INSTITUTO BRASILIENSE DE DIREITO PUBLICO - IDP
ESCOLA DE ADMINISTRACAO DE BRASILIA - EAB
MESTRADO PROFISSIONAL EM ADMINISTRACAO PUBLICA

PAULA TAVARES FERNANDES

LIMITES DIFERENCIADOS DE LICITACAO: UMA ANALISE DA
EXPERIENCIA DO ESTADO DE MATO GROSSO

BRASILIA — DF
2019



PAULA TAVARES FERNANDES

LIMITES DIFERENCIADOS DE LICITACAO: UMA ANALISE DA
EXPERIENCIA DO ESTADO DE MATO GROSSO

Dissertacao apresentada ao Programa de
Mestrado Profissional em Administracéo
Publica do Instituto Brasiliense de Direito
Publico — IDP como parte dos requisitos
para obtencdo do titulo de mestre em
Administracdo Publica.

Orientador: Prof. Dr. Luiz Ricardo
Cavalcante

BRASILIA (DF)
2019



Ii
LIMITES DIFERENCIADOS DE LICITACAO: UMA ANALISE DA EXPERIENCIA DO
ESTADO DE MATO GROSSO

Trabalho de conclusdo de curso — Mestrado em Administracdo Publica do Instituto
Brasiliense de Direito Publico (IDP) — 2° Semestre de 2019.

Aluna: Paula Tavares Fernandes

Banca Examinadora:

Prof. Dr. Luiz Ricardo Cavalcante (orientador)

Prof. Dr. Weder de Oliveira

Prof. Dr. Eduardo Pedral Sampaio Fiuza (co-orientador)

Brasilia-DF, 08 de novembro de 2019.



DEDICATORIA

Dedico este trabalho a minha mae Maria
de Lourdes Tavares Fernandes (“in
memorian”), por ter sido o meu maior

exemplo de garra, forca e dedicacao.



AGRADECIMENTOS

Primeiramente agradeco a Deus por ter me dado saude, forca e sabedoria para

enfrentar este desafio e superar os momentos dificeis.

Agradeco aos meus saudosos pais Amador Fernandes de Oliveira e Maria de
Lourdes Tavares Fernandes que, apesar de estarem ao lado de Deus e longe dos
meus olhos, estardo para sempre dentro do meu coracdo. Em especial, a minha mae,
minha confidente e minha melhor amiga, pelo amor incondicional e pela licdo de vida

gue me deixou. Sem ela nada disso seria possivel.

Agradeco ao meu orientador, professor Luiz Ricardo Cavalcante, por ter
abracado o meu tema e acreditado no meu potencial. Agradeco pela paciéncia e
compreensao nessa jornada e, principalmente, por cada palavra de apoio e motivacao
gue tanto contribuiram para que eu me mantivesse firme e entusiasmada do inicio ao

fim deste trabalho.

Agradeco ao meu Chefe, Isaias Lopes da Cunha, Conselheiro do Tribunal de
Contas do Estado de Mato Grosso, por ter me incentivado e apoiado neste projeto,
além de ter contribuido significativamente para a escolha do meu tema de pesquisa.
Sou eternamente grata pela oportunidade de trabalho e pelos ensinamentos

adquiridos ao longo desses oito anos que faco parte da sua equipe.

Agradeco também a toda minha familia, especialmente, a minha tia Cleide
Tavares de Almeida, por nunca ter duvidado do meu potencial e ao meu tio Rufo
Oliveira, tia Marta Oliveira e aos primos Cecilia Rosa e Leonardo Faria, por terem me
recebido em Brasilia de bragos abertos e por ndo terem medido esfor¢os para me
ajudar e a me fazer sentir bem em sua casa. Peco a Deus todos os dias que retribua

em dobro tudo que fizeram por mim neste periodo.

Agradeco aos queridos colegas de classe pela parceria e por termos
caminhado juntos de maéaos dadas nessa jornada académica, principalmente,
Jaqueline Jacobsen Marques e Ronaldo Ribeiro, companheiros de voo, de trabalhos
e seminarios que ajudaram a tornar mais leve e prazero mesmo aqueles finais de

semana mais cansativos.

Por fim, agradeco a todos que direta ou indiretamente fizeram parte da minha

formac&o académica e profissional. A vocés, minha eterna gratido.



RESUMO

O debate sobre licitacbes € amplo e tem despertado o interesse ndo s6 dos juristas
como também dos economistas, que buscam racionalidade econémica nesse instituto.
Em matéria de limites de licitacdo, ha uma dificuldade na obtencédo de evidéncias
empiricas capazes de aferir de forma precisa qual o melhor limite de licitagdo, tendo
em vista que estes sao fixados no art. 23, | e Il da Lei n°® 8.666/1993 pela Unido e sédo
de observancia obrigatéria por todos os envolvidos no processo. Situacao diversa e
singular foi vivenciada pelo estado de Mato Grosso, ha medida em que foi a Unica
unidade da federagdo que apresentou variancia de limites de licitagdo entre os anos
de 2014 e 2019. Desse modo, este trabalho tem por objetivo analisar a experiéncia do
estado de Mato Grosso em relagao aos diferentes limites de licitagdo. Para isso, foram
coletados dados no periodo de 2010 a 2018 acerca de todos os municipios mato-
grossenses que atualizaram os limites das modalidades licitatérias e sobre todas as
licitacbes realizadas no periodo. Os dados mostram que, dos 141 municipios do
estado, 138 atualizaram monetariamente os valores das modalidades de licitagdo no
lapso temporal delimitado. Apds a utilizacdo de técnicas estatisticas, observou-se que
a média dos limites municipais em 2014 foi 39% superior aos limites entéo vigentes
de acordo com a Lei n°® 8.666/1993 para obras e servicos de engenharia (art. 24, 1) e
para outras compras e servigos (art. 24, II). Em 2018, esse percentual j4 alcancava
248%. Da analise conjunta do desvio padrdo e do coeficiente de variacéo foi possivel
inferir que os limites ndo foram atualizados de maneira uniforme; contudo, tenderam
a ficar mais homogéneos ao longo dos anos. Ademais, os dados revelam que nao ha
correlacdo entre a atualizagcdo monetéaria e caracteristicas do municipio, tais como
populacao, PIB e orcamento, sendo possivel encontrar municipios de pequeno porte,
pouco desenvolvidos com limites elevados. Por fim, foi mensurado o impacto da
atualizacdo monetaria dos limites de licitagdo numa amostra composta por 14
municipios selecionados de acordo com o porte do municipio. Os dados revelam que
ha municipios que, ap6s a elevacdo dos limites, aumentaram a quantidade de
dispensas sem que isso afetasse significativamente a quantidade de licitagbes
realizadas e municipios que aumentaram a quantidade de dispensas e pararam de
licitar.

Palavras-chave: limites de licitagdo; modalidades de licitacdo; atualizacdo monetéria;
Lei n® 8.666/1993; Mato Grosso.
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ABSTRACT

The debate on public procurement tenders is broad and has raised interests not only
from legal experts but also from economists, who quest for economic rationality in this
statute. Regarding procurement value thresholds, there is a difficulty in obtaining
empirical evidence capable of accurately gauging the best set of thresholds, in view
that they have been ruled in Brazil by art. 23, items | and Il of Federal Law No. 8.666 /
1993 and are mandatory for all involved in the procedure. Mato Grosso State
experienced a diverse and unique situation, as it was the only unit of the federation
that presented variance of procurement value thresholds between 2014 and 2019.
Thus, this paper aims to analyze Mato Grosso State's experience with respect to the
varied value thresholds. To this end, data were collected from 2010 to 2018 from all
municipalities of Mato Grosso that updated the procurement value thresholds,
comprising all tenders held during that period. The data demonstrate that, out of the
141 municipalities of the state, 138 adjusted for inflation the procurement value
thresholds during that elapsed time. By deploying statistical techniques, it was
observed that the average of municipal thresholds in 2014 was 39% higher than the
thresholds then in force according to Law N°. 8.666 / 1993 for public works and
engineering services (art. 24, 1) and for other purchases and services (art. 24, 1l). By
2018, this percentage already reached 248%. From the joint analysis of standard
deviation and coefficient of variation it was possible to infer that the thresholds were
not adjusted uniformly; however, they have tended to become more homogeneous
over the years. Moreover, the data show that there is no correlation between
adjustment for inflation and characteristics of the municipality, such as population,
GDP and budget, and it is possible to find small, undeveloped municipalities with high
thresholds. Finally, the impact of inflation adjustments of value thresholds on a sample
of 14 municipalities selected according to the size of the municipality was measured.
The data show that some municipalities, after raising the thresholds, increased the
number of single source supply (SSS) contracts (i.e. awards without tenders) without
significantly affecting the number of tenders held, while other municipalities both
increased the number of SSS contracts and extinguished tenders.

Keywords: value threshold; procurement value threshold; bidding modalities;
restatement; Law number 8.666/1993; Mato Grosso
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1 INTRODUCAO

A obrigatoriedade de licitar decorre do artigo 37, XXI da Constituicdo Federal,
sendo a excecdo a dispensa de licitacdo, a qual somente € permitida nos casos

expressamente previstos em lei.

A licitacdo € um procedimento administrativo disciplinado por lei e por um ato
administrativo prévio, que determina critérios objetivos visando a sele¢do da proposta
de contratacdo mais vantajosa e a promoc¢ao do desenvolvimento nacional sustentavel
(JUSTEN FILHO, 2012, p. 441).

Nesse sentido, a licitagdo nada mais é do que o procedimento por meio do qual
a Administracao Publica escolhe a empresa com a qual ira firmar um contrato, desde
gue observados os principios constitucionais da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da publicidade e da eficiéncia. Além desses principios, ha os principios
da probidade administrativa, da vinculacdo ao instrumento convocatoério, do

julgamento objetivo e dos que |Ihes s&o correlatos.

O principio da impessoalidade cria critérios objetivos de escolha, garantindo
oportunidades iguais a todos os interessados que preencham os requisitos legais de
apresentarem propostas e serem contratados para o fornecimento de bens e servigos
para a Administracao.

Por sua vez, o principio da legalidade estabelece que a Administracdo somente
estd autorizada a praticar qualquer ato dentro dos limites legais, ou seja, toda sua

atuacao deve estar disciplinada em lei.

E nesse contexto que a Administracéo difere dos particulares, pois enquanto
ela deve pautar suas condutas dentro dos estritos ditames legais, os particulares séo

livres para praticar qualquer ato ou atividade, desde que a lei ndo proiba.

No que tange a competéncia legislativa em matéria de licitagcbes e contratos, a
Constituicdo Federal prevé regra diferenciada, pois segundo o artigo 22, XXVII da
Carta Magna, a Unido é titular da competéncia legislativa privativa para esse tema,

cabendo aos demais entes da federacgéo legislar sobre normas especificas, de acordo
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com suas particularidades, obedecido o disposto no art. 37, XXI da Constituicao
Federal.

No ordenamento juridico brasileiro as normas que disciplinam as licitacdes e 0s
contratos administrativos séo a Lei Federal n°® 8.666/1993, cujo artigo 22 instituiu o rol
taxativo de cinco modalidades licitatorias, a saber: concorréncia, tomada de precos,
convite, concurso e leildo e, posteriormente, a Lei n°® 10.520/2002, que instituiu a

modalidade denominada pregao.

Além destas, merece destaque a Lei n°® 8.987/1995, que dispde sobre o regime
de concessodes e permissfes de servigos publicos, a Lei n® 11.079/2004, que trata das
parcerias publico-privadas e a Lei n°® 12.462/2011, que instituiu o Regime Diferenciado

de Contratacfes Publicas.

O artigo 23, incisos | e Il da Lei n° 8.666/1993 estabelece os limites! das
modalidades licitatorias e € utilizado como referéncia para a hipétese de dispensa de
licitacdo, consignada no artigo 24, incisos | e Il do mesmo diploma legal.

Por sua vez, o art. 120 da referida lei conferiu ao Chefe do Poder Executivo
Federal, no uso de sua competéncia legislativa plena, a possibilidade de promover a
atualizacdo anual dos valores fixados para as modalidades licitatorias, observando
como limite a variacdo geral dos precos do mercado no periodo.

Apesar dessa prerrogativa de atualizacdo anual, os referidos artigos (23 e 120
da Lei n° 8.666/1993) tiveram sua redacdo alterada e seus valores atualizados

monetariamente somente duas vezes pela Unido.

A primeira atualizacdo monetéaria foi promovida cinco anos apés a edi¢do da
Lei n° 8.666/1993, mais precisamente em 27 de maio de 1998, mediante a Lei n°
9.648/1998, enquanto a segunda demorou vinte anos, concretizando-se apenas em
18 de junho de 2018, pelo Decreto n°® 9.412/2018.

A fixacdo e a alteracao destes valores impactam diretamente as contratacdes
e as compras publicas, pois limites maiores ampliam os casos de contratacéo direta,

mediante dispensa de licitacdo. Além disso, na medida em que os limites entre as

1 O termo empregado pelos economistas, que serdo mencionados na sec¢do 2.3 e ao longo desta
dissertacéo, para se referir aos limites de licitagcao € limiar.
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demais modalidades também sdo majorados, mais compras recairdo em modalidades
com menor nivel de publicidade e menores prazos processuais, atraindo menos

licitantes aos certames.

Sob esse prisma, é importante ressaltar que, embora a dispensa de licitacao
possibilite um maior poder discricionario ao administrador para escolher seus
fornecedores e comprar produtos de melhor qualidade, ela também possibilita

julgamentos subjetivos, dando margem a corrupcao e favoritismos.

E nesse contexto que a discussdo a respeito de qual € o melhor limite de
licitacdo ganha relevancia ndo s6 no campo juridico, como também no campo

econdmico.

Com efeito, embora a obtencdo da proposta mais vantajosa para a
Administracdo seja uma das finalidades da licitacdo, € sabido que sua realizacéo é
onerosa e implica em altos custos de transacao, tanto para o érgao comprador, quanto
para os fornecedores (FIUZA, 2009; ARAUJO; JESUS, 2018).

Além dos custos de transacdo, outros fatores contribuem para que haja
distor¢cdes no processo licitatério, como o excesso de formalidades burocraticas e 0s

riscos inerentes ao procedimento, por exemplo.

Nesse sentido, quando os beneficios advindos de uma licitacdo néo
compensam os custos do procedimento, seria justificavel a dispensa de licitagcdo. Em
outras palavras, a licitacédo deve ser dispensada quando os custos administrativos sao
maiores do que a possivel vantagem a ser auferida pela Administracdo, caso se

lancasse mao de um procedimento licitatério com todas as formalidades legais.

Assim, enquanto oS economistas buscam uma racionalidade econémica na
licitacdo, os juristas estdo centrados em aspectos do federalismo, controle e

regulamentacao.

Esse assunto foi alvo de um estudo consubstanciado na Nota Técnica n°
1081/2017/CGPLAG/DG/SFC, do Ministério da Transparéncia e da Controladoria
Geral da Uni&o, que avaliou a correcdo dos valores da Lei de Licitagdes e Contratos,
sob o prisma da eficiéncia das compras governamentais (MINISTERIO DA
TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO, 2017).
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O referido estudo apontou que a simples correcao dos limites das modalidades
de licitacdo pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) néo seria
suficiente para reduzir significativamente a quantidade de Orgdos que realizam
pregdes eletrénicos de forma deficitaria, sendo necessaria a elevacédo do percentual
de dispensa de licitacdo de 10 para 20% (MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E
CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO, 2017, p.10).

Por outro lado, o debate juridico sobre limites de licitacdo encontra-se
sedimentado no campo de normas gerais e normas especificas de licitacdo, pois
enquanto aquelas sdo de observancia obrigatoria por todos, estas facultam aos
demais entes da federacgao legislarem de forma diversa da Unido (CARMONA, 2010;
DI PIETRO, 2006).

Todavia, trata-se de tema controverso que divide opinides doutrinarias e
jurisprudenciais acerca da delimitacdo daquilo que € compreendido como norma geral
e norma especifica. E o0 que se observa dos ensinamentos de Oliveira (2015) que, ao
lecionar acerca das teorias das normas gerais e do problema relativo a sua
conceituacdo, elencou, de forma didatica, posicdes de renomados doutrinadores
sobre o assunto, as quais, juntamente com a de outros especialistas, seréo

apresentadas ao longo desta dissertacéo.

Em matéria de limites de licitacdo, observa-se uma dificuldade na obtencao de
evidéncias empiricas capazes de aferir de forma precisa qual o melhor limite de
licitacdo, tendo em vista que estes séo fixados em lei pela Unido e sdo de observancia

obrigatéria por todos os envolvidos no processo.

Contudo, no Estado de Mato Grosso, esse tema tem ganhado contornos
distintos, sobretudo apés a edicdo da Resolucdo de Consulta n® 17/2014 pelo Tribunal
de Contas do Estado de Mato Grosso (TCE/MT), que interpretou o artigo 23 da Lei n°
8.666/1993 como norma especifica e flexibilizou os preceitos licitatorios, permitindo
gue o estado e os municipios fixassem novos valores para as modalidades licitatérias.
Em consequéncia disso, Mato Grosso € o unico Estado da federagcdo no qual é
possivel encontrar limites diferenciados de licitagdo, o que possibilita uma andlise
empirica de como cada municipio tem se comportado diante dessa permissao e quais

0s impactos acarretados nas licitacOes realizadas no periodo.
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Desse modo, o objetivo desta dissertacdo é analisar a experiéncia do Estado
de Mato Grosso em relagéo aos diferentes limites de licitagdo. Para tanto, o presente
trabalho foi divido em trés capitulos, além de uma introducéo e das consideracdes
finais. O segundo capitulo é composto por uma revisao bibliografica sobre o tema,
segmentado em cinco secdes i) consideracdes gerais sobre licitacdo; ii) modalidades
de licitacado, seus limites e a hipétese de dispensa de licitacao; iii) licitagcdo sob o ponto
de vista dos economistas; iv) debate juridico acerca dos limites de licitacdo; e v) o
entendimento do Tribunal de Contas de Mato Grosso. O terceiro capitulo trata dos
procedimentos metodologicos adotados, ao passo que o0 quarto versa sobre os
resultados.
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2 REVISAO BIBLIOGRAFICA

Este capitulo objetiva apresentar os instrumentos tedricos ja desenvolvidos
sobre licitacbes e contratos, explicitando, inicialmente, os principais conceitos de
licitacdo, sua finalidade e os principios licitatérios (secédo 2.1), as modalidades de
licitacdo, seus limites e a hipdtese de dispensa de licitacdo (se¢éo 2.2). Além disso,
pretende-se trazer a baila o debate acerca dos limites de licitagdo sob o ponto de vista
dos economistas (secao 2.3) e dos juristas (se¢ao 2.4), de modo a identificar os pontos
de convergéncia e singularidades a respeito do tema. Por fim, serd apresentado o
entendimento do Tribunal de Contas de Mato Grosso sobre o assunto (segéo 2.5).
Com isso pretende-se fornecer o embasamento tedrico da pesquisa proposta e
amparar a definicdo dos procedimentos metodoldgicos a serem adotados e a analise

dos resultados obtidos.

Na secdo 2.3, em particular, objetiva-se expor as criticas desenvolvidas pelos
economistas ao arcabouco institucional das compras publicas no Brasil, as quais, na
maioria das vezes, vém acompanhadas de sugestdes de intervencfes na Lei n°
8.666/1993, com o intuito de promover a eficiéncia na Administracdo Publica. Nessa
secao, analisa-se a Nota Técnica n°® 1081/2017/CGPLAG/DG/SFC, do Ministério da
Transparéncia e da Controladoria Geral da Unido, que apresentou uma proposta de
correcdo das modalidades da Lei de Licitacdes e Contratos e foi utilizada como
parametro para a atualizacdo realizada pelo Governo Federal em 18 de junho de 2018,
pelo Decreto n® 9.412/2018.

