dentre eles, chama-se atencdo no ambito federal a Instrucdo Normativa
SLTI/MPOG n° 01, de 19 de janeiro de 2010, e em 2012 o Decreto n° 7.746, de 05 de

junho que estabeleceu critérios, praticas e diretrizes gerais para a promocao do

100 Spbre o tema, vide GUIMARAES, Edgar; SANTOS, José Anacleto Abduch. Lei das Estatais. Belo
Horizonte: Férum, 2017; PEREIRA JUNIOR, Jessé; HEINEN, Juliiano; DOTTI, Marinés Restelatto;
MAFFINI, Rafael. Comentérios a Lei das Empresas Estatais. Belo Horizonte: Férum, 2017; REIS,
Luciano Elias; CHIESORIN JUNIOR, Laerzio. Lei das Empresas Estatais: responsabilidade
empresarial e o impacto para o desenvolvimento econémico nacional. Curitiba: OAB-PR, 2017.

101 X111 - a utilizacdo do poder de compra do Estado para fomento a inovacao.
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desenvolvimento nacional sustentavel por meio das contratacdes realizadas pela
administracdo publica federal direta, autarquica, fundacional e pelas empresas
estatais dependentes, e para instituir a Comissao Interministerial de Sustentabilidade
na Administragdo Publica — CISAP.

Em 2017, o Decreto n° 9.245 previu, dentre outros aspectos, a Politica Nacional
de Inovacédo Tecnoldgica na Saude (PNITS) para regulamentar o uso do poder de
compra do Estado em contratacdes e aquisicbes que envolvam produtos e servigos
estratégicos para o Sistema Unico de Satde (SUS), no ambito do Complexo Industrial
da Saude (CIS). O decreto tem como objetivos especificos, na area de contratacdes
administrativas, que se (i) promova o aprimoramento do marco regulatorio referente
as estratégias e acdes de inovacdo tecnoldgica na area da saude, (i) promova a
sustentabilidade tecnoldgica e econdmica do SUS, com a definicdo de condi¢cbes
estruturais para aumentar a capacidade produtiva e de inovacéo do Pais, com vistas
a contribuicdo para a ampliacdo do acesso a saude, (iii) estimule e fomente a parceria
entre a administracao publica e as entidades privadas, com vistas a promocéo da
transferéncia, da internalizacdo, da incorporacdo, do desenvolvimento e da
qualificacdo de tecnologias em saude no territério nacional, bem como (iv) o
estabelecimento de critérios para o uso do poder de compra estatal com o intuito de
racionalizar os gastos em saude e induzir o desenvolvimento cientifico, tecnoldgico e
industrial, com vistas a sustentabilidade do SUS e a consolidacéo do CIS no Pais.

No final de 2018, foi editado o Decreto n°® 9.571/2018 que trata sobre as
diretrizes nacionais sobre empresas e direitos humanos. De pronto, salienta-se que
esta recente legislacdo impactard também nas licitacbes e nos contratos
administrativos, porque, em primeiro lugar, a matéria dos direitos humanos esta
diretamente relacionada aos direitos fundamentais, e, em segundo, porque o préprio
decreto prescreve algumas normas incidentes aos fornecedores da Administracao
Plblica. Além disso, o decreto também gerara efeitos diretos e imediatos para as
empresas estatais nos termos da Lei n® 13.303. Para demonstrar esta correlacao, vide
o artigo 3° que determina ao Estado a responsabilidade de proteger os direitos
humanos em atividades empresariais, pautando-se, além de outros, no
desenvolvimento de politicas publicas e realizacdo de alteracdes no ordenamento
juridico para considerar, fora os impactos diretos gerados pela empesa, 0s impactos

indiretos ocasionados pela cadeia de fornecimento e para estimular a criagdo de
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medidas adicionais para a protecdo e elaboracdo de matriz de priorizacdo de
reparacdes e indenizacdes para grupos em situacdes de vulnerabilidade. Ademais,
também esta previsto como diretriz 0 dever de o Estado estimular a adocé&o, por
grandes empresas, de procedimentos adequado ao dever de vigilancia em direitos
humanos, bem como promover e apoiar as medidas de inclusdo e de néo
discriminacdo com criacdo de incentivos para contratacdo de grupos vulneraveis.
Dessa maneira, a Administracdo Publica devera adaptar os seus editais de licitagdo e
suas minutas contratuais para estarem compativeis com o novel decreto e também
devera criar mecanismos aptos a fiscalizar e acompanhar o cumprimento dessa
legislacdo. Como algumas normas estaduais e municipais ja iniciaram a tratar da
exigéncia do compliance e da preocupacdo com o0 gerenciamento de riscos por
desvios de conduta dos funcionarios dos contratados, o Decreto também previu que
€ responsabilidade das empresas fazer mecanismos operacionais de denuncia e de
reclamacao que permitam a identificacdo dos riscos e impactos de violacbes aos
direitos humanos.1%? Nesse sentido, especificou uma série de possiveis condutas que
explicitam o dever de criar um programa de integridade e um sistema de compliance
para alijar qualquer risco de afronta aos direitos humanos.

Existem também normas que vigoram para os contratos publicos no Brasil, no
entanto, sdo pouco tratadas nos editais e nas minutas contratuais, como, por exemplo,
a Convencao n° 94 da Organizacéo Internacional do Trabalho, devidamente recebida
e aprovada pelo Decreto-Legislativo n® 20/1965, o qual estipula a imperiosidade de
garantir aos trabalhadores envolvidos nos contratos publicos de terceiriza¢éo salarios,
jornada de trabalho e outras condi¢des de trabalho que n&o sejam menos favoraveis
que outras condicbes impostas para qualquer trabalho da mesma natureza, na
profisséo ou industria interessada da mesma regiéo.

Outros atos normativos infralegais, no Brasil, também exteriorizam a ideia de
pensar a contratacdo publica como estratégica e relaciona-la com um planejamento
macro-estatal. Para tanto, serdo expostas algumas instru¢des normativas atualmente

em vigor editadas pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo (atualmente,

102 Sobre a viabilidade da exigéncia de as empresas a serem contratadas com o Poder Pablico terem
programas de compliance, vide MUNOZ, Jaime Rodriguez -Arana. Compliance y self-cleaning en la
contratacién publica europea. Anuario da Facultade de Dereito da Universidade da Corufia, v. 21,
2017, p. 277-299.
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tal pasta € denominada como Ministério da Economia), as quais tém relacéo direta
com a ideia de a contratacdo publica servir como instrumento de politica publica e
também por estarem atreladas, direta ou indiretamente, ao modelo a ser proposto no
final desta tese como viavel a ser implantada para as contratacdes de ciéncia,
tecnologia e inovagao.

A Instrucdo Normativa da Secretaria de Gestao n°® 01/2019 dispde sobre o plano
anual de contratacdes de bens, servicos, obras e solu¢cdes de tecnologia da
informacédo, a qual tem por finalidade criar a obrigacdo de os 6rgéos e entidades
integrantes da Administracdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional
planejarem anualmente as suas contratacbes, pois precisam informar
antecipadamente numa ferramenta informatizada e publicizada para todos terem a
possibilidade de acompanharem. Com isso, cria-se uma metodologia para que
efetivamente se planejem as licitacbes de cada 6rgdo ou entidade, a partir da
identificacdo prévia de suas necessidades, do autoconhecimento — inclusive com as
experiéncias de exercicios anteriores — e do seu alinhamento com a estratégica
orcamentaria.

A Instrucdo Normativa da Secretaria de Gestédo n° 05/2017 trata sobre as regras
e 0s procedimentos a serem obedecidos na contratacdo de servicos e trouxe boas
inovacbes ao separar a fase de planejamento da contratacdo, da selecdo do
fornecedor e da gestao contratual.’?® A estrutura da selecéo do fornecedor e da gestdo
contratual, anteriormente, ja era tratada a partir de atos normativos anteriores, ainda
gue tenham ocorrido alguns avancos e melhores detalhamentos, entrementes a parte
do planejamento da contratacdo ndo era tdo bem estabelecida e, nos moldes
atualmente tracejados, transluz a relacéo instrumental que deve existir nas licitagbes
e nos contratos publicos. Tanto € assim que, na fase de planejamento, havera a
necessidade de um grupo de trabalho multidisciplinar, devidamente preparado e
gualificado, para realizar um estudo preliminar, um mapa de riscos a partir do seu

gerenciamento e o termo de referéncia ou projeto basico para entdo se pensar

103 “E diferente falar em planejamento da contratagdo publica. O planejamento antecede o preparo. O
momento do planejamento é aquele em que as agdes sdo pensadas para obter os resultados
desejados. Planejamento é a acéo de pensar antes de fazer, com o objetivo de identificar claramente
0s objetivos e os métodos mais eficientes para o seu alcance. O preparo da licitacdo € a etapa posterior
ao planejamento da contratacdo, que deve ser elaborado de acordo com o planejamento estratégico
institucional da entidade ou ente publico.” (PERCIO, Gabriel Verona. Contratos Administrativos:
Manual para Gestores e Fiscais. Curitiba: Jurua, 2015, p. 20).
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ulteriormente na elaboracao do ato convocatorio. Cumpre enfatizar a etapa de estudos
preliminares, a qual sera de extrema valia para avaliar a viabilidade ou ndo da
contratacdo, bem como para ponderar qual a melhor solu¢cdo para o enfrentamento
da necessidade publica, representando, dessa maneira, a previsdo normativa do
modelo que se defende neste trabalho, qual seja, a realizacao na fase interna de um
percuciente estudo para perquirir a melhor forma de enfrentar o problema publico e,
com isso, atender futuramente a necessidade publica que clama pelo procedimento
administrativo licitatério.

A Instrucdo Normativa da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacéao
n°® 05/2014, que foi alterada pela Instrucdo Normativa n° 03/2017, trata do
procedimento administrativo para a realizacdo de pesquisa de precos para instruir a
fase interna da licitacdo. Ela concebe um formato adequado para a busca de precos
a balizarem e estimarem o valor da licitacdo, ja que, antes de sua edicdo, era habitual
gue os 6rgaos e entidades da Administracdo Publica baseassem o valor do certame
tdo somente com base em orcamentos buscados junto a fornecedores. A referida
instrucdo normativa apresentou outras fontes verossimeis e compativeis para que se
alcance o objeto da pesquisa de precos, como € o0 caso de embasamento em precos
de outros contratos publicos ja celebrados, consulta ao painel de precos
governamentais, ou pesquisa publicada em midias especializadas e sitios eletrénicos
especializados ou de dominio publico.

Pelo relato normativo apresentado neste ponto, pode-se visualizar que existem
muitas normas em variadas fontes que regulam sobre licitacbes e contratos
administrativos, inclusive sob o ponto de vista do seu uso estratégico, o que ja se
revela como uma grande dificultador para a aplicacao de todas, pois nem sempre 0s
agentes publicos possuem conhecimento delas, ainda que isso ndo possa ser alegado
considerando o velho jargdo positivado na Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro de que ninguém pode se escusar do cumprimento da lei. Apesar desta
Ultima assertiva, salienta-se que, sabiamente ao crivo deste autor, a Lei de Introducao
as Normas do Direito Brasileiro sofreu uma modificagéo, a fim de incluir alguns novos
textos que retratam normas mais compativeis e de acordo com o principio da realidade
ante os agentes publicos que atuam diretamente na gestdo publica. Disso resulta,
indubitavelmente, que o correto e ponderado uso da contratacdo publica perpassa

pela preparacao e qualificagdo dos operadores de licitagbes e contratos, de modo a
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possuirem condigdes para manejar todo este “arcabougo” normativo existente.%* Até
porque se defende que a preparacdo e capacitacdo Sao pressupostos para a
ocorréncia de uma licitagdo e de um contrato administrativo e, com isso, para o

atingimento da fungéo do Estado com o0s seus propdsitos de interesse publico.

104 Joel de Menezes Niebuhr expressa que a legislagao brasileira sobre licitagdo publica é “composta
por um cipoal de normas espalhadas por leis, decretos, portarias, etc.. Alids, isso tumultua as atividades
dos intérpretes, que, com frequéncia, para tomarem decisdes, precisam recorrer a diversos diplomas
normativos, muitos deles contraditérios.” (NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo publica e contrato
administrativo. 2. ed. Belo Horizonte: F6rum, 2012, p. 51).
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1.3. A regulacdo estatal por meio de licitacbes publicas e contratos

administrativos: fomento e direcao

A partir de 1990, a reforma da atuacgéo estatal diante da globalizag&o perpassa
pela imperiosidade de revisitar a regulacdo, inclusive utilizando a contratualizacéo
administrativa como um util instrumento.1% O Direito tem assumido papel fundamental
para esse processo de intervencao estatal, a partir de prescricdes normativas visando
ao desenvolvimento. Nesse prumo, 0s contratos e demais ajustes (dentre eles os
convénios administrativos) precisam ser repensados sobre a sua atual
pragmaticidade, isto é, sob o viés da necessidade versus utilidade®® levando em
consideracdao o impacto econdmico-social de tais avencas diante do mercado e da
sociedade.l%” Para essa missdo, em especial os contratos administrativos devem
estar aptos para enfrentarem os “desafios da forgca do mundo dos atos e da pujancga
dos seus multiplos tempos”, podendo sempre ser relembrado que a “realidade é
sempre mais forte do que a imaginagéo humana” e é “tdo veloz quanto inacreditavel,
inexplicavel, desproporcional”, diferenciando-se das obras criadas pelo homem que

em geral sdo mais paulatinas.1%8

105 Qutros paises também estdo no mesmo caminho para uma reanalise da regulacéo estatal, conforme
se desprende de obras da Espanha (PUIGPELAT, Oriol Mir. Globalizacién, Estado y Derecho. Las
transformaciones del Derecho Administrativo. Madrid: Civitas Ediciones, 2004, p. 95-116), Portugal
(MONCADA, Luis S. Cabral de. 6. ed. Direito Econémico. Lisboa: Coimbra Editora, 2012, p. 425-438;
GONCALVES, Pedro Costa. Reflex8es sobre o Estado Regulador e o Estado Contratante. Coimbra:
Coimbra Editora, 2013), Franca (CHEVALLIER, Jacques. O Estado Pds-Moderno. Trad. Marcgal
Justen Filho. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 59-80) e México (VILLANUEVA, Luis F. Aguiar.
Gobernanzay gestion publica. México: FCE, 2006, p. 137-236).

106 “Utilidade é a satisfagdo e o prazer retirado de cada bem, sem haver, necessariamente, uma
conotagdo material. Maximizar a utilidade significa extrair o maximo de utilidades possivel com o menor
custo. Nesse sentido, como os recursos disponiveis sdo escassos, antes de fazer uma escolha, cada
individuo leva em consideracgdo os custos e beneficios de adquirir os bens que constam da sua lista de
preferéncias. E o que, em economia, se chama trade-off, ou seja, uma escolha realizada a partir da
analise comparativa de custo e beneficio entre op¢bes disponiveis, porém, mutuamente excludentes
em razao da restrigdo orcamentaria.” (PINHEIRO FILHO, Francisco Renato Codevila. Teoria da
agéncia: problema agente-principal. In: RIBEIRO, Marcia Carla Pereira; KLEIN, Vinicius (Coord.). O
gue é analise econdmica do direito: uma introdugéo. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 97-109, p. 98-
99).

107 Contrario a intervencao estatal na economia por entender que a agao estatal gerara distor¢cao no
mercado competitivo, bem como pela possibilidade de captura de interesses privados na acdo estatal,
na assimetria informacional e na teoria public choice (escolha coletiva ou escolha publica), vide
MACKAAY, Ejan; ROUSSEAU, Stéphane. Analise econdmica do direito. Trad. Rachel Sztajn. 2. ed.
Séo Paulo: Atlas, 2015, p. 125-127.

108 MOREIRA, Egon Bockmann. Contratos pubicos de longo prazo, mutacdes e seguranca juridica. In:
ACEVEDO, Rafael Fernandez; FERNANDEZ, Patricia Valcarcel (directores). La contratacion publica
a debate: presente y futuro. Navarra: Civitas, 2014, p. 511-524, p. 522.
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Quando se trata de uma nova abordagem para o tema de regulacdo, quer-se,
inclusive, parametriza-la de maneira diversa daquela anterior e comumente
discorrida.’®® Se antes em classificacdes, a regulacdo aparecia ao lado da
normatizagdo muito mais proxima da atividade administrativa de policia ou limitagéo,
0 uso da expresséao regulacéo estatal deve ser enquadrada de maneira mais ampla,
como toda forma que gere a intervencao indireta do Estado na ou sobre a economia.
A realidade vivenciada pelos Estados a partir dos eventos nas sociedades e 0 avango
da informacéo, das relacdes juridicas e do papel estatal ante as novas demandas (em
geral)'19 fazem com que tal remodelacdo se mostre mais razoavel.'!

No ambito doutrinario, Floriano de Azevedo Marques Neto assenta que
regulagdo envolve “toda a atividade estatal sobre o dominio econdmico que nao
envolva a assuncdo direta da exploracdo de atividade econdmica (em sentido
amplo).”!?2 Sobre a sua importancia, Jacques Chevallier explica que este raciocinio
acarreta uma nova concepcdo do papel do Estado na economia, advogando
favoravelmente ao seu papel de arbitro no processo econdémico, até porque, segundo
o autor, “falar da funcéo regulatdria do Estado pressupde que o sistema econémico
nao possa atingir por si proprio o equilibrio, que ela tenha necessidade da mediacéo
do Estado para o alcancgar.”''® Exsurge para Diogo de Figueiredo Moreira Neto como
um novo tipo de atividade juridica do Estado para aperfeicoar a atividade
administrativa e superar a administracédo burocratica de perfil burocratico em que tanto
a eficiéncia e a legitimidade possuiam papéis secundarios e periféricos.'** Com o

devido respeito, discorda-se em parte desse autor, porque a eficiéncia e a legitimidade

109 Para evitar repeticdes utilizar-se-4 a palavra regulacdo ao invés de regulagdo estatal, portanto
sempre que neste texto aludir-se a regulagéo € a regulagéo estatal.

110 Incluindo as sociais, econdmicas, ambientais, culturais, etc..

111 Segundo Jaime Rodriguez Arana, o Direito Administrativo ndo pode se desapegar ou ficar longe da
realidade, bem como das diferencas existentes nas necessidades de cada Estado conforme o grau de
bem-estar sociedade e de demandas. (MUNOZ, Jaime Rodriguez-Arana. Derecho administrativo y
derechos sociales fundamentales. Sevilla: Global Law Press Editorial Derecho Global/INAP, 2015,
p. 166-183).

