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GERENCIALISMO E A NOVA LEI DE LICITACOES E CONTRATOS:
REFLEXOES ACERCA DA TENTATIVA DE ABANDONO DA RIGIDEZ
BUROCRATICA NAS CONTRATACOES PUBLICAS BRASILEIRAS

Resumo: O presente artigo objetivou apresentar as principais evidéncias de que a Nova Lei de
LicitacGes e Contratos (NLLC) foi concebida a partir de premissas gerenciais. Para tanto, a
partir da bibliografia disponivel, elaborou-se um estudo explicativo cujo aprofundamento
permitiu o levantamento da hipotese central: a NLLC, fruto de esforcos gerenciais, busca
distanciar o regramento das contratac6es publicas da rigidez tipica do modelo burocrético de
gestdo. Concluiu-se que a NLLC, fundada em parametros de busca por eficiéncia e melhores
resultados, alterou o paradigma das contratagdes publicas ao adequar seu regramento as
premissas gerenciais, em especial no que tange aos objetivos; aos instrumentos de
gerenciamento; ao controle; a transparéncia; e a descentralizacdo das contratacdes publicas.

Palavras-chave: Burocracia. Gerencialismo. Eficiéncia. ContratacGes Publicas. Nova Lei de

Licitagdes e Contratos.

INTRODUCAO

As contratacGes publicas brasileiras sempre foram alvo de intensos debates. 1sso se deve
principalmente ao fato de que a tematica desperta diferentes interesses que podem, ou ndo, ser
divergentes. Neste sentido, forgcas politicas, econémicas e sociais exercem pressdes sobre a
tematica sendo que, ao final da queda de bracos, o prémio é adaptacdo do ordenamento juridico
ao interesse dos vencedores.

O arcabouco juridico das contratacdes publicas refletiu ao longo dos anos conjunturas
especificas. No Brasil, as disposicGes legais acerca do tema percorreram o século XX pautadas
no modelo burocratico de gestdo. A burocracia caracteristica do periodo surgiu no inicio do
século passado devido a necessidade de profissionalizacdo da Administacdo, o que ocorreu em
decorréncia das exigéncias impostas pela emergéncia do capitalismo no pais. Ja ao final do
século, a solugdo para a superacdo do clientelismo caracteristico regime ditatorial militar
ocorreu por meio do enrijecimento burocratico. Dessa forma, o regramento atinente as
contratagdes publicas objetivou enrijecer a atuagdo dos administradores a medida que se
pretendia despersonalizar a Administracdo Publica.

O enrijecimento burocratico da Administracdo brasileira teve seu primeiro abalo ainda
na década de 90. As pretensdes gerenciais de Fernando Henrique Cardoso e Bresser Pereira
culminaram na reforma gerencial. A estrutura burocratica passou a ser, desde entdo,
paulatinamente substituida por preceitos gerenciais que, num primeiro momento, vislumbravam

na iniciativa privada parametros de exceléncia e busca por resultados.



O regramento das contratagdes publicas durante este periodo foram duramente
criticadas por seus preceitos evidentemente burocraticos. Neste contexto, no ano de 2021, surge
a Nova Lei de LicitacOes e Contratos- NLLC, legislacéo de carater gerencial que reflete em seu
texto diversas caracteristicas que reforcam a pretensdo gerencialista iniciada ainda no século
passado.

O artigo explicativo permitiu o levantamento da seguinte hipotese: a NLLC, fruto de
esforcos gerenciais, busca distanciar o regramento das contratagdes publicas da rigidez tipica
do modelo burocratico de gestdo. Este trabalho apresenta, portanto, evidéncias que permitirdo
estruturar a discussdo a ser constatada com a hipétese levantada. Em face desse contexto, o
artigo tem, por objetivo, apresentar as principais evidéncias de que a Nova Lei de Licitagdes e
Contratos (NLLC) foi concebida a partir de premissas gerenciais.

Para tanto, primeiramente se fez necessario tracar o panorama histérico juridico do
regramento atinente as contratagdes publicas brasileiras. Em seguida, apresentou-se as
principais caracteristicas do modelo burocratico de gestdo para que fosse possivel realizar a
conexdo existente entre o regramento e seu contexto historico. Por fim, fez-se necessario
apresentar 0s pressupostos que fundamentam o modelo gerencial de gestdo para que,
posteriormente, fosse possivel apontar as evidéncias de que o novo regime de contratacdes se
alinha as pretensdes de uma Administragdo Publica Gerencial.

1. PANORAMA JURIDICO DAS CONTRATAC}()ES PUBLICAS NO BRASIL

As contratacBes publicas percoerreram 0 século XX com alteracdes significativas que
refletiram conjunturas sociais especificas. Até 1967, ano de publicacdo do Decreto-Lei n° 200,
ndo havia, no Brasil, uma politica nacional de contratacdes publicas. O Regulamento Geral de
Contabilidade Publica de 1922 disciplinava a selecdo dos fornecedores apenas no ambito da
Administracdo Publica Federal. Néo significa dizer, no entanto, que estados e municipios
possuiam a prerrogativa de contratar de modo ou forma que bem desejassem, até mesmo porque
0 Decreto-Lei n® 2.416 de 1940 impunha a obrigatoriedade das contratacfes publicas serem
realizadas por meio de concorréncias (ROSILHO, 2011).

