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Resumo: Normas sobre financas publicas sempre estiveram presentes na legislacdo de licitacées e contratos
administrativos. Com o advento da Lei n° 14.133/2020, este estudo analisou as regras de Direito Financeiro
presentes na nova lei de licitagcdes e contratos administrativos, visando avaliar se houve continuidade ou mudanca
em relacdo as legislagdes anteriores. O trabalho foi desenvolvido sob a vertente descritiva da pesquisa juridica,
com carater eminentemente diagndstico e comparativo. O estudo demonstrou que a nova lei reproduziu diversos
dispositivos da legislacdo pretérita. Contudo, houve o recrudescimento das normas de finangas publicas tanto
por meio da inclusdo de regras quanto do aprimoramento de redacdo das normas anteriores. Essas normas tém
o conddo de melhorar o processo de planejamento da contratacdo publica visando evitar os mais indesejaveis
problemas do sistema: obras paradas, interrupcao de politicas publicas, irresponsabilidade fiscal e ruptura
contratual, notadamente por falta de previsées orcamentarias.

Abstract: Rules on public finances have always been present in public procurement legislation. This paper analyzes
the rules of Financial Law present in the Brazilian new act edited by parliament of bidding and public contracts,
after coming into effect Act n° 14.133/2020. The main purpose of this paper is to verify whether new legislation
shows continuity or change in relation to previous legislation. The research legal design is descriptive and was
developed through comparative and qualitative data analysis. The study shows that the new act has reproduced
several provisions of the past legislation. However, there has been increase in public finance rules through the
inclusion of new legal instruments or the improvement of the wording of previous rules. These rules have the
power to improve the management of public procurement in order to avoid the most undesirable problems of the
public sector: interrupted projects and public policies, and contractual breach, notably due to lack of budgetary
previsions.
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1 Este trabalho foi produzido em homenagem ao jurista Sérgio D’Andrea Ferreira, por ocasido do Ill Congresso de Direito Administrativo do Rio
de Janeiro, promovido pelo IDARJ, em novembro de 2021. Ao ilustre jurista, registro o reconhecimento pelo exercicio do magistério acurado
e pelos anos dedicados a magistratura, que lhe permitiram produzir obras que influenciaram as diversas gera¢des de administrativistas que o
sucederam, em todo o Pais.
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1 INTRODUCAO

Em que pese nao ser o objeto central das licitacdes e dos contratos administrativos, as normas de finan-
cas publicas sempre estiveram presentes na legislacao sobre o tema. Tais normas tém papel relevante
no processo de contratacdo publica nas suas interfaces com a necessidade de planejamento das aqui-
sicdes, adequacdo orcamentaria e financeira das despesas assumidas nas contratacdes, no controle dos
gastos publicos e, mais recentemente, visando a responsabilidade da gestao fiscal.

Nas leis mais contemporaneas da matéria, tais como o Decreto-Lei n° 2.300/1986 e as normas ge-
rais de licitacdes editadas apds a Constituicdo da Republica de 1988 (CR/88) - Lei n° 8.666/1993 e
Lei n° 14.133/2021 —, destacam-se as seguintes normas de financas mais frequentes no ambito da
contratacao publica:

a) determinacao de que as licitacdes e contratacdes somente possam ser efetuadas quando
existir previsdao de recursos orcamentarios?

b) previsao de que a duracao dos contratos esteja atrelada a vigéncia dos créditos
orcamentdarios respectivos;

¢) previsao das despesas de “pronto pagamento”;

d) emissao de nota de empenho de despesa como substituta do contrato, nas hipdteses
legais previstas®.

Haja vista que as normas de financas publicas contribuem para a contratacao administrativa desde o
seu planejamento até a execucao efetiva dos contratos e o pagamento das despesas assumidas —, entre
outros aspectos que serdao objeto de discussao neste artigo —, o Direito Financeiro torna-se indispensavel
no processo de licitacdo e contratacéo, sob pena de inviabilizar a execucao dos contratos firmados pela
Administracdo Publica.

Diante da entrada em vigor da nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos (Lei n® 14.133/2021),
objetiva-se, neste trabalho, promover uma reflexao acerca das normas de financgas publicas na norma
geral de contratacao publica visando avaliar se a mais recente lei, nesta matéria, tao somente reproduz
0s conteudos normativos anteriores ou se ha mudancas e inovacdes. O que estd em discussao nao é o
papel do Estado por meio das contratacdes e das finangas publicas®, mas o diagnostico do estagio atual
de sua disciplina na Nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos.

O texto produzido busca responder as seguintes indagacdes: Quais normas e conteldos de Direito
Financeiro estdao presentes na nova lei de licitacbes e contratos administrativos? Considerando as
normas encontradas, pode-se falar em continuidade ou mudanca em relacao as legislagdes anteriores?

2 Cf. art. 6° do DL n° 2.300/1986; art. 7°, § 29, Il art. 14, art. 65, § 8° da Lei n° 8.666/1993; art. 6°, XXIII, “j’; art. 7°, § 2°, Il, art. 11, Paragrafo Unico;
art. 18, caput, art. 40, inciso V,“c”; art. 72, IV; art. 144, § 1° e 2°; art. 150; art. 171, ll, da Lei n°® 14.133/2021.

3 Cf.art. 47 do DL n° 2.300/1986; art. 57, da Lei n° 8.666/1993 e art. 105 da Lei n° 14.133/2021), inclusive as que tivessem previsao para além de
um exercicio financeiro. Na dicgdo do DL n° 2.300/1986, tratava-se de despesas referentes ao “orcamento plurianual’, cujas previsées também
foram incluidas na legislacdo posterior: art. 7°, IV e art. 57, |, da Lei n° 8.666/1993 e art. 106, | e ll, da Lei n° 14.133/2021.

4 Cf. art. 50, Paragrafo Unico, do DL n° 2.300/86; art. 60, Paragrafo Unico, da Lei n° 8.666/1993; e art. 95, § 2°, da Lei n° 14.133/2021.

5 Cf. art. 52, Paragrafo Unico, DL n° 2.300/1986; art. 62, caput e § 2°, da Lei n° 8.666/1993; e art. 95, caput, da Lei n° 14.133/2021.

6 Baleeiro ja afirmava que o orcamento programa néo visa equilibrio orcamentario, mas fazer com que este equilibre a economia nacional. Nes-
se sentido, “sua tarefa é afastar inflagoes e deflagdes, mantendo estavel e no ponto 6timo a economia, de sorte que os investimentos absorvam
toda a poupanca sem excedé-la e sem ficarem abaixo dela” O autor afirmava que o orcamento, por seu aspecto econémico, é estabilizador e
amortecedor dos choques da conjuntura e pode concorrer com outras medidas para a modificagdo das estruturas do pais, inclusive no sentido
de seu desenvolvimento, como visto anteriormente (BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugéo a Ciéncia das Finangas. Atualizada por Dejalma de
Campos. 17. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006. p.428 e segs). Cf. a discussao acerca dos papéis do orcamento em DIAS, Maria Tereza Fonseca.
Financas publicas na pandemia: mudancas legislativa, impacto federativo e desafios para o futuro. In: SCAFF; Fernando Facury TORRES, Heleno
Taveira; DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (Org.). A crise do federalismo em estado de pandemia. Belo Horizonte:
Casa do Direito, 2021. v. 2, p. 443-466.
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Para analisar as normas de financas publicas existentes na nova lei, toma-se como pressuposto a
concepcao de Ricardo Lobo Torres, para quem ao Direito Financeiro, enquanto sistema objetivo, incumbe
“disciplinar a constituicao e a gestao da Fazenda Publica, estabelecendo as regras e procedimentos
para obtencdo da receita publica e a realizacdo dos gastos necessarios a consecucdo dos objetivos
do Estado”’

O presente trabalho foi desenvolvido sob a vertente descritiva da pesquisa juridica, com carater
eminentemente diagnéstico e comparativo® Quanto aos procedimentos de coleta e analise de dados,
efetuou-se uma abordagem de cardter eminentemente qualitativo. Por essa razdo, procedeu-se ao
levantamento de dados primarios (legislacdes de compras publicas e decisées das Cortes de Contas)
e recorreu-se ao uso de dados secundarios (estudos e bibliografia sobre o assunto) quando necessario
para esclarecimento de conceitos e previsdes legais.

Para que as questdes propostas fossem respondidas, foram abordados os seguintes conteldos: a)
consolidagao das normas de licitacao e contratos administrativos pela Lei n® 14.133/2021; b) normas de
financas publicas no processo de licitacao e contratacao administrativa; c) alcance do regime da nova
lei; d) legislagdo orcamentdria; e) normas referentes a despesas publicas.

2 LEIN° 14.133/2021: CONSOLIDACAO DE NORMAS DE LICITACOES E
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

A Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021, dispde sobre as licitacdes e os contratos administrativos, tendo
sido aprovada em 10 de dezembro de 2020, a partir do relatério elaborado pelo ex-senador Antonio
Anastasia ao Projeto de Lei n° 4.253/2020. A matéria foi resultado de discussdes que remontam ao PLS
n°559/2013, que tramitou na Camara dos Deputados como PL n°6.814/2017 até 10 de outubro de 2019.

A nova norma geral de licitacbes e contratos administrativos editada com base nos artigos 22, inciso
XXVII, e 37, inciso XXI, da Constituicao de 1988 consolidou diversas legislagoes sobre o tema, bem como
interpretacdes doutrinarias e jurisprudenciais acerca da sua aplicacao.

Na data de sua entrada em vigor, a lei ja passou a ser, em tese, integralmente aplicada (art. 194).
Contudo, tendo em vista as previsdes do seu art. 193, inciso Il, a Lei n° 8.666/1993, a Lei n° 10.520/2002
e os arts. 1° a 47-A da Lei n° 12.462/2011 somente serao revogados apos decorridos dois anos da
publicacao da nova norma, razdo pela qual sdao grandes as chances de que sua integralidade comece
a ser efetivamente aplicada apds o decurso desse prazo e da revogacdo das citadas leis. Espera-se que
0s 6rgaos e entidades administrativas utilizem esse tempo para treinamento de pessoal, adaptacao
da organizacao administrativa e de sistemas eletronicos, além da discussao das mudancas da nova lei,
antes de sua adogao.

A matéria referente aos crimes contra as licitacdes e os contratos administrativos, por sua vez, alterou o
Cddigo Penal e entrou em vigor imediatamente, conforme previsto no art. 178 e 193, inciso . Importante
ainda destacar que, nos temos do art. 190, “o contrato cujo instrumento tenha sido assinado antes da
entrada em vigor desta Lei continuara a ser regido de acordo com as regras previstas na legislacao
revogada”. Isso implica que as leis revogadas ainda terao efeitos futuros enquanto vigente o contrato.

Embora o que se busque com a lei seja harmonizar a legislacao acerca das normas de contratagao
publica até entao vigentes, razdo pela qual ndo se trata de proposicao legislativa efetivamente inédita
ou de carater disruptivo, nao quer dizer que nao existam inovagdes introduzidas no ambito das normas
gerais de licitacdes e contratos, incluindo as normas de financas publicas, objeto deste estudo.

7 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributdrio. 20. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2018.p. 11.
8 GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa; DIAS, Maria Tereza Fonseca; NICACIO, Camila Silva. (Re)pensando a pesquisa juridica: teoria e prética. 5. ed.
Sdo Paulo: Almedina, 2020. p. 80.
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Em alguns aspectos pontuais, a lei, de fato, inova, sobretudo com aintroducao de instrumentos oriundos
da experiéncia legislativa da Unido Europeia, como é o caso da modalidade de licitacdo “didlogo
competitivo”. Também criou critérios de desempate das propostas'® e ampliou os principios aplicaveis
as contratagdes publicas'.