Por sua vez, na secao 2.4, que trata especificamente do debate juridico acerca
dos limites de licitacdo, pretende-se apresentar os conceitos de normas gerais e
normas especificas, pecas centrais da tese desenvolvida na Resolu¢cdo de Consulta
n°® 17/2014 do Tribunal de Contas de Mato Grosso.

Na sec¢éo 2.5, sera apresentado o entendimento do Tribunal de Contas de Mato
Grosso que interpretou o artigo 23 da Lei 8.666/1993 como norma especifica,
permitindo ao estado e aos municipios que atualizassem os limites das modalidades
licitatérias. Em seguida, serdo apresentadas, de forma sucinta, decisbes de outros

Tribunais de Contas sobre a matéria.
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2.1 Consideracgdes gerais sobre licitacdo: conceito, finalidade e principios

A Administracao Publica atua de forma totalmente distinta dos particulares, pois
enguanto os particulares sao livres para praticar qualquer ato ou atividade, desde que
a lei ndo proiba, a Administracéo sujeita-se ao regime juridico-administrativo, devendo
observar os diversos principios constitucionais, dentre 0s quais cita-se o da legalidade
e 0 da impessoalidade, que estdo diretamente ligados a existéncia do processo
licitatério (FURTADO, 2012, p. 21). Essa distin¢cao € primordial no estudo da licitagéo
publica, uma vez que se trata de uma forma de restricdo a atuacdo administrativa, que
ndo estd autorizada a contratar livremente, mas deve obedecer a critérios

estabelecidos na lei.

De acordo com Mello (2010, p. 528) licitagdo € um procedimento preliminar ao
contrato, por meio do qual inicia-se uma disputa entre os interessados em travar
determinadas relac6es de contetdo patrimonial, para escolher a proposta mais
vantajosa as conveniéncias publicas. Com efeito, licitagdo é um procedimento
administrativo disciplinado por lei e por um ato administrativo prévio, que determina
critérios objetivos visando a selecdo da proposta de contratacdo mais vantajosa e a
promocao do desenvolvimento nacional sustentavel. Além disso, a licitacdo envolve a
pratica de uma série ordenada de atos juridicos (procedimento) que permite aos
particulares interessados apresentar-se perante a Administracéo Publica, competindo

entre si de forma isondmica (JUSTEN FILHO, 2012, p. 441).

Com relacéo as finalidades da licitacdo, pontua Gasparini (2012, p. 533) que:

Duas sdo as finalidades da licitacdo. De fato, a licitagdo visa
proporcionar, em primeiro lugar, as pessoas a ela submetidas, a
obtencdo da proposta mais vantajosa (a que melhor atende,
especialmente em termos financeiros aos interesses da entidade
licitante), e, em segundo lugar, dar igual oportunidade aos que
desejam contratar com essas pessoas [...]. (grifos da autora)

Em contrapartida, Justen Filho (2010, p. 443) consigna que a maior vantagem
se apresenta quando a Administracao Publica assume o dever de realizar a melhor e
mais completa prestacdo, configurando-se uma relacdo de custo-beneficio, e

acrescenta que: “A licitagcdo nao se destina apenas a obter uma proposta de
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contratacao vantajosa para a Administracdo Publica. Também € orientada a promover
o desenvolvimento nacional sustentavel, nos termos determinados pela redagédo dada
pela Lei n°® 12.349 ao art. 3° da Lei n° 8.666".

Em suma, a finalidade da licitacdo deve ser sempre o atendimento do interesse
publico, respeitado os principios norteadores da Administracdo Publica, os quais, de
acordo com Bittencourt (2014, p. 52), ndo raras vezes sdo responsaveis pelo exame

da validade dos atos praticados durante uma licitacao.

Com relacdo aos principios licitatorios, o artigo 3° da Lei n® 8.666/1993 prevé
expressamente os principios da legalidade, da moralidade, da impessoalidade, da
igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagéo ao instrumento
convocatério e do julgamento objetivo. Além destes, ha os principios implicitos
especificos da competitividade, do procedimento formal, do sigilo das propostas e da
adjudicacdo compulsoria (ALEXANDRINO; PAULO, 2009, p. 538).

Para Di Pietro (2007, p. 329) a licitacdo é decorrente do principio da
indisponibilidade do interesse publico, pois constitui em uma restricdo a liberdade
administrativa na escolha do contratante, em que a Administracdo tera que escolher

aquele cuja proposta atenda melhor ao interesse publico.

Carvalho Filho (2010, p. 264) entende que o principio da legalidade € o principio

basilar de toda a atividade administrativa e assevera, in verbis, que:

No campo das licitagbes, o principio da legalidade impde,
principalmente, que o administrador observe as regras que a lei tragou
para o procedimento. E a aplicacéo do devido processo legal, segundo
o qual se exige que a Administragdo escolha a modalidade certa,
gue sejabem clara quanto aos critérios seletivos, que s6 deixe de
realizar licitagdo nos casos permitidos na lei, que verifique, com
cuidado, os requisitos de habilitagdo dos candidatos, e, enfim, que se
disponha a alcancar os objetivos colimados, seguindo os passos dos
mandamentos legais. (grifos da autora)

Como se vé, a escolha da modalidade de licitacdo correta € corolario do
principio da legalidade, segundo o qual o administrador publico deve adotar a

modalidade com base em critérios legais.
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Outro principio que merece destaque € o da igualdade que, como € cedico, visa
assegurar igualdade de direitos a todos os interessados em contratar com a
Administracdo. Nas palavras de Di Pietro (2007, p. 330) o principio da igualdade: “[...]
veda o estabelecimento de condicbes que impliguem preferéncia em favor de

determinados licitantes em detrimento dos demais”.

Além deste, os principios da isonomia, da impessoalidade e da competitividade
também visam garantir tratamento igualitario a todos os licitantes, bem como ampliar

a concorréncia do certame.

Especificamente com relacdo ao principio da impessoalidade, Bittencourt
(2014, p. 55) afirma que:

Veda os “apadrinhamentos”, aproximando-se, com certeza, do
“principio da igualdade”, porquanto impde que o procedimento
licitatorio seja destinado a todos os interessados, obstaculizando o
desenvolvimento de qualquer tipo de favorecimento pessoal.

Portanto, a Administracao deve tratar a todos de forma igualitaria e impessoal,
visando a consecuc¢édo do interesse publico e restringindo-se a legalidade de seus
atos, de tal sorte que o desatendimento ao principio da igualdade entre os licitantes
constitui a forma mais insidiosa de desvio de poder, com que a Administracdo Publica
guebra a isonomia entre os licitantes (MEIRELLES, 2009, p. 277).

2.2 Modalidades de licitacdo, seus limites e a hipétese de dispensade licitacdo

Como é cedico, h& diversos tipos de contratos que demandam formalidades
distintas, adequadas cada qual a importancia e a natureza do objeto licitado. Em razéo
disso, o legislador criou modalidades de licitacdo publica, as quais se diferenciam de

acordo com a conveniéncia de cada espécie (NIEBUHR, 2015, p. 56).

O artigo 22 da Lei n°® 8.666/1993 instituiu o rol taxativo de cinco modalidades
licitatorias, a saber: concorréncia, tomada de pregos, convite, concurso e leildo e,
posteriormente, a Lei n® 10.520/2002, instituiu a modalidade pregéo. Assim, dispde o
ordenamento de seis modalidades licitatorias: i) convite; ii) tomada de precos; iii)

concorréncia; iv) concurso; V) leildo; e vi) pregao.
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De acordo com o artigo 23 da Lei n°® 8.666/1993, conforme Redacao dada pela
Lei n° 9.648/1998, as modalidades concorréncia, tomada de precos e convite seréo
determinadas em funcéo dos limites estabelecidos em seus incisos | e Il, tendo em

vista o valor estimado da contratacdo, conforme se observa a seguir:

Art. 23. As modalidades de licitacdo a que se referem os incisos | a lll
do artigo anterior serdo determinadas em fung&o dos seguintes limites,
tendo em vista o valor estimado da contratacao:

| - para obras e servicos de engenharia: (Redacdo dada pela Lei n°
9.648, de 1998)

a) convite - até R$ 150.000,00 (cento e cinquenta mil reais); (Redagéo
dada pela Lei n° 9.648, de 1998)

b) tomada de precos - até R$ 1.500.000,00 (um milh&o e quinhentos
mil reais); (Redacao dada pela Lei n°® 9.648, de 1998)

c) concorréncia: acima de R$ 1.500.000,00 (um milh&o e quinhentos
mil reais); (Redacgao dada pela Lei n°® 9.648, de 1998)

Il - para compras e servigos néo referidos no inciso anterior: (Redagao
dada pela Lei n° 9.648, de 1998)

a) convite - até R$ 80.000,00 (oitenta mil reais); (Redacao dada pela
Lei n°® 9.648, de 1998)

b) tomada de pregos - até R$ 650.000,00 (seiscentos e cinquenta mil
reais); (Redagéo dada pela Lei n°® 9.648, de 1998)

c) concorréncia - acima de R$ 650.000,00 (seiscentos e cinquenta mil
reais). (Redacéo dada pela Lei n® 9.648, de 1998)

Il - para compras e servigos nao referidos no inciso anterior: (Redacéo
dada pela Lei n° 9.648, de 1998)

a) convite - até R$ 80.000,00 (oitenta mil reais); (Redacao dada pela
Lei n© 9.648, de 1998)

b) tomada de pregos - até R$ 650.000,00 (seiscentos e cinquenta mil
reais); (Redacéo dada pela Lei n® 9.648, de 1998)

c) concorréncia - acima de R$ 650.000,00 (seiscentos e cinquenta mil
reais). (Redagéo dada pela Lei n°® 9.648, de 1998)

De anteméo, percebe-se que as modalidades concorréncia, tomada de precos
e convite sdo aquelas que possuem como critério determinante de escolha os limites
estabelecidos no supracitado artigo 23 da Lei de Licitagcbes e Contratos, ou seja,
dependem via de regra do valor da futura contratacdo. Nesse sentido, Mello (2010, p.

561) afirma que:
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As trés primeiras séo, de longe, as mais importantes. A adocéo de uma
ou outra delas (concorréncia, tomada de precos ou convite) depende,
como regra geral, do valor que a Administracao presumivelmente ira
despender com a relagdo juridica que normalmente as sucederad. Com
efeito a lei estabelece, no art. 23, patamares de valor aos quais
corresponderao estas distintas modalidades, conforme se trate (I) de
obras e servicos de engenharia ou (ll) de servigos de outra natureza e
de compras.

Corroborando deste entendimento, ao discorrer sobre essas trés modalidades

Furtado (2012, p. 147) assevera que:

E bem verdade que algumas dessas modalidades poderao,
eventualmente, conforme seré visto em seguida, ser utilizadas como
alternativas — é o que ocorre, por exemplo, com a concorréncia, a
tomada de pregos e o convite. Veremos que em relagcdo a essas trés
modalidades de licitagcdo, sera o valor do objeto a ser contratado
gue ir4 determinar a modalidade a ser adotada. Para grandes
contratos, cujos valores sdo indicados no art. 23, a Lei n°® 8.666/93
determina que seja adotada a concorréncia. Para contratos de
pequeno porte, podera ser utilizado o convite (...). E para
contratos de valores médios, a modalidade serd a tomada de
precos. (grifos da autora)

Em funcdo das modalidades tradicionais para compras ou contratacfes de
obras ou servicos estarem intimamente atreladas a valores, sdo fundamentais, para a
sua escolha, a pesquisa de mercado e a estimativa de precos (BITTENCOURT, 2014,
p. 187).

Desse modo, tendo em vista que as modalidades convite, tomada de precos e
concorréncia sdo determinadas em funcao dos limites previstos no art. 23, | e Il da Lei
n° 8.666/1993, objeto desta dissertacdo, para uma melhor compreensdo do tema,

serdo analisadas as principais caracteristicas atinentes a estas modalidades.

Com relacdo a modalidade convite, leciona Niebuhr (2015, p. 58), ipsis litteris:
“a modalidade convite introduz procedimento cujas formalidades sdo amenizadas,
uma vez que deveria ser utilizada somente em licitagbes publicas de menor
relevancia, cujos valores envolvidos sejam reduzidos”. Trata-se de modalidade na
qual a Administracédo escolhe empresas ou profissionais e os convida a participar da

licitacdo, conforme se depreende dos ensinamentos de Fernandes (2013, p. 66):
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Se permitido fosse explicitar um conceito, em poucas palavras, poder-
se-ia afirmar que no convite a Administracédo escolhe ao seu arbitrio
empresas ou profissionais e o0s convida a participar da licitacéo,
requerendo que 0s mesmos apresentem propostas e informando,
desde logo, quais critérios adotara para julga-las, buscando obter pelo
menos trés propostas validas.

E a Gnica modalidade de licitacdo em que a lei ndo exige publicacdo de edital,
ja que a convocacao se faz por escrito, com antecedéncia de 05 dias Uteis, por meio
da carta-convite (DI PIETRO, 2007 p. 356), estendendo-se aos demais cadastrados
na correspondente especialidade que manifestarem interesse com antecedéncia de
até 24 horas da apresentacdo das propostas, conforme art. 22, § 3° da Lei n°
8.666/1993.

Caso a Administracdo ndo consiga o0 numero minimo de trés, a lei considera
valido realizar o confronto entre apenas duas propostas, ou se uma soO for
apresentada, celebrar diretamente com o contratado (CARVALHO FILHO, 2010, p.
300). De outro giro, com 0 objetivo de evitar que o convite seja dirigido sempre aos
mesmos licitantes, com possibilidade de ocasionar burla aos principios da licitacéo,
em especial da isonomia, no 8 6° do artigo 22, é exigido que, existindo na praca mais
do que trés possiveis interessados, a cada novo convite, realizado para objeto idéntico
ao assemelhado, seja a carta-convite dirigida a pelo menos mais um interessado,
enquanto existirem cadastrados ndo convidados nas ultimas licita¢cdes (DI PIETRO,
2007 p. 356). Para Carvalho Filho (2010, p. 301) esse comando cuida-se de corolario

dos principios da moralidade e da competitividade.

No que tange a modalidade tomada de precos, o artigo 22, § 2° da Lei n°
8.666/1993 define que:

E a modalidade de licitagdo entre interessados devidamente
cadastrados ou que atenderem a todas as condi¢cdes exigidas para
cadastramento até o terceiro dia anterior & data do recebimento das
propostas, observada a necessaria qualificacao.
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De acordo com Carvalho Filho (2010, p. 297), comparativamente, esta
modalidade é menos formal que a concorréncia, e isso se da em virtude de se destinar
a contratacdes de vulto médio, cujas faixas de valor sdo estabelecidas em lei (art. 23,
I, “b”, e Il, “b”). Por outro lado, destaca o referido autor que é menos amplo o circulo
de divulgacdo do certame, jA que, ao contrario da concorréncia, s6 participam da
competicdo aqueles que estdo previamente cadastrados e os cadastraveis, ou seja,
agueles que demonstrem condic¢des de provar, antes da data final do recebimento das
propostas, que possuem 0s requisitos para o cadastramento. Nesse sentido, explica
Justen Filho (2012, p. 454) que a finalidade da restricdo aos cadastrados é tornar a

licitacdo suméria e mais rapida.

Por fim, em relacdo a modalidade concorréncia Niebuhr (2015, p. 57) define
como sendo a modalidade padréo de licitagcdo, que preserva com maiores rigores o
interesse publico, tendo em vista que € destinada aos contratos mais complexos.
Nesse sentido, Fernandes (2013, p. 100) assevera que € a modalidade de licitagdo
gque busca a participacdo do maior conjunto de ofertantes, podendo concorrer
qualquer um que preencha as condi¢cdes estabelecidas no edital e apresenta, em

sintese, as seguintes caracteristicas:

e Procedimento mais complexo;

e Prazos mais dilatados;

e Habilitacdo indispensavel;

e Regulamentacédo mais detalhada;

e Empregada para compras, obras, servigos e alienagdes de maior vulto, sem
limitac&o superior de precos para sua utilizagao;

e Ampla publicidade;

e Estende-se as empresas do exterior;

e NAao possui valor maximo;

e A concessao limita-se ao uso somente desta modalidade.

Exatamente porque o0s recursos financeiros a serem empregados pela
Administracdo sdo mais elevados, essa modalidade é a que apresenta, em seu
procedimento, maior rigor formal e exige mais ampla divulgacédo (CARVALHO FILHO,

2010, p. 296).
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Pelo exposto, evidencia-se que a concorréncia é a modalidade mais genérica
e obrigatéria no caso de valores mais elevados, a tomada de precos deve ser
destinada a transac¢des de vulto médio, por sua vez, o convite € a modalidade licitatoria
cabivel perante relacdes que envolvem valores mais baixos. Ademais, nota-se que,
diferentemente da modalidade convite, na licitagdo sob a modalidade concorréncia ou
tomada de precos ndo ha um ndmero minimo de licitantes a ser observado, podendo

dar prosseguimento ao certame com um unico licitante (MENDES, 2009, p. 149).

De outro giro, é importante registrar que por forca da Constituicdo Federal (art.
37, XXI, da Constituicdo Federal) a regra no Brasil € que as contratacdes sejam
precedidas de licitagdo, sendo permitido somente a lei abrir exce¢cdes (FERNANDES,
2013, p. 170). Nao por outro motivo, o artigo 2° da Lei n°® 8.666/1993 ao consignar que
“as obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienacfes, concessoes,
permissdes e locacdes da Administracéo Publica, quando contratadas com terceiros,
serdo necessariamente precedidas de licitagdo” incluiu, em sua parte final,

“ressalvadas as hipoteses previstas nesta Lei”.

Para Bittencourt (2014, p. 220) a razdo deste permissivo é simples, pois: “nem
sempre o procedimento licitatorio determina uma contratacdo mais vantajosa’.

Seguindo nessa esteira linha de raciocinio Torres (2017, p. 272) assevera que:

Quando a lei prevé hip6teses de contratacdo direta (dispensa e
inexigibilidade) é porque admite que nem sempre a realizagdo do
certame levara a melhor contratacao pela Administracao ou que, pelo
menos, a sujeicdo do negocio ao procedimento formal e burocratico
previsto pelo estatuto ndo serve ao eficaz atendimento do interesse
publico naquela hip6tese especifica.

Em virtude disso, a Lei n° 8.666/1993 estabelece as hipéteses nas quais é
possivel a Administracdo deixar de licitar nos seguintes dispositivos: artigo 17 —
licitagdo dispensada, artigo 24 — licitacdo dispensavel e artigo 25 — licitac&o inexigivel.

De acordo com Fernandes (2013, p. 178):
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A principal distingéo entre licitacio dispensada, tratada no art. 17, e as
dispensas de licitacdo, estabelecidas no art. 24, repousa no sujeito
ativo que promove a alienacdo, figurando no primeiro caso a
Administracdo, no interesse de ceder parte do seu patriménio, vender
bens ou prestar servicos e, nos casos do art. 24 a situacdo é oposta,
estando a Administracdo, como regra, na condicdo de compradora ou
tomadora dos servigos.

Além destas, ha os casos de contratacao direta por inexigibilidade de licitagcéo,

em face da inviabilidade de competicdo prevista no artigo 25 da Lei n® 8666/1993.