No periodo entre 0s anos de 1922 e 1967, o modelo legal das compras publicas pode ser
considerado, segundo Rosilho (2011), como minimalista. 1sso porque ndo havia uma
preocupacdo com a elaboracdo de regras minuciosamente detalhadas. Esta perspectiva,
contudo, comecou a ser alterada a partir da publicacdo do Decreto-Lei n° 200 que, embora tenha
mantido em grande parte a discricionaridade dos agentes publicos frente as contratacdes
(caracteristica minimalista), ao menos buscou simplificar e sistematizar o regramento das
contratacdes publicas (ROSILHO, 2011).



Em seguida, no ano de 1968, foi publicada a Lei Federal n® 5.456 que tornou obrigatdria
a aplicacdo das normas do Decreto-Lei n® 200 de 1967 aos estados e municipios. Embora estes
entes ndo estivessem autorizados a contrariar as normas do Decreto-Lei vigente, havia a
possibilidade de que suas peculiaridades locais pudessem ser regulamentadas (MEIRELLES,
1971).

O minimalismo caracteristico da legislacdo a época ¢ evidenciado por Meirelles (1971)
na ocasido em que o autor expbe quais conteddos normativos poderiam ser alvo de
regulamentacdo pelos estados e municipios. Nas palavras de Meirelles (1971, p. 15): “O
essencial é que ndo quebrem o principio da igualdade dos licitantes, nem retirem das licitacdes
o0 seu carater seletivo das propostas mais vantajosas para a Administragdo Publica”.

Desde que os principios ndo fossem suprimidos, estados e municipios eram autorizados
a regulamentarem as contratacdes de modo a adapta-las as particularidades locais. Salta aos
olhos, portanto, a liberdade que o Decreto-Lei n°® 200 de 1967 e a Lei Federal n® 5.456 de 1968
conferiam aos administradores no que tange as contratacfes publicas e ao seu regramento.

Ja nos anos 80, a redemocratizacdo do pais trouxe consigo o lancamento do Direito ao
patamar de protagonista absoluto nas reformas necessarias ao reestabelecimento da ordem
democrética — evidenciar-se-4, posteriormente, as razGes deste movimento. Nas palavras de
Rosilho (2011, p. 48): “Este “sentimento” de que o direito tudo pode impactou profundamente
no modelo juridico de regulacdo das licitagdes publicas, levando ao surgimento de uma
nova era das contratacOes estatais”.

Neste periodo, as normas relacionadas as contratacGes publicas ganharam corpo e
robustez. Em 1986 foi publicado o Decreto n® 2.300 que disciplinava as obras, servicos,
compras, alienacdes, concessbes e locagbes publicas. Além disso, o contexto da
redemocratizacdo culminou na promulgacao da Constituicdo Republica Federativa do Brasil de
1988. Foi com a Constituicdo de 1988 que as licitacBes e contratos publicos passaram a ter
status constitucional. Assim, embora o Decreto n° 2.300 tivesse sido recentemente publicado —
em 1986, apenas dois anos antes -, a promulgacdo da Constituicdo de 88, somada ao crescente
sentimento de protagonismo das leis, tornou necessaria a criacdo de uma nova lei (ROSILHO,
2011).

Nas palavras de Rosilho (2011, p. 67):

O fato é que esta inovagao constitucional deu nova forga ao discurso de expansdo do
grau de abrangéncia do dever de licitar e forneceu novos pardmetros a serem
observados pelo legislador no que tange ao tratamento a ser dado pela
administracdo aos interessados nas contratacGes. Alimentou-se, assim, o anseio pela
criacdo de uma lei que efetivamente traduzisse para texto o espirito da CF.



Em seguida, com a publicagdo da Lei n° 8.666, em 1993, (Lei Geral de Licitagdes e
Contratos) o regramento relacionado as compras publicas passa a ser, de forma definitiva,
considerado como maximalista, uma vez que o nivel de detalhamento e minucia da legislacgéo,
ndo sem razao, possuiu como objetivo restringir a liberdade daqueles abrangidos pela norma.
Destaca-se, 0 movimento de densificacdo normativa iniciado pelo Decreto n° 2.300 de 1986 foi
continuado por meio da publicacdo da Lei n° 8.666/93 (ROSILHO, 2011). Ainda nas palavras
de Rosilho (2011, p. 72):

A Lei n° 8.666, aprovada em 21 de junho de 1993, tal como apontado anteriormente,
ndo inaugurou uma nova fase das licitagdes no Brasil. Isso porque ela foi construida
sobre 0 mesmo modelo juridico de regulacdo das contratacfes publicas que permeou
o0 Decreto-Lei n° 2.300/86. Ou seja, apostou-se, também neste caso— e ainda com
maior intensidade —, na ideia de que as normas juridicas seriam capazes de
objetivamente fornecer todos os parametros adequados e necessarios a boa
contratacdo, minimizando, a todo custo, o papel dos agentes publicos nos
processos de compras governamentais.

Nos anos seguintes a publicacdo da Lei Geral de Licitagcdes e Contratos, surgiram as leis
n° 10.520 de 2002 e n°® 12.462 de 2011. Relevante destacar que Rosilho, no ano de 2011, ja
apontava que havia indicios da exaustdo deste modelo maximalista que regia as contratacdes
publicas. Em suas palavras (2011, p. 23): “Continua-se, ainda hoje, na era do maximalismo. Ha
indicios, no entanto, de exaustio deste modelo legal”.