112 MARQUES NETO, Floriano Azevedo. Limites a abrangéncia e a intensidade da regulacéo estatal.
Revista Eletrénica de Direito Administrativo Econdmico, Salvador, Instituto de Direito Pablico da
Bahia, n. 04, nov/dez 2005, jan. 2006. Disponivel na internet: http://www.direitodoestado.com.br.>
Acesso em 17. jul. 2017, p. 03.

113 CHEVALLIER, Jacques. O Estado Pds-Moderno. Trad. Marcal Justen Filho. Belo Horizonte: Férum,
2009, p. 72.

114 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito regulatério: a alternativa participativa e flexivel
para a administragcdo publica de relagdes setoriais complexas no estado democrético. Rio de
Janeiro: Renovar, 2003, p. 68, 88 e 95.

69


http://www.direitodoestado.com.br/

UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI

O DEVER DO ESTADO BRASILEIRO USAR AS LICITACOES E AS CONTRATACOES PUBLICAS PARA A PROMOCAO DA CIENCIA,
TECNOLOGIA E INOVACAO NACIONAL

Luciano Elias Reis

nunca tiveram, ou pelo menos nunca deveriam ter, qualquer tipo de papel secundario
na atuacao estatal, e sim devem sempre ter um papel incidental sobre ela, inclusive
buscando sempre a relacéo entre justica e eficiéncia.'!®

De forma um pouco diferente e com um enfoque teleoldgico interessante,
Roberto Correia da Silva Gomes Caldas e Thiago Penido Martins ponderam que a
regulacdo € uma atividade que objetiva “conformar o setor privado aos interesses
publicos” e compreende todos os tipos de normas juridicas (total amplitude) e
controles administrativos que busquem a maxima eficiéncia alocativa e produtiva
setoriais, tanto de forma ativa como “passiva (reativa) preventiva ou repressiva.”''® A
preocupacao em alargar a definicdo parece proficua, entretanto, ndo parece que a
ideia de regulacdo possa ser substituida pela mera conformacéo, sob pena de parecer
gue a regulacao possa ser sempre orientativa, o que se distancia da maioria das vezes
gue € ordenatoria e prescritiva. Da mesma maneira, compreende-se que a maxima
eficiéncia alocativa devera subsistir, contudo, ndo se pode resumir a setoriais, ja que
muitas atuacdes regulatérias poderdo ser intersetoriais como uma politica regulatoria
de consumo atingindo varios setores econdmicos. A capacidade regulatoria é
serviente para atender a especialidade, complexidade e multiplicidade de questbes
econdmicas e sociais, inclusive equalizando os interesses e 0s diversos atores para a
satisfacdo dos interesses da coletividade.'’

De qualquer forma, impende observar que a regulacdo é a forma pela qual o

Estado atua quando intervém indiretamente sobre o dominio econémico.!® Utiliza-se

115 De acordo com Paulo Caliendo Velloso da Silveira, citando Casamiglia, no minimo existem cinco
sentidos que demonstram uma relacdo de conexdo entre justica e eficiéncia: 1°) uma sociedade
idealmente justa € uma sociedade eficiente; 2°) uma sociedade justa e equitativa dificilmente ser4 uma
sociedade que desperdi¢a, ndo utiliza ou subutiliza recursos; 3°) A eficiéncia € um componente da
justica, embora ndo seja nem o Unico, nem o principal critério de justica; 4°) A eficiéncia, entendida
como processo de maximizagdo da riqgueza social, exige intervengfes regulatdrias, corretivas ou
estratégicas do Estado no Mercado e; 5°) Existe uma utilidade em observar se os mecanismos juridicos
de controle s&o eficientes na producédo de riqueza social.” (SILVEIRA, Paulo A. Caliendo Velloso da.
Direito tributéario e analise econ6mica do direito: uma visdo critica. Rio de janeiro: Elsevier, 2009, p.
76).

116 CALDAS, Roberto Correia da Silva Gomes; MARTINS, Thiago Penido. Principios do Equador e
Governanca Regulatéria nas contratagdes publicas sustenta-veis: implicacdes nas desapropriacdes.
Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte, n. 112, p. 183-229, jan.jun. 2016, p. 196.
117 MOURA, Emerson Affonso da Costa. Estado gerencial, regulacdo econémica e servigos publicos —
O papel das agéncias na promocéo do desenvolvimento. A&C — Revista de Direito Administrativo &
Constitucional, Belo Horizonte, ano 14, n. 57, p. 193-217, jul./set. 2014, p. 199-200 e 203.

118 “(_.)) a fungdo de regulagdo, portanto, fundamenta-se na atuagcdo do Estado sobre decisdes e
atuacOes empresariais, com fundamentos tedricos e cientificos, que visem atender ao interesse publico
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a expressao regulacdo como sendo mais adequada e sera adotada a nocédo de
regulacédo em sentido amplo e também a regulacdo em sentido estrito. A intervencao
€ 0 ato ou efeito de o Estado intervir sobre o dominio econdmico, a qual pode
acontecer de maneira direta, quando atua no mercado por meio de empresas estatais
ou qualquer outra forma (v. g. participacdo minoritaria em empresas); ou de forma
indireta, quando o Estado usa do instrumento da regulacdo para gerar tal
interferéncia.''® A regulacdo também n&o é puro sinénimo de intervencdo indireta
porque é o meio usado para atingi-la, bem como néo representa toda e qualquer forma
de intervencao, pois esta pode ser direta ou indireta. Toda regulacdo é interventiva,
mas nem toda intervencédo € regulatéria, pois a intervencao podera ocorrer por meio
do exercicio da atividade econ6mica.'?® Por sua vez, a regulacdo possui variadas
formas de ser praticada, a partir de atividades administrativas de fomento ou por
direcdo, denominada por este autor como regulacdo em sentido estrito. Neste ponto,
salienta-se ainda que héa discordancia quanto ao uso da expressao intervencao sobre
o dominio econébmico como sustenta Luiz Alberto Blanchet, uma vez que no Brasil
juridicamente a palavra intervencdo € o conceito adotado pela Lei n°® 8.987 para
externar uma das medidas adotadas pelo poder concedente sobre o concessionario

em caso de irregularidade durante a execucéo do contrato de concesséo.'?!

substantivo sem, contudo, deixar de soperar os efeitos dessas decisdes no subsistema regulado com
os interesses de segmentos da sociedade e, até mesmo, com o interesse individual no caso concreto.
Trata-se de espécie de intervencao indireta, que alcanca atividades econdmicas e sociais. Ela visa,
basicamente, a implementagédo de politicas publicas e realizagao dos direitos sociais.” (GUERRA,
Sérgio. Riscos, assimetria regulatéria e o desafio das inovagdes tecnoldgicas. In: In FREITAS, Rafael
Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON, Bruno (coord.). Regulagéo e novas tecnologias.
Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 83-98 e 90).

119 “*Qualquer agao estatal que repercuta na sociedade, criando, modificando ou extinguindo direitos e
situacdes, pode ser concebida como uma forma de interferéncia do Estado.” Nesse compasso, a autora
defende que interferéncia estatal € género, compreendendo as espécies interferéncia em sentido
estrito, cuja area de incidéncia € a vida privada, e intervengéo, cuja area de incidéncia € a ordem
econdmica. (MELLO, Célia Cunha. O fomento da Administragdo Publica. Belo Horizonte: Del Rey,
2003, p. 01-02).

120 MOREIRA, Egon Bockmann. O Direito Administrativo Contemporaneo e Intervencao do Estado na
Ordem Econbémica. Revista Eletrénica de Direito Administrativo Econdmico, Salvador, Instituto de
Direito  Publico da Bahia, n. 01, fevereiro, 2005. Disponivel na internet:
http://www.direitodoestado.com.br. Acesso em 14 de mai. de 2019.

121 BLANCHET, Luiz Alberto. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Curitiba: Jurua, 2008, p. 185.
Valioso recordar que as classificacdes podem ser legais (normativas) ou doutrinarias. As legais
(normativas) sdo preconizadas por alguma lei ou norma infralegal, assim como ocorre com a
classificagdo de espécies de bens publicos consoante o artigo 99 do Caodigo Civil. As doutrinarias
partem de uma divisdo desenvolvida por algum jurista com base em premissas e pautada numa
utilidade para o seu raciocinio. Para ilustrar estas, Evert Verdung divide a intervencao publica em
substantiva e a direcionada para um determinado processo. As medidas de intervencdo publica
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Como se verifica, o termo regulacao precisa ser bem definido para o correto
entendimento do seu significado, sob pena de confundi-lo com outros instrumentos e
institutos juridicos. Sobre a polissemia gerada pela palavra, Evert Vedung explica os
varios significados que podera dela extrair como: (i) aclaramento oficial de estudos,
regulamentos ou ordens administrativas; (ii) atividade de governo no controle de
assuntos da sociedade e (iii) tipo de instrumento politico a ser usado pelos
governos.??

A relagéo e respectiva regulagédo entre Estado e Mercado sempre existiu e
continuara existindo.'?* N&o é possivel que todos os mercados sejam completamente
autorregulados. O Estado precisa exercer a sua fungéo regulatoria para que os fins
estatais e o bem da sociedade sejam mantidos em ordem. Ademais, salienta-se, por
exemplo, que, no Brasil, existe autoregulacdo no mercado de publicidade, o qual é
exercido pelo CONAR, porém sempre que ha qualquer desequilibrio ou néo
entendimento entre os atores do referido mercado, € o Estado que socorrera para
determinar as diretrizes e a palavra final para a sua manutencéo e preservacao dos
direitos dos envolvidos. Em sintese, € patente que regulacdo € exercicio de fungéo
estatal. Entretanto, até que ponto e como exercera sao questdes a serem debatidas
de acordo com o modelo de Estado, a sociedade e o tempo de analise.

A intervencdo, ou também denominada de interferéncia, do poder publico é
uma realidade histérica “consubstancial ao préprio conceito de civilizacdo e de
autoridade”, bem como é um fendmeno “permanente e nao é especifico de um pais,
mas sim universal, independente das ideologias dos sistemas econdémicos com maior
ou menos atuacao estatal, possuindo também condicionantes externos ao pais em

razao da internacionalizacdo das atividades econdmicas ou o0 pertencimento de

substantiva “afectan a varias campos funcionales tales como los de la energia, medio ambiente,
recursos naturales, utilizacion de la tierra, vivienda, bienestar social, transporte, desarrollo econémico
y otros muchos campos del esfuerzo humano.” (...) Os programas orientados direcionados para un
determinado programa “se refieren a ideas y medidas dirigidas a la organizacion y funcion de la propia
administracion publica.” (VEDUNG, Evert. Evaluaciéon de politicas publicas y programas. Madrid:
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales. 1997, p. 21).

122 VEDUNG, Evert. Evaluacién de politicas publicas y programas. Madrid: Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales. 1997, p. 155.

123 Segundo Eros Roberto Grau, o mercado “além de lugar e principio de organizagao social — é
instituicdo juridica (= institucionalizado e conformado pelo Direito posto pelo Estado). Sua consequéncia
é funcdo da seguranca e certeza juridicas que essa institucionalizacdo instala, permitindo a
previsibilidade de comportamentos e o calculo econémico.” (GRAU, Eros Roberto. A ordem
econbmica na Constituicdo de 1988. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 36).
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blocos, acordos ou convencdes internacionais com politicas supranacionais.”'?*
Qualguer ordenamento juridico independente do seu tempo prescrevera a intervengao
admitida pelo Estado, seja através de regras claras ou a partir de principios
normatizadores das balizas a serem respeitadas. As normas juridicas sempre
cravardo os limites e deverao ser interpretadas para a sua correta aplicacéo de acordo
com as circunstancias sociais e mercadologicas. O modelo de Administracdo Publica
adotado pelo Estado ja indica uma “pré-determinacdo da sua atuacdo através da
fungdo reguladora limitada pelo principio da juridicidade”.’?®> Ndo é o fato de uma
Constituicdo ser da década de 1970, por exemplo, que devera possuir uma Visao
enrijecida sobre a participacéo dos privados no mercado de transportes publicos, sob
pena de na atualidade ser inviavel por exemplo a admissao do transporte remunerado
privado individual de passageiros ou chamado na Espanha como “las licencias de
vehiculo de turismo con conductor” (uber, cabify, etc.). A interpretagao e a aplicagéao
deveréo fazer o adequado silogismo da realidade, de acordo com o interesse publico,
a fim de atender as necessidades sociais, por meio do manejo proporcional da acao
estatal.

Por isso, parecem pertinentes as seguintes palavras de José Bermejo Vera,
guando descreve que o processo de liberalizacdo, regulacdo ou desregulacdo nao
exige a diminuicdo do papel estatal na economia, sendo que deve haver a adaptacao
as normas circunstancias usando as técnicas de intervencéo indireta, e ndo somente
a intervencdo direta, para assentir com o desenvolvimento e dire¢cdo de uma politica
econbmica concreta pautada mais nos estimulos positivos, consensuais e
participativas ao invés de meramente coercitiva.'?® Ademais, nas modificacdes
observadas das ultimas décadas, principalmente para o século XXI, observa-se a
progressédo do direito privado e das relagdes contratuais ao Direito Administrativo, a

124 VERA, José Bermejo. Derecho administrativo (parte especial). 6. ed. Navarra: Editorial Arazandi
(Thomson Civitas), 2005, p. 785.

125 CARVALHO, Raquel. O direito a informacdo administrativa procedimental. Publicacdes
Universidade Catélica: Porto, 1999, p. 133.

126 VERA, José Bermejo. Derecho administrativo (parte especial). 6. ed. Navarra: Editorial Arazandi
(Thomson Civitas), 2005, p. 788. Ndo se pode esquecer que a desregulacdo ndo significa falta de
regulagao: “... debe matizarse que la desregulacion tiene efectos complejos porqu hace creer que es
un movimiento inverso al de la reglamentacion de ambitos de la actividad por parte de la Administracion,
cuando en su realidad se trata de utilizar otros dispositivos, incluso de autorregulacion, de fomento, de
negociacion, de flexibilidad por medio de normas evolutivas, pero sin descartar la utilizacion de algunas
de las técnicas administrativas clasicas como las sancionadoras.” (ARANGUREN, Juan-Cruz Alli.
Derecho administrativo y globalizacion. Madrid: Civitas, 2004, p. 199)
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reducdo das acOes dotadas de império e da preponderancia dos fins e interesses
subjetivos nas relagbes juridico-administrativas, tudo isso pela complexidade
atualmente vivenciada pelo Direito Administrativo em razdo da realidade econdémica,
social e técnica, necessitando assim uma regulacdo que leve em consideracdo 0s
varios sistemas e subsistemas na ordem nacional e internacional.?” Convém exaltar
gue os proprios limites entre o Direito Publico e o Direito Privado ndo séo fixos e nem
aprioristicos, devendo ser estudados de acordo com a época dos fatos e as
circunstancias historicas.

Do ponto de vista econémico, Ludwig Von Mises usa a expressao estatismo
para qualificar uma entidade politica fundada em pressupostos coletivistas e
intervencionistas, sendo que estes tém por missdo a subordinacao incondicional do
individuo ao Estado.'?® J4 o Estado pode ter a intervencdo do governo como
obstaculos a diminuicédo da liberdade no afa da preferéncia temporal,?® assim como
ocorre com as atividades criminosas, uma vez que nem sempre € imediato 0 seu
reflexo para a sociedade. Aqui, reflete-se a importancia de uma politica regulatéria ter
premissas publicizadas e com metas claras para que a sociedade possa ter a
sensibilidade de legitimidade para qualquer intervencéo, seja relacionada com as
contratacdes publicas ou ndo. A participacdo, o controle e a transparéncia sao

imprescindiveis para aproximar a Administracdo e os cidadao, sendo um vis atrativo

127 ARANGUREN, Juan-Cruz Alli. Derecho administrativo y globalizacion. Madrid: Civitas, 2004, p.
383. Fernando Araujo também externa que: “(...) a fuga para o direito privado tem efetivamente levado
a proligragdo muito rapida das solug¢des contratualizadas no préprio seio do direito publico, numa
tendéncia que faz a privatizagdo seguir as tendéncias gerais de <downsizing> e de <outsourcing>;
sendo que a prépria regulacéo tem vindo a adoptar formas contratualizadas (pensemos nos ja aludidos
<contratos-programas), formas flexibilizadoras mas susceptiveis de diluirem, e por isso de confundirem,
questdes de legitimacgdo e de responsabilizagdo politicas.” (ARAUJO, Fernando. Teoria Econémica
do Contrato. Coimbra: Almedina, 2007, p. 91).

128 MISES, Ludwig Von. Caos planejado: intervencionismo, socialismo, fascismo e nazismo. Trad.
Beatriz Caldas. Sdo Paulo: LVM, 2017, p. 59.

129 “E nao é por acaso o fato da intensidade da preferéncia pela satisfagdo no presente, em vez de no
futuro, ser designada por taxa de preferéncia temporal, que ‘é (e pode ser) diferente de uma pessoa
para outra e (varia) de um momento para o outro, mas que nunca pode ser algo positivo para todos’, e
que ¢ influenciada por ‘fatores externos, bioldgicos, individuais, sociais e institucionais’. A preferéncia
temporal, portanto, esta intrinsecamente conectada ao objetivo da acao, que, de acordo com Ludwig
von Mises: ‘Visa sempre a remover um mal-estar futuro, mesmo que o futuro seja apenas o momento
iminente. Entre o inicio da acéo e a obtencéo do fim pretendido decorre um lapso de tempo, a saber, o
tempo de maturagao no qual a semente plantada pela agao produz o fruto.” (HOPPE, Hans-Hermann.
Prefacio. In: MISES, Ludwig Von. Caos planejado: intervencionismo, socialismo, fascismo e
nazismo. Trad. Beatriz Caldas. S&o Paulo: LVM, 2017, p. 62-63)
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pelo principio democratico inarredavel das sociedades atuais complexas.3°

Em interessante estudo sobre o diadlogo continuo entre Estado e Mercado para
a demarcacédo da economia politica, Maurin Almeida Falcdo aborda, a partir da obra
de Gilpin, o papel das intervencdes e a busca do legitimo autor do poder politico, com
intuito de compreender a mudanca social no mundo contemporaneo, de acordo com
a interacao entre os aspetos social, econémicos e politico da sociedade. Para o autor,
“o cientista politico arremata de forma contundente que o Estado seria o0 mundo puro
da ciéncia politica, responsével pela distribuicdo dos recursos econémicos. Por sua
vez, ausente o Estado, o mecanismo dos precos e as forcas do mercado
determinariam o resultado das atividades econdémicas, ou seja, 0 mundo puro do
economista.”'3! A presenca e o exercicio efetivo da regulacdo é imprescindivel para a
sociedade, tanto que o Estado ndo s6 aparece de maneira indireta para interferir sobre
o dominio econémico quanto diretamente, ja que os objetos tutelados séo estratégicos
para o bem estar geral.13? No decorrer da histéria, presencia-se a posicdo do Estado
ora mais préximo, ora mais longe do mercado, caracterizando movimentos pendulares

(Estado minimo versus Estado de Bem-Estar).*32

130 MORON Miguel Sanchez. Derecho Administrativo (Parte general). 6. ed. Madrid: Tecnos, 2010.
p 82.

131 FALCAO, Maurin Almeida. O Estado, o mercado e as transformagdes econémicas, politicas e sociais
como determinantes de uma economia politica do tributo. Revista Brasileira de Estudos Politicos,
Belo Horizonte, n. 104, p. 263-289, jan.jun. 2012, p. 273.