Destaca Di Pietro (2007, p. 339) que a diferenca basica entre dispensa e
inexigibilidade esta no fato de que, na dispensa, ha possibilidade de competicdo que
justifique a licitacdo; de modo que a lei faculta a dispensa que fica inserida na
competéncia discricionaria da Administracdo. Por sua vez, nos casos de
inexigibilidade, ndo ha possibilidade de competicdo, porque s6 existe um objeto ou
uma pessoa que atenda as necessidades da Administracdo, logo, a licitagcdo é
invidvel. Por conseguinte, adverte a supracitada autora (2013, p. 340) que: “os casos
de dispensa de licitacdo ndo podem ser ampliados, porque constituem uma excecao
a regra geral que exige licitacdo, quando haja possibilidade de competicdo”. Além
disso, ela divide as hipoteses de dispensa em quatro categorias: i) em razado do
pequeno valor; ii) em razdo de situacfes excepcionais; iii) em razdo do objeto; e iv)

em razéo da pessoa.

Esta secdo se restringe a analise da hipotese de dispensa em razdo do

pequeno valor, prevista nos incisos | e Il, do artigo 24 da Lei n® 8666/1993.

A priori, percebe-se que o valor consignado no artigo 23, | e Il da Lei de
Licitacdo é critério determinante, desta vez, para que a Administracdo possa optar, ou
nao, por realizar o procedimento licitatério. Assim, o artigo 24, | e Il da lei em comento
consigna que a licitagcdo € dispensavel para a contratacdo de obras e servicos de
engenharia e de outros servigos e compras, cujo valor seja correspondente até 10%
da modalidade convite. Por sua vez, o paragrafo unico do referido artigo estabelece
que este percentual sera de 20% para 0s consorcios publicos, sociedades de
economia mista e por autarquias e fundagdes qualificas, na forma da lei, como

Agéncias Executivas.
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De acordo com Niebuhr (2015, p. 241), a dispensa em razdo do valor
econdmico tem lugar em face de efetivo conflito entre a obrigatoriedade de licitagao
publica e os principios da economicidade e da proporcionalidade, cujos espectros

acabam por limitar a discricionariedade administrativa.

Sobre o assunto, Justen Filho (2016, p. 470) ressalta que: "quanto menor for o
valor a ser despendido pela Administracdo Publica, mais simples serdo as
formalidades e mais rapido o procedimento licitatério”. De fato, € importante que haja
uma compatibilidade entre o valor e o procedimento a ser adotado, sob pena de onerar
excessivamente a Administracdo, consoante entendimento de Gaspari (2012, p. 581)

abaixo transcrito:

A execugdo de pequenas obras ou a prestacdo de singelos servi¢cos
de engenharia sdo medidas simples que n&o se compatibilizam com
procedimentos solenes, dotados de formalidades que SO
empenhariam a atividade administrativa, sem oferecer vantagem
alguma.

No entanto, é importante registrar a preocupacédo do legislador no sentido de
reafirmar a proibicdo do fracionamento da despesa, tanto de parcelas de uma mesma
obra ou servico como para obras e servicos da mesma natureza e no mesmo local
gue possam ser realizados conjunta e concomitantemente, ou, ainda, de um mesmo
servico, compra ou alienacéo de maior vulto, que possa ser realizada de uma s6 vez
(BITTENCOURT, 2014, p. 221). Nessa linha, Niebuhr (2015, p. 244) assevera que nao
€ permitido fragmentar o objeto do contrato, para, em vez de firmar um so6, firmar
varios, visando esquivar-se da obrigatoriedade da licitacdo ja que, nessa hipoétese,
cada parte isoladamente atingiria 0 montante previsto para a dispensa.

Desse modo, como regra geral, sempre que se parcelar, deve-se adotar a
modalidade prevista para o total da obra ou servi¢o, nos termos do artigo 23, 8§ 2°e

59, primeira parte, admitindo-se a excec¢éao do artigo 23, 8 5°, segunda parte.



§ 2 Na execugcdo de obras e servicos e nas compras de bens,
parceladas nos termos do paragrafo anterior, a cada etapa ou conjunto
de etapas da obra, servico ou compra, h& de corresponder licitacdo
distinta, preservada a modalidade pertinente para a execuc¢do do
objeto em licitacédo

§ 5 E vedada a utilizacdo da modalidade "convite" ou "tomada de
pregos”, conforme o caso, para parcelas de uma mesma obra ou
servico, ou ainda para obras e servicos da mesma natureza e no
mesmo local que possam ser realizadas conjunta e
concomitantemente, sempre que 0 somatdrio de seus valores
caracterizar o caso de "tomada de precos" ou "concorréncia”,
respectivamente, nos termos deste artigo.

[.]

exceto para as parcelas de natureza especifica que possam ser
executadas por pessoas ou empresas de especialidade diversa
daquela do executor da obra ou servigo.

Especificamente com relagdo ao inciso |, do artigo 24 da Lei n° 8.666/1993 que
versa sobre obras e servigos de engenharia, Fernandes (2013, p. 285) explica que se
a Administracao quiser parcelar uma obra, devera adotar a modalidade de licitacdo
definida para o objeto, considerando o valor global da mesma. Contudo, havendo
parcelas que possam ser executadas por pessoas ou empresas de especialidade
diversa daquela do executor do restante da obra ou servi¢co, poder-se-a contratar,
considerando apenas a modalidade prevista para a parcela. Ainda de acordo com o
referido autor, ndo ha amparo legal para utilizar a dispensa de licitacdo para parcela
de uma obra cujo valor total ultrapasse os 10% referidos no inciso | do artigo 24, ainda
gue a parcela seja executada por pessoa ou empresa de especialidade diversa da do
executor do contrato principal, que possa ser desempenhada conjunta ou
concomitantemente. Contudo ressalta que seria possivel dispensar a licitacao para a
realizacdo de parcela de uma determinada obra em que o total est4 previsto para
tomada de precos se, e somente se, a execucdo da parcela tivesse necessariamente
gue ser executada por pessoa ou empresa de especialidade diversa da do executor
da obra principal, isto €, executada em oportunidade bem diferente daquela da
execucao do principal. Como exemplo o autor cita o0 contrato para sinalizacdo de uma
rodovia, cujo servico €, em regra, de valor reduzido e de natureza diferente da do

objeto principal, podendo ser executado por pessoa de especialidade diversa da do
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construtor da estrada e exige a prévia conclusdo da autépsia para sua realizacéo,
logo, ndo pode a licitagdo ser conjunta ou concomitante.

De outro giro, notadamente em relacdo as compras promovidas pela

Administracdo, Fernandes (2013, p. 291-292) explica que:

[...] devem ser precedidas de planejamento e ocorrer em
oportunidades/periodos preestabelecidos. A compra deve ser feita de
uma sO vez, pela modalidade compativel com a estimativa da
totalidade do valor a ser adquirido, mas sempre permitida a cotacao
por item, conforme pacifica jurisprudéncia sobre o assunto.

Com efeito, a Administracdo deve observar o valor estimativo da despesa
correspondente ao total da compra ou do servi¢co no exercicio financeiro, a fim de que
0 objeto da licitacdo ndo venha a ser fracionado para fugir da modalidade compativel

ou para enquadrar-se na hipétese de dispensa de obras, servi¢os e fornecimentos.

N&o obstante a dispensa da licitacdo, é obrigacdo do administrador proceder
uma pesquisa de precos de modo a justificar que o prec¢o obtido junto ao fornecedor
contratado € compativel com os normalmente praticados no mercado (FURTADO,
2012, p. 63).

Outrossim, ndo podem ser criadas pelo gestor novas hipoteses de dispensa,
além das previstas pela legislacéo federal. Dai decorre outra caracteristica da licitacao
dispenséavel: a taxatividade (TORRES, 2017, p. 274). Isso ocorre porque a dispensa
de licitacdo com base em limites distintos daqueles constantes na lei federal implica
em dispensa fora das hipéteses previstas em lei, sendo causa de nulidade do ato de
quem a praticar, além de caracterizar crime a licitagdo, nos termos do artigo 89 da Lei
n° 8.666/1993 e ato de improbidade administrativa por dispensa indevida de

procedimento licitatério, consoante art. 10, VIII da Lei n°® 8.429/1992.
2.3 Licitacao: o ponto de vista dos economistas

Preliminarmente, € importante consignar que o direito e a economia nao sao
ciéncias antipodas. Muito ao contrario, cada vez mais 0s agentes econémicos passam

a comparar os custos e beneficios antes de tomar uma deciséo — seja ela econbémica,
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social ou institucional. Do mesmo modo, para além de fazer justica, as normas
juridicas devem ter um viés de otimizacao (sob um critério de utilidade) da reparticdo
de recursos escassos, 0 que legitima a sua interpretacdo a luz de critérios
consequencialistas atrelados a eficiéncia e a racionalidade (FREITAS, 2018, p. 124-
125).

No que tange a licitacdo, os economistas explicam que a Lei n® 8.666/1993,
que rege as compras publicas, foi promulgada com foco no combate a corrupcao,
sobretudo apds o processo de impechment do Presidente Fernando Collor de Melo,
por suspeita de corrupcéo nos processos de compras publicas (ARAUJO; JESUS,
2018; FIUZA; MEDEIROS, 2013; FIUZA, 2015). Em razéo disso, a Lei n® 8.666/1993
instituiu controles mais rigidos sobre as licitacbes, sendo essa uma das principais
criticas desenvolvida pelos economistas, ou seja, de que o excesso de formalismo e
de controles rigidos acabam limitando o Administrador Publico ao cumprimento de
formalidades burocraticas (FIUZA, 2009; FIUZA; MEDEIROS, 2013; FREITAS, 2018).

Para Abramo e Capobianco (2004 apud Fiuza, 2015, p. 133-134) as razdes da

suposta eficacia dos controles mais rigidos no combate a corrup¢éo sao:

Todo o processo de licitacao e de execucao de contratos é publico.

O objeto da licitacdo deve estar suficientemente descrito pelo
administrador, para predefinir sua qualidade.

As Unicas exigéncias que se podem fazer para a participacdo de
empresas em licitacbes se referem as condicbes empresariais:
prestacdo de garantias financeiras, capital (at¢é 10% do valor do
contrato), acesso a recursos financeiros do mercado, acesso a
equipamentos e pessoal técnico. Em particular, a lei ndo admite que
se exijam provas de experiéncia prévia na execucdo do objeto da
licitagdo. Tal experiéncia s se exige dos profissionais que a empresa
contratara, mas ndo da companhia como tal.

O uso do menor preco como Uunico critério de determinacdo da
empresa vencedora, com controles objetivos que excluem propostas
inexequiveis.

O ndo cumprimento do contrato, em parte ou na sua totalidade, é
fortemente penalizado.

Os contratos s6 podem sofrer aditamentos dentro de limites estreitos.

As situacbes em que cabem dispensas de licitacdo — como as de
emergéncias derivadas de catastrofes — sao delimitadas e devem ser
justificadas.
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O pagamento dos fornecimentos e servicos executados faz-se na
ordem cronolégica de sua exigibilidade, o que impede que funcionarios
desonestos barganhem o lugar do fornecedor na fila.

O administrador publico que nao cumprir qualquer obrigagéo que a lei
Ihe impbe (como a de fiscalizar corretamente a execucdo dos
contratos) € punido criminalmente.

Todos os procedimentos da licitacdo, bem como aqueles que
envolvem a execucao do contrato resultante, precisam ser registrados
e submetidos a auditorias internas e externas ao 6rgéo responsavel.

Por sua vez, Fiuza (2015, p. 134-135) acrescenta que essa avaliacao (de que
tais fatores sejam positivos para barrar a corrup¢do) ndo pode deixar de levar em

conta que tais restricdes também acarretam custos para a administracao:

Embora a especificagdo do bem possa ser significativamente
melhorada e razoavelmente padronizada em muitos casos, havera
muitos outros em que a administracdo tera de usar a qualidade como
critério. O problema ndo é a autoridade ter um critério diferente de
prego, mas quao objetiva e isentamente ela o utiliza no julgamento das
propostas e lances.

O uso do critério do melhor preco (sem consideracdes técnicas) tende
a aumentar desnecessariamente a ocorréncia de propostas
inexequiveis, segundo estudo da Uniao Europeia (EU) (Europa, 1999),
sobrecarregando a importancia das regras de rejeicao automatica (ver
adiante). Por isso, o grupo de trabalho da EU sobre propostas
anormalmente baixas propde dar prioridade ao critério chamado de
“proposta economicamente mais vantajosa”.

A existéncia de diversas penalidades ndo vem acompanhada de um
conjunto de incentivos a boas praticas e desempenhos de compras, 0
gue acaba criando um fendmeno de sele¢édo adversa: sobrevivem nos
departamentos de compras dos 6rgdos governamentais ndo os mais
talentosos para divisar estratégias de compras ou mais eximios
negociadores, mas tdo somente 0s mais aptos a seguir cegamente
regras formais e burocratizadas — que exigem mais e mais
documentos e procedimentos para resguardar o burocrata das
fiscalizagbes igualmente burocraticas do TCU e da CGU.

A reducao das exigéncias na habilitacdo ndo é necessariamente uma
boa noticia. Justen Filho (2005, p. 302) considera que, na intencéo de
impedir exigéncias despropositadas, errou-se no excesso da
proibicdo, pois ficou-se sem instrumento para avaliar corretamente a
técnica.

Fiuza e Medeiros (2013, p. 4) acrescentam que a busca por maior eficiéncia,

inovagao, competicdo e melhor relagdo custo-beneficio para o setor publico brasileiro
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foi completamente negligenciada pela Lei n°® 8.666/1993, presa tdo somente ao
formalismo e ao cumprimento de ritos que, na maioria das vezes, nao guardam
qualquer correlacdo com a eficiéncia do processo produtivo de um o6rgao publico,
muito menos com o0 bem-estar do cidaddo e sdo unanimemente criticados por

gestores de compras.

Nesse prisma, insere-se outra importante critica da ciéncia econdmica a
licitacdo, qual seja, os elevados custos de transacédo inerentes ao procedimento.
Sobre o assunto, Araujo e Jesus (2018, p. 27) definem os custos de transacdo como
0s custos enfrentados para recorrer ao mercado para adquirir equipamentos, inSumos
ou servicos e que envolvem os custos de coletar informacbes, os custos de

negociacao e os do estabelecimento de contratos.

Para Fiuza (2009, p. 241) os custos de transacao associados a licitacdo séo

varios e abrangem:

[...] todos os custos econdmicos (incluindo custos de oportunidade)
diretos e indiretos de recursos materiais (papel, computadores, meios
de comunicacao, servicos graficos) e de alocacédo de pessoas-horas
envolvidas nos tramites burocraticos (recepcao, fiscalizagdo etc.),
incorridos pela prépria Administracdo, que devem ser somados ao
preco de aquisicdo, taxas, seguros e fretes da aquisicdo direta dos
bens e servigos transacionados. Uma estimativa feita para o MPOG
(2007a) levou em conta gastos como pessoal (inclusive encargos e
aposentadoria), passagens, uso do espaco fisico, conservacdo do
prédio, material de consumo, equipamentos, recursos de informéatica
e capacitagao.

Além dos custos de transacao incorridos diretamente pelo 6érgdo comprador o
supracitado autor acrescenta os custos suportados pelos fornecedores, a saber: i) 0s
custos com cadastramentos; ii) obtencéo de certiddes; iii) realizacdo de ensaios; iv)
producdo de amostras; v) interposicdo de recursos judiciais; e vi) necessidades de
deslocamentos de pessoal. Desse modo, conclui no sentido de que quanto mais
tramites burocraticos e quanto maior a incerteza sobre a conclusdo do processo de
compra, maiores séo os custos das firmas participantes da licitagdo. Por conseguinte,
Freitas (2018, p. 121-122) consigna que a existéncia de assimetria entre 0s

contratantes acarreta no incremento dos custos de transacdo das contratacdes
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realizadas pelo Poder Publico. Isso ocorre porque, para o autor, o contratado precifica
o risco de contratar com o Poder Publico, seja em razéo das exorbitancias contratuais,
gue poderdo ser manejadas durante a execucao da avenca, seja pela utilizacdo de

uma de suas maiores prerrogativas, qual seja, a de ndo cumprir as suas obrigacdes.

Além desses riscos que poderao incidir sobre a prestagéo do objeto contratado,
0 autor (2018, p. 127-128) acrescenta os custos judiciais para pleitear a rescisao

desse contrato em juizo, vejamos:

N&o so este, mas, também, os custos judiciais para pleitear a rescisao
desse contrato, em juizo.

Afinal, ainda que tal exigéncia seja, em tese, despicienda, qual
empresa teria coragem de alegar exceptio non adimpleti contractus e
suspender os servigos prestados para o Poder Publico, considerando
a possibilidade de ser sancionada com uma penalidade de declaragéo
de inidoneidade? Resultado: o Poder Publico paga mais caro do
que qualquer empresa do setor privado na aquisicdo de bens e
de servicos. (grifos da autora)

Corroborando desse entendimento, Fiuza (2009, p. 260-261) destaca que a
falta de instrumentos financeiros privados para compensar os fornecedores agrava o
problema, e cria um incentivo a judicializacdo de sua solugdo e um custo “invisivel”
embutido nos precos cobrados nas licitacdes, referente aos riscos nao sO de
inadimpléncia ou mora no pagamento do contrato executado, como também de néo
assinar o contrato. Como consequéncia, o Estado acaba pagando por sua prépria

imprevidéncia, seja no preco cobrado, seja nos custos judiciais.

Prosseguindo nessa linha de raciocinio, Williamson (1981, apud Freitas, 2018,
p. 126-127) assevera que 0s custos de transacdo podem se materializar na fase preé-

contratual e na fase pds-contratual, vejamos:

Na fase pré-contratual, os custos de transacdo podem ser
exemplificados: (i) pela redacdo do contrato; (i) pelas negociacbes
para obtencdo de melhores condi¢des e obrigagdes contratuais; e (iii)
pelo estabelecimento de garantias para se mitigar 0s riscos da
ocorréncia de fatos supervenientes. Ja os custos na fase pos-
contratual ter&o lugar, por exemplo: (i) na fiscalizacdo do contrato, (ii)
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na manutencdo das condi¢des originalmente acordadas e (iii)) na sua
renegociacao pela ocorréncia de fatos supervenientes.

Nesse prisma, Araujo e Jesus (2018, p. 27-28) afirmam que, apesar da
evolucao ocorrida no sistema de compras publicas nos ultimos anos e das vantagens
decorrentes de sua implementacdo, a economia causada pela redugédo do preco
contratado em relacdo ao preco estimado pela administracao publica ndo é suficiente
para considerar a compra eficiente, haja vista que desconsidera os custos que
ocorrem apOs a contratacdo decorrentes, na maioria das vezes, de aspectos
operacionais. Esses autores explicam que quando da formalizacdo dos contratos ha
uma busca de antever os possiveis acontecimentos, mas ndo é possivel prever ao
certo o que ira ocorrer. Nesse sentido, de acordo com os referidos autores, a
incompletude contratual decorrente da racionalidade limitada e o oportunismo dos
agentes envolvidos no processo licitatério gera a necessidade de adaptacao dos bens

e/ou servigcos adquiridos e, consequentemente, aumentam os custos.