As contratacdes publicas brasileiras, hoje, além das trés leis mencionadas acima, séo
regidas por mais um instrumento legal, de forma paralela. Este cenario possui prazo de validade
para acabar. A Lei n® 14.133 de 2021, conhecida como a Nova Lei de LicitagcGes e Contratos -
NLLC, embora publicada em 1° de abril de 2021, tem regido as licitagbes concomitantemente
as leis anteiores, 0 que ocorrera pelo prazo de dois anos contados de sua publica¢do — momento
no qual apenas a NLLC passara a ser vigente (BRASIL, 2021). Convencionaremos nos referir
as leis n® 8.666/93, 10.520/02 e 12.462/11 como regime antigo de contratacfes publicas.

Contudo, o paradigma juridico esbogado acima ndo é capaz de, por si so, revelar os
motivos que levaram a substituicdo do regime antigo de contratacfes pela NLLC. Significa
dizer que os modelos juridicos ndo sdo capazes de explicar o fenbmeno que se traduziu na
publicacdo da NLLC. Isso porque classificar o ordenamento juridico por meio do modelo
minimalista vs maximalista apenas expde consequéncias de contextos histéricos e seus reflexos
na ordem juridica. Assim, classificar o ordenamento juridico ndo é suficiente para explicar as
causas de suas alteracOes, mas, somente, evidencia consequéncias de um determinado contexto

historico.



Neste sentido, faz-se necessario investigar qual foi o movimento responséavel pela
publicacdo da NLLC para que, posteriormente, seja possivel compreendé-la.
2. SURGIMENTO DO MODELO BUROCRATICO DE GESTAO

Compreender os motivos que levaram a publicacdo da NLLC e, consequentemente, a
revogacédo do antigo regime de contratacGes requer que sejam compreendidos os modelos de
gestdo que sustentaram epistemologicamente a Administracdo Publica e a atuacdo de seus
agentes. Neste sentido, sustentados por diferentes pressupostos, modelos de gestdo possuem
caracteristicas essencialmente distintas e, por isso, o regramento deve refleti-las ao passo que
se objetiva a transposicdo de um modelo a outro.

Para tanto, faz-se necessario compreender os alicerces que sustentam o modelo
burocratico de gestdo para que, assim, seja possivel compreender os motivos pelos quais a
rigidez deste modelo ndo mais se adequa as necessidades de uma sociedade cada vez mais
complexa.

O modelo burocréatico de gestdo comecou a ser teorizado e sistematizado ao final do
século XVIII, mas foi apenas no século XIX que surge o principal tedrico da burocracia: Max
Weber (TENORIO, 2017). A obra “Ensaios de Sociologia” de Weber (1982) pode ser
compreendida como uma defesa do modelo burocrético de administracdo da coisa publica.
Dentre diversas passagens, observa-se:

Precisdo, velocidade, clareza, conhecimento dos arquivos, continuidade, discricéo,
unidade, subordinag&o rigorosa, reducédo do atrito e dos custos de material e pessoal —
sdo levados ao ponto Otimo na administracdo rigorosamente burocratica,
especialmente em sua forma burocréatica. (WEBER, 1982, p. 249)

Vale lembrar que o contexto era de surgimento e consolidagdo do capitalismo e,
portanto, a administracdo patrimonialista desprofissionalizada ndo era mais capaz de suprir as
demandas do capital. Entende-se por administracdo patrimonialista como aquela na qual o
patriménio publico e privado se confundem. Nas palavras de Weber (1982, p. 250): “Hoje, é
principalmente a economia mercantil capitalista que exige que 0s negocios oficiais da
administracdo sejam feitos com precisdo, sem ambiguidades, continuamente, e com a maior
velocidade possivel”.

As atividades administrativas, no contexto da modernidade, passaram a prescindir de
funcionarios especializados aptos a executarem as tarefas objetivamente destinadas a eles. Esta
foi a oportunidade de colocar em prética o principio da especializacdo das funcGes
administrativas. Desse modo, as tarefas sdo atribuidas aos individuos treinados especificamente
para executa-las (WEBER, 1982). Por esse motivo, Weber (1982, p. 250) destaca: “O



cumprimento “objetivo” das tarefas significa, primordialmente, um cumprimento de tarefas
segundo “regras calculaveis” e “sem relagdo com pessoas”.” Neste sentido, a necessidade de
aperfeicoar as tarefas administrativas estabeleceu o terreno que se mostraria adequado a
burocratizacdo estatal (WEBER, 1982). Assim conclui Weber (1982, p. 251) acerca da
necessidade da gestdo burocratica no periodo de consolidagdo do capitalismo:

Quanto mais complicada e especializada se torna a cultura moderna, tanto mais seu
aparato de apoio externo exige o perito despersonalizado e rigorosamente “objetivo”,
em lugar do mestre das velhas estruturas sociais, que era movido pela simpatia e
preferéncias pessoais, pela graca e pela gratiddo. A burocracia oferece as atitudes
exigidas pelo aparato externo da cultura moderna, na combinagdo mais favoravel. Em
geral, somente a burocracia estabeleceu as bases da administracdo de um Direito
racional conceptualmente sistematizado, tendo como fundamento as leis que o periodo
final do Império Romano criou com grande perfei¢do técnica.

Encontravam-se constituidas, pois, as bases que sustentariam as administracdes
ocidentais do século XX. O que conhecemos hoje por Estado encontra-se pautado no carater
permanente da maquina publica delineada por Weber (1982), por meio da qual se torna possivel
transformar a acdo comunitaria em acao societaria racionalmente ordenada. Alias, até mesmo a
separacdo entre Direito Publico e Direito Privado e, principalmente, a despersonalizacdo da
Administracdo Publica torna-se possivel apenas com a burocratizacdo do aparelho estatal
(WEBER, 1982).