Diversos contelidos que passaram a ser veiculados em sede de normas gerais'?, contudo, ja estavam
presentes em outras legislacdes, como sdo os casos, a titulo exemplificativo, das fases do processo de
licitacdao' e dos critérios de julgamento das propostas apresentadas pelos licitantes™.

Observa-se, ainda, que a lei assimilou instrumentos de gestao e governanga das compras publicas que
vinham sendo experimentados, notadamente, no ambito do Governo Federal. Como sera visto adiante,
o incremento do planejamento da contratacdo publica repercutiu na introducao de novas normas de
finangas publicas visando recrudescer a responsabilidade na gestédo fiscal e a melhor integracdo da
geracao de despesas com as leis orcamentarias.

Os aspectos positivos da nova legislacao dizem respeito: a) ao elevado grau de amadurecimento do
texto final, que foi bastante discutido na Camara dos Deputados, tendo sido objeto de andlise prévia
de especialistas na matéria; b) a harmonizacao legislativa, retirando do ordenamento normas esparsas
acerca da contratacao publica, no intuito de facilitar sua aplicacao; c) a assimilacdo de avancos ja
experimentados na pratica administrativa, como é o caso do pregao e do RDC, podendo tornar mais
segura a transicao do regime da Lei n° 8.666/1993; d) ao aprimoramento da gestdao administrativa da
contratacdo publica, considerando as previsdes introduzidas acerca da governanca, planejamento,
transparéncia e fase interna da licitacao; e) a inclusdo de mecanismos de controle visando evitar
préticas indesejaveis, como sobrepreco’ e superfaturamento’s; f) a tentativa de aprimorar as relagdes
contratuais entre setor publico e privado, com maior horizontalidade entre as partes e atenuacao das

9 De acordo com o art. 6°, inciso XLII, da Lei n° 14.133/2021, o didlogo competitivo é a modalidade de licitagdo para contratacdo de obras, ser-
vicos e compras em que a Administracdo Publica realiza didlogos com licitantes previamente selecionados mediante critérios objetivos, com
o intuito de desenvolver uma ou mais alternativas capazes de atender as suas necessidades, devendo os licitantes apresentar proposta final
apods o encerramento dos didlogos.

10 De acordo com o art. 60 da Lei n° 14.133/2021, em caso de empate entre duas ou mais propostas, serdo utilizados os seguintes critérios de
desempate, nesta ordem: disputa final, com possibilidade de apresentar nova proposta (inciso I); avaliacdo do desempenho contratual prévio
(inciso Il); desenvolvimento, pelo licitante, de a¢des de equidade entre homens e mulheres no ambiente de trabalho (inciso Ill); e desenvolvi-
mento, pelo licitante, de programa de integridade (inciso IV).

11 Houve significativa ampliagdo dos principios da licitagao no art. 5° da Lei n® 14.133/2021: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicida-
de, eficiéncia, interesse publico, probidade administrativa, igualdade, planejamento, transparéncia, eficacia, segregacdo de fungdes, motivacao,
vinculagdo ao edital, julgamento objetivo, seguranca juridica, razoabilidade, competitividade, proporcionalidade, celeridade, economicidade
e desenvolvimento nacional sustentavel, assim como as disposi¢oes do Decreto-Lei n° 4.657/1942 (Lei de Introducao as Normas do Direito
Brasileiro). Foram previstos os principios da celeridade, da cooperacédo, da economicidade e da eficiéncia nos licenciamentos ambientais de
obras e servicos de engenharia licitados e contratados nos termos da nova Lei das Licitacdes (art. 24, § 6°) e os principios da padronizacdo e do
parcelamento para as licitacdes de servigos (art. 47).

12 Cf. o conceito de normas gerais em DIAS, Maria Tereza Fonseca; BONIN, Stefania de Matos. Parcerias da Administracao Publica com as
organizagées da sociedade civil: andlise da Lei n° 13.019/2014 como norma geral de contratagdo publica. In: MUZZI FILHO, Carlos Victor;
SABO PAES, José Eduardo (Orgs.). Relagdes administrativas bilaterais. Belo Horizonte: D'Placido, 2016. p. 145-175 (Instituicdes Sociais, Direito e
Democracia, v. 8)

13 De acordo com o art. 17 da Lei n° 14.133/2021, “O processo de licitacdo observara as seguintes fases, em sequéncia: | - preparatéria; Il - de
divulgacao do edital de licitacdo; Ill - de apresentacao de propostas e lances, quando for o caso; IV - de julgamento; V - de habilitacdo; VI - re-
cursal; VIl - de homologacao. Essas fases ja tinham sido previstas na Lei n® 12.462/2011 (RDC).

14 A Lei n° 14.133/2021 introduziu nas normas gerais os seguintes critérios de julgamento, além dos que ja estavam previstos na Lei n°
8.666/1993: maior desconto; melhor técnica ou contetdo artistico; e maior retorno econdmico neste ultimo caso exclusivamente para contra-
tos de eficiéncia (arts. 6°, incisos XXXVIIl e XLI; art. 24, Paragrafo Unico; art. 33 a 39). Tais critérios, porém, ja estavam previstos nos arts. 18, inciso
I; art. 18, inciso lll e art. 18, inciso V, da Lei n° 12.464/2011 (RDC).

15 Art. 6°, inciso LVI: “sobrepreco: preco orcado para licitagdo ou contratado em valor expressivamente superior aos precos referenciais de mer-
cado, seja de apenas 1 (um) item, se a licitacdo ou a contratacdo for por precos unitarios de servico, seja do valor global do objeto, se a licitacdo
ou a contratacdo for por tarefa, empreitada por preco global ou empreitada integral, semi-integrada ou integrada; (...)"

16 Art. 6°, inciso LVII:“ superfaturamento: dano provocado ao patriménio da Administragao, caracterizado, entre outras situagoes, por: a) medi-
¢ao de quantidades superiores as efetivamente executadas ou fornecidas; b) deficiéncia na execugao de obras e de servigos de engenharia que
resulte em diminuicdo da sua qualidade, vida util ou seguranca; c) alteragdes no orcamento de obras e de servi¢os de engenharia que causem
desequilibrio econdmico-financeiro do contrato em favor do contratado; d) outras alteracdes de cldusulas financeiras que gerem recebimentos
contratuais antecipados, distor¢ao do cronograma fisico-financeiro, prorrogacao injustificada do prazo contratual com custos adicionais para a
Administracao ou reajuste irregular de precos; (...)"
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normas referentes as cldusulas exorbitantes dos contratos administrativos, entre as quais se destaca
a introducdo de mecanismos para prevencdo e resolucdo de controvérsias, como a conciliacéo, a
mediacao, o comité de resolucao de disputas e a arbitragem (art. 151 a 154).

As principais criticas dirigidas a lei referem-se justamente a antitese dos seus aspectos positivos,
tais como: a) a aprovacao de diploma legal que se mantém excessivamente analitico e extenso; b) o
formalismo, tendo em vista que a lei ainda da acento aos aspectos formais, estruturais, burocraticos e
organizacionais da contratacao publica, em detrimento da maior flexibilizacao e celeridade do processo
licitatorio e da execucdo contratual; ¢) premissa de desconfianca dos atores da contratacao (gestores
e contratados) no exercicio de suas fun¢des, podendo vir a reforcar os comportamentos institucionais
de gestores, tais como o “imobilismo institucional” ou o “apagdo das canetas”; d) a pouca inovacao, se
considerada a experiéncia de outros paises; e) assegura poucas garantidas aos contratados no processo
de aplicacao das san¢des oriundas do descumprimento do contrato.

As questoes ora levantadas nao reduzem a importancia e a relevancia da harmonizacao legislativa
produzida pela nova lei de licitacdes e contratos administrativos, notadamente pelo fato de consolidar
préticas e experiéncias acumuladas ao longo de décadas.

Conforme sera visto a seguir, a mesma situacao se coloca diante das normas de financas publicas.

3 NORMAS DE FINANCAS PUBLICAS NO PROCESSO DE LICITACAOE
CONTRATACAO ADMINISTRATIVA

Para avaliar quais normas e conteudos das normas de financas publicas estao presentes na nova lei de
licitacdes e contratos administrativos, foi efetuado o levantamento da legislacdo atual e comparado o

seu conteudo com os das normas gerais de licitagcao e contratacdao anteriores (notadamente os da Lei

n° 8.666/1993 e, residualmente, da Lei n° 12.462/2011).

Quadro 1
Normas de financas publicas na legislacao de licitac6es e contratos administrativo e as alteracoes
daLein® 14.133/2021
ALTERACAO DA
*
LEI N° 14.133/2021 LEI N° 8.666/1993 TEMA NORMA **(S/N/NA)
Art. 19,11 Art. 1°, Paragrafo Unico Fundos especiais N
A Autorizacdo de empréstimo
Art. 1°,§ 40 Sem correspondéncia Senado Federal NA
Contratacao da gestdo das
Art. 10, § 5¢ Sem correspondéncia reservas internacionais do NA
pais
) Operagdes de crédito interno
Art. 30, | Art. 121, Paragrafo Unico e externo e gestdo da divida
publica
Art. 62, XXIII, “j" Sem correspondéncia Adequacdo or¢camentdria NA
Art.40,V,"“c" Art. 14 (parcialmente) Responsabilidade fiscal S (parcialmente)
Art. 72, IV Sem correspondéncia Previsao orcamentdria NA
Art. 75,8 10,1 Sem correspondéncia Exerc!C|o~ﬁnance|ro (dispensa NA
de licitagéo)
Art. 92, VIII Art. 55,V Despesa publica N
Art. 95, § 2° Art. 60, Paragrafo Unico Pronto pagamento S
Art. 102, I Sem correspondéncia Empenho NA

(continua)

@ ‘ Controle em Foco - Revista do MPC-MG / Belo Horizonte v.2 in.4: p.78-100 : jul./dez.2022




LEI N° 14.133/2021

LEI N° 8.666/1993*

TEMA

Exercicio financeiro; créditos

(conclusao)

ALTERAGAO DA
NORMA *#(S/N/NA)

Art. 105 Art. 57 e 57, | (parcialmente) Orcamentarios; plano S (parcialmente)
plurianual

Art. 106, | Art. 57,1 Plano Plurianual S

Art. 106, Il Sem correspondéncia SEED flln.ancelro e créditos NA
orcamentarios

Art. 109 Sem correspondéncia exercicio ﬁ'n.ance|ro e créditos NA
orcamentarios
Empenho de dotacbes

Art. 136, IV Art. 65, § 8° S
orcamentarias

Art. 141 Art. 50 Pagamento por fonte de S
recursos

Art. 142 Sem correspondéncia P.agamento em conta NA
vinculada

Art. 144, § 20 Art. 10, Paragrafo Unico, Lei n° 12.462/2011  Limite or¢amentario N

S

Art. 146 Art. 55, § 3° Liquidacdo de despesa

Art. 171,11l Sem correspondéncia Controlfe orcamentario e NA
financeiro

Art. 178/ Art. 337-H CPP Art. 92 Pagamento S

Fonte: www.planalto.gov.br
* As referéncias sdo, majoritariamente, a Lei n° 8.666/1993. Contudo, também foram feitas indicagdes da Lei n° 12.462/2011 (RDC)

** (S-Sim /N -Nao / NA - Néo se aplica, por ndo haver correspondéncia com a legislacao anterior)

As informacoes dispostas no quadro permitem observar que as normas de financas publicas presentes
na legislacdo de licitacdo e contratos administrativos referem-se a diversos temas do Direito Financeiro,
entre 0s quais: previsao orcamentdria dos gastos, existéncia de créditos orcamentarios prévios para a
contratacdo, despesas de pronto pagamento, compatibilidade da licitacdo e contratacdo com o plano
plurianual e a previsao da vigéncia dos contratos com a existéncia dos créditos.