Williamson (1985, apud Araujo e Jesus, 2018, p. 28) define esses custos como
de adaptacdo dos termos contratuais as novas circunstancias de custos de transacao
ex post, de renegociacdo e de monitoramento, que podem se apresentar de diferentes

formas, in verbis:

Os custos de adaptacao sdo os derivados dos efeitos surgidos devido
a eventos ndo planejados que afetam as relagbes entre as partes
envolvidas. Os custos de renegociagdo séo incorridos quando da
realizacdo de esfor¢os para renegociar e corrigir o desempenho das
transacdes cujas caracteristicas foram alteradas. Ja os custos de
monitoramento sdo 0s custos decorrentes de montagem e
manutencdo das estruturas de gestdo que gerenciem as disputas que
eventualmente surjam no decorrer das transacdes e 0s custos
requeridos para efetuar comprometimentos, criando garantias de
gue ndo existam inteng¢des oportunistas. (grifos da autora)

Ademais, quando o bem a ser adquirido é complexo e de dificil especificacao,
alteracdes do projeto original sdo necessarias ap0s a contratacao, o que pode resultar
em discrepancias entre a aquisicdo de menor prego e 0s custos reais incorridos pelo
comprador (BAJARI 2006 apud ARAUJO; JESUS, 2018, p. 29). Em consequéncia
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disso, Bajari e Tadelis (2006, apud FIUZA, 2009, p. 243) defendem que servicos mais
complexos devem ser contratados pelo setor publico sem licitagdo junto a empresas
experientes e de reputacdo ilibada, com negociacfes mais intensas, remuneragao por
custos incorridos (cost-plus) e acompanhamento mais frequente desde a concepgao

do projeto.

Portanto, na visdo dos economistas a realizacdo de um procedimento licitatorio
traz custos ndo soO para a Administracdo, como para o contratado, os quais devem ser
levados em consideracdo no momento da decisdo entre realizar ou ndo o
procedimento licitatério. Além disso, h4 a precificagdo do risco de contratar com a
Administracdo, o que contribui para que a contratacdo para aquisicdo de bens e
servicos seja mais cara com o poder publico do que com qualquer empresa do setor

privado.

Com relacdo a dispensa de licitagdo, Fiuza (2009, p. 246) pontua que se, por
um lado, a dispensa possibilita maior poder discricionario do agente publico para
comprar produtos melhores ou de fornecedores mais idéneos, por outro, € uma porta

aberta para a corrupcdo do agente ou, a0 menos, para julgamentos subjetivos.

Essa dicotomia entre seguir regramentos mais rigidos ou mais flexiveis para
contratacdes publicas de maior e menor valor também pode ser observada em outros
paises do mundo. No arcabouc¢o europeu, por exemplo, 0s contratos publicos se
subdividem em dois niveis, de acordo com o valor estimado do contrato. As compras
abaixo do limite estabelecido pelo Regulamento da Comissédo n°® 2.083/20052 s&o
regulamentadas pelos proprios paises-membros, enquanto as compras acima desse
limite seguem diretrizes para compras publicas estabelecidas no ambito da Unido
Europeia (FIUZA; MEDEIROS, 2014, p. 26). Quando os custos estimados séo
inferiores ao limite da Unido Europeia, as autoridades podem optar por procedimentos
nao competitivos, como compra direta ou negociagao, os quais, de uma forma geral,
sao menos transparentes. Assim, as autoridades podem ser tentadas a manipular os

precos estimados abaixo do limite da Unido Europeia para utilizar métodos de

2 Essa resolucdo modificava as Diretivas 17 e 18/2004, que foi substituida pelas Diretrivas 24 e
25/2014.
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aquisicdo ndo competitivos, pratica denominada de “bunching dos contratos” (TAS,
2019, p. 1).

De acordo com Toth e Fazekas (2017), essa manipulacdo de valores para
enquadrar-se em normas regulatérias diferentes pode ser motivada por diversos
fatores. Isso ocorre porque, as autoridades podem escolher regras nacionais para
evitar a transparéncia e o controle, o que daria margem a corrupcao. Nesse caso, 0S
resultados das licitagcbes abaixo do limite da Unido Europeia seriam negativos.
Todavia, a escolha pelo regime regulatorio nacional também pode ser motiva para
evitar os altos custos de transagé&o inerentes aos procedimentos regulados pela Unido
Europeia, ou até mesmo para garantir melhores resultados, tendo em vista que as
autoridades locais detém conhecimento mais amplo sobre os procedimentos
nacionais e sao capazes de levar em consideracao as peculiaridades locais. Assim,
diferentemente do primeiro caso, os resultados pela opc¢éo abaixo do limite da Unido
Europeia nessas duas hipéteses seriam positivos. Diante disso, 0s autores ressaltam
gue o principal problema empirico reside em saber como os resultados sao apurados,
ou que pode ser considerado, na pratica, como “bom” e “mau” (TOTH; FAZEKAS,
2017, p. 6). Para testar essa hipotese, os referidos autores desenvolveram um estudo
de caso na Polbnia para apurar o grau de ndo cumprimento das regras (“non-
compliance”), bem como se ha manipulacbes de valores dos contratos logo abaixo do
limite da Unido Europeia e quais as eventuais motivacbes por trds dessas
manipulacdes. Assim, apods levantar dados sobre os contratos publicos que seguem o
regime regulatério polonés (nacional) e aqueles norteados pelo regulamento da Unido
Europeia e aplicar técnicas estatisticas, os autores apuraram uma quantidade
pequena, mas nao desprezivel de ndo cumprimento, no montante de até 0,6% das
propostas que, apesar de estarem abrangidas pelo regime regulamentar da Unido
Europeia devido as suas caracteristicas como valor do contrato e tipo de comprador,
ndo seguem os regulamentos da Unido Europeia nem em termos de regras praticas
(numero minimo de dias de divulgacdo) nem em requisitos de transparéncia (ndo
publicacdo a nivel da Unido Europeia). Para os autores, as motivacdes por tras destas
praticas ndo séo claras, o que sugere que uma analise mais aprofundada deve ser

feita.

Concluiram, ainda, que se adotam estratégias de manipulacdo dos valores dos

contratos logo abaixo do limite da Unido Europeia para todas as autoridades
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relevantes de contratacdo e para todos os tipos de contratos. Tal fato também ocorre
na Polbnia, e apontam que as propostas afetadas por essas estratégias de
manipulacdo tém, em regra, menos concorrentes e uma incidéncia maior de certames
com um unico lance. A diferenca dessas variaveis logo abaixo do limite € maior em
comparacdo com a diferenca entre todos os contratos abaixo e acima do limite,
sugerindo que restricdes adicionais de mercado podem desempenhar um papel
relevante na manipulacdo dos valores das propostas. Tal situacdo pode ser
considerada uma evidéncia de “bunching” dos contratos logo abaixo do limite, cuja
motivacdo tanto pode estar relacionada com a restricdo da concorréncia para obter
vantagens, quanto para diminuir custos de transacéo, sem ligagdo necesséria com a
corrupcdo. Diante disso, ressaltaram que, embora os resultados obtidos convirjam
com estudos anteriores e sugiram que as manipula¢cdes dos contratos abaixo do limite
da Unido Europeia estao relacionadas com regras mais flexiveis, outras questdes

também emergem do estudo e devem ser analisadas com maior profundidade.

Nesse mesmo sentido, Tas (2019) aplicou a técnica estatistica de
descontinuidade da densidade de uma amostra aleatéria dividida em dois grupos
distintos de observacdes de acordo com o limite da Unido Europeia e verificou que
cerca de 10 a 13% das autoridades apresentam alta probabilidade de manipular os
custos estimados dos contratos. Nesse cenario, identificou que as autoridades que
manipulam os valores dos contratos sdo menos propensas a empregar procedimentos
de aquisicdes competitivos como leildes abertos. Ainda de acordo com o referido
autor, em média, os precos dos contratos logo abaixo do limiar sdo 18 a 28% mais
elevados quando as autoridades tém uma grande probabilidade de manipulagéo.

Szucs (2017) considera a corrupgdo e a falta de concorréncia os principais
empecilhos para a eficiéncia das compras publicas, de modo que, para superar esses
desafios, a maioria dos paises desenvolvidos tem introduzido procedimentos formais
para celebracdo de contratos com fornecedores de bens e servigos, tais como leildes
abertos. Além de criar fortes incentivos para que os licitantes revelem seus
verdadeiros custos, o leildo é considerado o procedimento mais transparente para
evitar esquemas de corrupcdo ou favorecimento politico. No entanto, os leildes
demandam mais tempo e tém custos administrativos mais elevados do que os modos

mais simples de contratacdo, como por exemplo, por meio de negociagao direta. Além
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disso, ressalta o referido autor que uma crescente corrente doutrinaria® tem enfatizado
que, diante da assimetria de informacbes e de dimensfes de qualidade n&o
contrataveis, a ampliacdo do poder discricionario dos administradores seria uma

importante ferramenta para melhorar os resultados das aquisicdes.

Com efeito, tornar os procedimentos de compras publicas mais eficientes é um
dos maiores desafios a serem enfrentados, seja em razéo dos altos custos inerentes
aos procedimentos, seja em razdo do formalismo exacerbado da prépria legislacao.
Nessa vertente, o relatério do Banco Mundial (2017) apresentou um estudo
demonstrando como a utilizacdo de melhores estratégias e politicas de compras
podem impactar nas aquisicdes publicas, sem a necessidade de alteracdo do texto
legal. O modelo desenvolvido explica um pouco mais de 60% da variancia dos precos
unitarios e apresenta sete elementos que produzem impactos significativos sobre os
precos, quais sejam: i) quantidade comprada em cada licitacdo; ii) licitacdo aberta em
contrapartida a processos restritos; iii) sazonalidade; iv) uso de registro de precos; V)
prazo permitido para preparacdo e apresentacdo de propostas; vi) comprador e
fornecedor de Estados distintos; e vii) numero de licitantes. Dentre as variaveis
apresentadas, o relatério apontou que as cinco primeiras podem ser influenciadas
diretamente por decisdes dos gestores publicos, através de politicas ou estratégias
de compra e as duas Ultimas, ainda que ndo possam ser diretamente alteradas pelos
gestores publicos, podem ser indiretamente influenciadas pelas politicas e estratégias
de compras. Além disso, revelou que uma melhor consolidacdo da demanda do
governo federal representaria uma economia nas compras publicas na ordem de 8%
gue poderia ser implementada por meio de uma compra principal que fosse capaz de
suprir mais de 60% da demanda. Nesse aspecto, considerou que: “existe espaco para
alavancar a demanda do governo federal, pois a maioria dos principais produtos
adquiridos pelo governo ndo tiveram compras que alcancaram mais de 20% da
demanda total no ano” (BANCO MUNDIAL, 2017, p. 60). Ademais, relatou que, como
previsivel, de fato, o nivel de competitividade nas licitacdes também tem o condao de
impactar nos precos, pois licitagdes com maior nimero de licitantes resultaram em
menores pregos. Outra constatagcdo importante refere-se ao atual instrumento de

registro de precos que, se reformulado, pode produzir um ganho de 1,1%.

3 Manelli e Vincent (1995), Bajari e Tadelis (2001), Kang e Miller (2015).
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Outro estudo importante relacionado com o tema deste trabalho foi
desenvolvido pelo Ministério da Transparéncia e a Controladoria Geral da Unido em
2017, consubstanciado na Nota Técnica n° 1081/2017/CGPLAG/DG/SFC
(MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO,
2017), que avaliou as corre¢cdes dos valores do 23, | e Il da Lei n° 8.666/93 e foi
utilizada como parametro para a atualizacéo realizada pelo Governo Federal por meio
do Decreto n° 9.412/2018. O referido estudo abordou os seguintes topicos: i) beneficio
do pregéo eletronico versus a dispensa; ii) comparativo da celeridade processual; iii)
impacto da elevacdo dos limites da dispensa sobre as demais modalidades; iv)
comparativo com os limites de dispensa das estatais; e v) evolucdo dos custos de
pessoal na administracdo publica. Nesse diapasdo, o estudo objetivou mensurar a
eficiéncia (custos x beneficios) das realizacbes de pregdes no Governo Federal,
analisando a situacdo dos diversos 6rgaos publicos diante de diferentes cenarios de
limite para as aquisi¢cOes diretas, da seguinte forma:

e A quantificagdo da eficiéncia dos pregdes, considerando seu custo e
beneficio financeiro;

e A contabilizacdo, para cada orgdo federal, dos saldos dos pregdes
realizados; e

e A anadlise do comportamento das medidas anteriores diante de diferentes

cenarios de limite para aquisicfes diretas.

Os cenérios foram projetados com base na eventual atualizacdo monetaria dos
valores do artigo 23 da Lei 8666/1993 pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor
(IPCA) acumulado no periodo de junho de 1998 a maio de 2017 alcancando uma
variacdo de 230,16%, e na possivel ampliacdo do limite para realizacao de licitacdes
dispensaveis (incisos | e Il do art. 24 da Lei n°® 8.666/1993). Nessa analise, o estudo
considerou a elevacao dos custos de pessoal na administracdo publica nos ultimos
vinte anos e o0 tempo dedicado pelos servidores nos referidos processos. Os
resultados obtidos revelaram que a simples correcao dos limites das modalidades de
licitacdo pelo IPCA néo seria suficiente para reduzir significativamente a quantidade
de 6rgéos que realizam pregdes eletronicos de forma deficitaria, sendo necessaria a
elevacéao do percentual que define o limite para as licitagées dispensadas de 10% para
20%.
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Do comparativo da celeridade processual entre a dispensa versus o convite e
0 pregéao, o estudo apontou que eventual migracdo para a dispensa de licitacdo, de
processos anteriormente enquadrados em convite e pregdo traria consigo também
uma maior celeridade nas contratacfes da Administracdo Publica, tendo em vista a
desnecessidade de elaboracdo de instrumentos como a carta-convite e o edital de
licitacdo. Além disso, registrou que a ampliacao dos limites de dispensa de licitagcéo e,
consequentemente, sua maior utilizacéo, contribuiria para a celeridade processual e
para economia de recursos, tendo em vista ndo haver a necessidade de elaboracéao
de contratos, 0os quais poderiam ser substituidos por outros mecanismos menos
burocraticos, conforme preconiza a Lei de Licitagbes (MINISTERIO DA
TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO, 2017, p. 6). Por sua
vez, com relacdo a avaliacdo de impacto da atualizacéo dos limites da dispensa sobre
as demais modalidades, concluiu que no ambito da Unido n&o haveria radical
alteracdo do cenério no uso de dispensas para aquisicdo de bens e servicos com a

alteracéo proposta.

Quanto aos estados e aos municipios, 0 estudo apontou que néo foi possivel
precisar o impacto da alteracdo, tendo em vista a auséncia de informagoes
consolidadas sobre as licitagOes realizadas por estes entes. Especificamente quanto
aos municipios, adotou como premissa que o0s de pequeno porte realizam um maior
percentual de pequenas aquisicdes que a Unido, e admitiu que tende a haver uma
migracdo percentual maior das modalidades convite e pregdo em um eventual
aumento do limite para a realizacdo de dispensas de licitacdo. Desse modo, ressaltou
a importancia de se avaliar o impacto que o aumento dos limites da dispensa causaria,
tanto em termos de eficiéncia quanto relativo a transparéncia e controle dos recursos
publicos utilizados, tendo em vista o grande nimero de municipios de pequeno porte

existentes na federacgao.

Portanto, o presente trabalho vai ao encontro das questdes levantadas pelos
economistas na medida em que, dentro da delimitagéo de seu objeto de pesquisa, se
propde a efetuar uma analise empirica de como 0s municipios se comportam diante
do aumento da discricionariedade conferida aos gestores municipais para aumentar
os limites das modalidades licitatorias e, consequentemente, da dispensa de licitacao,

e qual o impacto desse eventual aumento nas licitagfes realizadas no periodo.
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2.4 Debate juridico acerca dos limites de licitagcéo

O debate juridico sobre licitagdo permeia, de uma forma geral, as secdes
anteriores, especialmente aquelas que versam sobre consideracdes gerais de
licitacdo, modalidades e seus limites e contratacéo direta mediante dispensa, 0s quais
serdo retomados oportunamente no decorrer desta dissertacao. Neste topico, serdo
analisadas as questdes especificas atinentes aos limites das modalidades licitatérias.

E fato inconteste que a auséncia de atualiza¢cio monetéaria dos valores contidos
no artigo 23 da Lei n°® 8666/1993 produz efeitos juridicos, seja na escolha da
modalidade de licitacdo cabivel, seja na definicdo dos casos de dispensa de licitacdo
(JUSTEN FILHO, 2016, p. 437). Contudo, a atualizacdo monetaria dos limites de
licitacdo € tema complexo que, no campo juridico, esta centrado precipuamente em
trés vertentes: i) competéncia legislativa em matéria de licitacdo; ii) normas gerais e

especificas; e iii) federalismo.

Primeiramente, ressalta-se que a Constituicdo Federal conferiu a Unido
competéncia privativa para legislar sobre normas gerais de licitac&o e contratacdo, em
todas as modalidades (artigo 22, XXVII, CF), cabendo aos demais entes da federacao,
legislarem sobre assuntos de interesse local, obedecido o disposto no art. 37, XXI da
Constituicdo Federal (CARVALHO FILHO, 2010). Ha, portanto, uma competéncia
privativa da Unido, no que tange as regras gerais, € uma competéncia comum, no que
se refere as regras especificas (TORRES, 2017, p. 49). Nesse sentido, corrobora
Justen Filho (2016, p. 27) e acrescenta que a vontade constitucional é de ressalvar a

competéncia dos demais entes federais para disciplinar a mesma matéria.

De acordo com Oliveira (2015, p. 1053-1055), a Constituicdo Federal de 1998
adotou, com adaptacdes, a forma de reparticio de competéncias instituida na Lei
Fundamental alema de 1949, na medida em que dispds, no artigo 24, que, no ambito
da legislag&o concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a estabelecer normas
gerais, 0 que nao exclui a competéncia suplementar dos Estados. Com relacao as
normas gerais, acrescenta o referido autor que um dos problemas fundamentais € o
da formulacdo de regras de reconhecimento e de regras que permitam verificar, num
primeiro momento, se cada centro de poder (Unido, Estados, Distrito Federal e

Municipios) exerceu sua competéncia dentro do campo normativo que lhe foi
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reservado pela Constituicdo, sem invadir o de outro e, num segundo momento, se das
ordens juridicas subnacionais emanou legislagdo em consonancia com a legislagéo
nacional de normas gerais. Ainda de acordo com o referido autor, € possivel
categorizar quatro correntes conceituais sobre normas gerais e denomina-las, para

fins de referéncia, da seguinte forma, in verbis:

Constitucionalista — entende as normas gerais como regulamentacao
normativa essencial a atuagao integral do preceito constitucional que
constitua o seu fundamento (Rubens Gomes de Souza).

Principiolégica — normas gerais sdo principios, diretrizes, linhas
mestras e regras juridicas gerais que conformam uma moldura dentro
da qual legislam os entes subnacionais (Diogo de Figueiredo Moreira
Neto).

Normativista-programatica — normas gerais sao as leis federais que o
legislador entender como tais, discricionariamente, desde que assim
rotuladas taxativamente pela Constituicdo e, em especial, sobre as
matérias do art. 22, incisos XXI a XXVII (José Cretella Junior).

Teleolégica — toda matéria que extravase o interesse circunscrito de
uma unidade (estadual, em face da Uni&o; municipal, em face do
estado) ou porque é comum (todos tém o mesmo interesse) ou porque
envolve tipologias, conceituagfes que, se particularizadas num ambito
autbnomo, engendrariam conflitos ou dificuldades no intercdmbio
nacional, constitui matéria de norma geral (Tércio Ferraz Junior).