132 Sobre o Estado atuando de maneira direta na economia, vide passagem de Eloi Pethechust e Marcia
Carla Ribeiro: “E possivel extrair-se a concluséo de que pode a Administracdo Publica atuar no mercado
por meio de sociedades estatais, pois seus objetivos perseguidos ultrapassam a mera producdo de
bens e servigos econémicos, atingindo interesses subjacentes de fundamental importancia para o
atendimento do interesse publico, tal como dominio de setores estratégicos (energia elétrica, petroleo
e energia nuclear) e fomento de infraestrutura basica necesséaria ao desenvolvimento econémico e
social do pais (saneamento, programas de financiamento habitacional, linhas de crédito voltadas ao
financiamento de empreendimentos privados considerados necessarios ao desenvolvimento do pais
etc.).” (PETHECHUST, Eloi; RIBEIRO, Marcia Carla Pereira. Perspectivas para as empresas estatais
no Brasil: propostas para um estatuto juridico. A&C — Revista de Direito Administrativo &
Constitucional, Belo Horizonte, ano 15, n. 62, p. 99-121, out./dez. 2015 p. 109).

133%(,...) el binomio intervencion (pubificacion)- liberalizacion se presenta histéricamente en una relacion
de movimiento pendular, conforme a la cual se van sucediendo distintas etapas en las que el eje de
fuerza de la relacién pasa de un extremo a otro, segundo la tendencia universalmente sentida, sin que
ello quiera decir que existan ni momentos de completa intervencion ni fases sucesivas de total
liberalizacién de la economia, sino que en cada caso el conjunto de medidas que tiende a regular la
actuacion publica en la economia se orienta mayoritariamente en un sentido o en otro, existiendo
siempre, incluso en los momentos de mayor liberalizacién, alguna parcela o sector en la que encuentran
acomodo situaciones interventoras y a la inversa.” VERA, José Bermejo. Derecho administrativo
(parte especial). 6. ed. Navarra: Editorial Arazandi (Thomson Civitas), 2005, p. 793-794. Fazendo um
paralelo com os contratos administrativos, é possivel visualizar que nas sociedades empresariais
publicas (denominacao utilizada para se referir as empresas publicas e sociedades de economia mista)
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Compete recordar da direcdo a economia de mercado, seja pela economia livre
ou economia social ou economia dirigida/controlada. A economia livre é tradicional do
modelo liberal e o Estado se limita a criar uma ordem juridica objetiva e imparcial que
visa ndo atuar, influenciar e nem orientar as linhas politico-econémicas, deixando
grande liberdade para os agentes (players) econdmicos. A economia social de
mercado precisa do Estado e seu protagonismo para garantir a concorréncia,
assegurar o mercado quando este € defeituoso ou ndo existe, e, com isso,
proporcionar aos cidaddos o bem-estar. Ja a economia dirigida ou controlada coaduna
com a economia social, porém acrescidos dois pontos: (i) se existente a autoregulacéo
do mercado, mesmo assim deve ser corrigida pela regulacdo do Estado e (ii) que
existem objetivos nacionais que nao sao ilvres ao mercado e o Estado deve regular
em sentido genérico, planejando pela pela via coativa, condicionamentos, incentivo
ou encauzando a acdo empresarial privada.34

Como se verifica a importancia da regulacéo e da intervencéo estatal deve ser
obtemperada por angulos além do Direito, ndo se podendo restringir a uma discussao
meramente juridica. O Direito deve servir para que se alcance o bem-estar social de
forma segura. Entretanto, sem duvidas, os ambientes econémico e social merecem
ser compreendidos para saber até que ponto havera a sua utilidade.'3® Por isso, toda

esta nova estruturacdo da intervencao indireta possui respaldo na necessidade de

o Estado ora tem procurado uma reducédo de sua influencia e dire¢&o, inclusive com a privatizacéo, de
algumas, ja doutro lado em outros setores tem buscado uma maior intervencao, direta ou indireta.
Discorre-se de uma administrativizacdo do direito empresarial, de um lado ampliando as empresas
estatais ou participagdo minoritaria em empesas e de outro a partir de um rigor maior sobre tal atuacéo
por meio de controles legais para a prote¢ao dos consumidores, da livre concorréncia, regras contabeis,
transparéncia de atuacao, etc.. As razdes justificadoras para as técnicas ou medidas liberalizadoras do
Estado podem ser qualificadas como de indole politica, financeira e econdmica, as quais sédo descritas
como: “de indole politica, porque supone la acogida de planteamientos neoliberales, dentro de los
cuales la iniciativa y la propiedad privada juegan un papel de primer orden, y de indole econémico-
financeira, ya que se pretende reducir el déficit publico, asi como aumentar la eficacia de las empresas.”
(VERA, José Bermejo. Derecho administrativo (parte especial). 6. ed. Navarra: Editorial Arazandi
(Thomson Civitas), 2005, p. 792-793).

134 VERA, José Bermejo. Derecho administrativo (parte especial). 6. ed. Navarra: Editorial Arazandi
(Thomson Civitas), 2005, p. 805

135 % . el derecho administrativo sigue ampliando sus espacios de regulacion, aun cuando adecue sus
técnicas y se aproxime a otros ambitos del conocimiento técnico-cientifico y disciplinas juridicas, como
ocurre con las actividades sanitarias, urbanisticas, de las telecomunicaciones, del bienestar social, del
medio ambiente, de la biotecnologia, etc. No s6lo asume los términos de otros &mbitos de conocimiento,
gue le exigen un proceso continuo de adaptacion, sino que asimila las aportaciones de otras ramas del
Derecho, que habian regulado anteriormente los nuevos espacios, lo que supone un nuevo proceso de
armonizacién y dsmosis, que contribuye a integrarlo en un nuevo orden mas extenso y lo hace cada
dia mas complejo.” (ARANGUREN, Juan-Cruz Alli. Derecho administrativo y globalizacion. Madrid:
Civitas, 2004, p. 382).
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revisitar as formas em si de atuacdo do Estado. Ramén Parada explica que a
triparticdio dos modos de atividade administrativa sempre aconteceu, mais
precisamente segmentando-se em atividade de limitagdo ou de policia, atividade de
fomento e atividade de prestacdo ou de servigo publico, porém, atualmente, ndo pode
ser mais sustentado como adequado para retratar as atividades administrativas
necessarias para a consecucao do interesse publico, tanto é que o autor acresce uma
quarta e quinta atividade, quais sejam, a sancionadora e a arbitral da Administracao
Pulblica.13¢

Evert Vedung, em 1977, de forma um pouco diferente e metaférica ja explicava

gue os governos podem recorrer a trés instrumentos basicos:

(...) el palo, la zanahoria y el sermdn. Los gobiernos pueden obligarnos a hacer lo que
ellos desean, recompensarnos o premiarnos materialmente por haberlo hecho, o
predicarnos que debemos hacerlo. Al palo se de denomina regulacién, a la zanahoria
medios econdmicos, y el sermén podria calificarse de informacién. En mi opinién, todos
los demas tipos de instrumentos politicos propuestos en la bibliografia sobre el tema
pueden reducirse a estos tres fundamentales. También afirmo que esta tricotomia no se
puede reducir; si se transformase en un esquema de dos, la pérdida de informacion seria
irreparable.137

Carlos Ari Sundfeld sustenta a necessidade de reconstrucéo da teoria da agcao
administrativa, a qual perpassa por trés grandes setores, quais sejam: a administracéo

136 PARADA, Ramon. Derecho administrativo |. Parte General. 15. ed. Madrid: Marcial Pons, 2004, p.
369 e seg. Prosper Weil comenta a classificagdo com as seguintes palavras: “Esta clasificacion expresa
la intensidad variable de la accion administrativo: intervencion lejada por meio de la ayuda el
otorgamiento y el control; intervencién mas rigida, pero todavia exterior, en la policia; gestion directa
en el servicio pubico organico. Su interés es e orden sociolégico o politico, ya que traduce
perfectamente la graduacion de las limitaciones que la intervencién del Estado acarrea para la iniciativa
privada. Bajo este punto de vista, esta incontestablemente inspirada en la concepcion liberal de finales
mucho mas discutible — la distincién de policia y servicio publico no ha sido nunca claramente precisada
— Yy no presenta un interés practico demasiado importante. Los auténticos problemas se situan en otro
plano.” (WEIL, Prosper. Derecho administrativo. Trad. Luis Rodriguez Zufiiga. Madrid: Editorial
Civitas, 1994, p. 67). Santiago Mufioz Machado explica a diviséo historica das formas de atuagéo
administrativa. Recorda da classificacéo de L. Jordana de Pozas (policia, servigo publico e fomento),
de Eduardo Garcia de Enterria que sistematizou de maneira diferente com a ideia de intervengéo ou
regulacéo econdmica ou social e do italiano Santi-Romano que classificou em atividade administrativa
de limitacdo e atividade de prestacdo. (MACHADO, Santiago Mufioz. Tratado de Derecho
Administrativo y Derecho Publico General: Libro XIV — La actividad regulatoria de la Administracion.
Madrid: Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado, 2015, p. 13-18). Sobre outras formas de classificagdo
das formas de atividade administrativa de acordo com a formalizacao juridica e por sua incidéncia na
esfera juridica dos particulares, vide MONTANER, Luis Cosculluela; BENITEZ, Mariano Lopez.
Derecho publico econémico. 2. ed. Madrid: Justel, 2008, p. 203-205.

137 VEDUNG, Evert. Evaluacién de politicas publicas y programas. Madrid: Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales. 1997, p. 155.
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de gestdo, a administracdo fomentadora e a administracdo ordenadora.'®® Ao seu
lado, José Roberto Pimenta Oliveira explana que para o cumprimento dos objetivos
constitucionais inerentes a estruturacdo do Estado Social e Democratico de Direito,
desenhado pela Constituicdo, ndo ha como a fungédo administrativa restringir-se, na
atualidade, ao campo ordenador e sancionatério.3°

Ainda que existam varias classificagcdes como acima refletido, adota-se para
este trabalho a regulagédo como um género representativo instrumental da intervencéo
indireta, a qual abarcara a funcdo de direcdo (regulacdo em sentido estrito),
fomentadora e de gestdo.*° Para o desenvolvimento deste, destacar-se-a sobre as
duas primeiras, porém, antes de adentrar, € imperioso ponderar que 0 uso da
regulacdo por meio das licitagdes e dos contratos administrativos revela-se bastante
saudavel.

Segundo estudos do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) sobre
as instituicdes e investimentos privados em infraestrutura nas economias emergentes,
existe correlacdo direta impactante entre 0 aumento quantitativo e qualitativo do
investimento em infraestrutura para o desenvolvimento econdmico, tanto na literatura
macroecondémica quanto na da distribuicdo de renda e minoracdo da pobreza, por
isso, atrelar a participacédo do privado como operador e investidor € um ponto comum
e crescente para 0s paises de baixa e média renda nas ultimas décadas.
Considerando que, de 2003 a 2010, o cenario externo para investimentos foi

amplamente favoravel pela alta liquidez internacional para paises emergentes como

138 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo Ordenador. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 16. Em
sentido analogo, Célia Cunha conceitua a administragdo fomentadora “como um complexo de
atividades concretas e indiretas que o Estado desempenha despido do poder de autoridade, cujo labor
se limita a promover e/ou incentivar atividades e regides, visando melhorar os niveis de vida da
sociedade.” (MELLO, Célia Cunha. Op. cit., p. 38). Nos mesmos termos, vide GARCIA, Jorge
Sarmiento. Derecho publico. 2. ed. Buenos Aires: Ediciones Ciudad Argentina, 1998, p. 647.

139 Postulou-se da Administracdo uma crescente e cada vez mais complexa intervencado estatal no
dominio social e econémico, formalizada, pela ordem juridica, com a positivacdo de dever de prestar
servigcos publicos nos diversos campos em que o interesse da coletividade mandava uma presenca
ativa da atividade administrativa, considerados como atividades materiais vinculadas a existéncia da
propria sociedade, passiveis de fruicdo direta pelos administrados, fornecidos pela Administracéo, sob
regime de direito publico. (OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Os principios da razoabilidade e da
proporcionalidade no Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 514-515).
140 A atividade administrativa de gestdo seria a fungdo de “gerir — como agente, como sujeito ativo —
determinadas atividades. Engloba inicialmente o ‘oferecimento de utilidade ou comodidade material
fruivel diretamente pelos administrados.” Em sua dupla modalidade: prestacdo de servigos publicos
(isto é, os reservados ao Estado) e de servigos sociais (atribuidos a ele sem caréater de exclusividade,
0 que eliminar a técnica concessional; sdo os casos de educacao e saude).” (SUNDFELD, Carlos Ari.
Direito Administrativo Ordenador. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 16).
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€ 0 caso do Brasil, 0 mesmo néo se repetiu de 2010 a 2015, quando houve diminui¢cdo
de fluxo de entrada para tais paises, em virtude dos efeitos do menor crescimento,
dos menores precos de commodities e da possibilidade do fim (ou da diminuicao
sensivel) do ciclo de politica monetéaria expansiva que era realizada pelas economias
dos paises desenvolvidos. A partir disso, com a menor liquidez internacional, faz-se
necessario que as economias emergentes trabalhem com fatores locais, que séo
fundamentos de suas economias, como chamariz para os investimentos. Justamente
neste ponto, entra o indice de liberdade econémica e o de qualidade regulatéria, os
guais se mostram relevantes para investimentos e aqui reside inclusive a relacdo do
mercado das licitagdes e dos contratos administrativos, tanto que o relatério sugere
ao final dentre outras medidas a aprovagao de uma nova lei de licitagdes para produzir
um cenario regulatério mais seguro aos investidores.4

José Maria Gimeno Feliu exalta que a contratacéo publica e sua regulacdo &
um dos fendmenos de maior relevancia, inclusive sociopolitica, no marco da politica
econdmica dos Estados. Explica que além dos aspectos financeiros, representativos
pelos relevantes valores destinados aos contratos publicos como se denota em
comparagao com o PIB, eles representam que “los poderes publicos realizan uma
politica de intervencion en la vida econémica, social y politica del pais, utilizan por las
distintas autoridades nacionales como mecanismo protecionista y evitando, por tanto,
una auténtica competéncia.” A protecdo do mercado nacional € muito questionada se
pode ser feita pelo mercado das compras publicas ou ndo, sendo que o referido autor,
a partir dos estudos de A. Mattera, explana e sintetiza os motivos dessa pratica: 1) em
certos casos, a contratacdo publica é uma ferramenta preeminente para gerar a
devida vazéo de certos produtos de tecnologia avancada, e, assim, garantir por essa
via a rentabilidade industrial e comercial dos gastos de investigacdo, pesquisas e
desenvolvimento das empresas nacionais, sendo que em muitos casos tais empresas

sdo subvencionadas pelo Estado; 2) a politica de contratagdo publica tende a

141 ROCHA, Katia; MOREIRA, Ajax; FIUZA, Gabriel. Instituicbes e investimentos privados em
infraestrutura nas economias emergentes. Texto para discussao / Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada.- Brasilia: Rio de Janeiro : Ipea , 2018, p. 08-09, 17 e 19. Sobre os referidos indices, vide
ainda as fls 17 do Relatério que “Esses indices resumem diferentes aspectos institucionais: o primeiro
contempla diversos aspectos que vao desde abertura comercial até simplificacéo tributaria e trabalhista;
e 0 segundo leva em conta aspectos relativos a governanca das agéncias reguladoras e a estabilidade
das regras. Mesmo que a relagéo entre esses indices e as recomendacdes préaticas de politica ndo seja
conhecida, consideramos util fazer algumas recomendacgdes e considera¢des préaticas relacionadas ao
tema e que estdo na agenda econdmica relativa ao Brasil.”
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favorecer a empresas instaladas em zonas economicamente subdesenvolvidas ou em
declinio, gerando-lhes um tratamento preferencial ante o resto das empresas
competidoras, sob o fundamento de favorecer o desenvolvimento industrial e
econdmico das zonas consideradas, por algum motivo, de interesse publico como de
prioritario desenvolvimento; 3) as vezes, a contratacdo publica promove a
transformacdo e a adaptacédo das estruturas de producao, favorece a reconversao
industrial, luta contra o desemprego, reativa os investimentos ou compensa setores
discriminados, etc. 4) existem obstaculos psicologicos, que buscam uma mentalidade
direcionada para a compreensao das realidades politicas e econbmicas em um
contexto exclusivamente nacional para a confianca de producdes e técnicas nacionais
ao patriotismo, as influéncias e inclusive as razées de comodidade.'*? Posto isso, a
contratacdo publica é considerada um importante objeto de regulagéo, tanto que
envolve dois aspectos: (i) a regulacdo normativa ou regulamentacdo dos
procedimentos de contratacao e (ii) a regulacédo juridica dos operadores econémicos
que participam dos certames e integram o mercado dos licitantes.43

N&o se pode olvidar que a imperiosidade de regulacdo se da também pelo
fato de tal pauta possuir repercussao no equilibrio do mercado e da concorréncia. Por
isso, 0s critérios gerais para a integracdo das consideracfes concorrenciais na
regulacdo de contratacdo publica pontuados por Albert Sanches Graells séo: a) o
arquétipo normativo do procedimento de licitagcdo deve assegurar um amplo acesso
para todas as empresas potencialmente interessadas; b) as regras relativas a
avaliacao das ofertas e da adjudicacao do contrato devem assegurar a igualdade de
oportunidades, a neutralidade de avaliacdo e a auséncia de distor¢cdes a competéncia,
c) depois da adjudicacéo, as regras relativas ao cumprimento do contrato, sua revisao
e sua eventual segunda licitagéo, assim como as impugnac¢des das decisdes, devem

seguir garantidores da concorréncia nao distorcida; d) o exercicio do poder de compra

142 FELIU, José Maria Gimeno. El control de la contratacion pablica (las normas comunitarias y
su adaptacién en Espafia). Madrid: Editorial Civitas, 1995, p. 37.

