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LICITACOES E CONTRATOS
O dilema entre o preco de mercado e a
vantajosidade na Lei n° 14.133/2021

15 de outubro de 2021, 8h00
Por Guilherme Carvalho

Em se tratando de contratacdes publicas, a celeuma sobre o conceito de preco de mercado
nunca foi de simples assimilag¢do, tampouco sdo facilmente identificadveis outros conceitos
relativamente vagos e imprecisos, como a inexequibilidade. A Lei n° 14.133/2021 planeja,
em vdrios de seus artigos, dispor sobre o problema relacionado ao preco. Todavia, alinha
uma outra matéria igualmente incerta, a vantajosidade, polemizando o grau de

discricionariedade que, normativamente, € conferido ao administrador publico.

Fundamentalmente, deve-se atentar para o fato de que o
legislador adjudicou a vantajosidade a mesmissima
importancia destinada ao tema "preco" — nas suas mais
variadas vertentes —, motivo pelo qual, ja no artigo 11,
todos estes assuntos sao alcados como objetivos do processo
licitatorio:

"Artigo 11 — O processo licitatorio tem por objetivos:

I — assegurar a selecdo da proposta apta a gerar o
resultado de contratagcdo mais vantajoso para a
Administracdo Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de
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Il — assegurar tratamento isonoémico entre os licitantes, bem
como a justa competi¢do;

IIl — evitar contratagdes com sobrepreco ou com precos manifestamente inexequiveis e
superfaturamento na execugcdo dos contratos;

1V — incentivar a inovacdo e o desenvolvimento nacional sustentdvel.

Pardgrafo unico. A alta administragcdo do orgdo ou entidade é responsdvel pela
governanca das contratagoes e deve implementar processos e estruturas, inclusive de
gestdo de riscos e controles internos, para avaliar, direcionar e monitorar os processos
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licitatorios 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 contratagoes ao planejamento estratégico e as leis orcamentdrias e promover
eficiéncia, efetividade e eficdcia em suas contratagoes".

Para o presente trabalho, € importante avaliar a aparente discrepancia existente entre o
menor preco e a vantajosidade. Nesse sentido, trataremos, primeiramente, da temdtica
relacionada ao preco da contratacio, que envolve, em suma, trés conceitos: sobrepreco,
superfaturamento e inexequibilidade. Cumpre destacar desde logo que, diferentemente da
Lei n® 8.666/1993, a Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, seguindo a
mesma tonica da Lei de Estatais, procedeu a diferenciacao entre sobrepreco e
superfaturamento.

O sobrepreco esta relacionado a fase interna do certame, assim definido no inciso LVI do
artigo 6° da lei como "preco orcado para licitagdo ou contratado em valor expressivamente
superior aos pregos referenciais de mercado, seja de apenas 1 (um) item, se a licitacdo ou a
contratagdo for por precos unitdrios 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".

O legislador parte do falso pressuposto de que existe um infalivel preco de mercado e que
qualquer preco que se sobreponha ao dito "preco de mercado" € considerado sobrepreco.
Ocorre que sempre houve uma larga complexidade quanto a definicdo do conceito de preco
referencial de mercado, sobretudo em tempos de inflacdo galopante, porvindoura a uma

pandemia sem precedentes [1].

O Tribunal de Contas da Unido criou, anteriormente a promulgacdo da Nova Lei de
Licitagcdes e Contratos Administrativos, uma metodica propria para se atingir o preco de
mercado, que sobrevém, grosso modo, por meio da confeccao do preco médio atingido em
decorréncia de, no minimo, trés orgamentos. E um critério que nao funciona com
contundente exatiddo, pois, ndo raras vezes, passa ao largo do verdadeiro preco de mercado,
até mesmo porque quem fornece os orcamentos nao estd impedido de participar do certame.

Levando em consideragdo todos esses aspectos, a Secretaria Especial de Desburocratizacao,
Gestao e Governo Digital do Ministério da Economia editou a Instru¢cdo Normativa n°® 65,
de 7 de julho deste ano, que "dispoe sobre o procedimento administrativo para a realizagdo
de pesquisa de precos para a aquisi¢cdo de bens e contratacdo de servicos em geral, no

ambito da administracdo publica federal direta, autdrquica e fundacional". A mencionada
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IN n° 65/2021 auxilia na formagao do preco de mercado, mas nao resolve, por completo, a
problemadtica envolta a pesquisa de precos.

Seguindo o mesmo compasso, o legislador também se debrucou sobre a significacdo de
superfaturamento, relacionado a fase de execugdo do contrato e, invariavelmente, mais
pertinente as obras e servicos de engenharia. A acep¢do de superfaturamento € mais
palpavel, porém, ainda imprecisa, e, face a essa imprecisao, possui efeitos muito mais
deletérios, a medida que pode subsumir-se a uma conduta tipificada como crime (artigo
337-L, do Codigo Penal Brasileiro).