De igual modo, Carmona (2010. p. 57) apresenta, de forma sintetizada, o

entendimento de varios juristas sobre o conceito de normas gerais, vejamos:

1 - sédo principiolégicas, ou seja, estabelecem principios, diretrizes,
fundamentos, critérios basicos, linhas mestras;

2 - séo nacionais, aplicando-se indistinta e uniformemente em todo
territério nacional pelos entes publicos;

3 - devem ser regras uniformes para todas as situacées homogéneas;

4 - visam prevenir conflitos de atribuigcbes entre as entidades locais,
nos assuntos de competéncia concorrente das ordens federadas;

5 - s6 cabem quando preencham lacunas constitucionais ou
disponham sobre &reas de conflitos;

6 - visam uniformizar o essencial sem cercear o acidental;
7 - devem referir-se a questfes fundamentais;

8 - sdo limitativas na medida em que limitam, como principios, a Unido,
os Estados, os Municipios, o DF e os particulares;
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9 - sdo limitadas, no sentido de ndo poderem violar a autonomia dos
Estados, DF e Municipios;

10 - sempre que existir a previsdo de norma geral existe competéncia
estadual sobre a matéria; (...)

Como se observa, ndo existe um conceito Unico sobre normas gerais e essa
dificuldade pode ser atribuida, dentre outros fatores, a auséncia de delimitacdo na
legislacdo daquilo que sdo normas gerais e daquilo que sdo normas especificas,
ficando essa ardua tarefa a cargo da hermenéutica. Nas palavras de Furtado (2012,
p. 26):

Trata-se de tema relevante, em primeiro lugar, porque essas normas
de carater geral aprovadas pela Unido sao de aplicacdo obrigatéria
ndo apenas no ambito federal, mas também vinculam os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios.

Para Oliveira (2015, p. 1058) o problema da caracterizacdo das normas gerais
no Brasil como elemento central do exercicio das competéncias legislativas
concorrentes remonta a Constituicdo de 1934. Contudo, esse problema sé passou a
ser objeto de debates doutrinarios a partir da Constituicao de 1946 e, incialmente, no

circulo dos especialistas do direito financeiro e do direito tributario.

Adentrando ao campo de normas gerais de licitacbes Meirelles (2007, p. 44)
entende por normas gerais todas aquelas que estabelecem principios e diretrizes
aplicaveis indistintamente a todas as licitagdes e contratos administrativos e em todo
o territério nacional. Por sua vez, Justen Filho (2016, p. 26) consigna que:

O nucleo de certeza e determinacdo do conceito de “normas gerais”
compreende 0s principios e as regras necessarios a assegurar um
regime juridico uniforme para as licitagbes e as contratacdes
administrativas em todas as Orbitas federativas. Trata-se de impor um
modelo de licitacdo e contratacdo administrativa semelhante nas suas
caracteristicas fundamentais, na 6rbita de todos os entes federativos.
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De outro giro, as normas especificas ou especiais sobre licitacdo e contratos
sdo aquelas tdo somente complementares as normas gerais ou que tratem de
aspectos nao disciplinados pelas mencionadas normas gerais, ou seja, S840 normas
de estrito interesse local, que pela sua especificidade ndo estdo disciplinadas nas
normas gerais da Unido (FURTADO, 2012, p. 27). Para Justen Filho (2016, p. 24)
normas especificas sdo aquelas que versam sobre peculiar interesse local e d&

exemplos:

Dai se extrai que todas as regras acerca de organizacdo,
funcionamento e competéncias dos organismos administrativos
locais ndo se incluem no ambito de normas gerais. A lei federal
disciplina o procedimento administrativo, mas nao institui 6rgaos nem
interfere sobre os assuntos de peculiar interesse local. Por exemplo, é
inviavel considerar como norma geral uma regra acerca da gestao de
bens publicos de entes federativos. Do mesmo modo, a natureza
federativa do Estado brasileiro impede que a Uni&do estabeleca regras
acerca de doacao de bens estaduais ou municipais. (Grifos da autora)

Especificamente quanto a Lei n°® 8.666/1993, seu art. 1° estabelece que ela
dispde sobre normas gerais de licitacdes e contratos, deixando subtendido que todos

0s seus dispositivos sdo normas de carater geral.

7z

Contudo, Di Pietro (2006, p. 22) adverte que esta ndo é a postura mais
adequada, pois, ao esgotar as possibilidades dos demais entes da federacéo
legislarem sobre licitacbes e contratos, o referido dispositivo padece de aparente

inconstitucionalidade. Nessa esteira de raciocinio assevera Justen Filho (2016, p. 27):

A interpretagcéo da férmula “normas gerais” tem de respeitar a tutela
constitucional & competéncia local. E inquestionavel que a
Constituicdo reservou competéncia legislativa especifica para cada
esfera politica disciplinar licitagdo e contratagdo administrativa.

Com efeito, o modelo federativo pressupbe uma autonomia dos entes
federados e o poder da Uni&o para interferir na estrutura organizacional destes entes
nao é ilimitada, notadamente no que tange a organizacdo, ao funcionamento, a

assuntos de interesse local e a competéncia dos organismos administrativos de tais
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entes (TORRES, 2017, p. 49-50). Desse modo, é certo que a Lei n°® 8.666/1993 veicula
normas gerais e normas ndo gerais (especiais) sobre licitacbes e contratos
administrativos, devendo a distincdo entre uma e outra ser feita em vista das
caracteristicas da matéria disciplinada (JUSTEN FILHO, 2016, p. 25).

Por oportuno, trazemos a baila a visdo de alguns doutrinadores que ao
debrucarem sobre o assunto delimitaram quais artigos da lei sdo normas gerais e

quais sdo normas especificas de licitacao.

Para Carmona (2010, p. 75) o artigo 2° da Lei n® 8.666/19993 € norma geral e
explica:

Aqui temos, segundo a definicdo adotada, uma norma geral, porque é
exatamente este dispositivo que viabiliza o principio da igualdade,
isonomia ou impessoalidade, de cunho constitucional e, por isso
mesmo, a regra é a licitacdo. Assim, o citado art. 2° pode ser havido
como norma geral e, portanto, obriga toda a Administragdo Publica
brasileira.

Por sua vez, Justen Filho (2016, p. 16) identificou como normas gerais, além
do artigo 2°, que versa sobre a obrigatoriedade de licitar, os seguintes assuntos:

Requisitos minimos necessarios e indispensaveis a validade da
contratagdo administrativa;

Hipéteses de obrigatoriedade e de ndo obrigatoriedade de licitacao;
Requisitos de participacéo em licitagao;

Modalidades de licitacéo;

Tipos de licitagéo;

Regime juridico da contratacdo administrativa.

Nessa mesma linha de raciocinio, Furtado (2012, p. 27) entende que:

A definicdo das modalidades e tipos de licitacdo e das hip6teses de
contratacdo sem licitagdo sdo exemplos de temas que se inserem no
ambito das normas gerais. Caso Estado ou Municipio legislem sobre
mencionados temas, incorrerem em inconstitucionalidade formal.
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Em poucas ocasides, Estados acusam a Unido de, a pretexto de
elaborar normas gerais, invadir a competéncia dos Estados e aprovar
normas especiais.

Mukai (2008, p. 12-13), ao discorrer sobre as normas gerais da Lei n°
8.666/1993, elencou um rol de artigos tomando por base os critérios da essencialidade
e da natureza uniformizadora das normas, incluindo, portanto, o artigo 23, por
entender que este artigo é norma geral de natureza uniformizadora. Do mesmo modo,
Pereira Junior (2009, p. 275) ao tecer comentarios a respeito do mencionado artigo

23 consigha que:

A norma é geral, a despeito da Lei n° 8.666/93 nédo reeditar o
comando do Dec-lei n°® 2.300/86, cujo art. 85 proibia Estados,
Municipios, Distrito Federal e Territorios de ampliar os “limites
maximos de valor fixados para diversas modalidades de licitagdo”.

Deduz-se a cogéncia nacional do art. 23 e seus incisos da regra do
art. 120, que, com a redacdo da Lei n° 9.648/98, autoriza a revisédo
desses valores, pelo Poder Executivo Federal, com base em indice de
validade nacional. Eis subjacente, o principio da igualdade. (Grifos da
autora)

Ainda de acordo com o supracitado autor (2009, p. 289) o artigo 24, incisos | e
II, que tratam da dispensa em razéo do valor, é: “induvidosamente geral, posto que
excepciona o dever de licitar, em rol que somente lei federal de normas gerais pode
fixar, no exercicio da competéncia privativa da Unido (CF/88, art. 22, XXVII)”.

De outro lado, Jair Santana (2014) defende que o artigo 24, | e I, da lei de
licitacbes é norma especifica, pois embora o artigo 120, da Lei n® 8.666/1993 tenha
possibilitado a revisdo periddica dos valores das dispensas a fim de ajustar-se as
circunstancias do futuro, a Unido Federal fez letra morta da referida regra, o que em
nada afeta o nulcleo das possibilidades existentes nas demais esferas
governamentais, as quais recebem inclusive do artigo 118, da prépria Lei de Licitacdes
0 reconhecimento expresso de que as autonomias federativas estdo preservadas.

Desse modo, conclui o referido autor, in verbis:
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Sendo a dispensa de licitacdo em decorréncia do valor da contratagédo
uma regra geral, os valores respectivos ndo estdo no ndcleo das
competéncias da entidade central (a Unido Federal), como
decorréncia légica da diversidade de situacdes existentes em cada
unidade federada e unidade administrativa. Possibilitado esta,
portanto, o Municipio a alterar os valores de dispensa aludidos nos
incs. | e Il do art. 24 da Lei de Licitagc6es, por ato normativo especifico.

Como se vé, o tema relativo as normas gerais ndo € pacifico na doutrina, sendo
possivel encontrar correntes que seguem linhas argumentativas diferentes. A mesma
dificuldade de conceituacédo é encontrada na delimitacdo dos dispositivos da Lei n°
8.666/93, pois séo raros 0s autores que, ao discorrerem sobre o tema, arriscaram-se
a discriminar de forma precisa qual artigo da lei € norma geral e qual artigo € norma
especifica. Nao por outro motivo, é possivel encontrar teses juridicas que defendem
gue os artigos 23, 1 e ll e 24, | e Il da Lei n° 8.666/1993 que versam sobre limites de
licitacdo sdo normas de carater geral, logo de competéncia legislativa privativa da
Unido e correntes que entendem o oposto, ou seja, que sdo normas especificas,

possibilitando aos municipios editar leis locais alterando os referidos valores.

Assim, da discusséo travada neste topico € possivel inferir que interpretar os
artigos 23, 1 e ll e 24, 1 e Il da Lei n°® 8.666/1993 como normas gerais inibe a
experimentacdo, na medida em que vincula os Estados, os Municipios e o Distrito
Federal a observancia dos limites de licitagdo fixados pela Unido.

2.5 O Entendimento do Tribunal de Contas de Mato Grosso

Essa questao foi enfrentada em 2014 pelo Tribunal de Contas do Estado de
Mato Grosso nos autos do Processo n° 12.174-6/2014, que tratava de Consulta
formulada pelo Prefeito Municipal de Campos de Julio, solicitando esclarecimento
acerca da legalidade do poder executivo municipal atualizar, mediante lei ou decreto,
baseado nos indices de correcdo monetaria, os valores das modalidades licitatorias
constantes na Lei 8.666/1993.

O Conselheiro Antonio Joaquim, relator do processo, emitiu voto no sentido de
que compete privativamente & Unido legislar sobre as normas gerais de licitagéo e
contratacdo, em todas as modalidades para as administracfes publicas diretas

autarquicas e fundacionais da Uniéao, Estados, Distrito Federal e Municipios, cabendo
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aos demais entes da federacao, dentre eles os municipios, legislar apenas de forma

suplementar sobre normas especificas.

Quanto a possibilidade do Poder Executivo municipal atualizar os valores das
modalidades licitatorias, salientou que o0s seus respectivos valores foram
discriminados pela Unido na Lei 8.666/93. Logo, considerando que a Unido fixou os
valores dentre as regras gerais, ndo seria permitido aos demais entes da federacéo

modifica-los.

Por sua vez, o Conselheiro Luiz Carlos Pereira, pediu vista dos autos e
desenvolveu uma tese juridica inovadora sobre o artigo 23 da Lei de Licitacdes,
interpretando-o como norma especifica e, com isso, flexibilizou os preceitos licitatorios
permitindo que outros entes da federacéo, a exemplo dos municipios, pudessem fixar
novos valores para a definicho das modalidades licitatorias. Para o revisor do
processo, o0 artigo 22 da Lei n° 8666/1993, na parte que institui as modalidades
licitatorias, € norma de carater geral, tanto que o seu § 8° veda expressamente aos
demais entes federados de criar outras modalidades de licitacdo ou promover a
combinacgédo entre elas. Contudo, entendeu que a norma que fixa os valores das
modalidades licitatérias consubstancia norma federal, de especifica aplicacdo no
ambito da Unido, tanto que sera pelo Executivo Federal atualizada.

Outro argumento trazido pelo revisor reside no fato de que o Decreto-Lei n°
2.300/1986 vedava expressamente no seu artigo 85, paragrafo Gnico?, que os demais
entes da federacdo alterassem os limites maximos de valor fixados para as
modalidades licitatérias, contudo esta vedacdo ndo foi reproduzida pela Lei n°
8666/1993. Desse modo, tendo em vista que o artigo 126, da Lei de Licitagcdes
expressamente revogou o Decreto-Lei n° 2.300/1986, o revisor entendeu tratar-se de
hipétese de revogacdo global que ocorre quando a lei revogadora disciplina
inteiramente a matéria disciplinada pela lei antiga. Acrescentou que o referido
Decreto-Lei foi elaborado sob a vigéncia da Constituicdo Federal de 1969, a qual ndo

albergava os municipios como entes federados, nem prestigiava o federalismo. Assim,

4 Art. 85. Aplicam-se aos Estados, Municipios; Distrito Federal e Territérios as normas gerais
estabelecidas neste Decreto-lei.
Paragrafo Unico. As entidades mencionadas neste artigo e no artigo seguinte ndo poderao ampliar
os casos de dispensa de licitacdo, nem os limites méaximos de valor fixados para convite, tomada de
precos e concorréncia.
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o legislador editor da Lei n°® 8.666/1993 optou por ndo reproduzir tal vedacao ante a
autonomia federativa dos entes, permitindo a estes n&o apenas que estipulassem os
limites maximos de valor fixados para as modalidades licitatérias nacionalmente
previstas, mas também que os atualizasse a luz dos indexadores e marcos temporais,

também nacionalmente estatuidos.

O voto vista divergente foi acolhido pelo relator do processo e os demais
julgadores acompanharam o relator, resultando na aprovacdo da Resolucdo de
Consulta n® 17/2014, em 09/09/2014, que permitiu que os Chefes do Poder Executivo
Municipal e Estadual atualizassem monetariamente os valores fixados pela Lei n°
8.666/1993, tdo somente com base no indexador e na periodicidade nacionalmente
fixados pelo artigo 120 da Lei n° 8.666/1993. Além disso, firmou entendimento de que
a eventual disciplina estadual concorrente supletiva, e a suplementar municipal, em
matéria de fixagdo do valor das modalidades licitatorias nacionais deveria ser feita por

lei em sentido formal, conforme se observa a seguir:

EMENTA: PREFEITURA DE CAMPOS DE JULIO. CONSULTA.
LICITACOES. NORMAS GERAIS. COMPETENCIA PRIVATIVA DA
UNIAO. NORMAS ESPECIFICAS. COMPETENCIA SUPLEMENTAR
DOS ESTADOS, DO DISTRITO FEDERAL E DOS MUNICIPIOS.
FIXACAO DO VALOR LIMITE DAS MODALIDADES LICITATORIAS.
ARTIGO 23 DA LEI N° 8.666/1993. NORMA ESPECIFICA DA UNIAO
FEDERAL. POSSIBILIDADE CONSTITUCIONAL DOS DEMAIS
ENTES DA FEDERACAO DE FIXAR VALORES DISTINTOS PARA
FIXACAO DAS MODALIDADES LICITATORIA, MEDIANTE LEI.
NECESSIDADE DE RESPEITO A REGRA CONSTITUCIONAL DE
SUBMISSAO DAS AQUISICOES, CONCESSOES E ALIENACOES
MEDIANTE LICITACAO. POSSIBILIDADE DOS DEMAIS ENTES
FEDERADOS DE ATUALIZAR REFERIDOS VALORES COM BASE
NO INDEXADOR E PERIODICIDADE NACIONALMENTE FIXADOS
PELO ARTIGO 120 DA LEI N° 8.666/1993.

a) A competéncia constitucional para legislar sobre normas gerais de
licitacGes e contratacfes publicas é privativa da Unido, cabendo aos
demais entes da federacdo a possibilidade de legislarem acerca da
matéria apenas de forma suplementar, por meio de normas
especificas. b) A competéncia legislativa suplementar dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios consiste na possibilidade de
regulamentar as normas gerais expedidas pela Unido por meio da Lei
n° 8.666/1993, a fim de adequa-las as peculiaridades regionais e
locais, e somente naquilo que nao foi definido ou delimitado pelas
normas gerais insculpidas na Lei de Licitacdes. c) O artigo 22 da Lei
de Licitagcbes que estabelece as modalidades licitatérias é norma
geral, editada pela Unido, sendo legalmente vedada a criacdo de
novas modalidades pelos demais entes federados. d) O artigo 23 da
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Lei de LicitagBes é norma especifica, editada pela Unido com vistas a
fixar os valores a que tdo somente seus 6rgaos e entidades se
sujeitam para escolha das modalidades licitatérias, sendo
juridicamente possivel a outros entes da federacdo, a exemplo dos
Municipios, estabelecerem novos valores para a definicdo das
modalidades licitatérias previstas na Lei n° 8.666/1993. e€) A Lei n°
8.666/1993 revogou integralmente o Decreto-Lei n°® 2.300/1986, em
especial seu artigo 85, caput, e paragrafo Unico, extinguindo a
vedacdo a que os demais entes da federacdo alterassem os limites
méaximos de valor fixados para as modalidades licitatérias, vedacao
esta nao reproduzida pela Lei n°® 8.666/1993. f) A eventual disciplina
estadual concorrente supletiva, e a suplementar municipal, em matéria
de fixacdo do valor das modalidades licitatérias nacionais devera ser
feita por lei em sentido formal. g) O valor a ser fixado pelos demais
entes, a titulo de limite maximo para fixacdo das modalidades
licitatérias do artigo 22 da Lei n° 8.666/1993, a luz da regra
constitucional da licitacdo e do principio da razoabilidade, jamais
podera servir de burla a regra constitucional de submissdo das
aquisicoes e alienacdes ao proprio processo licitatorio. h) O artigo 120
da Lei n°® 8.666/1993 é norma geral, editada pela Unido, tdo somente
na parte em que prescreve o indexador de reajuste dos valores fixados
na referida lei, e a periodicidade do reajuste. i) Os Chefes do Poder
Executivo poderao atualizar monetariamente os valores fixados pela
Lei n° 8.666/1993, tdo somente com base no indexador e na
periodicidade nacionalmente fixados pelo artigo 120 da Lei n°
8.666/1993.

(Resolugdo TCE/MT n° 17/2014 - Processo n° 12.174-6/2014 - Pleno
- Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso)

Observa-se que a referida Resolucédo de Consulta estabeleceu os seguintes
critérios: i) periodicidade anual; ii) com base no indice Geral de Precos do Mercado
(IGPM); iif) somente por meio de lei em sentido estrito. Outrossim, embora a resolucao
nao tenha mencionado expressamente como a atualizacdo monetaria deve ser
realizada, € certo que deve abranger todas as modalidades previstas na lei federal
(concorréncia, tomada de precos e convite), seguindo a mesma proporc¢ao dos valores
previstos no artigo 23, | e Il da Lei n°® 8.666/1993 e, consequentemente, da dispensa

consignada no artigo 24, | e Il da lei em comento.