Conforme os dados compilados no quadro, dos 22 dispositivos de financgas publicas presentes na nova lei
de licitacbes e contratos administrativos, 10 ndo possuem correspondéncia com a legislacao pretérita, o
que denota, ao mesmo tempo, a continuidade e a mudanca na nova lei, no tocante as normas de Direito
Financeiro. Como sera detalhado nas préximas secdes, outras questdes de Direito Financeiro foram
introduzidas na nova lei. Tendo isso em vista, as informacdes do Quadro 1 serdao detalhadas a seguir
e os dispositivos serdo analisados por temas, sem se considerar a sequéncia em que os dispositivos
selecionados apareceram no texto da nova lei.

3.1 Alcance da Lei Geral de Licitagbes e Contratos Administrativos: fundos
especiais, operacoes de crédito externo, reservas internacionais do pais egestaoda
divida publica

Esta secao discute as hipdteses, no campo das financas publicas, do alcance (subjetivo e substantivo'”)
dalein®14.133/2021, que envolve o dever de licitar e a incidéncia ou ndo das normas gerais de licitagbes
e contratos a determinados sujeitos e objetos.

Com excecdo do art. 39, inciso |, foram introduzidas inova¢des quanto a ndo subordinacao, ao regime da
lei, de empréstimos obtidos por agéncia oficial de cooperacao estrangeira ou de organismo de que o
Brasil seja parte e contratagdes relativas a gestdao de reservas internacionais do pais.

17 Conforme classificacdo de PEDRA, Anderson Sant’Ana. Art. 1°, Art. 2° e Art. 3°. In: FORTINI; C.; OLIVEIRA, R. S. O.; CAMARAOQ, T. (Coords.).
Comentdrios a Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos: Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021. Belo Horizonte: Férum, 2022. p. 29-65.
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3.1.1 Alcance da lei aos fundos especiais

Tanto na Lei n° 8.666/1993 (art. 1°, Paragrafo Unico) quanto na Lei n° 14.133/2021 (art. 19, Il), foi editada
regra segundo a qual os “fundos especiais” devem aplicar o regime da norma geral de licitacdo e
contratagdo.

O objetivo dessa regra foi o de subordinar ao regime da norma geral uma ampla gama de sujeitos e ob-
jetos da contratacao publica, de forma que alcance a quase totalidade das despesas publicas, indepen-
dentemente de sua origem. Conforme previsto em seu art. 1°, a lei visa alcancar os érgaos e entidades da
organizagao administrativa, fundos especiais e demais entidades controladas direta ou indiretamente
pela Administracdo Publica, de qualquer esfera federativa. Vejam-se os dispositivos abaixo transcritos:

LEI N° 14.133/2021 LEI N° 8.666/1993 ALTERAC;\O DA REDACAO *(S/N/NA)
Art. 19, 11 Art. 1°, Paragrafo Unico

Art. 1° Esta Lei estabelece normas gerais de Art.1°(...)

licitagdo e contratagdo para as Administragoes 3

Publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Paragrafo Unico - Subordinam-se aoregime

Unigo, dos Estados, do Distrito Federal e dos desta Lei, além dos érgados da administracéo

Municipios, e abrange: (... direta, os fundos especiais, as autarquias, N
as fundagbes publicas, as empresas

Il - os fundos especiais e as demais entidades publicas, as sociedades de economia mista

controladas direta ou indiretamente pela e demais entidades controladas direta ou

Administragao Publica. indiretamente pela Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios.

Fonte: www.planalto.gov.br
*(S-Sim /N -Nao /NA - Néo se aplica)

A inclusdo dos “fundos especiais” no alcance do regime das normas gerais de licitacbes e contratos
administrativos pode ser considerada excesso de zelo do legislador diante do receio de que fossem
realizadas despesas publicas a partir de recursos afetados em fundos publicos (dotados ou nao de per-
sonalidade juridica), sem licitagdo.

Isso porque os fundos publicos, desde a edicdo do Cédigo de Contabilidade Publica de 1922, tém sido
amplamente utilizados pela Administracdo Publica, tanto pelos governos federais quanto pelos gover-
nos subnacionais, como instrumento contabil, orcamentdrio e financeiro.

Segundo Caio Tacito, em classico trabalho sobre o tema, fundo publico “é patriménio, constituido de di-
nheiro, acdes ou bens, afetado pelo Estado a determinado fim”'. Detalhando mais o conceito, o ministro
Homero dos Santos, do TCU, definiu fundos especiais como

(...) produto de receitas das mais variadas origens (receitas proprias ou vinculadas, incenti-
vos fiscais, dotagdes orcamentarias, créditos adicionais, empréstimos internos e externos,
doacgbes etc), em area de atuacao, finalidade e destinacdo especial, com vistas a realizacdo
de determinados objetivos ou servicos, desenvolvendo atividades especificas e adotando
normas peculiares de aplicacdo e contabilidade.?

Atualmente, os fundos especiais sao regulados pela CR/88 e pela Lei n° 4.320/1964, além de serem refe-
renciados na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)*'. De acordo com os arts. 71 a 74 da Lei n° 4.320/1964,

18 Cf. SANCHES, O. M. Fundos federais: origens, evolucdo e situacao atual na administracao federal. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia,
ano 39, n. 154, abr./jun. 2002.

SELLA, D. M.; ARRUDA, C. C. Fundos especiais. Revista do Tribunal de Contas do Estado do Parana, Curitiba, n. 118, p. 76-89, 1996; e BASSI,
Camillo de Moraes. Fundos especiais e politicas publicas: uma discussao sobre a fragilizacdo do mecanismo de financiamento. Texto para
discussdo n°2458. Rio de Janeiro: Ipea, 2019.

19 TACITO, Caio. Fundos Especiais - Natureza Juridica — Registro no Tribunal de Contas. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 83,
p. 335-341, 1966.

20 SANTOS, Homero. Fundos federais. Revista do TCU, Brasilia, v. 23, n. 51, p. 21-29, jan./mar. 1992.

21 Nos seguintes dispositivos da Lei Complementar n° 101/2000: art. 1°, § 3° (Devem ser geridos nos moldes das administra¢oes direta e indi-
reta); art. 4°, § 39, IV (Devem constar na LOA) e art. 48, § 6° (Sua execu¢ao orcamentaria e financeira sera realizada por meio do caixa unico do
Tesouro).
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os fundos precisam necessariamente ser criados com base em prévia autorizacao legislativa, devendo
possuir a) receitas especificas, determinadas em lei; b) gastos vinculados a determinados objetivos; c)
estar vinculados a érgao da Administracao Direta, entre outras exigéncias.

Nos termos do art. 72 da citada lei:“A aplicacdo das receitas orcamentarias vinculadas a fundos especiais
far-se-a através de dotacao consignada na Lei de Orcamento ou em créditos adicionais”.

Os fundos podem ser contabeis ou financeiros? e podem ser definidos como “um tipo especial de ges-
tao financeira dos recursos vinculados a determinados objetivos por determinacao legal, cujos atos de
execucao de receitas e despesas devem ser particularizados no sistema de Contabilidade do 6rgao ao
qual se vincula",

A gestdo orcamentaria e financeira do Estado por meio de fundos publicos nem sempre é vista com
bons olhos por estudiosos da matéria?*. As criticas nao sao exclusivas a existéncia da gestao por meio de
fundos, mas exatamente em virtude da sua excessiva proliferacdo e, notadamente, pela sobreposicao
de fundos criados por lei, 0 que em alguma medida dificulta a referida gestdo.

Por outro lado, a principal questao relacionada a necessidade de gestao de recursos publicos por meio
de fundos diz respeito ao fato de que, como a discricionariedade de suplementacdo de dotacdes orca-
mentdria é muito ampla, no ambito do Poder Executivo, foi necessario criar fundos para tentar garantir
a execucao de politicas publicas especificas, sobretudo nas hipéteses de caréncia de receitas.

A EC n° 109/2021 incluiu duas questdes importantes referentes aos fundos publicos que sinalizam para
areducdo de sua utilizacdo como mecanismo de gestao de recursos financeiros e orcamentarios?. Logo,
indicam a desnecessidade dessa previsdao na norma geral de licitagdes e contratos administrativos.

Considerando que, a rigor, os fundos especiais ndo tém personalidade juridica, ndo haveria razao para
que estivessem abrangidos pelo dever de submissdao as normas de licitagdes e contratos. Porém, con-
siderando que nao ha apenas essa modalidade de fundos e que podem existir fundos que nao sao
propriamente fundos, mas pessoas juridicas, como o FNDE - que é autarquia federal - e o FINAME
—empresa publica subsididria do BNDES -7, o legislador optou pela sua inclusdo, vez que, ao adotar
essas formas juridicas distintas do fundo especial sem personalidade juridica, o dever de licitar estaria
subentendido pelas demais regras.

22"Art. 71. Constitui Fundo Especial de natureza contabil ou financeira, para fins deste decreto, a modalidade de gestao de parcela de recursos
do Tesouro Nacional, vinculados por lei a realizacédo de determinados objetivos de politica econdmica, social ou administrativa do Governo. §
1° Sdo Fundos Especiais de natureza contabil os constituidos por disponibilidades financeiras evidenciadas em registros contabeis, destina-
dos a atender a saques a serem efetuados diretamente contra a caixa do Tesouro Nacional. & 2° Sdo Fundos Especiais de natureza financeira
os constituidos mediante movimentacgao de recursos de caixa do Tesouro Nacional para depdsitos em estabelecimentos oficiais de crédito,
segundo cronograma aprovado, destinados a atender aos saques previstos em programacao especifica.”

23 SANCHES, O. M. Fundos federais: origens, evolucdo e situacdo atual na administracao federal. Revista de Informacgao Legislativa, Brasilia, ano
39, n. 154, p. 269-299, abr./jun. 2002. Disponivel em: https://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/787/R154-21.pdf?sequence=4.
Acesso em: abr. 2021

24 Ibidem, p. 272 e seguintes.

25 Segundo o Plano Mais Brasil, do Ministério da Economia, no ambito do governo federal, ha 281 fundos publicos, com aproximadamente 220
bilhdes de reais a eles vinculados. (BRASIL. Ministério da Economia. Apresentacdo - Plano Mais Brasil: Transformacao do Estado - 05/11/2019).
26 A primeira foi a regra inserida no art. 167, inciso XIV, da Constituicao, segundo a qual “Sao vedados: (...) a criacao de fundo publico, quando
seus objetivos puderem ser alcancados mediante a vinculagdo de receitas orcamentarias especificas ou mediante a execu¢éo direta por pro-
gramacdo orcamentdria e financeira de érgao ou entidade da administracdo publica” Também foi introduzida regra transitéria no art. 5° da EC
109/2021, segundo a qual: “Até o final do segundo exercicio financeiro subsequente a data da promulgacéo desta Emenda Constitucional, o
superavit financeiro das fontes de recursos dos fundos publicos do Poder Executivo, apurados ao final de cada exercicio, podera ser destinado
a amortizacao da divida publica do respectivo ente”, considerando ainda algumas ressalvas descritas nesse dispositivo.

27 Cf. todos os tipos e modalidades de fundos e seus respectivos exemplos em: BRASIL. Secretaria de Orcamento Federal. Ministério do Plane-
jamento, Desenvolvimento e Gestéo. Gestdo de fundos governamentais: perspectiva orcamentaria. Brasilia: SOF/MPDG, jun. 2017.

Controle em Foco - Revista do MPC-MG / Belo Horizonte v.2 in.4 p.78-100 : jul./dez.2022 % 85



https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/787/R154-21.pdf?sequence=4

86

Tendo em vista, portanto, as vdrias formas juridicas que os fundos especiais adotaram historicamente
e o fato de que sao regidos por planos proprios de acao e aplicacdo de recursos publicos®, na nova lei
entendeu-se por bem reproduzir o dispositivo que estava contido na legislacdo pretérita e que ja era
visto com reservas pela doutrina®.