Dessa forma, frente a missao de se constituir um Estado que atendesse aos anseios da
classe detentora do capital que também via na ineficiéncia do Estado uma barreira para seu
desenvolvimento industrial, e mais, frente a necessidade de constituicdo de um Estado capaz
de superar o patrimonialismo, um dos principais objetivos do modelo burocratico de gestdo
consusbtanciou-se em combater a pessoalidade nas organizacBes publicas; torna-las
despersonalizadas, ou seja, “sem relagdo com pessoas”.

Ademais, o capitalismo prescinde da nitida separacdo entre Estado e mercado, bem
como da distin¢do entre o politico e o administrador publico (PEREIRA, 1996). Para tanto,
torna-se neceséria a constru¢do de um arcabouco juridico que enrijecessa e emoldure ndo so a
Administracdo Pablica, mas, também, a atuacdo de seus agentes.

A logica burocratica constitui, ainda hoje, as bases do Estado Democréatico de Direito
no Brasil. Inclusive, a despersonalizacdo da Administracdo Publica mencionada por Weber
(1982) hoje corresponde a um dos mais relevantes principios que rege e confere sustentacdo a
Administracdo Pablica brasileira: o principio da impessoalidade.

Faz-se necessario compreender, pois, 0 caminho percorrido pela burocracia brasileira

ao longo do século XX para que seja possivel, posteriormente, apontar 0s motivos que tém a



levado a ser paulatinamente substituida pelo modelo gerencial — processo este que ainda se
encontra em andamento. Veremos adiante que a publicacdo da NLLC se constitui propriamente
como uma evidéncia de que o modelo gerencial ainda se encontra em constru¢do no pais.

3. BUROCRACIA E O REGRAMENTO DAS CONTRATACOES PUBLICAS

O modelo burocratico de gestdo no Brasil comecou a ser delineado com a aceleracéo da
industrializacdo brasileira, na década de 30, momento no qual o Estado passou a intervir
fortemente no setor produtivo. Logo, é possivel afirmar que a emergéncia do capitalismo no
pais tornou indispensavel a implementacdo de um Estado burocratico centralizador capaz de
intervir na seara econdmica e produtiva (CAMPELO, 2010).

Foi justamente neste contexto que surgiu o primeiro regramento relacionado as
contratacdes plblicas brasileiras: o Regulamento Geral de Contabilidade Publica de 1922. E
possivel relacionar, portanto, o nascimento do regramento das contrataces publicas a
necessidade de burocratizagdo do aparelho estatal imposta pela emergéncia do capitalismo no
inicio do século XX.

A burocracia caracteristica no Brasil desde o inicio do século XX passou por tentativas
de reforma. O préprio Decreto-Lei n°® 200 de 1967 se deu como tentativa de superar a rigidez e
centralizacdo caracteristicas do modelo burocrdtico, uma vez que o texto buscou a
descentralizacdo funcional ao transferir atividades para entidades da Administracdo Publica
indireta (CAMPELO, 2010).

O regime militar, por sua vez, também ndo foi capaz consolidar uma burocracia
profissional que superasse o patrimonialismo que sempre assolou o pais (PEREIRA, 1996).
Sem pormenores, talvez o Estado de excecdo tenha sido o principal obstaculo para a instauracao
de uma burocracia profissional. Nesta dire¢do, conclui Filho (1994, p. 13): “No periodo
posterior a 1964, o novo formato da representacdo politica que resulta da crise de hegemonia
burguesa nessa formacdo social, parecia apontar menos para um processo de burocratizac¢éo
que para a militarizacdo do aparelho de Estado.”

A forma de Estado que se consolidou pds 1964 contava com as Forcas Armadas
dominando as estruturas de poder. Diferentemente das demais sociedades capitalistas nas quais
a burocracia avangou, no Brasil, 0 aparelho estatal foi militarizado e, por consequéncia, se
tornou repressivo e ditatorial (FILHO, 1994). Assim, conclui Filho (1994, p. 13): “[...] O
conceito mais pertinente para entender esses regimes (aqui o autor faz referéncia aos regimes
instaurados no Brasil e na Argentina nas décadas de 60 e 70) seria o de ditadura militar e ndo o

de autocracia burocratica. [...]".



Com a redemocratizacdo do pais, as atencbes estavam voltadas ao estabelecimento de
um Estado despersonalizado que, de vez, fosse capaz de se livrar do patrimonialismo mantido,
em partes, pelo Estado de exce¢do. A solucdo alcada foi, portanto, a burocratizagdo do Estado.
Neste momento, a Administragdo Publica brasileira passa a sofrer com o enrijecimento
burocratico extremo (PEREIRA, 1996).

O enrijecimento burocratico como resposta a ditadura militar refletiu inevitavelmente
nos regramentos relacionados as contratagdes publicas. O regramento maximalista delineado
na secao anterior, agora, encontra suas razdes. Neste contexto, foram publicados: i) o Decreto
n® 2.300 de 1986; ii) a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988; e, por fim, iii)
a Lei n° 8.666 de 1993. Todos estes diplomas normativos foram, em verdade, uma reagdo ao
contexto de predominio do clientelismo caracteristico do Estado ditatorial.