Ocorre que, na mesma linha explicitada no tépico anterior, o tema também é
controverso na jurisprudéncia, sendo possivel encontrar decisdes de outros Tribunais

de Contas em sentido diametralmente oposto, vejamos:
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EMENTA: CONSULTA. PREFEITURA DE PALMAS.
IMPOSSIBILIDADE DE ESTADOS, DISTRITO FEDERAL E
MUNICIPIOS, LEGISLAREM, DE FORMA SUPLEMENTAR,
OBJETIVANDO FIXAREM NOVOS VALORES AS MODALIDADES
DE LICITACAO. ART. 23 DA LEI N. 8.666/93. NORMAS GERAIS.
COMPETENCIA PRIVATIVA DA UNIAO. USURPACAO DE
COMPETENCIA. OBJETIVANDO ATUALIZA-LAS APENAS AS
CARACTERISTICAS LOCAIS. CONHECIMENTO. RESPOSTA EM
TESE. PUBLICACAO.

a) ndo é possivel Estados, Distrito Federal e Municipios legislarem de
forma suplementar, seja por meio de lei ou decreto, objetivando
atualizar os valores das modalidades de licitacdo, constantes do art.
23 da Lei n. 8.666/93, vez que tal dispositivo trata-se de norma geral,
cuja a competéncia para legislar sobre matéria dessa natureza, €
privativa da Uniao;

b) é possivel aos demais Entes da Federagéo, neste caso especifico,
a municipios, regulamentar, de maneira suplementar, por meio de
legislagéo especifica, as normas gerais constantes da Lei n. 8.666/93,
objetivando ajusta-las as caracteristicas locais, ressaltando que tais
regulamentacdes somente devem abranger sobre matérias que nao
foram contempladas nas normas gerais constantes da Lei de
LicitacOes.

(Resolugéo TCE/TO n° 803/2014 - Processo n° 7508/2014 - Pleno -
Tribunal de Contas do Estado do Tocantins)

CONSULTA. MUNICIPIO DE CUJUBIM/RO. QUESTIONAMENTO
SOBRE A POSSIBILIDADE DE ATUALIZACAO, POR MEIO DE LEI
MUNICIPAL, DOS VALORES DAS MODALIDADES LICITATORIAS
CONSTANTES DO ART. 23, | E Il, DA LElI N° 8.666/93.
IMPOSSIBILIDADE. NORMA GERAL. COMPETENCIA PRIVATIVA
DA UNIAO.

1. E vedado aos municipios e ao Estado de Rondénia editarem leis
destinadas a atualizacdo os valores das modalidades licitatorias
definidas no art. 23, incisos | e I, da Lei n° 8.666/93, por tratar-se de
norma de carater geral, sobre a qual compete privativamente a Unido
legislar, conforme descrito no art. 22, inciso XXVII, da Constituicdo
Federal c/c artigos 1° e 120 da Lei de Licitacbes e Contratos

Administrativos.

(Resolugéo de Consulta - Processo n° 474/2015 — Tribunal de Contas
do Estado de Ronddnia)

EMENTA: CONSULTA. ATUALIZACAO DOS VALORES DAS
MODALIDADES LICITATORIAS. NORMAS GERAIS.
SUPLEMENTACAO. ESTADOS E MUNICIPIOS IMPOSSIBILIDADE.
COMPETENCIA PRIVATIVA DA UNIAO PODER EXECUTIVO
FEDERAL.

A competéncia para a edicdo de normas gerais sobre licitacdes e suas
modalidades é privativa da Unido, conforme prevé a Constituicao
Federal. N&o é possivel a alteracdo dos valores das modalidades
licitatérias mediante a competéncia suplementar dos Estados e
Municipios, por se tratarem de normas gerais. Apenas o Poder
Executivo Federal podera realizar anualmente a revisdo dos valores
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relativos as modalidades licitatérias, observando como limite méximo
a variacao geral de precos do mercado no periodo.

(Resolucdo de Consulta TC/3053/2018 — Tribunal de Contas do
Estado de Mato Grosso do Sul)

Tal situagao reforca a singularidade do objeto desta pesquisa, na medida em
que Mato Grosso € o Unico Estado da federacdo no qual € possivel encontrar limites
diferenciados de licitacdo, o que possibilita uma analise empirica de como cada
municipio tem se comportado diante dessa permissdo e quais 0S impactos

acarretados nas licitagdes realizadas no periodo.

Por oportuno, merece destague o importante desdobramento que a
interpretacdo inovadora exarada pelo Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso
teve sobre os consorcios publicos que, como é sabido, também estéo sujeitos a regra
de realizacdo de licitacdo para aquisicdo de bens e servigcos. Essa teméatica foi
abordada em 2018 por aquele Tribunal de Contas, quando o Presidente do Consércio
Regional de Saude Sul de Mato Grosso solicitou esclarecimentos da Corte de Contas
acerca da extensao e aplicacdo aos consorcios publicos das disposi¢des contidas na
Resolucdo de Consulta n° 17/2014 — TCE/MT, o que resultou na publicacdo da
Resolucao de Consulta n® 09/2018, abaixo transcrita:

Ementa: CONSORCIO REGIONAL DE SAUDE SUL DE MATO
GROSSO. CONSULTA. CONSORCIOS PUBLICOS. LICITAGAO.
APLICACAO DA RESOLUCAO DE CONSULTA N° 17/2014 AOS
CONSORCIOS. INDICACAO NO CONTRATO DE CONSORCIO DE
QUAL LEGISLACAO ESPECIFICA SERA APLICADA NAS
AQUISICOES. POSSIBILIDADE DE UTILIZACAO DE VALORES
DIVERSOS DOS PREVISTOS NO ART. 23 DA LEI N° 8.666/1993.
APLICACAO DO ART. 23 DA LEI N° 8.666/1993 EM CASO DE
SILENCIO.

1) Os consorcios publicos estéo sujeitos ao poder normativo exercido
pelo Tribunal de Contas, e por isso € aplicavel a eles a Resolucédo de
Consulta n® 17/2014. 2) O contrato de consorcio publico deve
estabelecer a legislacdo especifica de qual ente consorciado sera
aplicada aos procedimentos licitatérios do consorcio. 3) Se a
legislacdo do ente consorciado escolhida pelo contrato de consorcio
possuir previsdo de limites de valores diversos daqueles constantes
no art. 23 da Lei n°® 8.666/1993, podera ser utilizada pelo consércio. 4)
Caso o contrato de consércio publico seja silente acerca de qual norma
especifica deve ser aplicada para as aquisicbes, ndo € legitimo
atualizar ou eleger, por ato préprio do consorcio, norma de nenhum
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dos entes consorciados, e cabera a aplicacao dos valores previstos no
art. 23 da Lei n° 8.666/93.

(Resolugcdo TCE/MT n° 09/2018 - Processo n° 21.716-6/2018 - Pleno
- Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso)

Como se V&, visando dirimir a davida posta, o Tribunal de Contas de Mato
Grosso firmou entendimento no sentido de que o consorcio publico deve estabelecer
no contrato a legislacdo especifica de qual ente consorciado sera aplicada aos
procedimentos licitatorios do consércio, de modo que, havendo previsao de limites de
valores diversos daqueles constantes no art. 23 da Lei n°® 8.666/1993, esta autorizada
sua utilizacao pelo consorcio. Na hipétese de omissdo no contrato, deve ser aplicado

0s valores previstos no artigo 23 da Lei n° 8.666/1993.

Destarte, cumpre registrar que a matéria em questao foi judicializada em
11/02/2016, por meio da Acgdo Direta de Inconstitucionalidade — ADIN n° 460/2016,
proposta pelo Procurador-Geral de Justica do estado de Mato Grosso a época em
face do Municipio de Campo Verde, requerendo a declaracdo de inconstitucionalidade
da Lei Municipal n°® 2.053/2015 que estabeleceu novos valores para as licitacdes
municipais. ApG0s, outros municipios também passaram a figurar no polo passivo da
referida demanda, em virtude do instituto juridico da conexao previsto nos artigos 55

e 58 do Cadigo de Processo Civil.

Importante notar que o tema envolvendo normas gerais e normas especificas
de licitacdes também mostrou-se controverso entre 0s membros do Poder Judiciario,
pois, num primeiro momento, entendeu-se pela constitucionalidade das leis municipais
gue atualizaram monetariamente os limites de licitacdo, deliberando, portanto, pela
improcedéncia das acdes. Apos a interposicao de embargos de declaracao pela parte
autora, os autos foram novamente submetidos a deliberagdo, ocasido em que
prevaleceu o entendimento de que o artigo 23 da Lei 8.666/93 ndo constitui norma
especifica e, portanto, ndo admite que sejam feitas alteracdes em seu contetudo por
parte dos demais entes, reconhecendo-o, assim, como de carater geral. Desse modo,
ao estabelecerem valores distintos daqueles previstos na Lei n°® 8.666/1993 os
municipios teriam extrapolado os limites de suas competéncias legislativas,
adentrando indevidamente em matéria atribuida de forma privativa a Unido, nos

termos do artigo 22, XXVII da Constituicdo Federal.
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Diante disso, as Resolu¢cdes de Consultas n°® 17/2014 e n°® 9/2018 foram
recentemente revogadas pelo Tribunal de Contas do estado de Mato Grosso, em
08/10/2019, cujo voto de relatoria do Conselheiro Substituto Luiz Carlos Pereira
destacou que apesar do que foi decidido pelo Tribunal de Justica de Mato Grosso, a
Resolucdo de Consulta n° 17/2014-TP exerceu, ainda que indiretamente, influéncia
na adocéo das medidas que resultaram na atualizacéo dos valores previstos na Lei n®
8.666/93 pelo Poder Executivo Federal, na medida em que a Nota Técnica n.°
1.081/2017 do Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido mencionou
expressamente a decisdo daquela Corte de Contas que resultou na alteragdo dos

limites pelo Estado e pelos Municipios.

A despeito disso, impende salientar que a referida resolucdo de consulta
permaneceu valida e produziu efeitos desde 0 ano de 2014, até 2019, o que gerou um
excelente estudo de caso, pois, diferentemente dos textos supra mencionados de
Coviello e Mariniello (2014), T6th e Fazekas (2017), Tas (2019) e Szucs (2017), houve
diversidade de limites durante o periodo de vigéncia, tanto espacial como

temporalmente.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Conforme se explicitou na introducéo, o objetivo da dissertacdo é analisar a
experiéncia do Estado de Mato Grosso em relacéao aos diferentes limites de licitacéo.

Para alcancar esse objetivo, foram adotados os procedimentos indicados a seguir.

A coleta de dados e informacgdes foi realizada por meio de pesquisa documental
e refere-se a uma série historica relativa ao periodo de 2010 a 2018. O lapso temporal
foi assim delimitado para fins de obter dois cenarios contendo iguais periodos, antes
e depois da Resolucéo de Consulta n® 17/2014 - TCE/MT que, como visto, possibilitou

a existéncia da variancia de limites de licitacdo no Estado de Mato Grosso.

Desse modo, primeiramente, foram levantados dados nos portais de
transparéncia dos municipios mato-grossenses, buscando identificar quais municipios
editaram leis atualizando monetariamente os limites da Lei n°® 8.666/1993. Diante das
eventuais dificuldades enfrentadas para o levantamento desses dados, e tendo em
vista que a autora da dissertacdo € servidora do Tribunal de Contas do Estado de
Mato Grosso, foi utilizado um questionario eletrénico fornecido pela Secretaria de
Controle Externo de Contratacdes Publicas do TCE/MT. O referido questionario foi
encaminhado em 15/10/2018 para os controladores internos de todos os municipios.
Dentre outros questionamentos, indagava se o municipio possuia lei prépria que
atualizou os limites das modalidades de licitacdo e, caso positivo, solicitava o nimero
da lei e o link ou local para consulta. Dos 141 municipios, 82 responderam ao
guestionario. Nesse conjunto, somente dois responderam que nao atualizaram os
limites das modalidades licitatorias. Na tentativa de obter o maximo de dados
possiveis sobre o0 assunto, foi realizado contato telefénico com os demais municipios
gue nao responderam o questionario. Com isso, foi possivel obter dados a respeito de
todos os municipios do Estado de Mato Grosso, de modo que néo se trata de uma

amostra, mas de toda a populacdo de municipios do estado.

Nesse diapasao, o painel balanceado obtido ao final dessa coleta de dados foi
formado, portanto, por 141 municipios e nove anos (2010 a 2018), e contem, em cada
caso, informacdes sobre os limites adotados em trés modalidades de licitacdo
(convite, tomada de preco e concorréncia) e na dispensa de licitagdo em razéo do

valor (art. 24, | e 1I). Com isso, obteve-se a planilha 1 (painel dos limites municipais),
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por meio da qual foi possivel verificar em que medida as leis municipais obedeceram
aos parametros da Lei n°® 8.666/1993, pois, uma vez atualizados os valores do artigo
23, | e 1l da referida lei, o valor da dispensa esta vinculado ao limite de 10% da

modalidade convite (art. 24, | e II).

Com base nesses dados, verificou-se a evolucdo da variancia dos limites
fixados pelos municipios ao longo do tempo. Além disso, foi possivel observar se ha
correlacdo dos limites fixados com caracteristicas dos municipios como populacao,

Produto Interno Bruto (PIB) e orcamento por exemplo.

Além disso, foram utilizados dados sobre a quantidade e o valor das licitacdes
e das dispensas de licitacdes realizadas pelos municipios no periodo analisado,
obtendo-se, com isso, a planilha 2 (painel das licitagdes). Esses dados foram extraidos
de relatérios contidos no Sistema de Auditoria Publica Informatizada de Contas
(“Sistema Aplic Cidadao”). Trata-se de um sistema informatizado por meio do qual os
jurisdicionados encaminham a prestacéo de contas ao Tribunal de Contas de Mato
Grosso. As informacgdes contidas nesse sistema sdo encaminhadas pelos préprios
gestores municipais, e € possivel que alguns municipios deixem de encaminhar essas
informacdes. Nesse sentido, é possivel verificar, por exemplo, no ano de 2010, no
campo referente ao valor, que existe valor estimado ao passo que o valor vencedor é
igual a zero. Contudo, tudo indica que se trata de uma inconsisténcia decorrente da
falha de envio dessas informac¢des, uma vez que essa situagdo sui generis nao se
repete nos demais exercicios (2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017 e 2018).
Dessa maneira, embora seja possivel encontrar eventuais inconsisténcias, uma
analise preliminar sugere que a quantidade de informacdes nao disponiveis
(“missing”) é reduzida, o que sugere que esse problema n&o afeta significantemente

a analise.

A partir da coleta desses dados, foi possivel mensurar qual o impacto da
atualizacao dos limites da dispensa sobre as demais modalidades de licitagcdo. Nesse
contexto, apurou-se se, com a ampliagdo dos limites, os municipios reduziram
significativamente a quantidade de licitacdo ou até mesmo pararam de licitar,

transformando, nesses casos, a excec¢ao (dispensa) em regra.
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4 RESULTADOS

Neste capitulo sdo reportados os resultados obtidos apds o levantamento e o
tratamento dos dados. A primeira secao trata da analise da legislacéo sobre os limites
municipais e demonstra quantos e quais municipios atualizaram os limites de licitagcao
e como essa atualizagdo foi implementada, ou seja, qual o valor médio dos novos
limites, se eles foram reajustados de maneira uniforme e se ha correlagdo entre a
atualizacdo monetéaria com algumas caracteristicas dos municipios, como nimero de

habitantes, PIB e orcamento.

Ja a segunda secdo versa sobre o impacto da atualizacdo monetaria dos limites
de licitacdo nos municipios do estado de Mato Grosso e explicita como se
comportaram as licitacbes de uma amostra de 14 municipios frente aos diferentes

limites de licitacao.
4.1 Analise dalegislacdo sobre limites municipais

Os dados mostram que dos 141 municipios do estado de Mato Grosso, 138
atualizaram monetariamente os valores das modalidades licitatérias e somente trés

optaram por nao atualizar (Marcelandia, Rondolandia e Rondonopolis).

Conforme demonstrado no tépico 2.2 deste trabalho, as modalidades
concorréncia, tomada de precos e convite sdo determinadas em funcdo dos limites
estabelecidos no art. 23, incisos | e 1l da Lei n°® 8.666/1993. Além disso, explicitou-se
gue a dispensa de licitacdo equivale a 10% da modalidade convite para obras e
servicos de engenharia (inciso I) e para outras compras e servi¢os (inciso 1), conforme

artigo 24, | e Il da referida lei.

Ja no tépico 2.5, foi apresentada a Resolucdo de Consulta n° 17/214 do
Tribunal de Contas de Mato Grosso, que permitiu a atualizacdo monetaria dos limites
de licitacdo pelo estado e pelos municipios, a partir de setembro de 2014, destacando,
dentre outros critérios, que a atualizacédo deve ser realizada anualmente, com base
no Indice Geral de Precos do Mercado (IGP-M) e somente por meio de lei em sentido

estrito.
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Nesse diapaséao, para compreender como essa atualizagéo foi implementada
na pratica, primeiramente, foi calculada a média dos limites municipais para cada uma
das modalidades e para a dispensa de licitacdo, de acordo com os dois tipos de
contratos previstos na lei (obras ou servicos de engenharia ou outras compras e
servicos). De uma maneira geral, os resultados obtidos para cada um dos limites
examinados (dispensa, convite, tomada de precos e concorréncia) S&0 muito
parecidos e ilustram a mesma ideia. Desse modo, como o limite de dispensa € o que
define se determinada aquisicdo deve ser precedida ou ndo de procedimento
licitatorio, nesta secdo, optou-se por reproduzir, sempre que necessario, as

inferéncias estatisticas deste limite, de acordo com o tipo de contrato.

Desse modo, a tabela 1 e o grafico 1 demonstram as médias dos limites de
dispensa de licitacdo para obras e servicos de engenharia (art. 24, |) e para outras

compras e servi¢os (art. 24, 11) no periodo de 2010 a 2018:

Tabela 1 - Média dos Limites de Dispensa

Médias 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
(Art. 24,1) | 15.000 | 15.000 | 15.000 | 15.000 | 20.831 | 33.762 | 34.831 | 49.765 | 52.140
(Art. 24,11) | 8.000 8.000 8.000 | 8.0000 | 11.124 | 18.076 | 18.728 | 26.610 | 27.878

Fonte: Elaborado pela autora com base na Legislacdo

Graéfico 1 - Média dos Limites de Dispensa
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Nota-se que, de 2010 a 2013, a média dos limites se manteve constante e
corresponde ao valor previsto na Lei n°® 8.666/1993. A partir de 2014, é possivel notar
um crescimento da média dos limites da dispensa. Assim, ao comparar a média dos
limites municipais atualizados com os limites até entéo vigentes da referida lei federal
verifica-se um aumento de aproximadamente 39% no ano de 2014 e de 248% no ano
de 2018, para ambos os tipos de contratos.