Assim, acerca da submissao dos fundos especiais ao regime da norma geral de licitacdo e contratacao,
nao houve alteracdo no contetido do que se estabelece a Lei n° 8.666/1993.

3.1.2 Alcance relativo da lei as operacoes de crédito externo, doa¢oes decorrentes
de cooperacao estrangeira e gestao da divida publica

Foram introduzidos novos artigos — inexistentes nas legislacdes de normas gerais de compras publicas
anteriores — dispondo sobre o alcance relativo do regime juridico nacional nas seguinte hipo6teses
que envolvem institutos de Direito Financeiro: a) recursos provenientes de empréstimo ou doacao de
agéncia oficial de cooperacao estrangeira ou de organismo financeiro de que o Brasil seja parte e b)
contratacdes relativas a gestao, direta e indireta, das reservas internacionais do Pais, inclusive as de
Servicos conexos ou acessorios a essa atividade. Confira-se a redacdo dada as normas.

LEI N° 14.133/2021 LEI N° 8.666/1993 ALTERA*Q(.':/(I)\I/I?\II:\;‘]ORMA
Art. 1°,§ 30 e § 4°
§ 3° Nas licitagdes e contratagbes que envolvam recursos provenientes de
empréstimo ou doacéo oriundos de agéncia oficial de cooperacao estrangeira ou
de organismo financeiro de que o Brasil seja parte, podem ser admitidas:
| - condi¢des decorrentes de acordos internacionais aprovados pelo Congresso
Nacional e ratificados pelo Presidente da Republica;
Il - condigdes peculiares a selecdo e a contratagdo constantes de normas e
procedimentos das agéncias ou dos organismos, desde que:
a) sejam exigidas para a obtencdo do empréstimo ou doacao;
b) ndo conflitem com os principios constitucionais em vigor; Sem correspondéncia NA
c) sejam indicadas no respectivo contrato de empréstimo ou doacdo e
tenham sido objeto de parecer favoravel do érgao juridico do contratante do
financiamento previamente a celebracdo do referido contrato;
d) (VETADO).
§ 4° A documentacdo encaminhada ao Senado Federal para autorizagdo do
empréstimo de que trata o § 3° deste artigo devera fazer referéncia as condigoes
contratuais que incidam na hipotese do referido paragrafo.
Art. 10,§ 5¢
Art. 1°(...)
§5°As contratagOes relativas a gestao, direta e indireta, das reservas internacionais  Sem correspondéncia NA

do Pais, inclusive as de servicos conexos ou acessorios a essa atividade, serdo
disciplinadas em ato normativo préprio do Banco Central do Brasil, assegurada
a observancia dos principios estabelecidos no caput do art. 37 da Constituicdo
Federal.

Fonte: www.planalto.gov.br
*(S-Sim/N-Nao/NA - Néo se aplica)

Trata-se da incidéncia normativa das hipdteses descritas, pois nos dois casos se determina a
observancia dos principios estabelecidos no caput da Constituicao de 1988, mesmo tratando-se de
possivel regramento da legislacdo estrangeira ou de agéncias oficiais de cooperacédo estrangeira ou de
organismo financeiro de que o Brasil seja parte.

28 SELLA; ARRUDA, Fundos especiais, op. cit.
29 Cf. JUSTEN FILHO, Comentdrios a lei de licitacées e contratos administrativos, op. cit.; TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de licitag6es publicas
comentadas. 9. ed. Salvador: Juspodivm, 2018.
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Neste ultimo caso, o controle da observancia dos principios constitucionais — portanto, da incidéncia
da legislacdo nacional - serd feito pelo Congresso Nacional e pelo presidente da Republica, se se
tratar de acordos internacionais que envolvam a necessidade de realizacdao de compras publicas com
recursos recebidos dessas entidades, e pelo Senado Federal, a quem cabera aprovar a autorizacdo
dos empréstimos e, simultaneamente, ao regime juridico das contratacdes. Nao é demais lembrar a
competéncia constitucional privativa do Senado Federal para autorizar operacdes externas de natureza
financeira (art. 52, inciso V) e dispor sobre limites globais e condi¢cbes para as opera¢des de crédito
externo e interno da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, de suas autarquias e
demais entidades controladas pelo Poder Publico federal (art. 52, inciso VII).

Assim, em que pese a relativizacao do regime juridico aplicado as contratacdes com recursos externos
- fazendo prevalecer o regime juridico da agéncia ou organismo estrangeiro —, submete tal situacao as
mais altas autoridades do Pais, do Poder Executivo e Legislativo.

E ndo deveria ser diferente, pois, considerando ser o Brasil um pais com histérico de relacbes
internacionais com agéncias de fomento estrangeiras, como Fundo Monetério Internacional (FMI), Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e outras, e ainda carente de receitas para o desenvolvimento
de suas atribuicdes constitucionais, nao seria plausivel a legislacdo impor o regime de contratacao
nacional e se perder a possibilidade de acesso a esses recursos.

Quanto as contratacdes relativas a gestdo, direta e indireta, das reservas internacionais, é preciso
lembrar que se trata de “ativos do Brasil em moeda estrangeira e funcionam como uma espécie de
seguro para o pais fazer frente as suas obrigacdes no exterior e a choques de natureza externa, tais
como crises cambiais e interrupgdes nos fluxos de capital para o pais”®. Tais reservas sdo compostas,
principalmente, “por titulos, depdsitos em moedas (ddlar, euro, libra esterlina, iene, délar canadense e
délar australiano), direitos especiais de saque junto ao Fundo Monetario Internacional (FMI), depositos
no Banco de Compensacdes Internacionais (BIS), ouro, entre outros ativos™'.

O art. 10, inciso VIII*2, da Lei n° 4.595/1964 estabelece, entre as competéncias privativas do Banco
Central do Brasil, ser depositario das reservas internacionais e proceder as operagdes desses ativos.
Assim, a legislacao de licitacdes e contratos administrativos nao poderia disciplinar, de forma diversa,
as contratagdes relativas a gestdo, direta e indireta, das reservas internacionais do Pais e dispor que os
atos de gestao desses ativos serdo disciplinados em ato normativo préprio do Banco Central do Brasil,
assegurada a observancia dos principios estabelecidos no caput do art. 37 da Constituicdo da Republica.

As inovacdes trazem seguranca juridica aos gestores que lidam com os referidos fundos, visando evitar
interpretacdes equivocadas acerca do regime juridico que lhes sao aplicaveis.

3.1.3 Nao incidéncia do regime da nova lei de licitacoes: operacoes de crédito e
gestao da divida publica

Enquanto a legislacdo pretérita ja previa, em suas disposicoes finais e transitorias, a inaplicabilidade do
seu regime para as operagdes de crédito interno ou externo celebrados pela Unido ou para a concessao
de garantia do Tesouro Nacional®®, a nova lei aprimorou a redacdo do dispositivo para ampliar as
situacdes em que ndo incidira o regime juridico da legislacdo de compras publicas.

30 BRASIL. Banco Central do Brasil. Reservas internacionais. Disponivel em: https://www.bcb.gov.br/estabilidadefinanceira/reservasinternacio-
nais. Acesso em: margo, 2022.

31 CARVALHO JUNIOR, Anténio Carlos Costa d’Avila. Estudo Técnico n° 28/2019: da impossibilidade de utilizagdo das reservas internacionais
como fonte de recursos para autorizacdo de despesas orcamentdrias (originais ou adicionais). Brasilia: Senado Federal, 2019. p. 4.

32“Art. 10. Compete privativamente ao Banco Central da Republica do Brasil: (...) VIII - Ser depositario das reservas oficiais de ouro e moeda es-
trangeira e de Direitos Especiais de Saque e fazer com estas ultimas todas e quaisquer operacdes previstas no Convénio Constitutivo do Fundo
Monetério Internacional; (Redacdo dada pelo Decreto-Lei n° 581, de 14/05/69)."

33 Art. 121, Paragrafo Unico, da Lei n° 8.666/1993.
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LEI n° 14.133/2021 LEI n° 8.666/1993 LTS el

*(S/N/NA)
Art. 39, | Art. 121, Paragrafo Unico
Art. 3° Nao se subordinam ao regime desta Lei: (...) ~ Art. 121. (...)
| - contratos que tenham por objeto operagao de Paragrafo Unico. Os contratos relativos a iméveis
crédito, interno ou externo, e gestdo de divida do patriménio da Unido continuam a reger-se
publica, incluidas as contratagbes de agente pelas disposicdes do Decreto-lei n° 9.760, de 5 S
financeiro e a concessao de garantia relacionadas = de setembro de 1946, com suas alteracbes, e os .
a esses contratos; relativos a operacdes de crédito interno ou (parcialmente)
externo celebrados pela Uniao ou a concessao
de garantia do Tesouro Nacional continuam
regidos pela legislagao pertinente, aplicando-
se esta Lei, no que couber.

Fonte: www.planalto.gov.br
*(S-Sim/ N -Nao /NA - Nao se aplica)

Ao se analisar o conceito de operacao de crédito no ambito da LRF?**, ficam claras as razdes dessas
previsdes na lei geral. Assim, contratos que tenham por objeto as diversas modalidades de operacao
de crédito, interno e externo, regem-se por normas préprias de contratacao, sendo invidvel - sendo
impossivel — sua subordinagao aos ditames dessa lei.

Quanto a divida publica, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) é o 6rgao responsavel por administrar
as dividas publicas mobilidria e contratual, interna e externa, de responsabilidade direta e indireta do
Tesouro Nacional®. Tanto para a contratacdo da gestdo da divida - que consiste na emissao de titulos,
definicdo das operacdes de mercado e atividades correlatas — quanto dos agentes financeiros, concessao
de garantia relacionadas a esses contratos e operacdes de crédito, seria invidvel a aplicacao do regime
da Lei Geral de Licitacdes e Contratos Administrativos.

Conforme consignado na secao anterior, o aprimoramento da redacdao do dispositivo e o seu
reposicionamento na secdo inaugural da lei - em vez de incluido nas disposicdes finais e transitérias
- também trazem maior clareza quanto a nao incidéncia da lei geral de licitagdes e seguranca juridica
aos gestores da Secretaria do Tesouro Nacional, visando evitar interpretacdes equivocadas acerca dos
instrumentos de gestao da divida publica.

3.2 Adequacao da contratacao publica a legislacao orcamentaria e a
responsabilidade na gestao fiscal

A adequacao da contratacao publica a legislacao orcamentaria é o contelido mais relevante do Direito
Financeiro na legislacdo de compras publicas, pois, conforme ja mencionado, é preciso compatibilizar
as despesas geradas pela contratagdo, com as previsdes orcamentdrias, notadamente apds o advento
da Lei de Responsabilidade Fiscal. Na nova lei de licitacbes e contratos administrativos, tais regras
passam a incidir desde o planejamento das licitacdes até a formalizacdo da contratacao, incluindo a
contratacdo direta, a execucao dos contratos e suas eventuais prorrogacdes, contratos de risco, entre
outras inovagdes, conforme serd discutido a seguir.

Acerca dessa questao, podem-se dividir os conteddos da nova lei em quatro dimensées de incidéncia
da legislacdo orcamentaria na contratacao publica, a saber: a) planejamento, preparacao e fase interna
da licitacdo; b) formalizacdo e execucdo dos contratos administrativos; ¢) controle orcamentario e
financeiro das contratacoes.