E também objetivo do processo licitatério evitar o superfaturamento, assim entendido como
um "dano provocado ao patrimonio da Administragdo, caracterizado, entre outras
situacoes, por: a) medicdo de quantidades superiores as efetivamente executadas ou
fornecidas; b) deficiéncia na execucdo de obras e de servicos de engenharia que resulte em
diminuicdo da sua qualidade, vida iitil ou seguranca, c) alteracdes no orcamento de obras
e de servigcos de engenharia que causem desequilibrio economico-financeiro do contrato em
favor do contratado; d) outras alteragées de cldusulas financeiras que gerem recebimentos
contratuais antecipados, distor¢cdo do cronograma fisico-financeiro, prorrogacdo

injustificada do prazo contratual com custos adicionais para a Administracdo ou reajuste
irregular de precos" (literalidade do inciso LVII do artigo 6° da Lei n°® 14.133/2021).

Assim como o0 sobrepreco e o superfaturamento, a inexequibilidade igualmente necessita
ser atalhada (artigo 11, III, da Lei n® 14.133/2021). A descri¢ao de inexequibilidade, que €
numérica, aparece apenas para obras e servicos de engenharia, considerando-se
"inexequiveis as propostas cujos valores forem inferiores a 75% dos valores orcados pela
Administragdo" (§4° do artigo 59).

Percebe-se, pois, que a inexequibilidade € aferida com base no valor or¢ado, que, por sua
vez, deve retratar um preco de mercado. Ocorre que, pelo que ja demonstrado, o orcamento
atingido pela Administragao nem sempre revela o pre¢o de mercado, razao pela qual a
inexequibilidade pode ser constatada a despeito de o preco ndo ser manifestamente
inexequivel. Isso porque, se houver sobrepreco, a proposta apresentada, supostamente
inexequivel, €, faticamente, passivel de execucao.

Todavia, os problemas licitatorios nao se limitam ao preco, porquanto o legislador nao se
contentou com os conturbados detalhes juridicos relacionados a essa temadtica, criando,
paralelamente ao objetivo critério numérico, o conceito (juridico indeterminado) de
vantajosidade, que ndo necessariamente se reduz a precificacao do objeto licitado. Mais
uma particularidade a ser devidamente solucionada.
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E que também consta como objetivo do processo licitatério "assegurar a selecdo da
proposta apta a gerar o resultado de contratagdo mais vantajoso para a Administracdo
Puiblica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto", bem assim "incentivar a

inovagdo e o desenvolvimento nacional sustentdvel".

Logo, nem sempre o preco € o ponto central para resolver uma licitacdo, devendo constar,
desde o planejamento, qual importancia serd conferida a outros critérios que perpassam o
custo do contrato a ser firmado com o particular. Essa €, sem dividas, uma tarefa hercilea
para a Administracdo, que deverd fundamentar, desde o estudo técnico preliminar, por que
levara em consideragdo algum outro critério que ndo necessariamente o valor monetario.
Exemplificativamente, € dever do 6rgdo ou entidade licitante justificar, motivadamente, por
qual razdo optard por um preco mais elevado na contratacdo em se tratando de um objeto

com maior ciclo de vida.

Inegavel o direcionamento normativo quanto as politicas publicas de ESG (enviromental,
social and governance) na Nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. Mesmo que
o preco ainda continue sendo um fator preponderante para as contratacdes, j4 nao mais
possui a mesma proeminéncia contida na Lei n°® 8.666/1993, importando outros fatores, que
devem ser satisfatoriamente atendidos, notadamente os que envolvem politicas de
contratagdes sustentdveis, cuja vantajosidade para a Administracdo € desejavel.

As boas praticas de ESG, muito comuns na seara privada, concretizam-se, quanto as
contratacdes publicas, como um caminho sem retrocessos, sendo interessante ndo somente
para os licitantes, que apresentardo melhores resultados ao longo dos tempos, como também
para a Administracdo Publica, que tem, por expressa manifestacdo normativa, a
possibilidade de eleger o melhor contratado, contribuindo para a consolidacao do principio
do desenvolvimento nacional sustentdvel, tdo caro e importante na atualidade.

A guisa de derradeiras consideragdes, é amplamente discriciondrio 2 Administragdo optar
ou ndo pelo menor custo da contratagio. Todavia, leitor, nunca € demasiado alertar: a régua
do controle externo costuma discrepar do intento do gestor; logo, justificar a escolha
galvaniza a solugdo obtida.

[1] https://www.conjur.com.br/2020-mai-08/guilherme-carvalho-superfaturamento-tempos-

pandemia.
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