Todavia, como a média € uma medida de posicdo central, ela pode ser
distorcida por valores extremos. Diante disso, também foi calculada a mediana dos

limites municipais, conforme demonstram a tabela 2 e o gréfico 2:

Tabela 2 - Mediana dos Limites de Dispensa

Mediana 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

(Art. 24,1) | 15.000 | 15.000 | 15.000 | 15.000 | 15.000 | 36.194 | 36.194 | 55.504 | 56.300

(Art. 24,11) | 8.000 8.000 8.000 | 8.0000 | 8.000 | 19.303 | 19.303 | 29.602 | 30.027

Fonte: Elaborada pela autora com base na Legislacdo

Graéfico 2 - Mediana dos Limites de Dispensa
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Fonte: Elaborado pela autora com base na Legislacdo

Interessante notar que no ano de 2014 a mediana é igual ao limite da Lei n°
8.666/1993 e menor do que a média apurada no mesmo periodo, sinalizando que
apenas alguns poucos municipios atualizaram os limites de licitacdo neste ano. Por

outro lado, a partir do ano de 2015, a mediana dos limites € um pouco maior do que a
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média. Todavia, considerando que essa diferenca ndo é muito elevada, é possivel que
nao existam valores muito discrepantes uns dos outros na populacéo (outliers). Diante
disso, para saber se os limites municipais foram atualizados de modo uniforme em
cada ano, foi calculado o desvio padrdo para todos os limites no mesmo periodo,

conforme demonstra a tabela 3:

Tabela 3 - Desvio Padrdo — Obras e Servigos de Engenharia (Inciso 1)

2014 2015 2016 2017 2018
Dispensa 13.105,00 16.327,00 16.279,00 14.324,00 13.388,00
Convite 131.048,00 165.049,00 164.627,00 150.276,00 142.421,00

Tomada de Precos | 1.299.318,00 | 1.647.943,00 | 1.649.691,00 | 1.549.504,00 | 1.483.654,00
Concorréncia 1.292.573,00 | 1.670.131,00 | 1.671.709,00 | 1.561.879,00 1.495.789

Fonte: Elaborada pela autora com base na Legislacdo

Nota-se que os desvios padrdes sdo altos, o que indica que os limites ndo foram
atualizados uniformemente, ou seja, estdo distribuidos por uma ampla gama de
valores. Para se obter uma medida da dispersao invariante a escala, foi calculado o
coeficiente de variacdo desses limites, isto €, a razdo entre o desvio padrao e a média,

consoante demonstram os graficos 3 e 4:
Gréfico 3 - Coeficiente de Variag&o dos Limites — Obras e Servicos de Engenharia (Inciso 1)
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Fonte: Elaborado pela autora com base na Legislacdo
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Grafico 4 - Coeficiente de Variagdo dos Limites — Outras Compras e Servigos (Inciso Il)
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Fonte: Elaborado pela autora com base na Legislacdo

Como se V€, de 2010 a 2013 o coeficiente de variacdo € igual a zero (o que
mostra que todos os municipios tinham os mesmos limites em cada modalidade), ao
passo que no ano de 2014 é possivel verificar um crescimento da dispersdo dos
limites. Essa mudanca de cendrios pode ser explicada pela mudanca de entendimento
do Tribunal de Contas de Mato Grosso em setembro de 2014, pois, como visto, até
essa data os limites das modalidades licitatorias eram iguais para todos 0s municipios
e, posteriormente, facultou-se a atualizacdo monetaria dos referidos limites por cada
municipio. Uma das possiveis causas para o crescimento vertiginoso da dispersao no
ano de 2014 seguida de uma diminuicdo gradativa ao longo dos anos pode estar
associada ao fato de que naquele ano apenas alguns municipios atualizaram
monetariamente os limites das modalidades licitatérias, equivalente a 17,73% do total,
ao passo que no ano de 2018, esse percentual aumentou para 97,87%. Ademais, é

possivel inferir que os limites tendem a ficar mais homogéneos ao longo dos anos.

A dispersao dos limites municipais ao longo dos anos foi representada nos

gréaficos 5 e 6, vejamos:
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Grafico 5 - Disperséo dos Limites de Dispensa (art. 24, 1) x Ano
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Fonte: Elaborado pela autora com base na Legislacdo
Graéfico 6 - Dispersédo dos Limites de Dispensa (art. 24, II) x Ano
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Fonte: Elaborado pela autora com base na Legislacao

Do mesmo modo que os graficos anteriores, os graficos 5 e 6 evidenciam que,
de 2010 a 2013, os limites de dispensa de licitagcdo sao iguais para todos 0s municipios
e, a partir do ano de 2014, comecam a variar. Além disso, observa-se que essa
variancia é alta, o que indica que os limites municipais sdo muito diferentes uns dos

outros. Assim, os gréaficos sugerem que as atualizagcbes monetérias dos limites de
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licitacdo ndo seguiram um padrdo em cada ano, ou seja, cada municipio atualizou de

um jeito.

Sem a necessidade de maiores digressdes, o fato é que, ao facultar a
atualizacdo monetaria dos limites de licitacdo por cada municipio, a resolucédo de
consulta do TCE/MT estabeleceu apenas o limite maximo, que é a variagao de precos
do mercado no periodo (IGP-M FGV), conferindo, portanto, uma ampla margem de
discricionariedade ao administrador publico para escolher quando e como atualizar os

limites de licitacdo do seu municipio.

Desta maneira, poder-se-ia presumir que houvesse uma correlacdo entre 0s
limites atualizados com determinadas caracteristicas dos municipios, tais como
populacao, PIB e orcamento, pois, em tese, municipios de pequeno porte tenderiam
a realizar um maior nimero de pequenas aquisicées do que os de grande porte. Por
outro lado, municipios de maior porte, em tese, fariam compras maiores e, por isso,
teriam mais propensdo a fixar limites maiores. Do mesmo modo, municipios mais ricos
(com maior PIB e orcamento) fariam compras de maiores volumes, razao pela qual

tenderiam a fixar limites mais altos, até mesmo para nao pulverizar as compras.

Ao invés disso, os resultados revelam que ndo héa correlacdo entre a populagéo

e os limites atualizados pelos municipios, conforme demonstra o grafico 7:

Gréfico 7 - Correlagéo entre a Populagdo x Dispensa (Art. 24, 1)
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do IBGE e da Legislacao
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Por outro lado, deve-se registrar que o tamanho da populacdo por si sé ndo é
suficiente para mensurar a quantidade de aquisi¢cdes realizadas pela administracéo,
na medida em que € possivel encontrar municipios que, apesar de pequenos, Sao
muito ricos e, consequentemente, realizariam aquisi¢cdes de maior vulto. Em virtude
disso, buscou-se saber se h& correlagdo entre a atualizagcdo dos limites com

indicadores econdmicos de riqueza como PIB e orgamento.

Em detrimento disso, os resultados também séo contra intuitivos e demonstram
a auséncia de correlacdo entre o PIB e os limites atualizados pelos municipios,

conforme se observa do grafico 8:

Gréfico 8 - Correlagéo entre o PIB x Dispensa (Art. 24, |)
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do IBGE e da Legislagéo

Destarte, também ndo foi possivel apurar qualquer correlacdo entre o

orcamento e os limites municipais, consoante se observa do grafico 9:
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Grafico 9 - Correlagéo entre o Orgcamento (2018) x Dispensa (Art. 24, )
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados extraidos do Sistema Aplic e da Legislacéo

Desse modo, os dados revelam que ndo ha correlacdo entre as variaveis
examinadas, sendo possivel encontrar municipios de pequeno porte e com baixa
renda que atualizaram os limites em patamares elevados e municipios de grande porte
e ricos com limites mais baixos ou, até mesmo, que optaram por ndo atualizar os

limites, como é o caso de Rondondpolis.

Por conseguinte, da andlise da legislacdo municipal, nota-se que os municipios
de Itanhanga e Porto Esperidido atualizaram s6 a modalidade convite, notadamente
para ter impacto na dispensa de licitagdo.®> Por sua vez, os municipios de Castanheira

e Juina atualizaram s6 a dispensa de licitacao.

No ano de 2017, Alto Paraguai diminuiu o limite da modalidade convite previsto
no art. 23, | Lei n® 8.666/1993 para obras e servi¢cos de engenharia de R$ 150.000,00
para R$ 45.064,00 e, em total dissonancia, aumentou a o limite de dispensa de
licitacdo correspondente ao referido inciso de 15.000,00 para R$ 67.596,00.% Assim,

nota-se que, no municipio de Alto Paraguai, a modalidade convite para contratacdo

5 O municipio de Porto Esperidido atualizou monetariamente somente a modalidade convite no ano de
2015, por meio da Lei Municipal n°® 675/2015. Todavia, no ano de 2017 editou a Lei Municipal n°
759/2017, atualizando todas as modalidades licitatérias.

6 A primeira atualizagdo monetaria do municipio de Alto Paraguai foi realizada no ano de 2015, por
meio da Lei n°® 405/2015, na qual foi observada a proporcéo de 10% entre as dispensas de licitacdo
e as modalidades convites correspondentes.
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de obras e servigos de engenharia, na pratica, deixou de existir a partir de 2017, pois
o limite de dispensa de licitagdo foi alterado em montante superior a modalidade
convite correspondente. Tal fato pode ser considerado como uma evidéncia de que o
municipio utilizou indices de variacdo de precos distintos para atualizar
monetariamente as modalidades licitatérias de um mesmo periodo ou, até mesmo,
que sequer se valeu de indice geral de precos para implementar essa atualizacdo, em
inobservancia a Resolucéao de Consulta n°® 17/2014 — TCE/MT.

O municipio de Queréncia atualizou somente a modalidade convite e a
dispensa de licitagdo sem, contudo, observar o percentual de 10% previsto no art. 24,
| e ll, da Lei n° 8.666/1993 para a dispensa de licitacdo e o municipio de Poxoréu

atualizou apenas a modalidade tomada de precos.

Onze municipios atualizaram monetariamente os limites das modalidades
licitatérias por meio de decreto e ndo por lei, em inobservancia aos ditames da
Resolucdo de Consulta n® 17/2014 — TCE/MT, a saber: Agua Boa, Alto Garcas, Campo
Novo do Parecis, Campos de Julio, Conquista D’Oeste, Novo Santo Antdnio,
Queréncia, Sado Felix do Araguaia, Tesouro, Torixoréu, Vila Bela da Santissima
Trindade. Além desses, merecem destaque 0os municipios de Castanheira e Juina,
que, embora tenham editado lei dispondo sobre a atualizacdo monetaria dos limites
de dispensa de licitagdo, previram que esses valores poderiam ser atualizados
monetariamente por decreto do Poder Executivo todo o més de janeiro com base no

indice acumulado do ano anterior.

4.2 Impacto da atualizagcdo monetaria dos limites de licitacdo nos municipios
do estado de Mato Grosso

Na secdo precedente demonstrou-se que a atualizacdo monetaria dos limites
de licitacdo ndo seguiu padrdes e nem foi implementada de maneira uniforme pelos
municipios. Pelo contrario, os dados revelam uma grande dispersédo de valores e a
inexisténcia de correlagéo entre as variaveis analisadas. Além disso, ha municipios
gue ndo observaram as regras previstas na Lei n® 8.666/1993 e nem na Resoluc¢ao de
Consulta do TCE/MT.

Esta secdo demonstra como se comportaram as licitacdes frente aos limites

diferenciados de licitacdo. Essa analise pode ser feita de forma agregada através da
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utilizacdo de técnicas econométricas com o intuito de verificar, por exemplo, se
haveria agrupamento dos contratos em torno dos novos limites (“bunching”). Contudo,
essa analise requereria um tratamento de dados incompativel com o0 objeto desta

dissertacdo, razao pela qual se optou pela analise de uma amostra de municipios.

Diante disso, e considerando o grande volume de observacdoes a serem
analisadas, optou-se por trabalhar com uma amostra composta por 14 municipios, que
representam cerca de 10% de toda a populacdo. Os municipios da amostra foram
selecionados de acordo com o porte do municipio (pequeno, médio e grande porte),

com base no critério populacional, ou seja, nUmero de habitantes.

No caso do Mato Grosso, apurou-se que, dos 141 municipios, 75,88% sao de
pequeno porte, 16,31% sdao de médio porte e apenas 7,8% sdo considerados
municipios de grande porte. Nesse sentido, para ilustrar o que aconteceu com as
licitacBes apds a atualizacdo dos limites municipais, dos trés conjuntos de municipios
estudados, foram eleitos municipios considerados representativos, como por exemplo
Cuiabd, por ser a capital do estado, municipios que apesar de muito parecidos
atualizaram os limites de maneira totalmente diferente uns dos outros, ou que, apesar
de muito diferentes, atualizaram os limites de maneira parecida, além de alguns
municipios mencionados no final da secao 4.1, como municipios que apresentaram

discrepancias.
Portanto, os municipios da amostra sao aqueles indicados na tabela 4:

Tabela 4 - Municipios da Amostra

Médio Porte Grande Porte
Pequeno Porte

. (Entre 20.000 e 49.999 (Igual ou Maior que 50.000
(Menos de 20.000 habitantes) habitantes) habitantes)
Rosario Oeste Pontes e Lacerda Cuiaba
Santa Rita do Trivelato Guaranta do Norte Sorriso

Araguainha Juina Lucas do Rio Verde

Séo Félix do Araguaia

Primavera do Leste

Queréncia

Barra do Garcas

Alto Paraguai
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Fonte: Elaborado pela autora com base no artigo “A descentralizagdo da salde no Estado de Mato
Grosso, Brasil: financiamento e modelo de atencao” Disponivel em:
<https://www.scielosp.org/article/rpsp/2000.v8n4/242-249/>.

Os municipios de Juina, Alto Paraguai, Queréncia e Séo Feliz do Araguaia
foram escolhidos por terem apresentado discrepancias nas atualizagbes monetarias

dos limites municipais, conforme mencionado no final da sec¢éo 4.1.

Por sua vez, os demais municipios foram selecionados por serem considerados
representativos no estado, em razdo do valor do orcamento e do PIB, ou até mesmo
por serem muito parecidos e terem atualizado os limites de maneira totalmente

diferentes um dos outros.

Assim, dada a ampla margem de discricionariedade conferida aos
administradores publicos para atualizar os limites das modalidades licitatorias, passa-
se a analise individualizada das principais caracteristicas e 0 que aconteceu com as

licitacbes em cada um dos 14 municipios da amostra.
4.2.1 Municipios de Grande Porte
a) Cuiaba

O municipio de Cuiaba foi escolhido por ser a capital do estado e o municipio
mais populoso e mais rico, com o maior PIB e 0 maior orcamento do estado. Embora
desde o ano de 2014 os municipios mato-grossenses ja tivessem a faculdade de
atualizar os limites das modalidades licitatorias, a capital do estado somente fez uso
desta prerrogativa no ano de 2017, ocasido em que editou a Lei n°® 6.183/2017,

reajustando os limites das modalidades licitatérias em aproximadamente 330%.

Diante disso, poder-se-ia estimar que houvesse um aumento quantitativo das
contratacdes diretas e, consequentemente, uma diminuicdo das licitagdes realizadas
no periodo, principalmente do convite, que é a de menor valor. Os dados revelam um
aumento vertiginoso da quantidade de dispensas, contudo, sem alteragéo substancial
nas licitagcdes, consoante se observa do gréafico 10:

Gréfico 10 - Comparativo entre as Dispensas, os Convites, as Tomadas de Precos e as Concorréncia
X Ano - Cuiaba
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Fonte. Elaborado pela autora com base nos dados extraidos do Sistema Aplic

Observa-se uma mudanca de cenarios no ano de 2016, ou seja, antes da
atualizacdo dos limites de licitacdo que ocorreu em 2017. Diante disso, é possivel que
haja inconsisténcia nos dados provocada tanto pela falta de publicidade dos
procedimentos licitatérios deflagrados no periodo, principalmente, de 2010 a 2015,
como por eventual atualizacdo anterior que ndo foi alcancada por esta pesquisa.
Todavia, esse problema ndo tem o condao de afetar significativamente essa analise,
tendo em vista que a diferenca detectada entre 2015 e 2016 é muito elevada e

continua presente nos anos subsequentes.

Por outro lado, o pregéo é a modalidade de licitacao utilizada para aquisi¢ao de
bens e servicos comuns, qualquer que seja o valor estimado da contratacdo, em que
a disputa pelo fornecimento é feita por meio de propostas e lances em sessao publica
(DI PIETRO, 2019, p. 454). Diferentemente das modalidades convite, tomada de
precos e concorréncia, que sao considerados leildes de envelopes fechados, os
pregdes (presencial e eletrbnico) sdo denominados leildes hibridos, pois apresentam
primeiro a etapa de envelopes fechados e, depois, a etapa de lances ao vivo ou online
(FIUZA; MEDEIROS, 2015). Estudos anteriores sugerem que com a ampliacdo dos
limites de dispensa e, consequentemente, sua maior utilizagdo, também deveria haver
uma diminuicdo dos pregbes, garantindo eficiéncia nas aquisicdes publicas
(MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO,
2017).
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Considerando tal hipdtese, tornou-se necessario analisar 0 impacto da
elevacdo dos limites nos pregdes realizados no periodo. Os dados revelam que
apesar do aumento consideravel das dispensas, também houve aumento dos

pregdes, consoante se depreende do grafico 11:

Gréfico 11 - Comparativo entre as Dispensas, as LicitagGes e os Pregbes x Ano - Cuiaba
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados extraidos do Sistema Aplic

Diante disso, é possivel que, apos a elevacao dos limites, o municipio tenha
passado a pulverizar as compras publicas realizadas por meio de dispensa de
licitacdo. Vale dizer, se antes da atualizacdo a administracao precisava empreender
esforcos maiores para estimar corretamente o0s valores das despesas
correspondentes ao total das compras ou dos servi¢os no periodo de um ano a fim de
evitar o fracionamento indevido do objeto licitado, é possivel que a ampliacdo dos
limites nestes patamares tenha influenciado negativamente o planejamento da
administracdo municipal. Todavia, outros fatores também poderiam influenciar na
oscilacdo do volume de aquisicbes publicas, como por exemplo o aumento da

demanda na capital do estado.
b) Sorriso

O municipio de Sorriso esta entre os dez municipios mais populosos e com
maior PIB do estado e, no ano de 2018, também estava entre 0s cinco municipios com

hY

maior orcamento. Com relacdo a atualizacdo monetaria dos limites de licitagéo,
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Sorriso reajustou os valores em 141% no ano de 2015, por meio da Lei n® 2.569/2015,
ou seja, menos da metade do que Cuiaba.

Neste caso, apos a elevacédo dos limites é possivel notar uma diminuicdo das
licitacbes na modalidade convite seguida de um aumento das dispensas, consoante

se depreende do grafico 12:

Gréfico 12 - Comparativo entre as Dispensas, os Convites, as Tomadas de Precos e as Concorréncias
X Ano - Sorriso
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do Sistema Aplic

Infere-se que no ano de 2018 foi apurado, ao mesmo tempo, 0 maior nimero
de dispensas e nenhuma licitacdo na modalidade convite, sinalizando que as
aquisicdes até entdo realizadas por meio desta modalidade passaram a ser realizadas
por contratacao direta. Os dados mostram, ainda, que apos a elevacao dos limites que
ocorreu no ano de 2015 o municipio aumentou razoavelmente a quantidade de
dispensas e diminuiu a quantidade de licitacdes. Por outro lado, embora o municipio
utilize um volume consideravel de pregdes, o qual inclusive € muito maior do que o
das outras modalidades, apés a ampliacdo dos limites houve uma diminuicdo no
volume de pregdes e depois este volume voltou a aumentar, conforme se depreende

do grafico a sequir:

Gréfico 13 - Comparativo entre as Dispensas, as Licitacdes e os Pregfes x Ano - Sorriso
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do Sistema Aplic

Desta feita, considerando que houve uma diminui¢do quantitativa das licitacdes
seguida de um pequeno aumento das dispensas, é possivel que apds a ampliacédo
dos limites, o municipio tenha planejado as compras publicas para comprar em maior

guantidade com menos procedimentos, evitando, com isso o fracionamento.
c) Lucas do Rio Verde

O municipio de Lucas do Rio Verde € muito parecido com Sorriso, na medida
em que estad entre os dez municipios mais populosos, com maior PIB e maior
orcamento do estado. No tocante a atualizagdo monetaria dos limites de licitacéo,
Lucas do Rio Verde reajustou os valores no mesmo ano € ho mesmo patamar que

Sorriso.