Em meio a ansia para superar o clientelismo do Estado ditatorial e em meio ao processo
de redemocratizagdo, os constituintes ndo perceberam a crise fiscal e a crise do modo de
intervencdo do Estado na economia que se iniciaram a partir do ano de 1987. N&o percebeu-
se, a tempo, que a Administracdo deveria ser mais do que profissional, mas, também, eficiente
e capaz de atender com qualidade as demandas dos cidaddos (PEREIRA, 1996). Neste sentido,

Bresser Pereira (1996, p. 18) destacou:

Ora, ndo ha qualquer divida quanto a importancia da profissionalizagdo do servigo
publico e da obediéncia aos principios da moralidade e do interesse publico. E
indiscutivel o valor do planejamento e da racionalidade administrativa. Entretanto, ao
reafirmar valores burocréaticos classicos, o documento (aqui o autor se refere a um
estudo realizado pelo Centro de Estudos de Cultura Contemporanea para a ENAP)
ndo se dava conta de que assim inviabilizava os objetivos a que se propunha. Néao se
dava conta da necessidade de uma modernizacao radical da administragéo publica —
modernizacdo que s6 uma perspectiva gerencial poderia proporcionar.

A Constituicdo de 1988, segundo Bresser Pereira (1996), representou, na verdade, um
retrocesso burocratico. Segundo o autor a Administracao se tornou mais ineficiente e mais cara.
Além da separacio completa do mercado de trabalho privado, o Regime Juridico Unico tornou
invidvel a cobranca do trabalho dos servidores, os quais contavam com um sistema de
estabilidade rigido. Além disso, também destaca que a Constitui¢do tornou, de uma s6 vez, mais
de 400 mil funcionarios celetistas em estaturarios, o que agravou, ainda mais, a crise fiscal.

Enfim, as necessidades de reforma apontadas por Bresser Pereira (1995, 1996)
culminaram na implementacéo do novo modelo de gestdo na Administragdo Publica brasileira.
Cabe mencionar que o posicionamento do autor foi, de fato, relevante no contexto, uma vez que
foi Ministro da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE) entre os anos de 1995 e
1998.



4. O GERENCIALISMO COMO SOLUQAO PARA O ENRIJECIMENTO
BUROCRATICO

Fernando Henrique Cardoso, no ano de 1995, iniciou uma nova reforma no Estado cujo
objetivo foi tornar a Administracdo Publica brasileira mais eficiente e moderna, bem como
superar a crise vivida nos anos 80 (PEREIRA, 1996). Com a finalidade de reformar o Estado,
pensou-se num modelo que partiria do pressuposto da existéncia de duas esferas fundamentais:
i) 0 nucleo burocratico voltado para a consecucgéo das fungdes exclusivas do Estado; e ii) o setor
de servicos sociais e de obras de infra-estrutura. Dessa forma, o primeiro nucleo deve primar
pela tomada de decisdes cada vez mais seguras enquanto o segundo deve primar pela qualidade
dos servicos prestados aos cidaddos (PEREIRA, 1995).

A reforma iniciada por Fernando Henrique ainda no século passado pode ser
considerada como uma reforma de cunho gerencial. Neste momento se iniciou a transi¢do do
modelo burocratico de gestdo para o modelo gerencial (BRULON; VIEIRA; DARBILLY,
2013). A Nova Gestdo Publica ou New Public Manegement ou Administracdo Publica
Gerencial constituiu-se como um movimento reformista que buscou alterar estruturalmente as
organizag6es publicas na busca por melhores resultados (CAVALCANTE, 2017). Destaca-se:
a busca por desempenho/resultados é caracteristica relevante no contexto gerencial

Embora a transicdo tenha se iniciado, no Brasil, apenas nos anos 90, as Administracdes
Publicas ao redor do mundo ja vinham experimentando este movimento. Num primeiro
momento, na década de 70 e 80, a perspectiva central da reforma gerencial consubstanciou-se
na necessidade de as organizac6es do setor publico se adaptarem e funcionarem nos moldes da
iniciativa privada. A referéncia era a competitividade e a eficiéncia da iniciativa privada, o que
envolveu processos de privatizacdo, terceirizagdo e diminuicdo do tamanho do Estado. Para
tanto, fez-se necessaria a descentralizacdo de responsabilidades que passaram a ser divididas
com o setor privado e com o terceiro setor via contrato. A descentralizacdo ocorreu, inclusive,
entre niveis de governo, de forma a ampliar o escopo de atuacdo dos governos locais. Esta foi
a primeira geracdo da reforma gerencial que, no Brasil, ocorreu na década de 90
(CAVALCANTE, 2017).

Enquanto a primeira geracdo reformista gerencial buscou aproximar a gestéo publica a
privada, a segunda geracdo da reforma buscou — destaca-se que, no Brasil, ainda busca - a
priorizacdo da qualidade dos servicos prestados; o empoderamento do cidaddo no processo de
escolha de servigos via competicdo entre 0rgdos; accountability; e transparéncia. Embora o

modelo gerencial objetive conferir autonomia aos agentes publicos, uma de suas caracteristicas



é 0 excessivo foco no monitoramento e, assim, ha, consequentemente, 0 aumento no controle
(CAVALCANTE, 2017). Além disso, Cavalcante (2017, p. 18) destaca:

[...] Logo, as analises para compreender a evolugdo de processos reformistas bastante
complexos, ambiguos e dindmicos caminham mais para um olhar sobre as multiplas
dimensGes ou tendéncias de principios e diretrizes, bem como suas aplicagdes efetivas
(ferramentas de gestdo) do que propriamente um modelo estatico e bem delimitado.