34"Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, sdo adotadas as seguintes defini¢des: (...) Il - operagao de crédito: compromisso financeiro
assumido em razao de mutuo, abertura de crédito, emissao e aceite de titulo, aquisi¢ao financiada de bens, recebimento antecipado de va-
lores provenientes da venda a termo de bens e servicos, arrendamento mercantil e outras opera¢des assemelhadas, inclusive com o uso de
derivativos financeiros.”

35 Art. 19, inciso V, da Portaria n° 285, de 14 de junho de 2018.
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Diversos sao os dispositivos que tratam desse assunto na nova lei, que detalham melhor a geracao de
despesas e adéquam o processo de compras ao sistema orcamentario.

3.2.1 Planejamento, preparacao e fase interna da licitacao

Talvez a explicacao mais evidente para o recrudescimento das normas de adequac¢ao orcamentaria
da despesa publica oriunda dos contratos administrativos e a mencdo a responsabilidade fiscal esteja
relacionada as no¢bes de governanca nas contratagdes publicas e a previsdao expressa do principio do
planejamento na nova lei (art. 5°, caput®®).

E preciso registrar que, pela primeira vez no Brasil, a nova norma fez mencéo a“governanca’, que se refere
a perspectiva mais vocacionada para o modo de uso da autoridade politica, a partir da reformulacao
das relagdes entre o Estado e a sociedade e dos objetivos operacionais do Estado, tais como a eficiéncia
da mdquina administrativa, novas formas de gestao publica, reqgulacao, controle e participacdo. ¥
A governanca foi mencionada em duas de suas passagens (art. 11, Paragrafo Unico,® e art. 169,
inciso I*°). A primeira foi feita em sentido mais abrangente - “governanca nas contratagdes”- e a segunda,
em sentido mais estrito — “governanca do 6rgao ou entidade” —, fazendo referéncia apenas a uma de
suas vertentes, que é a gestdao da contratagao publica pelos érgaos e entidades administrativas.

O principio do planejamento nao possui correspondéncia com os principios previstos no art. 3° da Lei n°
8.666/1993 - 0 que necessariamente passa a tracar diretrizes na sua aplicacao e gerar efeitos juridicos. O
planejamento, além da diretriz principioldgica, ganhou novos instrumentos para a sua implementacao,
como o planejamento de compras (art. 40, caput*®); a previsao do plano de contratacdes anuais
(art.18*'c/c art. 174, § 20, I*?); possibilidade de implantacdo de matriz de risco (art. 22, § 1°%), elaboracédo
de Estudos Técnicos Preliminares (ETP) detalhados (art. 18, [1**), entre outros mecanismos.

36 “Art. 5° Na aplicacéo desta Lei, serdo observados os principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da eficién-
cia, do interesse publico, da probidade administrativa, da igualdade, do planejamento, da transparéncia, da eficicia, da segregacdo de fungoes,
da motivacgao, da vinculagdo ao edital, do julgamento objetivo, da seguranca juridica, da razoabilidade, da competitividade, da proporcionali-
dade, da celeridade, da economicidade e do desenvolvimento nacional sustentavel, assim como as disposi¢des do Decreto-Lei n° 4.657, de 4
de setembro de 1942 (Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro).” (BRASIL, 2021)

37 Cf,, entre outros, a revisao dos conceitos de governabilidade e governanca, em CAVALHEIRO, Maria Eloisa; JUCHEM, Dionise Magna. Politicas
publicas: uma andlise mais apurada sobre governanca e governabilidade. Revista Brasileira de Histéria & Ciéncias Sociais, ano 1, n. 1, p. 1-11,
jul. 2009.

38“Art. 11. O processo licitatério tem por objetivos: (...) Pardgrafo Unico. A alta administracdo do 6rgdo ou entidade é responsavel pela gover-
nanca das contratacoes e deve implementar processos e estruturas, inclusive de gestdo de riscos e controles internos, para avaliar, direcionar
e monitorar os processos licitatérios e os respectivos contratos, com o intuito de alcancar os objetivos estabelecidos no caput deste artigo,
promover um ambiente integro e confidvel, assegurar o alinhamento das contrata¢des ao planejamento estratégico e as leis orcamentarias e
promover eficiéncia, efetividade e eficacia em suas contratagdes.”

39"Art. 169. As contratagdes publicas deverdo submeter-se a praticas continuas e permanentes de gestao de riscos e de controle preventivo,
inclusive mediante adog¢éo de recursos de tecnologia da informacéao, e, além de estar subordinadas ao controle social, sujeitar-se-ao as seguin-
tes linhas de defesa: | - primeira linha de defesa, integrada por servidores e empregados publicos, agentes de licitacdo e autoridades que atuam
na estrutura de governanga do 6rgao ou entidade; (...)"

40"Art. 40. O planejamento de compras devera considerar a expectativa de consumo anual e observar o seguinte: | - condi¢des de aquisicdo e
pagamento semelhantes as do setor privado; Il - processamento por meio de sistema de registro de precos, quando pertinente; Il - determi-
nacao de unidades e quantidades a serem adquiridas em funcdo de consumo e utilizacdo provaveis, cuja estimativa sera obtida, sempre que
possivel, mediante adequadas técnicas quantitativas, admitido o fornecimento continuo; IV - condi¢cées de guarda e armazenamento que nao
permitam a deterioragdo do material; V - atendimento aos principios: a) da padronizacédo, considerada a compatibilidade de especificagdes
estéticas, técnicas ou de desempenho; b) do parcelamento, quando for tecnicamente vidvel e economicamente vantajoso; c) da responsabili-
dade fiscal, mediante a comparacdo da despesa estimada com a prevista no orcamento. (...)"

41"Art. 18. A fase preparatdria do processo licitatdrio é caracterizada pelo planejamento e deve compatibilizar-se com o plano de contratagoes
anual de que trata o inciso VIl do caput do art. 12 desta Lei, sempre que elaborado, e com as leis orcamentdrias, bem como abordar todas as
consideracdes técnicas, mercadoldgicas e de gestao que podem interferir na contratagdo, compreendidos: (...)"

42 “Art. 174. E criado o Portal Nacional de Contratacées Publicas (PNCP), sitio eletronico oficial destinado a: (..) § 2° O PNCP conter4, entre
outras, as seguintes informagdes acerca das contratagées: | - planos de contratagdo anuais (...)"

43 “Art. 22. O edital podera contemplar matriz de alocacao de riscos entre o contratante e o contratado, hipdtese em que o célculo do valor
estimado da contratacdo podera considerar taxa de risco compativel com o objeto da licitacdo e com os riscos atribuidos ao contratado, de
acordo com metodologia predefinida pelo ente federativo. § 1° A matriz de que trata o caput deste artigo devera promover a alocacéo eficiente
dos riscos de cada contrato e estabelecer a responsabilidade que caiba a cada parte contratante, bem como os mecanismos que afastem a
ocorréncia do sinistro e mitiguem os seus efeitos, caso este ocorra durante a execugao contratual. (...)"

44"Art. 18. A fase preparatédria do processo licitatério é caracterizada pelo planejamento e deve compatibilizar-se com o plano de contratacdes
anual de que trata o inciso VIl do caput do art. 12 desta Lei, sempre que elaborado, e com as leis orcamentarias, bem como abordar todas as
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Vejam-se os novos dispositivos inseridos nas normas gerais e o aprimoramento do art. 14 da lei de 1993:

LEIN° 14.133/2021 LEI N° 8.666/1993 ALTERACAO DA ~NORMA

*(S/N/NA)

Art. 6°, XXIII, “j"
Art. 6° Para os fins desta Lei, consideram-se: (...)
XXII - termo de referéncia: documento necessério para  Sem correspondéncia NA
a contratacao de bens e servicos, que deve conter os
seguintes parametros e elementos descritivos: (...)
j) adequacao orcamentaria;
Art.40,V,"c Art. 14
Art. .;10. © plante{gmznto de comprlas k;:levera Art. 14. Nenhuma compra serd feita sem a
consi .er?r.az e)xpec ativa de consumo anual e observar o0 ada  caracterizacio de seu objeto e S
0 seguinte: {... indicacdo dos recursos orcamentdrios para seu
V - atendimento aos principios: (..) pagamentf)f sob pena de nulhldade do ato e (parcialmente)

responsabilidade de quem Ihe tiver dado causa.
c) da responsabilidade fiscal, mediante a comparacao
da despesa estimada com a prevista no orcamento.
Art. 72,1V
Art. 72. O processo de contratacdo direta, que
compreende os casos de inexigibilidade e de dispensa
de licitacdo, devera ser instruido com os seguintes -

Sem correspondéncia NA

documentos: (...)

IV - demonstracdo da compatibilidade da previsao
de recursos orcamentarios com o compromisso a ser
assumido;

Fonte: www.planalto.gov.br
*(S-Sim/N-Nao/NA - Néo se aplica)

Como o processo de planejamento das contratacdes e, consequentemente, a fase interna da licitacao
ganharam protagonismo na nova lei, isso impactou a incidéncia das normas de financgas publicas no
planejamento de compras. Nessa fase ha diversas inovacdes. Em primeiro lugar, ao ser introduzido o
termo de referéncia como um dos documentos de planejamento da contratagdo, passou-se a exigir
que ele contenha, entre outros elementos descritivos, “adequacdo orcamentaria’, ou seja, é preciso
indicar que aquela contratacdo tem previsdao na legislacao orcamentaria, in casu, na Lei Orcamentaria
Anual (LOA).

No mesmo sentido foi a previsao do art. 40, V, “c’, que introduziu a necessidade de observancia do
principio da responsabilidade fiscal no planejamento anual de compras — que é também outro
instrumento inovador da lei®, instituido com o objetivo de racionalizar as contratagdes. Esse dispositivo
reforca as exigéncias previstas na Constituicao de 1988 (art. 167, | e II*5, e art. 167, § 1°¥) e na Lei de

Responsabilidade Fiscal, considerando o disposto no seu art. 16*, de aplicacdo obrigatéria e condicao

consideragoes técnicas, mercadoldgicas e de gestao que podem interferir na contratacao, compreendidos: (...) | - a descri¢ao da necessidade
da contratacdo fundamentada em estudo técnico preliminar que caracterize o interesse publico envolvido; (...)"

45 Nos termos do art. 12, inciso VII, da Lei n® 14.133/2021: “Art. 12 (...) VIl - a partir de documentos de formalizacdo de demandas, os 6rgaos
responsdveis pelo planejamento de cada ente federativo poderao, na forma de regulamento, elaborar plano de contratagdes anual, com o
objetivo de racionalizar as contratagdes dos 6rgaos e entidades sob sua competéncia, garantir o alinhamento com o seu planejamento estraté-
gico e subsidiar a elaboragao das respectivas leis orcamentérias. O plano de contrata¢des anual e o Sistema de Planejamento e Gerenciamento
de Contratagdes no ambito da administracdo publica federal direta, autérquica e fundacional foi requlamentado pelo Decreto n° 10.947, de
25 de janeiro de 2022

46"Art. 167. Sao vedados: | - o inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei orcamentdria anual; Il - a realizagdo de despesas ou a assun-
¢do de obrigagdes diretas que excedam os créditos orcamentarios ou adicionais;”

47 "Art. 167 (...) § 1° Nenhum investimento cuja execucdo ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo no plano
plurianual, ou sem lei que autorize a inclusdo, sob pena de crime de responsabilidade.”

48 “Art. 16. A criagao, expansdo ou aperfeicoamento de acdao governamental que acarrete aumento da despesa sera acompanhado de:
| - estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes; Il - declaracédo do
ordenador da despesa de que o aumento tem adequagao orcamentdria e financeira com a lei orcamentéria anual e compatibilidade com o
plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias.”
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prévia para empenho e licitacao de servicos, fornecimento de bens ou execucao de obras (art. 16, § 4°).