143GONGCALVES, Pedro Costa. Reflexdes sobre o Estado Regulador e o Estado Contratante.
Coimbra: Coimbra Editora, 2013, p. 23. Em sentido analogo, Santiago Mufioz Machado exalta que os
objetivos da fungdo regulatéria atual devem ser ndo somente o poder de ditar normas, mas sim “de
utilizar todos los instrumentos, normativos y ejecutivos, precisos para orientar el funcionamento de los
mercados hacia la competéncia e imponer obligaciones de servicio publico a los operadores para que
su natural afan de beneficio fuera compatible com las exigéncias del interés general.” (MACHADO,
Santiago Mufioz. Tratado de Derecho Administrativo y Derecho Puablico General: Libro XIV — La
actividad regulatoria de la Administracién. Madrid: Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado, 2015, p.
25).
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publica deve limitar-se na medida necessaria para evitar o exercicio abusivo, de modo
que os contratos publicos reflitam condigbes anormais de mercado.'#* Valioso
recordar de Luis Cosculluela Montaner e Mariano Lopez Benitez quando abordam o
principio da menor onerosidade nas medidas de intervencdo publica que gere
restricdo a liberdade da empresa, o Estado deve buscar a menor onerosidade possivel
diante do caso a ser enquadrado, ndo significando jamais a limitacdo completa da
interferéncia estatal, tanto que ndo se apoia a abstencdo interventiva liberal ou o
intervencionismo desarrazoado, rogando s6 que tal medida estatal seja a menos
gravosa para o exercicio dos direitos e liberdades que em matéria econémicas tem 0s
cidaddos.'4®

E claro que o estudo sobre o desenho normativo, prescrito pelo Estado a partir
das licitagcdes e dos contratos publicos, deve ser realizado com cuidado, porque tal
dindmica contratual-regulatoria exige que se respeite 0s principios basilares da
concorréncia, em especial aqueles que séo preconizados pela Constituicdo e pelas
legislacbes nacionais. O agente econdmico precisa de garantias contra o Estado e
contra os demais agentes econdmicos que operam no mercado. Como dito Por Eros
Roberto Grau, “calculo e seguranca inerentes a produgao capitalista exigem uma
dupla garantia: (a) contra o Estado (=liberalismo politico) e (b) em favor do mercado
(=liberalismo econdmico).”*#¢ No caso brasileiro, a liberdade de iniciativa e a livre
concorréncia estampam-se nos fundamentos e nos objetivos fundamentas da
Republica, ndo podendo ser desconsiderados. Ao mesmo tempo, reitera-se que a
Administracdo Publica precisa utilizar os ferramentais necessarios para o alcance dos
seus fins, inclusive utilizando a sensibilidade técnica para modificacbes de
interpretacdo e aplicacdo juridica, ainda mais quando se esta pensando em solucdes
de interesse publico a base de respeito, negociacdo e participacdo das partes
contratantes.

Como diz Egon Bockmann Moreira, a contratacdo publica atual reclama o

144 GRAELLS, Albert Sanchez. Reflexiones criticas em torno a la disciplina del comportamiento de
mercado del comprador publico. In: ACEVEDO, Rafael Fernandez; FERNANDEZ, Patricia Valcarcel
(directores). La contratacién publica a debate: presente y futuro. Navarra: Civitas, 2014, P . 275-
298, 288-296.

145 MONTANER, Luis Cosculluela; BENITEZ, Mariano Lépez. Derecho publico econémico. 2. ed.
Madrid: Justel, 2008, p. 30-31.

146 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988. 15. ed. Séo Paulo: Malheiros,
2012, p. 37.
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afastamento de velhos paradigmas e conviver com o novo, ter sensibilidade técnica
sobre as mudancas juridicas ocorridas e a celeridade necesséria para o enfretamento
dos problemas, até porque “a certeza da precariedade vista ndo como um dado
negativo, mas sim na condi¢do de premissa positiva — a de acolher com segurancga o
futuro que ndo para de chegar.”**’ Por tais razées, trabalhar tal forca regulatéria
significa nao ficar adstrito a repeticdo de formulas antigas que ndo mais se apresentam
como aptas a satisfacdo das necessidades atuais, e sim aproveitar das licdes antigas
concebidas no século XIX e inicio do século XX para promover uma realidade mais
consentanea com os valores atuais sempre em plena conformidade com a seguranca
juridica.

Diante dessas breves coloca¢fes tedricas e passando a sistematiza-las,
propde-se explicar, no campo pratico, como o Estado devera efetiva-las no campo da
regulacdo (ou intervencdo)'*® da atividade econdmica em sentido estrito.!*° Para
tanto, aproveita-se a classificacdo de Eros Roberto Grau que diferencia esta em trés
modalidades, sendo que poder-se-ao ser aproveitadas para o critério da regulacdo em
geral: (i) intervencdo por absorcdo ou participagcdo quando o Estado intervém
diretamente no dominio econémico, mais precisamente na atividade econdmica em
sentido estrito como agente (sujeito) econdmico;**° (ii) intervencdo por diregdo, “o
Estado exerce pressao sobre a economia, estabelecendo mecanismos e normas de
comportamento compulsério para os sujeitos da atividade econdmica em sentido

estrito”; e (iii) intervengdo por inducdo, “o Estado manipula os instrumentos de

147 MOREIRA, Egon Bockmann. Contratos pubicos de longo prazo, mutacdes e seguranga juridica. In:
ACEVEDO, Rafael Fernandez; FERNANDEZ, Patricia Valcarcel (directores). La contratacion publica
a debate: presente y futuro. Navarra: Civitas, 2014, p. 511-524, p. 524.

148 Usa-se aqui a intervengdo como sinénimo tdo somente para se utilizar a classificacdo de Eros
Roberto Grau que parece apropriada quanto ao seu modo, em gue pese as ressalvas quanto ao uso
dos signos intervencao e regulagéo.

149 “J& se sabe que grande parte da intervencao indirecta do Estado assume hoje em dia a natureza da
regulacdo, caracteristica de um sistema econdmico em que o mercado € o meio natural da decisédo
econdmica e a propriedade privada o instituto predominante, mas em que o Estado continua a, por seu
intermédio, assegurar certos interesses gerais consubstanciados no adequado funcionamento das
regras do mercado e a prestacdo de certos servicos de interesse geral. A intervencdo indirecta
subdivide-se em: 1) criagdo de infra-estrutura; 2) policia econdémica; 3) fomento econdmico.”
(MONCADA, Luis S. Cabral de. 6. ed. Direito Economico. Lisboa: Coimbra Editora, 2012, p. 439).

150 A absorgao ocorre quando o Estado “assume integralmente o controle dos meios de produgéo e/ou
troca em determinado setor da atividade econdmica em sentido estrito; atua em regime de monopdélio”;
ja a participagdo “o Estado assume o controle de parcela dos meios de produgdo e/ou troca em
determinado setor da atividade econémica em sentido estrito; atua em regime de competicdo com
empresas privadas que permanecem a exercitar suas atividades nesse mesmo setor.” (GRAU, Eros
Roberto. A ordem econdémica na Constitui¢cdo de 1988. 15. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2012, p. 143).
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intervencdo em consonancia e na conformidade das leis que regem o funcionamento
dos mercados.”®!

Advoga-se que o uso das contratacfes publicas para a regulagéo evidencia-se
por intermédio da direcdo (regulacdo em sentido estrito) e da indugéo (fomento), a fim
de direcionar condutas desejaveis para o desenvolvimento nacional e impor
determinados  comportamentos no dominio econ6mico.’®  Quanto a
constitucionalidade para tal mister, alvitra-se do comando normativo do artigo 174 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil ao prescrever que o Estado, como
agente normativo e regulador da atividade econdmica, exerce, na forma da lei, as
funcdes de fiscalizacédo, incentivo e planejamento, sendo que este sera determinante
para o setor publico e indicativo para o setor privado. Logo, o Estado devera (e ndo
podera) atuar na fiscalizacéo, planejamento e incentivo, e, para tanto, deverd utilizar
todos 0s meios possiveis, inclusive os contratos e licitacdes.

Especificamente sobre a regulacdo em sentido estrito (ordenac¢éo ou direcao)
pela via das licitacdes e dos contratos administrativos, a sua caracteristica se da pela
prescricdo normativa que determina um padréo de comportamento a ser respeitado
pelos agentes. O Estado ao regular “reserva para si o desempenho material e direto
de algumas atividades essenciais e concentra seus esforcos em produzir um conjunto
de normas e decisfes que influenciem o funcionamento das instituicdes estatais e nao
estatais, orientando-as em direcdo de objetivos eleitos.”52

Quando o Estado impde que determinados produtos necessariamente
precisam estar certificados no INMETRO (Instituto Nacional de Metrologia,
Normalizacdo e Certificacdo de Qualidade), ndo é possivel que um produto néo
certificado seja comercializado no ambito privado ou publico. Por uma determinada
norma, houve a expressao de vontade do Estado estipulando a necessidade de

151 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988. 15. ed. Séo Paulo: Malheiros,
2012, p. 143.

152 *Qualquer agéo estatal que repercuta na sociedade, criando, modificando ou extinguindo direitos e
situagdes, pode ser concebida como uma forma de interferéncia do Estado.” Nesse compasso, Célia
Mello Cunha defende que interferéncia estatal € género, compreendendo as espécies interferéncia em
sentido estrito, cuja area de incidéncia é a vida privada, e intervencao, cuja area de incidéncia é a
ordem econdmica. Ndo se desconhece que existem autores que ndo distinguem interferéncia e
intervencdo, porém para o presente ensaio utilizar-se-4 o raciocinio de Célia Mello Cunha. (MELLO,
Célia Cunha. O fomento da Administracao Publica. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 01-02).

153 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 11. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2015, p. 665.

83



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI

O DEVER DO ESTADO BRASILEIRO USAR AS LICITACOES E AS CONTRATACOES PUBLICAS PARA A PROMOCAO DA CIENCIA,
TECNOLOGIA E INOVACAO NACIONAL

Luciano Elias Reis

cadastro para a preservacédo da saude e do bem-estar da sociedade.'®* Na propria
exposicao de motivos ao Projeto de Lei de criacdo do INMETRO, em 31 de outubro
de 1973 (EM/GM/n° 79) estd exposto que o seu advento decorre de um controle
estatal sobre os produtos nacionais e importados para que haja a seguranca minima
do ponto de vista econdmico e confiabilidade do mercado para que se permita a livre
concorréncia e do lado do consumidor, com intuito de néo fazer deste alvo de bens
irregulares, com qualidade temerdria ou perigosos para a sua vida. Da mesma forma
acontece com a aquisicdo pelos érgdos e entidades publicas de armas, que séo
produtos controlados de uso permitido, pois necessariamente a fornecedora
interessada em patrticipar da licitagcdo devera ser devidamente registrada e fiscalizada
nos termos das Leis n°® 10.826/2003 e n°® 13.060/2014, bem como pelos Decreto
Federal n° 3.665/2000 e Decreto n° 5.163/2004.

Evert Vedung inclusive utiliza um exemplo de possivel restricdo a produtos
téxteis da Coreia, sendo que o Estado pode impor restricdo para a importancia por
meio da regulacdo, pode impor alguma valoracdo maior (que o autor chama de
instrumento econdmico) ou determina que se coloque na etiqueta a proveniéncia e
esperar que a informacéo leve a conscientizac&do e ndo compre o produto. O autor faz
uma diferenca entre o instrumento de regulacdo, no qual existe uma cogéncia para
fazer ou nao fazer, o instrumento econémico onde existe uma liberdade para fazer,
porém tera que suportar 0os encargos (subvencdes, impostos, taxas, algum saque,
etc.) e o instrumento da informacdo que busca a mudanca de comportamento a partir
da informacéo e conhecimento das raz8es para tomar uma postura diversa. Aduz que
a regulacao esta associada a alguma ameaca de sancdo negativa como multa, pena
de pris&o ou outro tipo de castigo, bem como existem casos de sanc¢éo positiva, o que
ele chama de normas nao sancionadoras por meio de lex imperfecta. Em que pese
esta divisao realizado pelo autor, parece que o instrumento econdémico e o instrumento
de regulacao se equivalem, ndo havendo qualquer sentido para a sua diferenca, uma
vez que ambos decorrem de uma vontade estatal emanada por meio de uma norma

gue busca impor uma determinada postura, seja proibindo, ordenando um encargo

154 Convém pontuar que nem todos os certificados sdo compulsérios, por isso faz-se questdo de
ressaltar, neste paragrafo, a lista de produto com certificacdo obrigatéria, ja que existem alguns
produtos que a certificacdo € facultativa, logo ndo havendo qualquer impedimento a sua
comercializagdo sem o certificado.
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gue devera ser suportado (ndo tem liberdade ao agente privado) ou estipulando uma
regra obrigatéria a ser seguida.'>®

Convém ponderar que a informacéo, ainda que colocada como instrumento
apartado, devera estar presente sempre, inclusive na regulacdo. A informacao é
indispensavel para que exista a possibilidade de controle, bem como para que a
sociedade se sinta legitimada com a atuacdo estatal. A informacdo gera o
convencimento ou o que Vedung chama de persuasdo moral para influenciar as
pessoas através do conhecimento repassado pela comunicagdo com argumentos
racionais.*®® Inclusive, a informacédo podera acarretar a atividade administrativa de
fomento que Eros Roberto Grau trabalha como normas de intervencao por inducéo as
quais estipulam “preceitos que, embora prescritivos (dednticos), ndo sdo dotados da
mesma carga de cogéncia que afeta as normas de intervengao por dire¢do”. A norma
de intervencédo por inducdo confere ao destinatario a alternativa de aderir ou ndo a
prescri¢cao nela veiculada. Caso haja a sua adeséo, resultara em beneficios usufruidos
pelo aderente. Diferentemente, as normas de intervengdo por diregao impdem
comportamentos por intermédio da cogéncia das normas.*®’

Atinente a acdo estatal na intervencdo por inducdo, impende tecer que o

intuito do Estado é justamente que o aderente da medida estatal possa beneficiar-se

155 VEDUNG, Evert. Evaluacién de politicas publicas y programas. Madrid: Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales. 1997, p. 156-158. Inclusive, vale recordar da seguinte passagem: “La diferencia
consiste en que una regulacion proscribe o prescribe la propria accion, mientras que la obligacion, en
nuestro ejemplo tributario, se aplica al pago del impuesto, no a la accién en si misma. Existe una
evidente diferencia fundamental entre prohibir la elaboracion, comercializacién y venta de los puros
marca Rimeeester y gravar un impuesto a la produccion y oferta de los mismos.” (VEDUNG, Evert.
Evaluacion de politicas publicas y programas. Madrid: Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales.
1997, p. 158).

156 “| a informacién transmitida puede ser de muchos tipos distintos. Puede afectar al caracter del
problema en cuestién, a como las personas no estan abordando de hecho, a las medidas que se pueden
adoptar para modificar la situacion prevalente y las razones por las cuales los destinatarios deberian
tomar en consideracion y adoptar dichas medidas. No obstante, para presionar a las personas para que
hagan lo que el gobierno considera conveniente, no se ofrece nada mas que la simple transferencia de
conocimientos o el razonamiento persuasivo.” (VEDUNG, Evert. Evaluacion de politicas publicas y
programas. Madrid: Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales. 1997, p. 158). Mises defende que a
simples persuasao ja seria suficiente para direcionar as pessoas a fazerem boas escolhas, nédo
havendo a imprescindibilidade de atuacdo estatal (MISES, Ludwig Von. Burocracia. Trad. Raul
Martins. Campinas: Vide Editorial, 2018, p. 35-45) Contudo, com o digno respeito, o Estado precisa
regular certas escolhas para o bem-estar social, pensando inclusive na heterogeneidade de interesses
e factiveis capturas “ilegitimas” por algum “poder” sobre as pessoas, 0 que per se demonstra que nao
se trata de um aviltamento a consciéncia dos cidadaos.

157 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988. 15. ed. Séo Paulo: Malheiros,
2012, p. 144-145.
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ante os demais no mercado.’®® O beneficio exsurge como um prémio aquele que
realiza a conduta — seja positiva ou negativa — incitada pelo Estado.>® Por exemplo,
na Lei n° 10.973 (Lei de Inovacdo), os mecanismos de sanc¢des premiais estao
baseados na equacéo retorno privado dos investimentos em propriedade intelectual
versus retorno social na exploracdo dos direitos garantidos, por meio da propriedade
intelectual 160

O enaltecimento a atividade administrativa de fomento tem aparecido como
um dos aspectos mais comentados da reforma estatal das Ultimas décadas, mesmo
qgue ndo seja algo recente.'®! Maria Sylvia Zanella Di Pietro conduz que diversas
alteracdes tém se destacado em razdo do Estado Subsidiario, dentre estas, o
crescimento de técnicas de fomento e o debate sobre o dever do Estado em fomentar,
mais precisamente ajudando, estimulando, criando condi¢des com intuito de que os
varios grupos de interesses busquem o0s seus préprios objetivos conciliados com o
interesse publico.1%? Sobre o assunto, Diogo Figueiredo Moreira Neto qualifica que se
trata de um “direcionamento ndo coercitivo do Estado a sociedade, em estimulo das
atividades privadas de interesse publico. E uma atividade que se sistematiza e ganha

consisténcia acoplada ao planejamento dispositivo.” Por tal relevancia, o autor infere

158 Nesta tese defende-se o fomento como instituto passivel de ser aplicado sob a natureza de fungéo
administrativa (meio) e também sob atividade legislativa. Sobre a diferenga, vide SCHIER, Adriana da
Costa Ricardo. Fomento: Administracdo Publica, Direitos Fundamentais e Desenvolvimento. Curitiba:
ithala, 2019, p. 146 e seguintes.

159GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicdo de 1988. 15. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2012, p. 145. Na mesma esteira, Marcos Juruena Vilela Souto manifesta: “Consequéncia natural do
planejamento econdémico dentro de um regime que privilegia a livre iniciativa é o fomento, pela qual o
administrado € livre para aderir a objetivos de interesse publico fixado em lei, em troca dos incentivos
nela previstos. Uma vez estabelecida a adesdo do administrado, o Estado pode obrigar a particular a
cumprir a leia e aquilo a que voluntariamente se comprometeu.” (SOUTO, Marcos Juruena Vilela.
Direito Administrativo das Parcerias. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 03).

1600LIVEIRA, Fabricio de Souza; SAMPAIO, Kelly Cristine Baido. Lei de InovagGes tecnoldgicas: a
relagéo entre direito e economia legislativa da propriedade intelectual. In: KEMPFER, Marlene e outros.
Direito e inovagéo: estudos criticos sobre Estado, empresa e sociedade. Juiz de Fora: Editora UFJF,
2013, p. 283-297, p. 290.

161 “La incentivacion de atividades privadas es conocida desde los primeros tiempos de nuestra
civilizacion, pero es en el Despotismo llustrado del siglo XVIII donde ese modo de intervencion es
teorizado mas conscientemente como una modalidad de la accién publica y de forma mas consciente.
En Francia el gran ministro Colbert emple6 técnicas incentivadoras, econdmicas y honorificas. Estas
Ultimas cobran también gran importancia en nuestra patria declarandose, frente a la reinante
infravalorizacién de determinados oficios (herreros, sastres, zapateros, carpinteros y otros), la
posibilidad de acceder sus ejercientes a la hidalguia e incluso a la nobleza si en tres generaciones se
consiguieren en las fabricas <adelantamientos notables y de utilidad al Estado> (Carlos Ill, 5 de febrero
de 1788).” (PARADA, Ramon. Derecho administrativo I. Parte General. 15. ed. Madrid: Marcial Pons,
2004, p. 390).

162 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2005, p. 39.
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que é “inegavel que o fomento publico, conduzido com liberdade de opgéao, tem
elevado alcance pedagdgico e integrador, podendo ser considerado, para um futuro
ainda longinquo, a atividade mais importante e mais nobre do Estado.”163

Carlos Ari Sundfled é favoravel a administragdo fomentadora como impreterivel
para uma nova concepcao e analise da teoria da acdo administrativa, sendo que ela
devera ser compreendida como “a fungao de induzir, mediante estimulos e incentivos
— prescindindo, portanto, de instrumentos imperativos, cogentes — 0s particulares a
adotarem certos comportamentos.”'64 Consiste em dirigir a agdo dos particulares em
direcdo a fins de interesse geral mediante a outorga de incentivos diversos.16°

De maneira um pouco diversa, Manuel Maria Diez aponta que a atividade de
fomento pode ser estudada partindo de uma ideia negativa ou positiva. Pelo lado
negativo, a Administracdo mediante o fomento persegue fins publicos sem o emprego
de coacdo e sem a realizacdo de prestacdes. Ja pelo positivo, o fomento é
considerado como acdo administrativa encaminhada a proteger ou promover aquelas
atividades, estabelecimentos ou riquezas dos particulares ou de outros entes publicos
que satisfagam necessidades publicas ou visem utilidade geral.'%® Apesar de

163 MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Muta¢Ges do Direito Administrativo. 3. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007, p. 45. Silvio Luis Ferreira da Rocha define a atividade de fomento de maneira descritiva
e excludente, a partir da exposicdo de que a Administracdo poderd alcancar a satisfacdo das
necessidades coletivas a partir de sua atuacdo de modo direto e imediato ou de modo indireto e mediato
quando as atividades séo prestadas pelos particulares, as quais foram incentivadas pela Administragao,
e servem para alcancar as necessidades coletivas. (ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor.
2. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 23). Ecoando a mesma finalidade, porém pontuando que podera
alcancar os estabelecimentos particulares, Roberto Dromi define o fomento administrativo como uma
“accion dirigida a proteger o promover las actividades y establecimientos de los particulares, que
satisfagan necesidades publicas o que se estimen de utilidad general.” O autor argentino posiciona-se
ainda que a ideia predominante do fomento é que versa sobre uma atividade persuasiva ou de estimulo,
sendo que a sua finalidade serd obtida com o convencimento para que se faca algo ou se omita.
(DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 10. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 2004, p. 1027).
164 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo Ordenador. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 16. Em
sentido analogo, Célia Cunha conceitua a administragdo fomentadora “como um complexo de
atividades concretas e indiretas que o Estado desempenha despido do poder de autoridade, cujo labor
se limita a promover e/ou incentivar atividades e regides, visando melhorar os niveis de vida da
sociedade.” (MELLO, Célia Cunha. O fomento da Administracdo Publica. Belo Horizonte: Del Rey,
2003, p. 38). Nos mesmos termos, vide GARCIA, Jorge Sarmiento. Derecho publico. 2. ed. Buenos
Aires: Ediciones Ciudad Argentina, 1998, p. 647.

165 PARADA, Ramén. Derecho administrativo I. Parte General. 15. ed. Madrid: Marcial Pons, 2004, p.
390.

166 “Se puede estudiar la actividad de fomento partiendo de una idea negativa y de una idea positiva.
Si se parte de la idea negativa, mediante el fomento, la administracion persigue fines publicos, sin el
empleo de la coaccion y sin la realizacion de prestaciones. En cuanto a la idea positiva, el fomento
debe ser considerado como la accién administrativa encaminada a proteger o promover aquellas
atividades, establecimientos o riquezas de los particulares u otros entes publicos que satisfagan
necesidades publicas o se estimen de utilidad general.” (DIEZ, Manuel Maria. Manual de Derecho
Administrativo. T. Il. 3. ed. Buenos Aires: Editorial Plus Ultra, 1981, p. 231).
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interessante tal divisdo, ndo se visualiza Obice para a juncao de tais ideias negativa e
positiva para uma noc¢ao unica ante a inexisténcia de diferencas substanciais com as
demais noc¢Oes apresentadas.

De todo modo, fica incontroverso considerar que a finalidade sempre serd o
interesse geral, o legitimo interesse publico primario.*®’ Silvio Luis Ferreira da Rocha
qualifica a atividade de fomento que nao persiga um fim de interesse geral como ilicita,
ja que o fomento legitimo e justificado “é aquele que visa a promover ou a estimular
atividades que tendem a favorecer o bem estar geral.”'8 Por isso, 0 objeto pode recair
tanto em atividades de particulares como de entidades publicas, mas “el fin del
fomento es la satisfaccion indirecta de necesidades publicas.”® O interesse publico
primario é a mola propulsora do fomento, sendo que 0 excesso as custas de recursos
publicos escoima a sua validade.'® E uma forma de “politica de dirigismo social” com
0 apoio dos terceiros (cidadaos e pessoas em geral, inclusive juridicas) os quais seréo
beneficiarios. 17

Segundo Silvio Luis Ferreira da Rocha, a atividade administrativa possuli
algumas caracteristicas, como: (i) € uma atividade administrativa que visa a satisfacéo
das necessidades coletivas e a obtencéo dos fins do Estado; (ii) ndo procura alcancar
imediata e diretamente tais fins, e sim objetiva que estes sejam alcancados pelas
atividades dos particulares mediante a protecdo e a promocdo dessas atividades,
excluida qualquer forma de intervencdo coativa; (iii) a determinacao concreta das

atividades particulares a serem fomentadas caracteriza-se como uma questao politica

167 O interesse pulblico e o principio da supremacia do interesse publico foram criticados nos dltimos
vintes anos, entretanto ndo parece existir davidas sobre a sua importancia para a compreenséo do
Direito Administratitvo e seus institutos. Para tanto, algumas classifica¢cdes séo feitas como interesse
publico primario e interesse publico secundario a partir dos escélios dos autores italianos e como
interesse publico em sentido amplo e interesse publico em sentido estrito para diferenciar o verdadeiro
interesse publico do privado. Neste ponto, vide excelente obra de Daniel Wunder Hachem que inclusive
descreve que “o interesse publico em sentido amplo é aquele objetivamente protegido pelo
ordenamento, ao passo que o interessado privado é aquele subjetivamente pretendido por qualquer
pessoa, fisica ou juridica, publica ou privada, voltado a satisfacdo de suas conveniéncias pessoais.”
(HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico. Belo
Horizonte: Forum, 2011, p. 178). Referéncia na segmentagdo de interesse publico primario e
secundario, vide ALESSI, Renato. Instituciones de Derecho Administrativo. Tomo I. Trad.
Buenaventura Pellisé Prats. Barcelona: Bosch Cada Editorial, 1970, p. 183-187.

168 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor. 2. ed. S&do Paulo: Malheiros, 2006, p. 31.

169 DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 10. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 2004, p. 1027.
170 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade no
Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 527

171 MONTANER, Luis Cosculluela; BENIITEZ, Mariano Lépez. Derecho publico econémico. 2. ed.
Madrid: Justel, 2008, p. 245.
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de conveniéncia e politica, escapando ao campo estritamente juridico e; (iv) a
participacdo é voluntaria, ou seja, depende da vontade dos particulares.t’?

O Estado, como diretor da economia por meio do fomento, enfoca o carater
de colaboracgéo ao invés da imposicédo, ja que alcancara os fins com os particulares,
participando de maneira livre, inclusive fixando objetivos e preferencias, bem como
dispondo de dinheiro para premiar determinadas iniciativas e terceiros.'’® Ndo pode
esquecer que em uma economia social de mercado as medidas de fomento
representam uma garantia do direito a liberdade da empresa e dos particulares,
sempre destacando que tais técnicas geram desenvolvimento econdmico e devem ser
articuladas sob as arestas do direito de livre iniciativa e o principio da livre
concorréncia.t’

Carlos Ari Sundfeld expde que os atos da administracdo fomentadora néo se
cingem “a conferir aos particulares possibilidades de autuacfes que estes ja nao
tenham” e sim “consiste em prestacbes produzidas pela Administracdo — sejam
positivas (ajuda financeira a cientistas, créditos subsidiados a empresas estratégicas)
ou negativas (isencéo de impostos) — para tornar mais faceis ou eficazes atividades
que, ndo obstante, os individuos s3o livres para explorar.”t’”> Ademais, insta lembrar
também “a atividade de fomento ndo pode mais ser compreendida como benevoléncia
do Estado, deixando de ser considerada mera liberalidade, favor ou graca, para
apresentar-se como poderosos mecanismo de apoio, promocao e auxilio das
iniciativas socialmente significantes, voltada ao desenvolvimento socioeconémico.”176
Diante da escassez de recursos publicos, da limitacdo de recursos versus inimeras
necessidades e da prépria (re)discussdo do tamanho do aparelho estatal, o

fortalecimento da atividade administrativa de fomento aparece como uma excelente

172 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 26. Célia
Cunha Mello define a atividade de fomento pela existéncia de quatro caracteres fundamentais, quais
sejam: exercicio de funcdo administrativa; protecdo e/ou promoc¢do de seu objeto; auséncia de
compulsoriedade e; satisfacao indireta das necessidades publicas. Compete destacar que a satisfacéo
€ indireta das necessidades publicas em razdo de néo ser realizada diretamente pela Administragao
fomentadora, e sim pelo agente fomentado. (MELLO, Célia Cunha. O fomento da Administragéo
Publica. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 26-27, 31).

173 VERA, José Bermejo. Derecho administrativo (parte especial). 6. ed. Navarra: Editorial Arazandi
(Thomson Civitas), 2005, p. 938.

174 VERA, José Bermejo. Derecho administrativo (parte especial). 6. ed. Navarra: Editorial Arazandi
(Thomson Civitas), 2005, p. 938.

175 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo Ordenador. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 25.

176 MELLO, Célia Cunha. O fomento da Administracdo Publica. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 36.
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alternativa para a melhor prestacao de certos servi¢cos e atividades publicas, visando
a efetivacdo e satisfacdo da sociedade como um todo.'””

Portanto, em tempos de mudancas e crescimento econdmico,'’® ndo se pode
deixar de aprofundar os estudos e debates sobre a atividade administrativa de
fomento, até para servir de justificativa para inovacbes e melhorias na vida dos
cidadaos brasileiros. Como visto, o fomento ndo tem um carater puramente econémico
e nem visa somente incentivar atividades em que a iniciativa privada esta carente, isto
porque € mais ampla que o mero carater econdmico, alcangando em diversos objetos
um carater essencialmente social, isso sem falar que ndo necessariamente serve o
precipuo de ajudar e incentivar somente atividades “carentes” na iniciativa privada.1’®
Vale apontar que a atividade fomentadora é uma das modalidades de interferéncia ou
intervencdo da Administracdo Publica no campo privado. Nessa toada, Carlos Ari
Sundfeld qualifica que a interferéncia da Administracdo Publica no campo privado
poderd ocorrer por trés modalidades diversas: a) por intermédio de estimulos a
iniciativa privada para induzi-la numa determinada direcdo; b) quando assume
atividades particulares, passando a atuar em substituicdo a eles e; c) pela ordenacao
dos seus comportamentos via comandos cogentes advindos do poder de
autoridade.8°

Abre-se paréntese para ponderar que existe uma certa aproximacao entre o
fomento e o nudge. O nudge também visa a modificacdo do comportamento das
pessoas, todavia por meio de um “cutucdo”, um empurrdo ou um estimulo.!®! Revela-
se como um modo de incitar uma dada conduta a partir de um estimulo que

desencadeie a postura querida do seu emissor, via mudanca inconsciente ou

177 Em trabalho recente, Adriana da Costa Ricardo Schier define fomento como “atividade administrativa
inserida no contexto de parceria entre o Estado e a sociedade, mediante a qual a Administragcao Publica
induz, promove e incentiva o particular a realizar atividades de interesse publico, mediante mecanismos
tipicos da esfera privada. A partir desse conceito, na perspectiva adotada, devera ser compreendido
como um instrumento a disposi¢céo do Estado em prol do desenvolvimento nacional.” (SCHIER, Adriana
da Costa Ricardo. Fomento: Administracdo Publica, Direitos Fundamentais e Desenvolvimento.
Curitiba: ithala, 2019, p. 154).

178 Sobre a diferenca entre crescimento econdmico e desenvolvimento econdmico, vide topico seguinte.
179 DIEZ, Manuel Maria. Manual de Derecho Administrativo. T. Il. 3. ed. Buenos Aires: Editorial Plus
Ultra, 1981, p. 232.

180 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo Ordenador. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 25.

181 A palavra nudge ndo tem uma traducado perfeita em uma palavra portuguesa, por isso, a ideia do
cutucdo, estimulo e empurrdo sao adotadas.
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subconsciente do destinatario. ¥ Dessa maneira, os poderes publicos podem
empurrar em direcdo a cidadania para que de alguma forma possa se estabelecer
certas politicas e alteragdes no comportamento da sociedade, sem coacfes e sem
autoritarismo.'8® Difere do fomento, pois busca uma mudanca de postura
comportamental econdmica e social por meio de mensagens subliminares. Desde ja,
imperioso alertar um possivel debate sobre o enquadramento da postura estatal no
planejamento a médio e longo prazo se poderia ser configurado um nudge ou um
fomento.

De qualquer modo, ndo se pode esquecer que 0 manejo adequado das verbas
publicas, seja direta ou indireta, deve ser conscientizado ao gestor publico quando do
seu gozo e aos cidadaos para que estes também efetivem o escorreito controle, o que
inclusive atualmente é facilitado pelas ferramentas operacionais existentes.®* Se os
fundos publicos forem utilizados de maneira mais responsavel e cuidadosa “se
trasladaria hacia la ciudadania un efecto de <empujon> para que cumplan con sus
obligaciones tributarias, ya que ese dinero servird para mejorar el bienestar social y
no para los lujos y caprichos de malos gestores publicos.” 18

E importante destacar que o fomento pode ndo desencadear no uso imediato
de verbas publicas, mas no uso mediato a partir do momento que conceder algum
beneficio ao particular que podera ser, por exemplo, uma isencdo ou diminuicao de
algum tributo ou uma preferéncia de valores em licitacdo, portanto, devera ser muito
desenvolvido, executado e fiscalizado, sob pena de gerar prejuizo ao eréario. De nada
adianta conceder vantagens a uma empresa por possuir uma certificacdo ambiental
X, com espeque em ato hormativo competente, se, durante o transcorrer da execugao
contratual, o 6rgdo ou entidade contratante ndo tomar as devidas cautelas para
perquirir se tal certificacdo esta sendo respeitada, se ndo houve a perda dessa

182 “Esse nudge, na nossa concepgdo, € um estimulo, um empurraozinho, um cutucdo; é qualquer
aspecto capaz de mudar o comportamento das pessoas de forma previsivel sem vetar qualquer opgéo
e sem nenhuma mudanca significativa em seus incentivos econémicos. Para ser considerada nudge, a
intervencao deve ser barata e facil de evitar. Colocar as frutas em posigdo bem visivel € um exemplo
de nudge. Simplesmente proibir a junk food, ndo.” (THALER, Richard H.; SUNSTEIN, Cass R. Nudge.
Trad. Angelo Lessa. Sdo Paulo: Objetiva, 2018).

183 JIMENEZ, Antonio Garcia. Las conexiones entre contratacion administrativa e innovacion.
Madrid: Tecnos: 2018, p. 69-70.

184 Por exemplo, existem no Brasil aplicativo e robds que fiscalizam verbas de gabinete dos Deputados
Federais como aquele denominado “Meu deputado” da organizagao Contas Abertas.

185 JIMENEZ, Antonio Garcia. Las conexiones entre contratacion administrativa e innovacion.
Madrid: Tecnos: 2018, p. 71.
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chancela ou qualquer outra postura que seja conflitante com o objetivo real da
exigéncia.

No tocante a intervencao indireta do Estado a partir da licitagcdo e do contrato
administrativo, tal situacdo pode ser visualizada a partir de algumas legislagbes
brasileiras ou projetos legislativos nos ultimos anos, os quais tém promovido ou
induzido a intervencao estatal visando ao desenvolvimento.