Sob o angulo da busca pela eficiéncia no dispéndio dos recursos publicos, as criticas
relacionadas ao regramento das contratagdes publicas brasileiras ao longo do século XXI
concentraram-se, sobretudo, no enrijecimento burocratico e na auséncia de discricionariedade
dos agentes publicos responsaveis pelas contratacdes, os quais ndo dispunham de mecanismos
que lhes permitiriam gerenciar as contratagdes. Neste sentido, destacou Oliveira (2015, p. 143):

Tem-se que, ao lado da aplicacdo da lei (atividade vinculada, mero cumprimento),
avultam outras atividades cotidianas ndo previstas pelo sistema rigido da burocracia
(decisBes de vontade, discricionarias, meramente intelectivas). Dai o préprio servico
publico carecer de algo mais que um cumpridor de lei profissional. Demanda
servidores capacitados a tomar decisdes; dai ser necessaria a eles mais autonomia e
delegacdo de responsabilidades, requerendo, por conseguinte, uma administracdo
publica mais descentralizada.

Neste contexto, tornaram-se alvos da abordagem realizada por Cavalcanti et. al (2015)
os problemas enfrentados pelos agentes compradores desmuniciados de mecanismos que Ihes
garantissem a possibilidade de gerirem as contratacdes publicas. Ja Felipe (2020) optou por
enfatizar o potencial ganho de eficiéncia das contratacdes publicas nas quais ferramentas de
gestédo fossem utilizadas durante o processo.

E possivel resumir as criticas apresentadas ao antigo regime de contratacées por meio

do trecho escrito por Laurinho et al (2017, p. 68):

[...] O controle formal poderia vir da alteragdo da regulacdo de licitacfes ou da melhor
aplicacdo das mesmas pelos 6rgdos de controle no monitoramento poderia vir a
reduzir niveis de corrupcéo e ineficiéncia. Neste caso seria observado com o tempo o
aumento da efetividade de tais politicas publicas, uma maior oferta de bens e servigos
publicos e uma tendéncia de melhoria do desenvolvimento humano municipal. A
regulacdo envolveria também acfes de transparéncia publica para monitoramento
das licitacGes. Essa transparéncia atuaria como um fator indutor para a melhoria da
gestdo publica.[...]

A época, avaliaram os autores a necessidade de aumento ou melhoria do controle nas
contratagdes, seja por meio de 6rgdos de monitoramento ou até mesmo por intermedio da
melhoria na transparéncia. O objetivo das melhorias apontadas seria, portanto, aumentar a
eficiéncia nas contratacdes publicas. A eficiéncia, por sua vez, pode ser mensurada por meio da
comparagdo de quanto cada instituicao recebeu de recursos (inputs) e quanto elas prestaram de
servigo para a sociedade (outputs) (MACIEL, 2013).



No contexto das contrata¢fes publicas, a eficiéncia pode ser aferida por meio do balango
realizado entre os custos e os resultados de determinada contratagéo. Ou seja, caso 0 custo de
certa contratacdo diminua ao passo que seus resultados se mantém, pode-se afirmar que a
contratacdo teve sua eficiéncia aumentada. Assim, no cenario de legitima preocupacdo com o
dispéndio de recursos, o aumento da eficiéncia se configura, de fato, como objetivo a ser
perseguido pela Administracao.

Portanto, frente a necessidade da Administracdo Publica de aumentar a eficiéncia em
suas contratacdes, no dia 1° de abril de 2021 foi publicada a Lei n® 14.133, a NLLC. Fruto de
esforgos gerenciais, a NLLC se amolda as exigéncias da segunda fase do gerencialismo por
conferir instrumentos de gestdo aos agentes publicos; pela atencdo especial dada ao controle e
pela preocupacdo com a transparéncia, mas, principalmente, pela alteracdo do objetivo das
contratacdes regidas por ela.

4.1. ABUSCA POR RESULTADOS COMO OBJETIVO DAS CONTRATAQ()ES

A Lei n° 8.666/93 descrevia como um dos objetivos do processo licitatério a garantia de
selecdo da proposta mais vantajosa para a Administracao, nos termos de seu Art. 3° (BRASIL,
1993). A NLLC altera sutilmente essa finalidade. Nota-se: “Art. 11. O processo licitatorio tem
por objetivos: | - assegurar a selecdo da proposta apta a gerar o resultado de contratacdo mais
vantajoso para a Administracdo Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto;
[..]” (BRASIL, 2021)

Sutil, porém, precisa, a nova redacdo atrela a vantajosidade da contratacdo a sua aptidao
para gerar resultados, devendo observar, ainda, o ciclo de vida do objeto. Buscar o resultado de
contratagdo mais vantajoso, como objetivo, revela uma verdadeira mudanca de paradigma nas
contratacdes publicas.

N&o sO isso, 0 novo paradigma de busca por resultados implica na existéncia de
mecanismos cuja finalidade deve ser aumentar a eficiéncia das contratacdes e, portanto, buscar
melhores resultados. Dentre estes mecanismos, destacam-se 0s novos instrumentos instituidos.
4.2 INSTRUMENTOS DE GESTAO

Primeiramente, destaca-se a obrigatoriedade de elaboracdo do Estudo Técnico
Preliminar - ETP, documento que faz parte da fase de instrucio das contratacdes. E por meio
deste documento que o interesse publico serd caracterizado e sera apontada a sua melhor
solugdo. Dessa forma, o ETP sera a base para elaboracdo dos anexos do edital como, por
exemplo, o anteprojeto, o termo de referéncia, ou o projeto basico, uma vez que serd por meio

dele que a solucdo adequada seré apontada (BRASIL, 2021).