Outra inovacao introduzida na lei deixa explicito que a adequacao orcamentaria também deve se dar
na instrucao do processo de contratacao direta, o que nao estava expressamente previsto no art. 26
da Lei n° 8.666/1993. A legislacao ja previa a necessidade de indicacdo dos recursos orcamentarios
para o pagamento das despesas oriundas da contratacao publica, sob pena de nulidade do ato e
responsabilidade de quem Ihe tiver dado causa.

Dessa forma, em que pese as licitacdes e contratacdes ja exigirem adequacao a legislacao orcamentaria,
as novas normas reforcam essa obrigacao no processo de planejamento e na fase interna da licitacéo.

Ao se tornarem efetivas, tais exigéncias oriundas das normas de financas publicas podem evitar o inicio
de licitagbes e contratagdes sem a indicagao das previsdes orcamentarias, 0 que comumente resulta em
projetos ndo concluidos, compras descontinuadas e obras paradas por falta de previsdo orcamentaria.

3.2.2 Formalizagao e execuc¢ao dos contratos administrativos

As alteracdes apontadas nesta secdo, ainda que se tratem, em sua maioria, de aprimoramento de redacao,
sdo as mais significativas em matéria de normas de financgas publicas voltadas para a contratacao
publica, pois diversos foram os problemas de interpretacdo das normas da Lei n° 8.666/1993 acerca da
relacdo entre a duracdo dos contratos e a vigéncia de seus respectivos créditos orcamentarios. Vejam-se
as alteragdes promovidas:

ALTERAGAO DA NORMA

LEI N° 14.133/2021

Art. 92, VIII

Art. 92. Sdo necessarias em todo contrato clausulas que
estabelecam: (...)

VIII - o crédito pelo qual correrd a despesa, com a
indicacdo da classificacdo funcional programatica e da
categoria econémica;

Art. 105

Art. 105 - A duracao dos contratos regidos por esta Lei
sera a prevista em edital, e deverao ser observadas, no
momento da contratacao e a cada exercicio financeiro,
a disponibilidade de créditos orcamentarios, bem como
a previsao no plano plurianual, quando ultrapassar 1
(um) exercicio financeiro.

Art. 106, |

Art. 106. A Administragdo podera celebrar contratos
com prazo de até 5 (cinco) anos nas hipoteses de
servicos e fornecimentos continuos, observadas as
seguintes diretrizes: (...)

| - a autoridade competente do 6rgdo ou entidade
contratante devera atestar a maior vantagem
econdmica vislumbrada em razdo da contratagao
plurianual;

Art. 106, I
Art. 106. (...)

I - a Administracdo devera atestar, no inicio da
contratacdo e de cada exercicio, a existéncia de créditos
orcamentdrios vinculados a contratacdo e a vantagem
em sua manutencao;

LEI N° 8.666/1993

Art. 55,V

Art. 55. Sao clausulas necessarias em todo
contrato as que estabelecam: (...)

V - o crédito pelo qual correrd a despesa, com a
indicacdo da classificagao funcional programatica
e da categoria econ6mica;

Art. 57,1

Art. 57 - A duragao dos contratos regidos por
esta Lei ficard adstrita a vigéncia dos respectivos
créditos orcamentdrios, exceto quanto aos
relativos:

| - aos projetos cujos produtos estejam
contemplados nas metas estabelecidas no Plano
Plurianual, os quais poderdo ser prorrogados se
houver interesse da Administracdo e desde que
isso tenha sido previsto no ato convocatério; (...)

Sem correspondéncia

*(S/N/NA)

S

(parcialmente)

(continua)

NA
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LEI N° 14.133/2021

LEI N° 8.666/1993

(concluséo)

ALTERAGAO DA NORMA
*(S/N/NA)

Art. 109

Art. 109. A Administracao podera estabelecer a vigéncia
por prazo indeterminado nos contratos em que seja
usuaria de servico publico oferecido em regime de
monopdlio, desde que comprovada, a cada exercicio
financeiro, a existéncia de créditos orcamentarios
vinculados a contratagéo.

Art. 136, IV

Art. 136. Registros que nado caracterizam alteracdo do
contrato podem ser realizados por simples apostila,
dispensada a celebracdo de termo aditivo, como nas
seguintes situacoes: (...)

IV - empenho de dotagdes orcamentarias.

Art. 144, § 2°

Art. 144. Na contratagdo de obras, fornecimentos
e servicos, inclusive de engenharia, podera ser
estabelecida remuneracdo varidvel vinculada ao
desempenho do contratado, com base em metas,
padrées de qualidade, critérios de sustentabilidade
ambiental e prazos de entrega definidos no edital de
licitagdo e no contrato. (...)

§ 2° A utilizagdo de remuneragdo varidvel serd
motivada e respeitara o limite orcamentario fixado pela
Administracdo para a contratagao.

Sem correspondéncia

Art. 65, § 8°

Art.65.-Os contratos regidos por esta Lei poderao
ser alterados, com as devidas justificativas, nos
seguintes casos:

§ 8° - A variagdo do valor contratual para fazer
face ao reajuste de precos previsto no préprio
contrato, as atualizagbes, compensacdes ou
penalizacdes  financeiras  decorrentes  das
condicées de pagamento nele previstas, bem
como o empenho de dotagdes orcamentdrias
suplementares até o limite do seu valor corrigido,
nao caracterizam alteragao do mesmo, podendo
ser registrados por simples apostila, dispensando
a celebracédo de aditamento.

Art. 10, Paragrafo Unico (Lei n° 12.462/2011 -
RDQ)

Art. 10. Na contratacdo das obras e servicos,
inclusive de engenharia, poderd ser estabelecida
remuneracdo variavel vinculada ao desempenho
da contratada, com base em metas, padroes
de qualidade, critérios de sustentabilidade
ambiental e prazo de entrega definidos no
instrumento convocatério e no contrato.

Paradgrafo unico. A utilizacdo da remuneracao
varidvel serda motivada e respeitard o limite
orcamentdrio fixado pela administracdo publica

NA

S

(Aprimoramento de redagdo)

para a contratagao.

Fonte: www.planalto.gov.br
*(S-Sim/ N - Nao /NA - N&o se aplica)

A disciplina do art. 57, caput, da lei de 1993, segundo o qual “a duracdo dos contratos ficara adstrita a
vigéncia dos respectivos créditos orcamentarios’, gerou duvidas na definicdo dos prazos contratuais que
ultrapassassem o ano civil.* A prépria legislacdo previu exce¢des ao disposto em seu art. 57, acerca da
vigéncia dos créditos orcamentarios (art. 57, incisos | a IV), ao estabelecer que nao estariam vinculados
a essa regra os produtos contemplados nos planos plurianuais®, a prestacao de servicos continuos (art.
57, 1¥Y), o aluguel de equipamentos de informatica e as hipdteses de contratacao direta por dispensa
de licitacdo previstas nos incisos IX, XIX, XXVIIl e XXXI do art. 24, notadamente na area da defesa e
comprometimento da seguranca nacional. Nao serdo discutidas nesta secao as alteracdes relacionadas
ao conceito e a abrangéncia de servicos e fornecimentos continuos, que foram definidos no ambito da

49 De acordo com o art. 34 da Lei n° 4.320/1964: “o exercicio financeiro coincide com o ano civil".

50 A falta de previsdo, no Plano Plurianual, para as despesas que ultrapassassem o exercicio financeiro geravam a responsabilidade dos ges-
tores por violagao as exigéncias da Lei de Responsabilidade Fiscal. Cf,, a titulo de exemplo, o Acorddo n° 1367/2021 - TCU - Plenario, no qual
foi decidido que “(...) 9.1.1. o objeto da Concorréncia (...), apesar de estar previsto para ser executado ao longo de trés exercicios, ndo consta
da Lei 13.971, de 27/12/2019, relativa ao Plano Plurianual 2020-2023, e tampouco tem acdo orcamentaria especifica, uma vez que os recursos
previstos para serem destinados ao empreendimento constam de dotagao de gestao e manutenc¢ao do Poder Executivo, tipo ‘guarda-chuva; e
ndo de investimento, configurando afronta ao art. 167, § 1°, da Constituicao Federal de 1988 e aos arts. 5°, § 5°, e 16, incisos | e ll, da Lei Com-
plementar 101, de 4/5/2000". (conclusio)
51 Na jurisprudéncia do TCU, na vigéncia da Lei n° 8.666/1993, foram definidos da seguinte forma: “O carater continuo de um servico (art. 57,
inciso I, da Lei 8.666/1993) é determinado por sua essencialidade para assegurar a integridade do patriménio publico de forma rotineira e
permanente ou para manter o funcionamento das atividades finalisticas do ente administrativo, de modo que sua interrup¢do possa compro-
meter a prestacdo de um servico publico ou o cumprimento da misséo institucional. (BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acordédo 10138/2017
- Segunda Camara - Relatora: Ana Arraes; Area: Contrato Administrativo - Tema: Prorrogacéo de contrato - Subtema: Servicos continuos).
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nova lei na tentativa de afastar os problemas de aplicacao das regras anteriores®. Para se ter uma ideia
das divergéncias hermenéuticas do artigo em analise, seguem algumas interpretacdes dadas a esse
dispositivo pelos 6rgaos de controle e pela doutrina: a) como a vigénciainicial do instrumento contratual
devera corresponder a do respectivo crédito autorizado, seria irregular a fixacdo do prazo de vigéncia
inicial superior ao crédito orcamentario autorizado®; b) a execucdo do contrato no exercicio seguinte
ultrapassando as quantias estimadas no exercicio em que foi formalizado violava a regra vigente®*; c)
ultrapassar o crédito orcamentario em uma contratacao é infringéncia grave ao referido artigo.®

Contudo, algumas posicdes divergentes, embasadas na pratica administrativa e nas questdes gerenciais
dos contratos®® e admitidas, com reservas, pelos 6rgdos de controle, entendiam que também os con-
tratos de carater ndo continuo deveriam seguir a mesma regra, ou seja, poderiam ter prazo de vigéncia
além do exercicio financeiro, com a obrigatoriedade de inclusdo, a cada ano, dos créditos orcamentarios
respectivos que fariam face ao pagamento das despesas.

Esta foi a solucao adotada na Lei n° 14.133/2021, conforme demonstram, em especial, os artigos 106, |
e ll, e art. 109, inclusive para contratos com vigéncia por prazo indeterminado. O desafio dessa solucao
é a prépria dependéncia de previsao, na Lei Orcamentaria Anual, do crédito pelo qual correrd a despesa
da execucao do contrato, no exercicio financeiro seguinte, com a indicacdo da classificacao funcional
programatica e da categoria econémica respectiva, nos termos do seu art. 92, inciso VI, que reproduz
regra idéntica da lei de 1993 (art. 55, V). A nova lei acrescentou, apenas, que essa regra também se
aplica aos contratos que prevejam remuneracdo varidvel vinculada ao desempenho do contratado,
com base em metas, padroes de qualidade, critérios de sustentabilidade ambiental e prazos de entrega
definidos no edital de licitacdo e no contrato®. Assim, a previsao dos créditos orcamentarios demandara
a aprovacao do Poder Legislativo — o que em determinadas situacdes pode ndo ocorrer, ensejando até
mesmo a extingao do contrato.®

Conforme consignado no art. 136, inciso IV, da nova norma, as alteragcdes do contrato referentes as
questdes orcamentarias poderao ser realizadas por simples apostila, dispensada a celebracao de

52"Art. 6° (...) XV - servigos e fornecimentos continuos: servi¢os contratados e compras realizadas pela Administragdao Publica para a manuten-
¢ao da atividade administrativa, decorrentes de necessidades permanentes ou prolongadas; (...)"