Por exemplo, a Lei n® 12.349/2010,8¢ que alterou a Lei n° 8.666/1993, é um
claro exemplo de fomento pelas compras publicas, jA que trouxe uma série de
dispositivos de fomento ao incremento tecnolégico no Brasil, quando, por exemplo,
previu margem de preferéncia para produtos manufaturados nacionais, contratacao
por dispensa de licitacdo para a aquisicdo de bens e servicos exclusivamente a
pesquisa cientifica e tecnolégica com recursos concedidos pela Capes, pela Finep,
pelo CNPq ou por outras instituices de fomento a pesquisa credenciadas pelo CNPq
para esse fim especifico, dentre outras medidas.'®’ Outros exemplos mais atuais sdo
sdo o catalogo eletrénico de padronizacao e a avaligao dos fornecedores (“espécia de
cadastro positivo dos fornecedores”) da Petrobras, possibilidade de apresentacéo de
propostas e alternativas para satisfazer necessidades publicas via procedimento de
manifestacdo de interesse, dentre outros.

Especificamente sobre as previsdes normativas geradas nos ultimos vinte
anos, estas tém trabalhado claramente com a ideia de regulacdo e de fomento pelas
compras publicas. Juan Francisco Mestre Delgado, em 2003, realgcava o mecanismo
de reforco por intermédio do fomento para “forzar a los empresarios al cumplimiento

de previsiones — no necesariamente previstas con el caracter de imposiciones

186 Decorrente da conversdo da Medida Provis6ria n® 495/2010. Sobre a medida proviséria e seus
impactos, vide os seguintes artigos: RIGOLIN, Ilvan Barbosa Lei das licitagbes é novamente alterada.
Revista Zénite de Licitag8es e Contratos n° 199, Curitiba, set.2010, p. 871; NIEBUHR, Joel Menezes.
Margem de preferéncia para a producdo nacional em licitagdo publica — repercussfes da medida
provisoria n. 495/2010. Revista Zénite de Licitagc6es e Contratos, Curitiba, n. 198, ago.2010, p. 777;
TOLOSA FILHO, Benedicto de. Os efeitos da MP 495/2010 nas contratacfes publicas. Revista Zénite
de Licitagdes e Contratos, Curitiba, n. 202, dez./2010, p. 1203.

187 Vide artigo publicado nos Anais do Seminério italo-Brasileiro (REIS, Luciano Elias. Inovacdes
legislativas nas contratacbes administrativas para a implementacdo da responsabilidade
socioambiental por intermédio do fomento da pesquisa cientifica e tecnolégica. In: DOTTA, Alexandre
Godoy; HACHEM, Daniel Wunder, REIS, Luciano Elias. (Organizadores). Anais do | Seminaério italo-
Brasileiro em Inova¢Bes Regulatérias em Direitos fundamentais, Desenvolvimento e
Sustentabilidade e VI Evento de Iniciacéo Cientifica UniBrasil 2001, Curitiba, p. 115-146).
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coactivas— contempladas en normativas sectoriales.”'® No ambito nacional e
europeu, outro exemplo € a compra publica inovadora que € um tipico exemplo de
fomento e retrata uma medida de intervencéo positiva e ndo cogente ao mercado. !

Por todas as considerag0es, dessume-se que a citada regulagdo em sentido
lato, e ora esmiucada pela regulacéo em sentido estrito e pelo fomento, € um caminho
incontroverso e que precisa ser muito bem planejado, estruturado normativamente e
executado, sob pena de sua completa ineficacia. Recomenda-se, inclusive, desde ja
gue, na seara das licitacdes e dos contratos administrativos no Brasil, que os esparsos
textos normativos existentes sejam compilados de maneira organizada em um unico
documento, quem sabe num Cédigo de Licitagdes e Contratos. A inseguranca juridica
ocasionada pelo extenso, confuso e teratolégico conjunto de normas juridicas sobre o
tema tem prejudicado sobremaneira a eficiéncia administrativa e propiciado, até, uma
indelével corrupgdo nas compras publicas no Brasil.1®® Hoje, tem-se inimeras leis e
atos normativos infralegais para tratar do tema, como, por exemplo, a Lei n°
8.666/1993, a Lei n® 10.520/2002, a Lei n°® 12.462/11 e a Lei n° 12.232/10.

Apés esta etapa de organizacdo normativa, é necessario que se regule melhor
a fase de planejamento das compras governamentais, qualifique e propicie condicbes
adequadas para 0s agentes publicos (etapa que faz parte da boa governanca publica),
permita maior transparéncia desde as licitacdes até as execuc¢des contratuais (v.g.,
externando a fila cronolégica de pagamento dos credores) e facilite possiveis
enquadramentos a legislacao que tenha impacto regulatério de mercado (sob pena de

positivar mais um meio para a continuidade da corrupgao e “legitimar” indevidamente

188 MESTRE DELGADO, Juan Francisco. Contratos publicos y politicas de proteccién social y
medioambiental, Revista de Estudios de la Administracién Local y Autondmica, n. 291, 2003, p.
705-730, p. 707.

188 | OPEZ MINO, Antonio, “La compra publica innovadora en los sistemas europeo y espafiol de
contratacién publica”. In: GARCIA, J. José Pernas (coord..). Contratacién Publica Estratégica. Cizur
Menor: Thomson Reuters Aranzadi, 2013, p. 215-216. Sobre o assunto, vide também: ARNAEZ ARCE,
V. M. La compra publica innovadora. La administracion publica como adquirente de bienes y servicios
innovadores. Revista Vasca de Administraciéon Publica, n. 93, 2012, p. 17-35.

190 Sempre lembrando que: “La corrupcién no es un problema que pueda ser atacado aisladamente. No
es suficiente que las leyes penales busquen las manzanas podridas y las castiguen. Por supuesto, el
Estado puede necesitar establecer su credibilidad castigando a los funcionarios corruptos muy visibles,
pero el objetivo de dichos procesos judiciales es atraes las noticias y el apoyo del publico y no resolver
el problema de fondo. Las leyes anticorrupcién sélo pueden proporcionar un trasfondo para reformas
estructurales mas importantes. (...) Un pais que combate seriamente la corrupcion debe llevar a cabo
un estudio detallado para determinar dénde es mas perjudicial la corrupcién y en que punto puede ser
atacada con mas eficacia.” (ACKERMAN, Susan Rose. La corrupciéon y los gobiernos: causas,
consecuencias y reforma. Madrid: Siglo Veintiuno de Espafia, 2001, p. 308-309).
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a exclusao de potenciais competidores).

Estas medidas, dentre outras, estdo no compasso do objetivo da regulacéo,
segundo Floriano de Azevedo Marques Neto, que é “imperativa sempre que a
capacidade dos atores econémicos ou pde em risco um valor de natureza coletiva (o
meio ambiente, 0 uso de um bem escasso, um servi¢o de relevancia social), ou se
mostra insuficiente para se atingir uma finalidade de interesse geral da coletividade (a
universalizagao de um servico, a acessibilidade de uma comodidade, o incremento da
competicdo, a satisfacdo dos usudrios de um bem essencial, etc..)”.*°! Até porque
Chevallier pontua que “o novo papel desempenhado pelo Estado na economia nao se
reduz, no entanto, a uma simples funcéo de regulacéo: ele se traduz também por uma
intervencdo ativa no jogo econdmico, tomando em conta 0 contexto de
interdependéncia ligado ao processo de globalizacédo. 2

Sob esse raciocinio, pretende-se demonstrar e construir que a regulacao
estatal pelas licitagcbes e pelos contratos administrativos devera focar e priorizar a
ciéncia, inovacao e tecnologia no Brasil, almejando o desenvolvimento nacional e
regional, bem como a imperiosidade de existir no ordenamento juridico um
procedimento especifico para permitir a contratacdo de objeto cientifico, inovador e

tecnoldgicio nacional.'®® Esta necessidade e preocupacdo encontra amparo na

191 MARQUES NETO, Floriano Azevedo. Limites a abrangéncia e a intensidade da regulacéo estatal.
Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico, Salvador, Instituto de Direito Publico da
Bahia, n. 04, nov/dez 2005, jan. 2006. Disponivel na internet: http://www.direitodoestado.com.br.>
Acesso em 17.07.2017, p. 13.

192 CHEVALLIER, Jacques. O Estado Pés-Moderno. Trad. Marcal Justen Filho. Belo Horizonte: Férum,
2009, p. 73.

193 Argemiro Brum explica em sua obra que “a ciéncia e a tecnologia caracterizam o nosso tempo. Sua
importancia cresce a cada dia. O saber fazer (know-how) é o produto mais valorizado no mercado
mundial — hoje e cada vez mais no futuro. ‘As possibilidades de desenvolvimento de uma sociedade
nao se baseiam apenas nas suas potencialidades naturais — recursos minerais e terras produtivas —
mas, mais e mais, na sua capacidade de gerar conhecimento e novas tecnologias.” (BRUM, Argemiro
J. Desenvolvimento econémico brasileiro. 16. ed. Petrépolis: Editora Vozes, 1996, p. 283). Na
mesma linha, “A fim de realizar a referida opcdo de politica cientifico-tecnolégica, o Brasil deve
consolidar o seu sistema nacional de inovacao, ligado a economia e a sociedade, dentre de um conceito
amplo, compreendendo tanto a rede de instituices e de empresas financiando ou realizando pesquisa
cientifica e tecnoldgica, como o conjunto de politicas e instituic6es relativas a importacéo de tecnologia
(incorporada ou ndo a equipamentos), propriedade industrial e investimento direto externo em areas
intensivas em tecnologia. (VELLOSO, Jo&o Paulo dos Reis. Novo modelo de desenvolvimento para o
Brasil. In: VELLOSO, Jodo Paulo dos Reis (org.). Desenvolvimento, tecnologia e governabilidade.
Sao Paulo: Nobel, 1994, p. 17-60, p. 42). Sempre preciso, Luiz Alberto Blanchet enaltece a preparagéo
do agente para as escolhas corretas visando ao desenvolvimento, uma vez que “o termo
desenvolvimento traz necessariamente implicitos os aspectos de continuidade, sustentabilidade e
empreendedorismo. N&o basta ao administrador vislumbrar apenas a solugcdo imediata para o motivo
fatico, como se o mundo acabasse em seguida. A ele compete buscar a solugdo que atenda a
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Constituicdo da Republica de 1988 e reflete uma necessidade primaria para a propria
subsisténcia do mercado nacional ante o estrangeiro.

necessidade tal como se apresenta no momento, mas também que neutralize suas futuras mutacoes,
ressalvadas, obviamente, aquelas que, sendo também supervenientes, sejam imprevisiveis, nao
provocadas pela Administragcdo e por ela inevitaveis, alcangadas pela teoria da imprevisdo.”
(BLANCHET, Luiz Alberto. Infraestrutura nacional e desenvolvimento sustentavel. In: DOTTA,
Alexandre Godoy; HACHEM, Daniel Wunder; REIS, Luciano Elias (Org.). Anais do | Seminério italo-
Brasileiro em Inova¢Bes Regulatérias em Direitos fundamentais, Desenvolvimento e

Sustentabilidade e VI Evento de Iniciacdo Cientifica da UniBrasil. 1. ed. Curitiba: Negécios
Publicos, 2011, p. 26-41).
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CAPITULO Il = A POLITICA PUBLICA DA CONTRATACAO PUBLICA COMO
IMPRESCINDIVEL AO DESENVOLVIMENTO NACIONAL SUSTENTAVEL NO
DIREITO ADMINISTRATIVO CONTEMPORANEO

2.1. A concrecdo do desenvolvimento e da sustentabilidade nas licitacbes

publicas e nos contratos administrativos

Antes de relacionar o desenvolvimento e a sustentabilidade frente o principio
do desenvolvimento nacional sustentavel nas licitagbes e nos contratos
administrativos, € indispensavel que se facam algumas observacdes sobre o
significado, bem como as dificuldades de encontrar uma definicdo, respectivamente,
de “desenvolvimento” e “sustentabilidade”.

Compreender o desenvolvimento e alinhar as arestas do desenvolvimento em
geral e de acordo com o ordenamento juridico brasileiro, perpassa por reconhecer a
sua polissemia e avaliar como foi sendo pensado e repensado durante os fatos
historicos. Tal situacéo é reconhecida como um problema estrutural das teorias estado
e economia”,!% ainda que Schumpeter enquadre o dito desenvolvimento como
econdmico e que no inicio do século XX, mais precisamente em 1911, ponderava ser
até aquela época objeto de estudo da histéria econbmica, a qual, por sua vez, retrata
somente uma parte da historia universal.

Num primeiro plano, j& se constata a impossibilidade de restricdo de
compreensao do desenvolvimento sé pelo viés econémico, sociolégico ou qualquer
outra faceta que queira. Mostra-se indispensavel que seja realizada uma assimilacao

geral, holistica, dinamica e integrada.'®® Para Schumpeter, o desenvolvimento

194 BLOCK, Fred; EVANS, Peter. The State and the Economy. In: SMELSER, Neil J; SWEDBERG,
Richard. The handbook of economic sociology. 2. ed. New Jersey: BRITISH LIBRARY, p. 505-526,
p. 508.

195 Uma visédo holistica pode ser fundamentada até pela visao sistémica da teoria da administragédo.
Irene Nohara e Antonio Cesar Amaru Maximiano descrevem que sistema € “um todo complexo ou
organizado; é o conjunto de partes ou elementos que formam um todo unitario ou complexo. Um
conjunto de partes que interagem e funcionam como um todo é um sistema”, compreendendo “um
conjunto de entidades chamadas partes, elementos ou componentes; alguma espécie de relagdo ou
interacdo das partes; e a visdo de uma entidade nova e distinta, criada por essa rela¢do, em nivel
sistémico de analise.” Para tanto, o método da teoria dos sistemas perpassa pela interdependéncia das
partes (“é preciso analisar os elementos e suas inter-relagcdes. A teoria geral dos sistemas € a
exploracéo de ‘todos’ e ‘totalidades’ formados de partes interdependentes”) e tratamento complexo da
realidade complexa (“é necessario utilizar abordagens holisticas ou sistémicas, generalistas ou
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econdbmico foi sempre bastante explorado pelos economistas, ja que estes ndo se
restringem ao estudo da teoria econémica, mas vao além, inclusive estudando sobre
a sociologia historica e acerca do futuro econdmico em geral. O estudo econémico de
uma sociedade néo exsurge somente das condigbes econdmicas precedentes, mas
sim da situagao total precedente, sendo que “o0 mundo econémico € relativamente
autbnomo, pois abrange parte tdo grande da vida da nacdo e forma ou condiciona
uma grande parte do restante pelo que escrever a histéria econémica por si mesma é
obviamente uma coisa diferente do escrever, digamos, a histéria militar.”'% Apesar
desse ponto de vista, a autonomia idealizada ndo se perfaz solitariamente ciclica,
demandando que se reconheca a relevancia de sua interagdo com outras areas, e,
principalmente, com os efeitos sociais e juridicos dela. Tanto é assim que, do ponto
de vista desenvolvimentista, Douglas North pontua a funcdo estatal para a regulagao
e expansao dos mercados como sendo de fundamental importancia ao prescrever
normas de impacto, o que representa afirmar a interdependéncia do mercado e do
Estado e consequentemente do mundo econémico.®’

Resumindo a posicao ja defendida por Schumpeter nos anos de 1911, inicio do
século XX, o desenvolvimento é compreendido pelas mudancas surgidas por sua
prépria iniciativa, interiores, e ndo aqueles que venham de fora. As modificacbes
geradas de fora representam uma fenomenologia de mudanca de dados e adaptacéo
da economia para uma nova realidade, sem estereotipar em qualquer avango pela
sociedade em si.'?® Seja encarado como mera perturbagdo ao fluxo circular ou como

mudanca de dados sem desencadear desenvolvimento, os dados de um Estado

interdisciplinares. Sistemas s@o construtos, entidades construidas cognitivamente”). (MAXIMIANO,
Antonio Cesar Amaru. NOHARA, Irene. Gestdo Publica: abordagem integrada da Administracdo e do
Direito Administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2017, p. 38).

19% SCHUMPETER, Joseph A. Teoria do Desenvolvimento Econdémico: uma investigacdo sobre
lucros, capital, crédito, juro e o ciclo econdmico. Trad. Maria Silvia Possas. S&o Paulo: Abril Cultural,
1982, p. 44.

197 BLOCK, Fred; EVANS, Peter. The State and the Economy. In: SMELSER, Neil J; SWEDBERG,
Richard. The handbook of economic sociology. 2. ed. New Jersey: BRITISH LIBRARY, , p. 505-
526, p. 508.

198 “o desenvolvimento econdémico ndo é um fenédmeno a ser explicado economicamente, mas que a
economia, em si mesma sem desenvolvimento, € arrastada pelas mudangas do mundo a sua volta, e
que as causas e portanto a explicacdo do desenvolvimento devem ser procuradas fora do grupo de
fatos que sdo descritos pela teoria econdmica.” (SCHUMPETER, Joseph A. Teoria do
Desenvolvimento Econdmico: uma investigacdo sobre lucros, capital, crédito, juro e o ciclo
econdmico. Trad. Maria Silvia Possas. S&o Paulo: Abril Cultural, 1982, p. 44).
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podem ser alterados com a majoragéo da populagéo ou o crescimento da riqueza.®®

Ecoando pela diferenciacdo de crescimento econdmico e desenvolvimento,
Luis Carlos Bresser Pereira entoa pela nocdo deste como um “processo de
transformacao econdémica, politica e social, através da qual o crescimento do padrao
de vida da populacéo tende a tornar-se automatico e autébnomo.”?%° Ndo se pode falar
apenas desenvolvimento econdmico, sem falar em social, politico, etc., ou seja, €
indispensavel que se alie sempre todos os setores do local a ser analisado, ndo
podendo analisar somente o aspecto econdmico ou social, por exemplo.?°? Nesse
prisma, Bresser esclarece que se avaliar o desenvolvimento é indispensavel que se
pondere um sistema social determinado, “o qual se localizara geograficamente em
uma regido, um pais, um continente. Serd sempre, porém um sistema social. Suas
partes, portanto, serdo interdependentes. Quando houver modificacdes reais na
estrutura econbmica, estas repercutirdo na estrutura politica e social, e vice-versa.” O
verdadeiro desenvolvimento devera originar mudancas na estrutura econémica e
também repercutira na esfera politica e social. Nao se esconde que o aspecto
econdbmico € preponderante para o desenvolvimento, sendo que as demais
transformacdes e consequéncias (como, por exemplo, o desenvolvimento social) sdo
reflexos dele.?°? Como adverte Emerson Gabardo, mesmo fazendo ressalvas quanto
ao uso da denominacao desenvolvimento econdmico, este é “o aumento quantitativo
do produto nacional acompanhado por modificacdes qualitativas referentes ao bem-
estar social’e ndo é correto falar em desenvolvimento autossustentado, pois caso néo

se sustente, € inviavel qualificar como desenvolvimento em si, sendo, no maximo,

199 SCHUMPETER, Joseph A. Teoria do Desenvolvimento Econdmico: uma investigacdo sobre
lucros, capital, crédito, juro e o ciclo econdmico. Trad. Maria Silvia Possas. Sao Paulo: Abril Cultural,
1982, p. 45-47.