Significa dizer que a necessidade da contratacdo, bem como sua viabilidade, serdo
descritas e fundamentadas pelo ETP que, portanto, ira evidenciar o problema a ser resolvido e
sua melhor solucdo (BRASIL, 2021). Nas palavras de Torres (2022, p. 55): “Em suma, a fungao
do ETP é gerar reflexdo prévia a definicdo do objeto licitatorio, notadamente em relacdo as
solucBes disponiveis e questdes técnicas pertinentes, para fins de melhor atendimento da
pretensdo contratual.”

A NLLC coloca a disposicdo dos agentes publicos diversos instrumentos de gestao que,
devido a quantidade, serdo apenas citados. Sao o0s casos dos mecanismos de gestdo de riscos,
sobretudo, nas compras. A Administracdo agora esta autorizada, em determinados casos: i) a
exigir conceito de prova de bem; ii) indicar marcas; e, iii) vedar contratagdes de determinadas
marcas.

Destaca-se que a utilizacdo destes mecanismos de gestdo constituem-se em uma maior
discricionariedade ao administrador publico que, entretanto, é contraposta por requisitos
especificos. Ndo € possivel abandonar por completo as premissas burocraticas justamente
porque estes pressupostos, ao serem aplicados, materializam principios constitucionais do
ordenamento juridico brasileiro. Dessa forma, a discricionariedade encontrar-se-a sempre
limitada tanto pela legislacéo quanto por critérios de conveniéncia e oportunidade. No caso da
vedacg&o de marcas, por exemplo, a discricionariedade encontra-se limitada pela necessidade de
se fazé-la via processo administrativo (BRASIL, 2021).

A NLLC prevé a inclusdo de matriz de alocacao de riscos nos contratos, por meio da
qual seré possivel estabelecer a responsabilidade tanto da Administracdo quanto do contratado
ante possiveis desequilibrios que podem surgir ao longo da execucdo contratual, conforme Art.
22 (BRASIL, 2021). Dessa forma, a matriz de alocacao de riscos materializa a preocupacgéo do
legislador com a eficiéncia, uma vez que se busca repartir, por meio de uma clausula contratual,
0s riscos econdmicos advindos da contratacdo (TORRES, 2022).

Além dos mecanismos, o foco no controle, também caracteristico no modelo gerencial,
ganhou forgas com 0 novo regime de contratagoes.

4.3 FORTALECIMENTO DO CONTROLE

O controle das contratagdes encontrava-se previsto de forma discreta no antigo regime
de contratacOes publicas. No entanto, adequando-se as exigéncias de um novo modelo de gestéo
que confere maior relevancia ao controle das contratacfes, a NLLC al¢ou o controle interno ao
status de 6rgao de assessoramento ao administrador publico. Isso pois o controle interno deve
prestar apoio ao agente de contratacdo e a equipe de contratagdo, bem como deve auxiliar o
fiscal do contrato (AVELAR; RESENDE, 2021).



Além disso, as contratacbes devem ser submetidas aos controles estabelecidos por
“linhas de defesa”, conforme previsdo do Art. 169 (BRASIL, 2021). O modelo de linhas de
defesa define a atuacdo dos 6rgdos de controle de forma a evitar sobreposic¢do ou lacunas na
atuacdo (AVELAR; RESENDE, 2021). Avelar. et. al, (2021) destacam, no entanto, que o
sucesso do modelo depende da atuacdo coordenada de todos os atores, sendo que 0s 6rgéaos de
controle interno devem participar ativamente na melhoria da gestdo e fiscalizagdo das
contratacdes fazendo proposicoes.

Para que o controle possa ser exercido regularmente o acesso aos documentos e
informacgdes torna-se imprescindivel (TORRES, 2022). O legislador, contudo, ndo se
preocupou com 0 acesso apenas dos 6rgaos de controle aos documentos. A cria¢do do Portal
Nacional de Contratacdes Publicas - PNCP talvez seja a principal inovacdo do novo regime
notadamente no que tange a transparéncia.

A preocupacdo do legislador com a transparéncia nas contratagdes pode ser
compreendida, também, como evidéncia da adequacdo do regramento das contratacdes publicas
ao modelo gerencial. O PNCP, criado pela NLLC em seu Art. 174, possui como finalidade a
centralizacdo das informacbes de todas as contratagdes publicas realizadas no pais. Seu
objetivo, portanto, € aumentar a transparéncia das contratacdes publicas que poderéo ter seus
arquivos acessados por meio de um Unico Portal.

Além do evidente beneficio relacionado a transparéncia, o Portal, por ser um grande
banco de dados, devera ser utilizado para outras finalidades. Cita-se, por exemplo, que o valor
estimado da contratacdo pode ser aferido por meio da utilizacdo do PNCP, nos moldes do art.
23 da NLLC (BRASIL, 2021). Ressalta-se que, no caso da estimativa de precos, cada ente e
6rgdo deve ter o seu préprio regulamento, de forma que seja possivel adaptar o procedimento
as peculiaridades locais.

A necessidade de regulamentacdo especifica para cada ente e 6rgdo nos leva a outra
caracteristica gerencialista da NLLC.

4.5 REGULAMENTAC}AO E ADAPTA(;AO AS PECULIARIDADES LOCAIS

Embora certos aspectos pudessem ser regulamentados no regime antigo de contratagdes,
a NLLC tratou de descentralizar o regramento ao outorgar aos demais entes a responsabilidade
de adaptar a legislacao as particularidades locais.