53 Representacao. Irregular fixagdo do prazo de vigéncia contratual em 60 meses. “Encontra-se estabelecido no (...) edital e na (...) minuta do
contrato que o prazo de vigéncia do contrato sera de 60 (sessenta) meses, podendo ser prorrogado ou ndo, de acordo com os critérios da Ad-
ministracdo. Em consonancia com o art. 57 da Lei 8666/93, a duragao dos contratos fica adstrita a vigéncia do respectivo crédito orcamentario.
Assim a vigéncia inicial do instrumento contratual devera corresponder a do respectivo crédito autorizado, configurando-se, portanto, como
irreqular o prazo de duragao fixado no edital em 60 (sessenta) meses”. (Representagao n.c 711879. Rel. Conselheiro Moura e Castro. Sesséo do
dia 08/08/2006) (MINAS GERAIS. Tribunal de Contas. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, edicdo especial: A Lei n° 8.666/1993
e 0 TCEMG, 2010. p. 235).

54 Licitagdo. Duracdo anual é regra geral.“(...) tendo em vista que as quantias ndo foram estimadas no contrato e no seu valor total no exercicio
de 2005, seu curso foi elastecido até o exercicio seguinte, em desacordo com as regras da legislagao vigente, havendo, pois, ilegalidade na
contratagao. A propdsito, Jessé Torres Pereira Junior assim se posiciona: ‘Os créditos orcamentarios sdo anuais; em cada contrato é obrigatoria
a insercao de clausula que identifique o crédito orcamentario que respondera pelas respectivas despesas (art. 55, V); logo, como regra geral,
a duracdo dos contratos também serd anua’ Ainda no dizer do citado mestre, ‘A Lei Federal n.° 4.320/64, que consolida as normas gerais de
direito financeiro brasileiro, estabelece, em seu art. 34, que o ‘exercicio financeiro coincidira com o ano civil’ Por conseguinte, os contratos da
Administracéo Publica brasileira devem acomodar-se a tais termos inicial e final do exercicio financeiro, que s&do os mesmos do ano civil'(...)"
(Licitagdo n.2 695860. Rel. Auditor Hamilton Coelho. Sessao do dia 28/08/2008) (MINAS GERAIS. Tribunal de Contas. Revista do Tribunal de Contas
do Estado de Minas Gerais, op. cit., p. 234).

55“(...) os preceitos instituidos no artigo 57 da Lei de Regéncia as Licitagdes vedam a contratagao por prazo indeterminado, ficando a duragao
do contrato adstrita a vigéncia do crédito orcamentario, que, em regra, segue o exercicio financeiro. Este cuidado se deve a prevenir desres-
peito a contabilidade municipal, que precisa se pautar por organizacdo e transparéncia fiscal muito maiores do que as que devem apresentar
as entidades privadas, (...) [pois] os gastos administrativos operam-se sob crédito publico. Desta feita, omitir o prazo e ultrapassar o crédito
orcamentario, em uma contratagao, sao infringéncias graves ao artigo 57 da Lei 8.666/93, além de obstacularizarem, seriamente, os controles
externo e interno municipal” (Processo Administrativo n.c 688478. Rel. Conselheira Adriene Andrade. Sesséo do dia 22/05/2007) (MINAS GE-
RAIS. Tribunal de Contas. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, op. cit., p. p. 234)

56 Cf., entre outros, as posicoes de TORRES, Leis de Licitagbes Publicas Comentadas, op. cit., p. 658-663; FURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitagoes
e contratos administrativos. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 245.

57 Art. 144, § 2°, da Lei n° 14.133/2021.

58 “Art. 137. Constituirdo motivos para extincdo do contrato, a qual devera ser formalmente motivada nos autos do processo, assegurados o
contraditério e a ampla defesa, as seguintes situagdes: (...) VIII - razdes de interesse publico, justificadas pela autoridade méaxima do 6rgao ou
da entidade contratante; (...)" (BRASIL, 2021)
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termo aditivo, como ja estava previsto na legislacao anterior. O dispositivo citado admite dispensa de
celebracdo de termo aditivo no caso de “empenho de dotagdes orcamentarias™®. A rigor, contudo, a
terminologia adotada na legislacao de contratacdes publicas talvez ndo seja adequada, considerando
as normas gerais de financas publicas, pois o que o contrato administrativo contém ¢é a indicacdo do
crédito pelo qual correra a despesa®, e ndo o empenho da despesa®' em sentido estrito. O empenho da
despesa, inclusive, é emitido previamente pela autoridade competente, antes mesmo da sua indicacao
no contrato, para atender aos ditames da Lei de Responsabilidade Fiscal. De acordo com o art.16, § 4962
dessa lei, para licitar servigos, fornecimento de bens ou execucao de obras, devem ser observadas as
regras da geragao das despesas.

Diante do exposto, esta claro que as mudancas promovidas no ambito da formalizacao e execucao dos
contratos administrativos foram editadas com o objetivo de solucionar os problemas de interpretacao
da legislacao pretérita.

3.2.3 Controle orcamentario e financeiro das contratacoes

O dispositivo indicado a seguir foi incluido no Titulo IV, das Irregularidades, Capitulo lll - Controle das
contratacdes publicas, que inexistia na legislacdo anterior. O préprio Capitulo Ill - com excecdo do art.
170, § 4°, da Lei n° 14.133/2021% - é integralmente novo na legislagdo de compras publicas.

ALTERAGAO DA NORMA

LEI N° 14.133/2021 LEI N° 8.666/1993 *(S/N/NA)

Art. 171,11l

Art. 171. Na fiscalizacdo de controle sera observado o seguinte: (...)

Il - definicdo de objetivos, nos regimes de empreitada por preco

global, empreitada integral, contratwacdo semi-integrada e Sem correspondéncia NA
contratacdo integrada, atendidos os requisitos técnicos, legais,

orcamentérios e financeiros, de acordo com as finalidades da

contratacdo, devendo, ainda, ser perquirida a conformidade do preco

global com os parametros de mercado para o objeto contratado,

considerada inclusive a dimensao geografica.

Fonte: www.planalto.gov.br

*(S-Sim/N-Nao /NA - Néo se aplica)

O Capitulo Il como um todo visou ampliar ndo sé a fiscalizacdo, mas também a gestdo da contratacdo
publica, com base, entre outros, em requisitos orcamentarios e financeiros. O art. 169 deu mais poderes

59 “Art. 136. Registros que nédo caracterizam alteracdo do contrato podem ser realizados por simples apostila, dispensada a celebracéo de
termo aditivo, como nas seguintes situagoes: (...) IV - empenho de dota¢des orcamentdrias.”

60 Vide, a titulo exemplificativo, uma clausula bastante comum nas minutas e nos contratos administrativos. “CLAUSULA QUINTA: DA(S) DOTA-
CAO(COES) ORCAMENTARIA(S): 5.1. As despesas decorrentes da execucao do presente contrato serdo acobertadas pelas seguintes dotacdes
orgcamentarias: (...)" (BELO HORIZONTE. Secretaria Municipal de Satde. Pregdo Eletrénico n°213/2021. Minuta de Contrato. p. 47.

61 Conforme regras sobre empenho prevista na Lei n° 4.320/1964, “Art. 58. O empenho de despesa é o ato emanado de autoridade compe-
tente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de implemento de condicédo. Art. 59 - O empenho da despesa nao
podera exceder o limite dos créditos concedidos; Art. 61. Para cada empenho seré extraido um documento denominado “nota de empenho”
que indicara o nome do credor, a representacao e a importancia da despesa bem como a deducio desta do saldo da dotacao prépria. Art. 60. E
vedada a realizacdo de despesa sem prévio empenho. § 1° Em casos especiais previstos na legislacdo especifica serd dispensada a emissao da
nota de empenho. § 2° Seré feito por estimativa o empenho da despesa cujo montante nao se possa determinar. § 3° E permitido o empenho
global de despesas contratuais e outras, sujeitas a parcelamento.”

62 “Art. 16. A criacdo, expansao ou aperfeicoamento de acdo governamental que acarrete aumento da despesa sera acompanhado de: | - es-
timativa do impacto orgamentério-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subseqtientes; Il - declaragédo do ordenador
da despesa de que o aumento tem adequagao orcamentaria e financeira com a lei orcamentaria anual e compatibilidade com o plano pluria-
nual e com a lei de diretrizes orcamentdrias. (...) § 4° As normas do caput constituem condicéo prévia para: | - empenho e licitacdo de servigos,
fornecimento de bens ou execucdo de obras; (...)"

63 “Art. 170. Os érgaos de controle adotarao, na fiscalizacao dos atos previstos nesta Lei, critérios de oportunidade, materialidade, relevancia
e risco e considerardo as razdes apresentadas pelos 6rgédos e entidades responsaveis e os resultados obtidos com a contratacdo, observado
o disposto no § 3° do art. 169 desta Lei. (...) § 4° Qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica podera representar aos 6rgéos de
controle interno ou ao tribunal de contas competente contra irregularidades na aplicacdo desta Lei." Esse dispositivo corresponde, com poucas
alteragdes, ao disposto no art. 113, § 1°, da Lei n° 8.666/1993.
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para o exercicio de praticas continuas e permanentes de gestdo de riscos e de controle preventivo,
instituindo trés linhas de defesa: a) servidores e empregados publicos, agentes de licitacdo e autoridades
que atuam na estrutura de governanca do 6rgéao ou entidade (primeira linha de defesa); b) unidades de
assessoramento juridico e de controle interno do préprio érgao ou entidade (segunda linha de defesa);
¢) ao o6rgao central de controle interno da Administracdo e tribunal de contas competente (terceira

linha de defesa).

Na relacdo desse dispositivo com as finangas publicas, ndo ha muito o que dizer, pois a prépria
Constituicdo, em seus art. 70 e 74, ja previa os critérios orcamentdrio e financeiro para o exercicio do
controle externo, exercido pelos tribunais de contas e pelo sistema de controle interno. Quanto aos
agentes publicos da primeira e da segunda linha de defesa, pode-se dizer de sua atuacdo em observancia
ao principio da juridicidade / legalidade administrativa, que determina a observancia das normas de
finangas publicas, sob pena de responsabilizagao.

3.3 Despesas publicas

3.3.1 Empenho, liquidacao e pagamento

A maioria das normas referentes a empenho e pagamento de despesas na nova lei de licitagdes e
contratos administrativos diz respeito ao aprimoramento daquelas que ja estavam previstas na lei de

1993%, conforme se vé a seguir.

LEI N° 14.133/2021

Art. 102, 11

Art. 102. Na contratacao de obras e servicos de
engenharia, o edital poderd exigir a prestacdo
da garantia na modalidade seguro-garantia e
prever a obrigacdo de a seguradora, em caso
de inadimplemento pelo contratado, assumir a
execucao e concluir o objeto do contrato, hipdtese
em que: (...)

Il - a emissdao de empenho em nome da seguradora,
ou a quem elaindicar para a concluséo do contrato,
sera autorizada desde que demonstrada sua
regularidade fiscal;

Art. 141

Art. 141. No dever de pagamento pela
Administracdo, serd observada a ordem
cronolégica para cada fonte diferenciada de
recursos, subdividida nas seguintes categorias de
contratos: (...)

Art. 142

Art. 142. Disposicdo expressa no edital ou no
contrato poderd prever pagamento em conta
vinculada ou pagamento pela efetiva comprovagao
do fato gerador.

Paragrafo unico. (VETADO).

LEI N° 8.666/1993

Sem correspondéncia

Art. 5°

Art. 5° Todos os valores, precos e custos
utilizados nas licitacbes terdo como expressao
monetaria a moeda corrente nacional, ressalvado
o disposto no art. 42 desta Lei, devendo cada
unidade da Administracdo, no pagamento das
obrigacées relativas ao fornecimento de bens,
locagbes, realizacdo de obras e prestacdo de
servigos, obedecer, para cada fonte diferenciada
de recursos, a estrita ordem cronoldgica das
datas de suas exigibilidades, salvo quando
presentes relevantes razoes de interesse publico
e mediante prévia justificativa da autoridade
competente, devidamente publicada.