200 PEREIRA, Luiz C. Bresser. Desenvolvimento e crise no Brasil. 7. ed. Brasilia: Editora Brasiliense,
1977, p. 21.

201 Nesse mesmo passo, vide: NUSDEO, Fabio. Desenvolvimento econdémico — um retrospecto e
algumas perspectivas. In: SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacéo e desenvolvimento. Sdo Paulo:
Malheiros, 2002, p. 11-24, p. 17-18; RISTER, Carla Abrantkoski. Direito ao desenvolvimento:
antecedentes, significados e consequiéncias. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 01-03.

202 pEREIRA, Luiz C. Bresser. Desenvolvimento e crise no Brasil. 7. ed. Brasilia: Editora Brasiliense,
1977, p. 21-22. A titulo complementar, o autor também alerta que dependendo “o setor politico pode
transformar-se, em determinados momentos, no foco dindmico do processo de desenvolvimento, como,
paradoxalmente, aconteceu nos paises comunistas. Esses fenbmenos, porém, revestem-se sempre do
carater de excecdo. A regra geral é que o desenvolvimento tenha como aspecto dominante de seu
processo a transformacdo econdmica e como resultado por exceléncia o crescimento do padrdo de
vida da populagao no seio da qual ocorre o desenvolvimento.”
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crescimento.?%3

Como um método para conferir a existéncia ou ndo de um desenvolvimento em
dado momento, deve-se perquirir a situacéo precedente para posteriormente aferir se
houve ou ndo desenvolvimento. Por isso, Schumpeter defende que “todo processo de
desenvolvimento cria 0s pre-requisitos para o seguinte” e “¢ um fendbmeno distinto,
inteiramente estranho ao que pode ser observado no fluxo circular ou na tendéncia
para o equilibrio”. Configura-se, assim, uma mudanc¢a espontédnea e continua nos
canais do fluxo circular da economia, na perturbacdo do equilibrio, afetando e
deslocando para sempre o estado de equilibrio anterior, 0 que emoldura a sua teoria
como um modo de tratar tal fendbmeno e os processos que lhe séo inerentes.?%*

Fato incontroverso é que o crescimento pode gerar desenvolvimento, mas este
nao se resume aquele. O crescimento alia-se a mudancas quantitativas, nao refletindo
necessariamente em melhorias na vida da populacéo, ja o desenvolvimento, segundo
Carla Abrantkoski, “consiste num processo de mudanca estrutural e qualitativa da
realidade socioecondmica” a partir de modificacbes sensiveis que conferem a
caracteristica da sustentabilidade, a qual é entendida “como a capacidade de
manutencdo das condicbes de melhoria econdmica e social e de continuidade do
processo.”2%

No mesmo sentido, de modo pormenorizado, Fabio Nusdeo explana que o
crescimento a rigor ndo conduz em si 0 pais ao desenvolvimento em razéo de duas
justificativas: ou ja ocorreram transformacdes estruturais no pais que esta crescendo
e, portanto, ndo € mais subdesenvolvido; ou a transformacéo face o crescimento
econdmico ndo se esta produzindo, o que transluz ser a elevagao da disponibilidade
de bens e servigo apenas transitoria e sem condi¢des de sustentabilidade. Além desse
Viés, 0 autor comenta que em tais situacdes o crescimento € decorrente de um fator
exdgeno, externo a economia do pais, sendo que, cessada a acéo do fator que deu
origem ao crescimento, ocorrera a regressao, mais precisamente contraindo-se a

renda, o emprego, a producdo e tudo mais. Exemplifica tais casos de crescimento,

203 GABARDO, Emerson. Interesse publico e subsidiariedade. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 243.
204 SCHUMPETER, Joseph A. Teoria do Desenvolvimento Econdmico: uma investigacdo sobre
lucros, capital, crédito, juro e o ciclo econdmico. Trad. Maria Silvia Possas. S&o Paulo: Abril Cultural,
1982, p. 47.

205 RISTER, Carla Abrantkoski. Direito ao desenvolvimento: antecedentes, significados e
consequéncias. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 36.
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sem desenvolvimento, com a situacdo brasileira a época da economia colonial,
guando ocorria altas nos precos de insumos e produtos agricolas que geravam uma
expansdo extraordinaria naquele momento e tdo somente nas zonas produtoras.?%
Com o devido respeito, ndo parece que o raciocinio de Fabio Nusdeo é
completamente verdadeiro para ideia geral de desenvolvimento, parecendo ser mais
engendrado para a situacao ou critério de pais desenvolvido ou nao.

Independentemente, dessume-se que ndo importa aos Estados e a sociedade
em si somente o crescimento econdmico, mas sim o desenvolvimento. Do contrario,
0 crescimento econdmico podera gerar uma riqueza efémera, a qual ndo repercutira
sobre a sociedade como um todo, e, em muitas vezes, deixara o Estado em sua
condicg&o precéria, tipica de paises subdesenvolvidos, ou atualmente denominados de
paises em desenvolvimento, expressao que gera a sensacao de desenvolvimento em
curso, o que nem sempre é verdade.?%’

N&o é verdadeira e nem verossimil associar o desenvolvimento a partir do
Produto Interno Bruto de um pais. O PIB néo retrata desenvolvimento, e sim riqueza.
Existéncia de riqueza ndo é sinbnimo de distribuicdo justa ou de inexisténcia de
desigualdades sociais.?’® Da mesma forma, pobreza nédo pode ser encarada como
mera privacdo de bens ou patriménio. Em 1971, o ganhador do Prémio Nobel de

Economia, Simon Kuznets, propds o PIB como critério para medir o

206 NUSDEO, Fabio. Desenvolvimento econdmico — um retrospecto e algumas perspectivas. In:
SALOMAO FILHO, Calixto. Regulagio e desenvolvimento. S&o Paulo: Malheiros, 2002, p. 11-24, p.
18.

207 “Designa-se por subdesenvolvimento o estado das sociedades cujas economias ndo atingiram o
estagio de crescimento auto-sustentado ou, dito de outra forma, que ndo realizaram ainda sua
‘decolagem’ ou evolugdo industrial e, dada a dificuldade de aferir com exatiddo tal passagem a
economias desenvolvidas, caracteriza-se habitualmente o fendmeno do subdesenvolvimento por uma
série de indicadores econémicos e sociais, dentre eles, 0 mais corrente € o rendimento nacional per
capita.” (RISTER, Carla Abrantkoski. Direito ao desenvolvimento: antecedentes, significados e
consequéncias. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 21). N&o se olvida da dificuldade de encontrar uma
definicdo para a rotulagcdo e separacdo dos paises desenvolvidos, em desenvolvimento e os
subdesenvolvidos, ja que por que os Acordos Multilaterais normalmente possuem regras de transicao
e excecdes de barreiras tarifarias para os subdesenvolvidos e aqueles em desenvolvimento.
Atualmente um dos pontos nevralgicos nesta separacao é que inexiste um critério para classificar um
pais em desenvolvimento. Consequéncia disso é que Brasil e india, os quais poderiam estar num meio
ponto como “em desenvolvimento” estdo alocados como ndo desenvolvidos ao lado de paises como
Mongodlia e Guiana. Como se verifica a premissa adotada na classificagdo acaba desencandeando uma
injustica pela falta de critério de discrimen, a qual ndo é perfectibilizada por provavel auséncia de
utilidade para os paises desenvolvidos.

208 Sobre os estudos entre desenvolvimento a partir do PIB, vide CARRASCO, Cristina; TELLO, Enric.
Apuntes para una vida sostenible. In: MATEO, Maria Freixanet (coord.). Sostenibilitats: politiques
publiques des del feminisme i I’ecologisme. Barcelona: Institut de Ciéncies Politiques i Socials,
2011, p. 11-53, p. 37 a 39.
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desenvolvimento.??® Ainda que tenha sido louvavel o seu intento de encontrar um
modo objetivo e racional para tal avaliacdo, o referido medidor ndo se mostra
verdadeiro a sua finalidade. Para exemplificar com dados atuais é s6 constatar que,
em 2016, segundo dados do Fundo Monetario Internacional, o Brasil ocupava o nono
lugar com 1.798,62 bilhdes de dolares e a Espanha décimo quarto com 1.232,60
bilhdes de délares, sendo que este Ultimo é bem mais desenvolvido que 0 nosso.?1°
Examinando outros dados entre os ditos paises como indice de escolaridade, de
emprego, de moradia, de qualidade de vida, de expectativa de vida, dentre outros, a
resposta para ranquea-los serd bem diferente, mais precisamente com a Espanha
estando bem a frente do Brasil.?!! Tanto é assim que Daniel Wunder Hachem exp&e
que se pautar tdo somente no PIB facilmente poderia classificar um pais como
desenvolvido, em que pese ele violar categoricamente direitos humanos e
fundamentais. Sob este raciocicio, deve vincular-se a indicadores econdmicos e
também sociais.?!? Portanto, a partir de contrastar o método do PIB com a realidade,
infere-se que ele ndo é suficiente e verdadeiro para a conclusdo pretendida. Em
sentido anélogo, entretanto agregando além da distribuicdo de renda, educacéo de
gualidade, crescimento econémico, José Eli da Veiga alude a popularizacdo da ciéncia
como um elemnento identificador.?!3

Ademais, o crescimento econdmico de um Estado é bem diferente do
crescimento em um Estado. Considerando os tempos modernos, com énfase da
década de 1990 para ca e a revolucao tecnoldgica existente, € visivel que o
crescimento econémico em um Estado ndo repercute indissociavelmente com o
crescimento de um Estado, ja que a entrada e saida de riqueza digital clama por um
repensar, inclusive nesse viés. Anteriormente, tinha-se inclusive a valorizacdo ou

desvalorizacdo da moeda a partir de um mercado especifico (como, por exemplo, 0

209 EMERY, Emerson Baldotto. Desenvolvimento sustentavel: principio da eficiéncia em
procedimentos licitatérios. Belo Horizonte: Férum, 2016, p. 33.

210 Informacéo disponivel em http://www.funag.gov.br/ipri/index.php/indicadores/47-estatisticas/94-as-
15-maiores-economias-do-mundo-em-pib-e-pib-ppp. Acesso em 15 de fev.de 2019.

211 Associando o desenvolvimento como um processo que perpassa por vdrias analises, vide
GABARDO, Emerson. Interesse publico e subsidiariedade. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 242 e
seguintes.

212 HACHEM, Daniel Wunder. A nocao constitucional de desenvolvimento para além do viés econémico:
reflexos sobre algumas tendéncias do Direito Publico brasileiro. A&C — Revista de Direito
Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 13, n. 53, p. 133-168, jul./set. 2013, p. 151
el57.

213 VEIGA, José Eli. A emergéncia socioambiental. Sdo Paulo: Editora Senac, 2007, p. 35.
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ouro) ou de uma ancora monetaria. Nos tempos atuais, discute-se até a existéncia ou
ndo de uma Unica moeda (se fisica for)?'* e o papel estatal para a sua vinculagéo por
meio da regulag&o de bancos centrais. O esvaziamento ou a capitalizagdo de dinheiro
virtual, a partir de movimentos mercadolégicos ou estatais, e a especulagédo
avancaram de forma estratosférica, tanto que as medidas temporais para
investimentos alteraram, o interesse na regulacéo, por meio de acordos bilaterais ou
multilaterais acerca de investimentos, é pauta estratégica dos Estados e a forca e a
vinculagdo da moeda para o pais culminam num repensar do modo de metrificar o
desenvolvimento e 0 mero crescimento econdémico.

Bresser Pereira propde atualmente a busca de um novo desenvolvimento, o
qual deve ser focado na taxa de cambio e na correspondente conta externa do pais,
ISSO porque tais vetores sao importantes para a inflacéo, para o investimento e para a
poupancga, vergando a neutralizagao “a tendéncia a sobreapreciacgéao ciclica e crénica
da taxa de cambio.” Alerta para a ado¢cédo de uma politica macroecondmica no afa do
novo desenvolvimento econdmico que controle e repudie trés inimigos: a
incompeténcia dos governantes econdmicos, o populismo fiscal e o populismo
cambial. Além disso, manifesta que as contas fiscal e cambial sejam mantidas
equilibradas e que os cincos pre¢os macroeconémicos (a taxa de lucro, a taxa de
juros, a taxa de cambio, a taxa de salarios e a taxa de inflagdo) sejam mantidos certos.
Outrossim, destaca que o Brasil precisa enfocar na politica industrial que auxilie os
operadores nacionais serem competitivos alinhando-se com uma politica clara e séria
de ciéncia e tecnologia que compreenda que o sucesso dessas areas demanda nao
s6 recursos publicos, mas também de uma politica macroecondmica.?®

Para Amarty Sen, o processo de desenvolvimento demanda impreterivelmente
da liberdade como ponto central, por duas razées: (i) a razdo avaliatoria que € a
avaliacdo do progresso tem de ser feita verificando-se primordialmente se houve
aumento das liberdades das pessoas e (i) a razdo da eficacia, haja vista que a

realizacdo do desenvolvimento depende inteiramente da livre condicdo de agente das

214 Criptomoedas e blockchain sdo motivos suficientes para estudos avancados nas mais diversas
areas, nao se adstringindo a area econdmica ou social, ja que os seus impactos sobre o papel do
Estado, o Direito interno e o Direito transfronteirigo com constituicdes materiais econdmicas, a politica
nacional versus politica global, liderancas de blocos de paises, etc. apresentam-se como fatores de
impacto.

215 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Em busca do desenvolvimento perdido. Rio de Janeiro: FGV,
2018, p. 43-44, 27 e seguintes, 134 e seguintes e 156-158.
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pessoas.”?'% Para o autor, a expanséo da liberdade é considerada o fim primordial e
também o meio — instrumento — do desenvolvimento, o que é chamado de ‘papel
constitutivo’ e o ‘papel instrumental’ da liberdade no desenvolvimento.

Compete frisar que o papel constitutivo se atrela a relevancia da liberdade
substantiva no enriguecimento da vida humana, a qual engloba capacidades
elementares “como por exemplo ter condi¢cdes de evitar privagcbes como a fome, a
subnutricdo, a morbidez inevitavel e a morte prematura, bem como as liberdades
associadas a saber ler e fazer célculos aritméticos, ter participagdo politica e liberdade
de expressdo etc’. Portanto, nessa perspectiva, “0 desenvolvimento envolve a
expansdo dessas e de outras liberdades béasicas: € o processo de expansdo das
liberdades humanas, e sua avaliagdo tem de basear-se nessa consideragdo.” Ja o
papel instrumental da liberdade inclui “varios componentes distintos, porém inter-
relacionados, como facilidades econdmicas, liberdades politicas, oportunidades
sociais, garantias de transparéncia e seguranca protetora. Esses direitos,
oportunidades e intitulamentos instrumentais possuem fortes encadeamentos entre si,
que podem se dar em diferentes diregdes.”!’ Por intermédio dessa concepcéo da
liberdade sinteticamente abordada, Amartya Sen preconiza que a liberdade deve ser
estudada e resguardada para o alcance do desenvolvimento, raciocinio que deve ser
sobrelevado frente as caracteristicas brasileiras.

Sendo possivel fazer o recorte do desenvolvimento econdmico do social, o
social & vislumbrado como “a aquisicdo da progressiva igualdade de condigbes
basicas de vida, mediante a realizacdo para todo o povo, dos direitos humanos de
carater econdémico, social e cultural, como o direito do trabalho, o direito a educacéo
em todos os niveis, o direito a seguridade social, o direito a habitacdo, o direito de
fruicdo de bens culturais.”?*® Na mesma linha, porém falando sobre o desenvolvimento
em sentido lato, Amartya Sen concorda com a necessidade de mudancas radicais na
esfera social para o alcance do desenvolvimento, pois este “requer que se removam

as principais fontes de privacdo de liberdade: pobreza e tirania, caréncia de

216 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Trad. Laura Teixeira Motta. Sao Paulo:
Companhia das Letras, 2000, p. 18.

217 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Trad. Laura Teixeira Motta. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2000, p. 52 e 71.

218 RISTER, Carla Abrantkoski. Direito ao desenvolvimento: antecedentes, significados e
consequéncias. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 56.
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oportunidades econbmicas e destituicdo social sistematica, negligéncia dos servicos
publicos e intolerancia ou interferéncia excessiva de Estados repressivos.”?19

Pode-se também ser aludido o desenvolvimento como um direito humano que
historicamente foi previsto por meio de diversos atos (normativos ou nao) de cunho
internacional, os quais estabeleceram o dever de o Estado promover as medidas
necessarias para o seu alcance. Em primeiro, cumpre recordar da Declaracao
Universal dos Direitos Humanos (DUDH), referendada e proclamada pela Resolucao
n. 217 A (Ill) da Assembleia Geral das Nac¢des Unidas, em 10 de dezembro de 1948,
gue alcou a dignidade da pessoa humana como base da liberdade, da justica, do
progresso e da paz mundial, bem como ressaltou o espirito de fraternidade e
solidariedade.??® O artigo 1° previu que “todos os seres humanos nascem livres e
iguais em dignidade e em direitos. Dotados de razdo e de consciéncia, devem agir
uns para com 0S outros em espirito de fraternidade”, o que ja demonstra a
necessidade de alteridade na busca dos objetivos das pessoas para que ndo haja
prejuizo ou detrimento de terceiros, alinhando com a busca de um bem-estar e direitos
minimos para a existéncia digna.??* Infelizmente, conquanto seja reconhecido como
primeiro documento do Direito Internacional dos Direitos Humanos, tal documento,
elaborado como uma reacédo as atrocidades cometidas durante e ap6s a Segunda
Guerra Mundial, ndo tem eficacia juridica do ponto de vista formal, ja que nao foi
concebido como tratado. De qualquer forma, ja foi um passo importante para elencar
a liberdade, a dignidade da pessoa humana, a alteridade, a fraternidade e 0 progresso
como ingredientes que devem ser somados para 0 bem comum.