Significa dizer que, em alguns casos, os entes federativos ndo s6 podem como devem
regulamentar a NLLC em seus &mbitos de aplicacéo. E o caso da vedacio a aquisicio de artigos
de luxo. Os entes e 6rgdos s6 podem adquirir novos bens de consumo caso tenham estabelecidos

os limites para o enquadramento dos bens de consumo nas categorias comum ou luxo. Ou seja,



caso este regulamento néo se encontre publicado, a Administracdo ndo pode adquirir bens de
consumo. E o que dispde o Art. 20 da NLLC (BRASIL, 2021).

O termo “regulamento” aparece na NLLC por cinquenta oportunidades. Nao significa
dizer, entretanto, que ha cinquenta itens a serem regulamentados. H& casos em que a
regulamentacdo é facultativa como, por exemplo, o 81° do Art. 137 da NLLC (BRASIL, 2021).

Embora suponha-se o avanco legislativo ao impor que 6rgéos e entidades adaptem suas
contratacdes as particularidades locais, os municipios encontram diversas dificuldades para
institucionalizarem — regulamentarem —a NLLC (FRANCA et al., 2022). Dentre as principais
dificuldades, destacam-se a falta de conhecimentos especificos acerca da legislacdo pelos
agentes publicos; o quantitativo insuficiente de pessoas; e, por fim, a resisténcia cultural de
parte dos servidores (FRANCA et al., 2022).

Franca et al. (2022) assinalam a necessidade de capacitacdo intensa e continua do quadro
de servidores da Administracdo Publica para que sua institucionalizacdo seja eficiente. Cabe
aqui realcar que a necessidade de capacitacdo ndo se restringe a institucionalizacdo da NLLC.

O caréter gerencial do novo regramento, ao conferir uma maior discricionariedade aos
agentes publicos, exige deles que uma maior quantidade de decisdes sejam tomadas, uma vez
que suas atuacdes ndo se encontram mais plenamente enrijecidas pelo modelo burocratico de
gestdo. A NLLC, portanto, impde que os agentes publicos tomem um maior nimero de decisGes
e, por isso, a capacitacdo continua se faz imprescindivel a medida que se busca eficiéncia.

Por fim, além de todo o exposto, salienta-se que a NLLC confere ainda mais relevancia
a atuacdo dos gestores, sendo esta a principal evidéncia de que o novo regramento das
contratagdes publicas brasileiras esteja se distanciando da rigidez burocrética e se aproximando,
pois, da flexibilidade gerencial.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo dos séculos XX e XXI a Administracdo Publica brasileira passou e tem
passado por diversas reformas. As pressoes advindas de diversas frentes refletem na adaptacéo
do arcabouco juridico aos interesses das classes dominantes. Ao longo do trabalho esta
perspectiva fica evidente. O abandono da gestdo patrimonialista, num primeiro momento, se
deu pois a emergéncia do capitalismo pressupunha a existéncia de um Estado aparelhado aos
interesses da burguesia. Dessa forma, a profissionalizacdo da gestdo publica e burocratizacdo
do aparelho estatal atenderam plenamente aos interesses da burguesia emergente.

Neste primeiro momento que no Brasil corresponde ao inicio do século XX, o primeiro
regramento relacionado as contratagdes publicas foi publicado. Durante o século passado, a

legislacdo brasileira acerca das contratacfes publicas passou, paulatinamente, de um modelo



minimalista para um modelo maximalista. Embora por todo este periodo o pais tenha sido
gerido burocraticamente, este modelo encontrou seu auge na década de 80, como resposta ao
clientelismo caracteristico do Estado de excec¢do. O regramento das contratacdes publicas, neste
momento, tornou-se extremamente rigido e, mesmo que tenha seus méritos relacionados a
despersonificacdo dos agentes contratantes, obstaculizou a busca por contratacdes mais
eficientes.

Na década de 90 a discussao acerca da eficiéncia do aparelho estatal provocou o inicio
da reforma gerencial no Brasil. O modelo gerencial foi aos poucos instituido na Administracdo
Publica brasileira e a publicagdo NLLC deve ser compreendida como mais um passo nha
transicdo do modelo burocratico de gestdo ao modelo gerencial.

As contratacdes resultantes do regime antigo de contratagdes publicas ndo mais se
adequavam aos parametros de eficiéncia exigidos pelo modelo gerencial. Neste sentido,
apontaram-se diversos aspectos da NLLC que nos permitem inferir que o novo regime de
contratagdes se consubstancia na adaptagdo do regramento das contratagdes publicas ao modelo
gerencial.

A busca por eficiéncia nas contratacdes exige que o0s agentes publicos tomem um maior
namero de decisBes e utilizem mecanismos para gerirem as contratacdes publicas. O foco no
controle e na transparéncia também objetivam o aumento na eficiéncia das contratacdes.
Ressalta-se, por fim, a mudanca de paradigma trazida pela NLLC ao alterar o objetivo do
procedimento licitatério que, agora, encontra-se harmonizado com o que preconiza 0 modelo
gerencial: a busca por resultados.

Conclui-se que a institucionalizacdo da NLLC em todos seus ambitos de aplicacdo exige
capacitacdo constante dos agentes publicos. Além da maior discricionariedade conferida a eles,
a NLLC deve ser regulamentada para atender as pecualiaridades locais. Significa dizer que a
capacitacdo dos quadros de pessoal da administracdo é a Unica alternativa para que 0 novo

regime seja bem aplicado e que as contratacdes publicas se tornem, de fato, mais eficientes.
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