Sem correspondéncia

ALTERAGAO DA NORMA

*(S/N/NA)

NA

S

(Aprimoramento de redacao)

NA

(continua)

64 Acerca das questdes de finangas publicas referentes a observancia da ordem cronolégica de pagamentos, pela Administracao, para cada
fonte diferenciada de recursos (art. 141, da Lei n° 14.133/2021), remete-se aos comentarios levantados por Justen Filho. JUSTEN FILHO, Comen-
tdrios a Lei de Licitag6es e Contratagbes Administrativas, op. cit., p. 1516-1522.)
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(concluséo)

LEI N° 14.133/2021 LEI N° 8.666/1993 R A
Art. 55, § 30
Art. 146 Art. 55. Sao cldusulas necessédrias em todo
rt contrato as que estabelecam: (...) S

Art. 146. No ato de liquidacdo da despesa, os
servicos de contabilidade comunicardo aos érgéaos
da administracdo tributaria as caracteristicas da
despesa e os valores pagos, conforme o disposto
no art. 63 da Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964.

Art. 178 / Art. 337-H CPP

Modificacdo ou pagamento irregular em contrato
administrativo

Art. 337-H. Admitir, possibilitar ou dar causa a
qualquer modificagdo ou vantagem, inclusive
prorrogacao contratual, em favor do contratado,
durante a execugao dos contratos celebrados com
a Administragao Publica, sem autorizagcdo em lei, no
edital da licitacdo ou nos respectivos instrumentos
contratuais, ou, ainda, pagar fatura com pretericao

§ 3° - No ato da liquidagdo da despesa, os
servicos de contabilidade comunicardo, aos
6rgéos incumbidos da arrecadacao e fiscalizagao
de tributos da Unido, Estado ou Municipio, as
caracteristicas e os valores pagos, segundo
o disposto no art. 63 da Lei no 4.320, de 17 de
marc¢o de 1964.

Art. 92

Art. 92. Admitir, possibilitar ou dar causa
a qualguer modificagdo ou vantagem,
inclusive prorrogacdo contratual, em favor do
adjudicatério, durante a execugao dos contratos
celebrados com o Poder Publico, sem autorizagao
em lei, no ato convocatério da licitagdo ou
nos respectivos instrumentos contratuais, ou,
ainda, pagar fatura com pretericio da ordem
cronoldgica de sua apresentagao:

(Aprimoramento de redacao)

S

(Aprimoramento de redacdo e
reducédo da pena)

da ordem cronoldgica de sua exigibilidade:
Pena - detencéo, de 2 (dois) a 4 (quatro) anos, e

Pena - reclusao, de 4 (quatro) anos a 8 (oito) anos, multa.

e multa.
Fonte: www.planalto.gov.br
*(S-Sim/ N - Nao /NA - Néo se aplica)

Os dispositivos introduzidos nos artigos 102 e 142, referenciados, em que pese serem novidades no
ambito da norma geral de licitacdo e contratacdo, ja estavam previstos em outras leis ou faziam parte
da pratica administrativa em alguns entes federativos.

No caso da emissao de empenho em nome de terceiro — em substituicao ao contratado -, essa situacao
ja se fazia presente na lei das parcerias publico-privadas®, para os financiadores dos projetos, em relacdo
as obrigagdes pecunidarias da Administragao Publica.

Na nova lei de licitacbes, de acordo com o art. 102, inciso Il, nas obras e servicos de engenharia, a garantia
prestada pelo contratado pode prever a obrigacdo de a seguradora, em caso de inadimplemento pelo
contratado, assumir a execucao e concluir o objeto do contrato, hipdtese em que a emissao de empenho
podera ser feita em nome da seguradora ou a quem ela indicar. A rigor, a Lei n° 4320/1967 néao veda a
emissao de empenho a terceiro, pois a sua formulacdo conceitual é genérica, indicando apenas que se
trata de “obrigacdo de pagamento pelo Estado” (art. 58).

Quanto ao pagamento em conta vinculada ou pela efetiva comprovacao do fato gerador, em que
pese nao constar das normas gerais de licitacdes e contratos pretéritas, ja era pratica, por exemplo, na
Administracao Publica federal.

O Decreto n° 9.507/2018, que disciplina a execugao indireta de servicos, mediante contrato na
Administracdo Publica federal — contrato que é comumente denominado “terceirizacdo” —, previu para
as contratagdes de servicos continuados com dedicacao exclusiva de mao de obra a exigéncia de que os
valores destinados ao pagamento de férias, décimo terceiro saldrio, auséncias legais e verbas rescisérias
dos empregados da contratada poderdo ser pagos de duas formas: a) pela ocorréncia do fato gerador ou
b) mediante depdsito, pela contratante, em conta vinculada especifica, aberta em nome da contratada
e com movimentacao autorizada pela contratante®,

65 Art. 50 As clausulas dos contratos de parceria publico-privada atenderao ao disposto no art. 23 da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995,
no que couber, devendo também prever: (...) § 2° Os contratos poderdo prever adicionalmente: (...) Il - a possibilidade de emissdo de empenho
em nome dos financiadores do projeto em relagdo as obrigagdes pecunidrias da Administracdo Publica; (...)" (Lei n° 11.079/2004)

66 “Art. 8° Os contratos de que trata este decreto conterdo cldusulas que: (...) V - prevejam, com vistas a garantia do cumprimento das obriga-
¢oes trabalhistas nas contratagdes de servigos continuados com dedicagdo exclusiva de mao de obra: a) que os valores destinados ao paga-
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Agora, com a disciplina prevista nas normas gerais, tais mecanismos poderao ser incorporados na
pratica das terceirizacdes nas demais entidades federativas.

3.3.2 Despesas de pronto pagamento

Conforme relatado na introducao deste trabalho, as despesas de pronto pagamento estdo presentes na
legislacao desde, ao menos, o Decreto-Lei n° 2.300/1986 e foram mantidas na legislacdo subsequente,
inclusive na atual.

LEI N° 14.133/2021 LEI N° 8.666/1993 ALTERﬁC(:/%KJI:\;“ORMA
Art. 60, Paragrafo Unico
Art. 95, § 2°
Art. 60. (...).
Art. 95. (...) i
Paragrafo Unico. E nulo e de nenhum efeito o S
§ 2° E nulo e de nenhum efeito o contrato verbal contrato verbal com a Administracao, salvo o de
com a Administracdo, salvo o de pequenas pequenas compras de pronto pagamento, assim (parcialmente)
compras ou o de prestacdo de servicos de pronto entendidas aquelas de valor ndo superior a 5%
pagamento, assim entendidos aqueles de valor ndo  (cinco por cento) do limite estabelecido no art.
superior a R$ 10.000,00 (dez mil reais). 23, inciso ll, alinea “a” desta Lei, feitas em regime
de adiantamento.

Fonte: www.planalto.gov.br
*(S-Sim/ N —Nao /NA - Nao se aplica)

As diferencas introduzidas na Lei n° 14.133/2021 referem-se ao aprimoramento da norma para incluir
0 pagamento por servicos (e nao sé “pequenas compras”) e aumentar o valor inicialmente previsto,
que fazia referéncia ao art. 23, inciso Il, “a” (5% do limite da modalidade de licitacdo convite, que deixou
de existir apds o advento da nova lei de licitagdes). Nessas hipoteses, continua cabendo, inclusive, o
contrato verbal com a Administracdo Publica.

3.4 Exerciciofinanceiro para o estabelecimento dos valores maximos paradispensa
de licitacao

O art. 75, § 19, inciso |, da Lei n° 14.133/2021 introduziu na norma geral de licitacdo e contratacdao uma
questao que ja havia sido objeto de recomendacdes dos érgaos de controle®” e, portanto, fazia parte
da pratica administrativa. O objetivo da regra é evitar o fracionamento ilicito dos objetos da licitacao
visando a dispensa indevida da licitagao.

ALTERACAO DA NORMA

LEI N° 14.133/2021 LEI N° 8.666/1993 *(S/N/NA)

Art. 75,8 19,1
Art. 75. E dispensavel a licitacéo: (...)
§ 1° Para fins de afericdo dos valores que atendam

aos limites referidos nos incisos | e Il do caput deste
artigo, deverdo ser observados:

Sem correspondéncia NA

| - 0 somatério do que for despendido no exercicio
financeiro pela respectiva unidade gestora; (...)

Fonte: www.planalto.gov.br
*(S-Sim/ N —Nao /NA - Nao se aplica)

mento de férias, décimo terceiro saldrio, auséncias legais e verbas rescisérias dos empregados da contratada que participarem da execucdo
dos servigos contratados serdo efetuados pela contratante a contratada somente na ocorréncia do fato gerador; ou

b) que os valores destinados ao pagamento das férias, décimo terceiro saldrio e verbas rescisérias dos empregados da contratada que partici-
parem da execugao dos servigos contratados serao depositados pela contratante em conta vinculada especifica, aberta em nome da contrata-
da, e com movimentacgdo autorizada pela contratante; (...)"

67 Conforme expresso no seguinte julgado do TCE-MG: “Embora a Lei de Licitagao ndo tenha fixado qual o periodo (anual ou mensal) que deva
ser observado para a utilizacdo do limite permitido para a dispensa da licitacdo, entende-se que o mesmo vale para todo o exercicio financeiro.”
(MINAS GERAIS. Tribunal de Contas. Processo Administrativo n.° 700749, op. cit., p. 95. Cf. julgados do TCU em TORRES, Leis de licitagbes publicas
comentadas, op. cit., p. 292.

Controle em Foco - Revista do MPC-MG / Belo Horizonte v.2 in.4 p.78-100 : jul./dez.2022 % 97




28

A nova lei passou a prever expressamente o periodo (exercicio financeiro) que deve ser observado para
fixar os valores maximos para a contratacdo direta, considerando o somatoério do que for despendido
pela unidade gestora com objetos de mesma natureza. Apesar das discussdes que a solugao ainda
pode trazer®, a norma buscou dar mais clareza aos critérios para a dispensa em razao do valor das
contratagoOes, evitando que os gestores possam se utilizar da contratacdo direta, com base no art. 75,
incisos | e 1I®, sem a observancia dos limites definidos em lei.

4 CONCLUSOES

Enquanto cerca de metade das regras da nova lei analisadas neste texto reproduz os contetidos das
legislacdes anteriores — ainda que aprimorados —, a outra metade diz respeito a novos dispositivos
introduzidos, em sede de normas gerais. Tendo em vista que parte desses novos dispositivos ja se
encontrava prevista na pratica administrativa, em decisdes dos 6rgaos de controle ou até mesmo
na interpretacdo da doutrina, a “continuidade” prevalece, em consonancia com o propédsito de
harmonizacao legislativa da nova lei. De todo modo, aprimoramentos de redacao presentes no novo
texto legal trazem seguranca juridica aos gestores na aplicabilidade (ou inaplicabilidade) do regime da
nova lei de licitagoes.

E fato, porém, que o recrudescimento das normas de financas publicas na legislacdo de licitacdes e
contratacao administrativa — seja pela inclusao de regras seja pelo aprimoramento de redagdo -
tem o condao de melhorar o processo de planejamento dessas contrata¢des, visando evitar os mais
indesejaveis problemas do sistema: obras paradas, interrup¢ao de politicas publicas e ruptura contratual,
notadamente por falta de previsées orcamentarias.

Ha um longo caminho a ser percorrido para compreensao e efetiva aplicacdo da nova lei. Espera-se que
este trabalho possa contribuir com a discussao sobre os efeitos das normas de financas publicas nas
licitagdes e nos contratos administrativos firmados de agora em diante.
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