ApoOs dez anos, também merece atencdo a Convencédo n° 111 da Organizacéo
Internacional do Trabalho (OIT), visto que preconizou que os Estados Membros
devem comprometer-se a “formular e aplicar uma politica nacional que tenha por fim
promover, por métodos adequados as circunstancias e aos usO0s nacionais, a

igualdade de oportunidades e de tratamento em matéria de emprego e profissdo, com

219 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Trad. Laura Teixeira Motta. Sao Paulo:
Companhia das Letras, 2000, p. 18.

220 Disponivel em: https://www.ohchr.org/EN/UDHR/Pages/Language.aspx?LanglD=por. Acesso em 27
de fev. de 2019.

221 Artigo 25. Toda a pessoa tem direito a um nivel de vida suficiente para lhe assegurar e a sua familia
a saude e o0 bem-estar, principalmente quanto a alimentacao, ao vestuério, ao alojamento, a assisténcia
médica e ainda quanto aos servigos sociais necessarios, e tem direito & seguran¢a no desemprego, na
doenca, na invalidez, na viuvez, na velhice ou noutros casos de perda de meios de subsisténcia por
circunstancias independentes da sua vontade.
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o0 objetivo de eliminar toda discriminagdo nessa matéria”. Esta convencao foi
internalizada no Brasil por meio do Decreto n°® 62.150, de 19 de janeiro de 1968, e
também se revela um excelente passo para demarcar o dever de acdo do Estado
versus os direitos dos cidadéos.???

O Pacto dos Direitos Civis e Politicos e dos Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais de 1966 foi um importante marco normativo para a fixacdo do dever de
desenvolvimento a ser buscado pelos Estados a partir do respeito as liberdades e
tendo sempre como norte a dignidade da pessoa humana. Tanto € assim que, nos
considerandos, expressou que o reconhecimento da dignidade humana constitui 0
fundamento da liberdade, da justica e da paz no mundo, que os direitos econdmicos,
sociais e culturais decorrem da dignidade inerente a pessoa humana e que os Estados
tém a obrigacdo de promover o respeito universal e efetivo dos direitos e das
liberdades do homem. Em seu artigo 2°, ordenou aos Estados para que se comportem
a adotar medidas, inclusive legislativa, “tanto por esforgco proprio como pela
assisténcia e cooperacao internacionais, principalmente nos planos econdémico e
técnico, até o maximo de seus recursos disponiveis, que visem a assegurar,
progressivamente, por todos os meios apropriados, o pleno exercicio dos direitos
reconhecidos no presente Pacto.” Ademais, usou a expressdao de paises em
desenvolvimento para incumbi-los de levar em consideragao que “os direitos humanos
e a situacdo econdmica nacional, poderdo determinar em que garantirdo os direitos
econdmicos reconhecidos no presente Pacto aqueles que ndo sejam seus nacionais.”
Este Pacto foi internalizado no Brasil pelo Decreto Federal 591, de 1992.

As Conferéncias Mundiais de Direitos Humanos de Teera (1968) e Viena (1993)
também foram importantes acontecimentos para o amadurecimento dos direitos
humanos, inclusive para alijar a ideia de serem associados tdo somente a questdes
penais, e sim enquadrar e associa-los aqueles essenciais para a dignidade humana e
liberdade.??® O fato é que o Estado tem o dever de intervir para garantir igualdade de
oportunidades de acesso a todos 0s meios necessarios para a subsisténcia material

de uma vida digna, sendo que tal concepcao € atribuida a Keba Mbaye quando da

222 Disponivel em: https://www.ilo.org/brasilia/convencoes/WCMS_235325/lang--pt/index.htm. Acesso
em 09 de jan. de 2019.

223 GUSSOLLI, Felipe Klein. Impactos dos Tratados Internacionais de Direitos Humanos no Direito
Administrativo Brasileiro. Orientador Prof. Dr. Daniel Wunder Hachem. Curitiba, 2018, 329.f.,
Dissertacao (Mestrado em Direito), Pontificia Universidade Catélica do Parana, p. 12.
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confeccdo da obra “The Right to Development”.224 Nessa diretriz, foi criado o indice
de Desenvolvimento Humano (IDH) por Mahbub ul Hag com a colaboracdo do
economista indiano Amartya Sen para buscar metrificar o desenvolvimento por trés
dimensdes basicas: renda, educacéo e saude. A partir do IDH, é elaborado o Relatério
de Desenvolvimento Humano que “é reconhecido pelas Nagdes Unidas como um
exercicio intelectual independente e uma importante ferramenta para aumentar a
conscientizagdo sobre o desenvolvimento humano em todo o mundo.”??®> Do ponto de
vista normativo-referencial, a Declaragcdo sobre o Direito ao Desenvolvimento,
adotada pela Revolucdo n.° 41/128 da Assembleia Geral das Nac¢des Unidas, de 4 de
dezembro de 1986, dispde que reconhece o desenvolvimento como “um processo
econdmico, social, cultural e politico abrangente, que visa ao constante incremento do
bem-estar de toda a populacéo e de todos os individuos com base em sua participacao
ativa, livre e significativa no desenvolvimento e na distribuicdo justa dos beneficios dai
resultante “ e preceitua em seu artigo 1° que “O direito ao desenvolvimento € um direito
humano inalienavel, em virtude do qual toda pessoa e todos os povos estdo
habilitados a participar do desenvolvimento econdmico, social, cultural e politico, para
ele contribuir e dele desfrutar, no qual todos os direitos humanos e liberdades
fundamentais possam ser plenamente realizados.”

De todo modo, o uso das liberdades como fim e instrumento, consoante escolio
de Amartya Sen, revela-se coerente e, principalmente, congruente ao sistema
constitucional brasileiro para a busca do verdadeiro desenvolvimento, além de ser

uma medida objetiva para mensurar o desenvolvimento de cada pais.??® Compete

224 MOURA, Emerson Affonso da Costa. Estado gerencial, regulagdo econémica e servigos publicos —
O papel das agéncias na promocéo do desenvolvimento. A&C — Revista de Direito Administrativo &
Constitucional, Belo Horizonte, ano 14, n. 57, p. 193-217, jul./set. 2014. p. 206.

225 Disponivel no site do Programa das Nacdes Unidas
http://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/idh0.html. Acesso em 23 de fev. de 2019.

226 André Folloni tenciona que o “tratamento constitucional do desenvolvimento: (a) deve ser um
desenvolvimento econémico, no sentido de producéo e distribuicdo de riquezas, ao menos enquanto
isso for necessario; (b) deve ser um desenvolvimento social, no sentido de desenvolvimento da
sociedade como um todo e ndo apenas dos individuos, e no sentido de proporcionar a satisfagdo dos
direitos sociais; (c) deve ser um desenvolvimento que contribua para o bem estar de todos e
permanecer, com esse bem-estar, em equilibrio; (d) deve contribuir para permitir, a todas as pessoas,
o desenvolvimento integral de suas potencialidades humanas e culturais; (e) deve ser obtido sem que
isso prejudique o equilibrio ecolégico do meio ambiente e a vida sadia das presentes e futuras
geracbes. Se é assim, o desenvolvimento, na Constituicdo, integra, no minimo, as no¢des de
sustentabilidade e de liberdade, nas definicdes que esses termos costumam apresentar quando
atrelados ao desenvolvimento.” (FOLLONI, André. A complexidade ideoldgica, juridica e politica do
desenvolvimento sustentavel e a necessidade de compreensao interdisciplinar do problema. Revista
Direitos Humanos Fundamentais, Osasco, jan-jun/2014, ano 14, n.1, p. 63-91, p. 81).

106


http://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/idh0.html

UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI

O DEVER DO ESTADO BRASILEIRO USAR AS LICITACOES E AS CONTRATACOES PUBLICAS PARA A PROMOCAO DA CIENCIA,
TECNOLOGIA E INOVACAO NACIONAL

Luciano Elias Reis

frisar que a falta de respaldo juridico nunca podera ser levantada como desculpa ou
motivo de justa causa para a sua nao persecucao na realidade brasileira, ja que,
consoante posicionamento doutrinario, a Constituicdo da Republica de 1988, em
diversas oportunidades, protege e augura o desenvolvimento.??’

Para o alcance da liberdade como principal vetor de finalidade e medicéo do
desenvolvimento, o papel do Estado na sua fixacdo para fins de critérios de politicas
publicas e atuacdo, em geral, revela-se singular. Nao se consegue éxito na melhoria
do desenvolvimento a partir das liberdades sem a participacédo do Estado, seja como
ator, promotor, regulador, destinatario ou colaborador. O fato incontroverso é que se
clama por acdo estatal. Dentro do seu espeque e como fundamental para que
qualquer ac¢éo futura seja frutifera e ndo decorrente da sorte do acaso ou destino, é
imperioso que haja o devido planejamento. Estruturando o planejamento de um pais
para o desenvolvimento, ainda mais num pais ndo desenvolvido, deve-se pensar
numa, como adverte Gilberto Bercovici, politica nacinal de desenvolvimento que seja
arquitetada a longo prazo, abarcando “todos os setores da vida social. No
desenvolvimento brasileiro, o papel do planejamento foi fundamental. O Estado
desenvolvimentista brasileiro se impés como tarefa a coordenacdo, dinamizacéo e
reorientagdo das transformagbes econOmicas e sociais.”??® N&o obstante, deve-se
também alvitrar que para um diagnostico na etapa do planejamento é imprescindivel
que se conheca os obstaculos a atuacdo do Estado brasileiro e busque alternativas
para supera-los. Nesse raciocinio, o autor ainda comenta que, em uma demaocracia,
“o ponto fundamental é entender o povo como sujeito da soberania, ou seja, ha uma
completa identificacdo entre soberania estatal e soberania popular” e por isso
“fortalecer o Estado brasileiro na superagéo do subdesenvolvimento, neste sentido, é

também, em nossa opinido, fortalecer (para ndo dizer instaurar) o regime republicano

227 Dentre outros, vide: SALOMAO FILHO, Calixto. Regulagdo e desenvolvimento. In: SALOMAO
FILHO, Calixto. Regulacéo e desenvolvimento. S&do Paulo: Malheiros, 2002, p. 29-64, p. 40; RISTER,
Carla Abrantkoski. Direito ao desenvolvimento: antecedentes, significados e consequiéncias. Rio de
Janeiro: Renovar, 2007, p. 231-336 e 389-440; LOCATELLI, Liliana. Desenvolvimento na Constituicdo
Federal de 1988. In: BARRAL, Welber (org,). Direto e desenvolvimento: andlise da ordem juridica
brasileira sob a 6tica do desenvolvimento. Sdo Paulo: Editora Singular, 2005, p. 95-118; OLIVEIRA,
Gustavo Justino de. Direito ao desenvolvimento na Constituicdo Brasileira de 1988. Revista de Direito
Publico da Economia — RDPE. Belo Horizonte, ano 3, n. 11, p. 145-162, jul./set. 2005.

228 BERCOVICI, Gilberto. Planejamento e politicas pubicas: por uma nova compreensdo do papel do
Estado. In: BUCCI, Maria Paula Dallari (Org.). Politicas Publicas: reflex6es sobre o conceito juridico.
S&o Paulo: Saraiva, 2006, p. 143-162, p. 145.
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e democratico da soberania popular do Brasil’??® O Estado deve promover o
desenvolvimento a partir da ferramenta “planejamento”,?° sendo que a relacédo entre
a acdo publica e o ato de planejar € simbibtica, necesséria e obrigatoria nos dizeres
de Ligia Maria Silva Melo de Casimiro.?3?

No intuito de fortalecer o aspecto democratico e apostar que 0 povo reconheca
a sua tarefa/responsabilidade, também nesse escopo, Welber Barral elenca como
relevantes para a promo¢do do desenvolvimento econdémico no século XXI: a) o
capital humano, representando por uma populacdo com alto nivel de qualificacédo e de
educacdo; b) o alto grau de liberdade politica e econbmica; c) a promocdo da
tecnologia e da inovacéao; d) a estrutura logistica que minore custos de producéo e os
impactos para o meio ambiente; e) o alto nivel de civismo e de comprometimento com
a comunidade, o que denominado de capital social; f) as instituicdes com credibilidade
e gue consigam garantir os fatores acima citados.

Além do fator da inovagédo e da tecnologia, que sera posteriormente melhor
trabalhado, exalta-se o capital social que é alcancado e constatado pelos lacos de
comprometimento entre os membros de uma dada comunidade a partir do raciocinio
de que, quanto menores 0s lacos, menor a probabilidade da realizacdo de objetivos
comuns e de valorizagcdo de atividades ndo egoisticas.?3?> Assim, verifica-se, por
intermédio de tais fatores — e principalmente pelo dito “capital social’” —, a relevancia
do comprometimento da comunidade, a qual deve participar, bem como deve ser
fomentada pelo Estado para que assumam, e, assim, participem. Além de
compatibilizar o desenvolvimento com o meio ambiente, ndo se pode esquecer que 0
desenvolvimento econémico € uma variante que todo Estado deve buscar por meio

de medidas regulatérias na medida em que se obterd vantagens para a melhoria da

229 BERCOVICI, Gilberto. Planejamento e politicas pubicas: por uma nova compreensédo do papel do
Estado. In: BUCCI, Maria Paula Dallari (Org.). Politicas Publicas: reflex6es sobre o conceito juridico.
S&o Paulo: Saraiva, 2006, p. 143-162, p. 161.

230 NASCIMENTO NETO, José Osoério do; BLANCHET, Luiz Alberto. O desenho institucional energético
como desafio do direito administrativo para o desenvolvimento. In: BONAT, Alan Luiz; NASCIMENTO
NETO, José Osoério do; QUETES, Regeane Bransin (org.). Politicas publicas e desenvolvimento.
Curitiba: ithlala, 2016 p. 275-298, p. 278.

231 CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de. Planejamento social e mobilidade urbana como
fundamentos do direito a cidade no Brasil. Orientador Prof. Dr. Emerson Gabardo. Curitiba, 2017,
248 f., Tese (Doutorado em Direito), Pontificia Universidade Catélica do Parana, p 101.

232 BARRAL, Welber. Direito e desenvolvimento: um modelo de andlise. In: BARRAL, Welber (org,).
Direto e desenvolvimento: andlise da ordem juridica brasileira sob a 6tica do desenvolvimento. Séo
Paulo: Editora Singular, 2005, p. 31-60, p. 43.
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qualidade da vida da comunidade.?33

Luis Villanueva destaca que é impreterivel a participacdo da sociedade ao lado
do Estado para a busca do desenvolvimento, tanto que 0 autor comenta que as teorias
e as experiéncias ensejam formas de alcance do desenvolvimento, por meio da
associacao de tarefas entre os varios agentes e players (do governo, do mercado ou
nao) para que se crie, ajuste e complemente capacidades das mais diversas searas,
sendo certo que a governo sozinho ndo sera capaz para resolver sozinho o problema
do desenvolvimento.?34 Isto é, desenvolvimento ndo existe de maneira isolada ou
linear. E impreterivel que haja a intencdo de buscar o desenvolvimento conjunto,
chamado de codesenvolvimento ou desenvolvimento em redes.?®

O incentivo e a valorizacdo ao empreendedorismo também se revelam
importantes para a promog¢éo do desenvolvimento local e geral, ja que isso permitira
o desenrolar de um desenvolvimento sustentavel, equilibrado e integrado para a sua
permanéncia no decorrer do tempo.?3® A sociologia econdmica explica que o sucesso
para a concretizacdo de um Estado desenvolvimentista esta na inovacgao institucional
propiciada a partir das intricadas relagdes entre Estado, economia e sociedade civil,
ainda que as perspectivas mais promissoras de melhoria estardo naquelas que

envolvem a sociedade civil para a reconstrucdo da governanca econdmica?®’. Sob

233 BUTELER, Alfonso. La intervencion estatal em la Economia y el Derecho al Medioambiente. In:
BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; HACHEM, Daniel Wunder (Coord.). Direito Pablico no Mercosul:
intervencdo estatal, direitos fundamentais e sustentabilidade: anais do VI Congresso da
Associacdo de Direito Publico do Mercosul: homenagem ao Professor Jorge Luis Salomoni. Belo
Horizonte: féorum, 2013, p. 25-33, p. 31.

234 VILLANUEVA, Luis F. Aguilar. Gobernanza e gestién publica. México: FCE, 2006, p. 79.

235 EMERY, Emerson Baldotto. Desenvolvimento sustentavel: principio da eficiéncia em
procedimentos licitatérios. Belo Horizonte: Férum, 2016, p. 141.

236 REIS et al. 2006. Trabalho oral apresentado: “O empreendedorismo no ambito das associacdes
rurais de incentivo governamental”, 48° Congresso da Sociedade Brasileira de Economia e
Administracdo e Sociologia Rural, Cynthia Marise Dos Santos Mattosinho; Poliana Piondrio Freire;
Michelle Caroline Varjao De Carvalho. Fasete, Paulo Afonso, 25 a 28 de julho de 2010.

237 Ainda que se possa discutir sobre a existéncia das especialidades de governanga, como o caso
explicitado no livro de governanca econdmica. Governanca para a Administragcao Pudblica, entende-se
como “uma forma mais consensual de trato da coisa publica, segundo uma ideia de subsidiariedade, a
luz dos principios basicos (sem prejuizo de outros), de senso de justica (referindo usualmente como
fairness), de conformidade no cumprimento das normas regulatérias (designado mais comumente pela
expressdo compliance), transparéncia (citado como disclousure), de prestacdo publica de contas
(havido pela expressao accountability).” (COSTA, Denise Souza. Direito fundamental a educacéo,
democracia e desenvolvimento sustentavel. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 188). Gustavo Justino
de Oliveira menciona que: “a Governancga pode ser entendida como um modelo alternativo a estruturas
hierarquizadas de Governo, e implica que os Governos sejam mais eficazes em um marco de economia
globalizada, atuando com capacidade maxima e garantindo e respeitando as normas e valores proprios
de uma sociedade democratica. A finalidade precipua da Governanca Publica é a de alcancar a
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esse olhar, haveria aqui um suposto entrave para a légica neoliberal global que se
pauta por uma espécie de “monocultivo institucional”, tendo o estado no papel fulcral.
Todavia, isso ndo deve ocorrer e deve-se concentrar “a atencdo ndo na questao
guantitativa da expanséo ou contracdo do estado de bem-estar social, mas nas
inovacodes institucionais que modificam a