Todavia, com relacéo as licitagdes, observa-se que Lucas do Rio Verde deixou
de adotar a modalidade convite desde o ano de 2013, ou seja, dois anos antes de

reajustar os valores das modalidades de licitacdo, conforme demonstra o gréfico 14:
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Gréfico 14 - Comparativo entre as Dispensas, os Convites, as Tomadas de Precos e as Concorréncias
X Ano — Lucas do Rio Verde
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do Sistema Aplic

Nesse sentido, muito embora seja possivel notar uma diminuicéo das licitacoes,
seguida de um aumento das dispensas, ndo € possivel atribuir este fato a elevacéo
dos limites municipais, que ocorreu em 2015. Uma das possiveis causas para isso
pode estar relacionada a utilizagdo em maior escala do pregdo no municipio, que,

como é sabido, independe do valor da contratagdo, consoante gréafico 15:

Gréfico 15 - Comparativo entre as Dispensas, as Licitagdes e os Pregbes x Ano — Lucas do Rio Verde
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do Sistema Aplic
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Portanto, o fato de o municipio utilizar muito mais o pregao do que as outras
modalidades de licitacdo pode ter contribuido para a minimizacdo do impacto da

ampliacado dos limites de licitagcdo nas outras modalidades.
d) Primavera do Leste

O municipio de Primavera do Leste também esta entre os dez municipios mais
populosos e mais ricos do estado, além de ter um orcamento muito parecido com
Lucas do Rio Verde, conforme se observa do grafico 16:

Grafico 16 - Comparativo entre os Orcamentos de Lucas do Rio Verde e Primavera do Leste -2015 a
2018
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do Sistema Aplic

Todavia, apesar de guardarem caracteristicas muito semelhantes, Primavera
do Leste atualizou os limites de licitacdo no ano de 2017, reajustando os valores em

348%, ou seja, mais que o dobro dos limites atualizados por Lucas do Rio Verde.

Embora seja possivel notar uma diminuicdo na quantidade de licitacdes
realizadas no periodo, principalmente, da modalidade convite, os dados mostram que
mesmo antes de 2017 o municipio ja realizava um grande nimero de dispensas e que
apos a ampliagdo dos limites o volume das dispensas voltou a subir, consoante

ilustrado no grafico 17:
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Graéfico 17 - Comparativo entre as Dispensas, os Convites, as Tomadas de Precos e as Concorréncias
X Ano — Primavera do Leste
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do Sistema Aplic

Uma das possiveis explicacbes para isso também pode estar atrelada a

utilizacao do pregdo em maior escala, conforme se verifica do grafico 18:

Graéfico 18 - Comparativo entre as Dispensas, as Licitacdes e os Pregdes x Ano - Primavera do Leste
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do Sistema Aplic

Assim, tanto Lucas do Rio Verde quanto Primavera do Leste, apesar de serem

municipios muito parecidos e que atualizaram os limites de maneira totalmente
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diferente um do outro, observa-se praticamente o mesmo padrédo de comportamento
nas licitacdes, na medida em que ndo foi possivel notar impacto significativo na
guantidade de licitacbes e nas dispensas, logo ap0s a atualizacdo dos limites
municipais, provavelmente porque os referidos municipios utilizam mais o pregéo do

que as outras modalidades licitatorias.

Estes resultados s&o consistentes com o estudo realizado pela Controladoria
Geral da Unido e do estado de Mato Grosso, no qual foi apurado que o pregao
presencial tem substituido o convite nas prefeituras do estado de Mato Grosso,
principalmente nas de grande porte, tornando-se a modalidade mais utilizada
atualmente com 72,84% de todos os processos licitatorios realizados em 2018,
enguanto o convite representou apenas 4,31%. Verificou-se, ainda, que 44,1% dos
pregdes presenciais contaram com a participacdo de apenas um licitante e que em
alguns casos 0 mesmo tem sido utilizado para a pratica de irregularidades, tais como
publicacdo de edital restritivo, com publicidade precaria e julgamento deficiente
(CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO E CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO NO
ESTADO DE MATO GROSSO, 2019).

e) Barra do Gargas

O municipio de Barra do Garcas foi escolhido pois, apesar de ser um pouco
maior do que Primavera do Leste, em termos populacionais, o seu orcamento de R$
183,5 milhdes,19% menor do que o do referido municipio. No tocante a atualizacao
monetaria dos limites de licitacdo, o municipio reajustou os valores em 146% no ano
de 2015, por meio da Lei n® 3.602/2015.

Nesse caso, diversamente dos dois anteriormente analisados, € possivel notar
uma mudanca de comportamento nas licitagcdes logo apos a elevacao dos limites de

licitacdo, conforme se depreende do graficol9:
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Gréfico 19 - Comparativo entre as Dispensas, os Convites, as Tomadas de Precos e as Concorréncias
X Ano — Barra do Garcas
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do Sistema Aplic

Percebe-se que, embora o municipio tenha aumentado a quantidade de
dispensas, ele continuou licitando, contudo, em menor quantidade, o que indica que,
pelo menos em tese, a escolha do percentual de reajuste dos limites municipais tenha
sido adequada e proporcional as suas caracteristicas.

4.2.2 Municipios de Médio Porte
a) Pontes e Lacerda

O municipio de Pontes e Lacerda tem 43.538 habitantes e orcamento de R$
114,2 milhdes. No ano de 2015, o municipio atualizou os limites de licitacdo, por meio

da Lei n® 1607/2015, reajustando os valores em 141%.

Neste caso, € nitido 0 aumento nas dispensas em detrimento das licitacbes

realizadas no periodo, conforme se observa do gréafico a seguir:
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Gréfico 20 - Comparativo entre as Dispensas, os Convites, as Tomadas de Precos e as Concorréncias
X Ano — Pontes e Lacerda
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do Sistema Aplic

Como se Vé, é possivel notar um aumento vertiginoso no volume de dispensas
logo apds a elevacédo dos limites de licitacdo, passando de 51 procedimentos em 2014,
para 224 em 2015, mantendo uma certa estabilidade nos anos subsequentes. Além
disso, houve uma diminuicéo das licitacdes, principalmente no ano de 2017 no qual foram
detectadas 224 dispensas frente a apenas trés convites, 14 tomada de precos e
nenhuma concorréncia. Diante dessas circunstancias, ha fortes indicios de que a
atualizacdo dos limites municipais tenha contribuido para a fragmentagcéo das compras

publicas, especialmente, aquelas de menor valor como as dispensas.
b) Guaranta do Norte

O municipio de Guaranta do Norte tem 34.218 habitantes e orcamento de R$ 92,8
milhdes. Com relacdo a atualizacdo monetaria dos limites de licitacdo, o municipio
alterou duas vezes os limites municipais, sendo a primeira vez no ano de 2015, por meio
da Lei n®01224/2015, reajustando os valores em 137,74%. A segunda, no ano de 2017,
foi implementada por meio da Lei n°® 1587/2017, aumentando em 80,76% os limites ja

reajustados.
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Da analise das licitacdes realizadas no periodo, também é possivel notar um
aumento do volume das dispensas ap0s as majoracfes dos limites municipais, contudo,
de forma gradativa, conforme se observa do grafico a seguir:

Grafico 21 - Comparativo entre as Dispensas, os Convites, as Tomadas de Precos e as Concorréncias
X Ano — Guaranta do Norte
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Fonte. Elaborado pela autora com base nos dados do Sistema Aplic

Importante notar que, imediatamente apds a primeira atualizacdo, que ocorreu no
ano de 2016, houve um aumento das dispensas, ao passo que 0 municipio deixou de
adotar a modalidade convite, indicando que as licitacdes até entdo realizadas por meio

desta modalidade passaram a ser dispensadas em razao do valor.

Considerando que o aumento do volume das dispensas se deu de forma gradativa
e que também foi acompanhado de um aumento das tomadas de precos, € possivel que

as compras realizadas pelo municipio estavam concentradas bem proximas dos limites.
c) Juina

O municipio de Juina tem 38.814 habitantes e um orcamento de R$ 125,8
milhdes. A escolha deste municipio decorreu do fato de que ele € um dos que
apresentaram discrepancias na atualizacdo monetaria dos limites de licitacdo, na
medida em que atualizou somente a dispensa de licitagdo em 166%, no ano de 2017,

por meio da Lei n® 1.722/2017, mantendo, portanto, inalterados os limites da Lei n°
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8.666/1993 para as modalidades de licitacdo convite, tomada de pregcos e

concorréncia.

Ao analisar as licitacdes realizadas pelo municipio é possivel notar que, mesmo
antes da ampliacdo dos limites de dispensa, 0 municipio ja realizava mais dispensas
do que convites, conforme ilustrado no grafico abaixo:

Gréfico 22 - Comparativo entre as Dispensas, os Convites, as Tomadas de Precos e as Concorréncias
X Ano - Juina
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Fonte. Elaborado pela autora com base nos dados do Sistema Aplic

Diante disso, pelo menos em tese, ndo haveria razado para a ampliacdo dos
limites de dispensa de licitacdo pelo municipio. A despeito disso, ndo ha como olvidar
que com a ampliacdo dos limites de dispensa, 0 municipio aumentou
consideravelmente as contratacfes diretas e diminuiu a quantidade de licitacdes,
principalmente, daquelas realizadas na modalidade convite. Assim, ao atualizar
somente os limites de dispensa 0 municipio violou os preceitos da Lei n°® 8.666/1993
e, a0 mesmo tempo, aumentou drasticamente o volume de dispensas em detrimento

das licitacoes.
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4.2.3 Municipios de Pequeno Porte
a) Rosario Oeste

O municipio de Roséario Oeste tem 17.016 habitantes e orcamento de R$ 45,9
milhdes. Com relacdo a atualizacdo monetaria dos limites de licitagdo, o0 municipio

reajustou os valores em 137,74% no ano de 2015, por meio da Lei 1.406/2015.

Os dados mostram que com a elevacao dos limites municipais houve um aumento
do volume de dispensas em detrimento das licitacdes realizadas no periodo, consoante
se observa do grafico abaixo:

Gréfico 23 - Comparativo entre as Dispensas, os Convites, as Tomadas de Precos e as Concorréncias
x Ano — Rosario Oeste
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do Sistema Aplic

Como se observa o municipio praticamente ndo realizava dispensas de licitacdo
e a modalidade mais utilizada era o convite. Por outro lado, apés a majoracéo dos limites
municipais houve um aumento consideravel no volume das dispensas se comparado as
licitacOes. Além disso, chama a atencéo o fato de que no ano de 2013 foram realizadas
apenas quatro licitagbes na modalidade convites e no ano de 2015 apenas uma na

mesma modalidade.
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b) Araguainha

O municipio de Araguainha foi escolhido por ocupar a ultima posicéo no ranking
do estado tanto em termos populacionais quanto em relacdo ao PIB, na medida em
gue tem apenas 953 habitantes e PIB no valor de R$ 18.484. Paralelamente a isso,
no ano de 2018 o orcamento do municipio perfez o montante de R$ 12 milhdes, sendo
muito menor em relacdo aos demais municipios anteriormente analisados, ocupando

a 1382 posi¢ao no ranking do estado neste quesito.

A despeito disso, o0 municipio atualizou os limites de licitacdo no ano de 2017
por meio da Lei n® 735/2017, reajustando os valores em 346%, ou seja, em patamar
superior ao implementado por Cuiaba no mesmo ano e, consequentemente,
excessivamente maior do que a atualizacdo realizada pela Unido, conforme se

observa do gréfico abaixo:

Gréfico 22 - Comparativo entre a Atualiza¢éo dos Limites por Araguainha e pela Unido
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Fonte. Elaborado pela autora com base na Legislacdo

Diante dessas circunstancias, presumir-se-ia, que apos a ampliacéo dos limites
nesses patamares, o municipio deixaria de licitar. A despeito disso, os dados revelam,
de um lado, um aumento no volume das dispensas e, de outro, uma pequena

diminuicdo das licitagdes realizadas no periodo, conforme se observa do gréafico 25:
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Gréfico 23 - Comparativo entre as Dispensas, os Convites, as Tomadas de Precos e as Concorréncias
X Ano - Araguainha
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Fonte. Elaborado pela autora com base nos dados do Sistema Aplic

Depreende-se do grafico acima que o0 municipio realiza poucas licitacdes e que
a modalidade mais utilizada € o convite que é a de menor valor, pois em todo o periodo
analisado ha o registro de apenas duas tomadas de precos no ano de 2014 e nenhuma
concorréncia. Embora Araguainha tenha atualizado os limites das modalidades de
licitacdo em patamar superior ao de Cuiaba que, como visto, € 0 maior e mais rico
municipio do estado, o impacto nas licitacdes foi muito maior em Cuiaba do que em

Araguainha.

Uma das possiveis causas para isso pode estar relacionada a inconsisténcia
dos dados oriunda da falta de publicidade e transparéncia de todas licitacbes e
dispensas realizadas pelo municipio. Tal situacédo pode ter sido provocada tanto por
limitacdes técnicas do municipio (falta de recursos), quanto propositadamente com o
objetivo de dificultar o controle e a fiscalizacao destes procedimentos. Nesse ultimo
caso, é possivel que a atualizagdo monetéria dos limites de licitacdo esteja sendo
utilizada para fins de favorecimentos indevidos, e € possivel que apds a majoracédo
dos limites em patamares téo elevados, o municipio passou a pagar mais caro pelas

contragdes.
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c) Santa Rita do Trivelato

J& o municipio de Santa Rita do Trivelato foi escolhido pois, apesar de ser um
municipio de pequeno porte, com populacdo de apenas 3.135 habitantes, tem um PIB
elevado pelo agronegdcio, o que garante o segundo lugar no ranking dos municipios
com maior renda per capita do estado, perdendo apenas para o municipio de Campos
de Julio neste quesito, que também é de pequeno porte. Por outro lado, o orcamento

de Santa Rita de Trivelato é de apenas R$ 27,6 milhdes.

Com relacdo a atualizacdo monetaria dos limites de licitagcbes, o municipio
também chama a atencdo pelo fato de ter sido um dos primeiros a editar lei
aumentando-os, reajustando os valores em 275%, no ano de 2014, por meio da Lei
n® 494/2014 e em patamar muito superior ao utilizado pela Unido no ano de 2018,
qguando atualizou os limites das modalidades licitatorias em 120%, conforme se

observa do gréfico 26:

Gréfico 24 - Comparativo entre a Atualizacdo dos Limites por Santa Rita do Trivelato e pela Unido
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Fonte. Elaborado pela autora com base na Legislacdo

Assim, percebe-se que, enquanto a Unido aumentou o limite de dispensa para
compras e servigos de R$ 8.000 para R$ 17.600, Santa Rita do Trivelato, que € um
municipio de pequeno porte, aumentou o0 mesmo limite para R$ 30.027. Em

decorréncia disso, estimar-se-ia que houvesse um aumento consideravel nas
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dispensas, em detrimento das licitac6es realizadas no periodo. Os dados confirmam
essa hipétese, tendo em vista que mostram que 0 municipio praticamente parou de

licitar apés a ampliacdo dos limites, consoante se observa do grafico abaixo:

Grafico 25 - Comparativo entre as Dispensas, os Convites, as Tomadas de Precos e as Concorréncias
X Ano — Santa Rita do Trivelato
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Fonte. Elaborado pela autora com base nos dados do Sistema Aplic

Assim, observa-se que a ampliacdo dos limites resultou, de um lado, no
aumento das dispensas e, de outro, na diminuicdo excessiva e desproporcional das
licitacbes, sobretudo, da modalidade convite. Esse impacto € ainda mais acentuado
nos anos de 2017 e 2018, nos quais foram constatados apenas um convite e duas
tomadas de pregos face a 45 e 62 dispensas, respectivamente. Portanto, denota-se
que a atualizacdo dos limites pelo municipio de Santa Rita do Trivelato nestes

patamares transformou a excecao (dispensa) em regra.
d) Séo Félix do Araguaia

O municipio de S&o Félix do Araguaia apesar de ter 11.209 habitantes, tem
orcamento de R$ 53,4 milhdes, que é maior do que o de Roséario Oeste que, como
visto, € considerado municipio de médio porte em razdo do niumero de habitantes. A
escolha deste municipio motivou-se, principalmente, por ele ter apresentado
discrepancias, na medida em que atualizou monetariamente os limites de licitacéo trés

vezes, contudo, somente a primeira foi por meio de lei, enquanto as demais foram por
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meio de decretos, em inobservancia aos ditames da Resolucdo de Consulta n°
17/2014 — TCE/MT. A primeira atualizagdo monetéria dos limites de licitagdo foi
realizada em 2015, por meio da Lei n°® 758/2015, no patamar de 270% e, as demais,
por meio dos Decretos n°® 14/2016 e 17/2017.

Da andlise das licitacdes realizadas no periodo, ndo € possivel notar impacto
nas dispensas e nas licitagbes apds a majoracao dos limites, consoante se observa
do grafico a seguir:

Graéfico 26 - Comparativo entre as Dispensas, os Convites, as Tomadas de Precos e as Concorréncias
X Ano — Sao Félix do Araguaia
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Fonte. Elaborado pela autora com base nos dados do Sistema Aplic

Neste caso, € possivel que haja inconsisténcia nos dados, sobretudo, nos anos
de 2010 e 2012, que destoam muito dos demais. Além disso, chama a atencao o fato
de que no ano de 2016 foi constatado apenas sete dispensas e nenhuma licitacdo. De
igual modo, este resultado n&do pode ser atribuido ao pregdo, na medida em que além
de o municipio utilizar muito pouco esta modalidade, nos referidos anos foram

detectados 10, nenhum e nove pregdes, respectivamente.
e) Queréncia

O municipio de Queréncia € um pouco maior que 0s dois anteriores tanto em

termos populacionais quanto orgcamentarios, pois tem 16.061 habitantes e orgcamento
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de R$ 87,1 milhdes. Com relacdo a atualizacdo monetaria dos limites de licitacdo, o
municipio atualizou quatro vezes os limites de licitagdo. A primeira atualizagédo foi
implementada no ano de 2014, reajustando os valores em 137,74%, por meio da Lei
n°® 872/2014 e as demais foram realizadas por meio de decretos, em inobservancia ao
que dispde a Resolucdo de Consulta n°® 17/2017 — TCE/MT. Além disso, chama a
atencao o fato de que nas atualizacdes implementadas nos anos de 2016 e 2017, o
municipio atualizou somente a modalidade convite e a dispensa de licitacdo sem,
contudo, observar o percentual de 10% previsto no art. 24, | e 1, da Lei n® 8.666/1993

para a dispensa de licitacao.

Os dados mostram que antes da atualiza¢éo dos limites municipais o municipio
realizava poucas dispensas e poucas licitacdes e que com a elevacao dos limites o
municipio passou a realizar um maior volume de dispensas, conforme se observa do

grafico abaixo:

Gréfico 27 - Comparativo entre as Dispensas, os Convites, as Tomadas de Precos e as Concorréncias
X Ano - Queréncia
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Fonte. Elaborado pela autora com base nos dados do Sistema Aplic

Importante notar que no ano de 2014 o municipio deixou de adotar a
modalidade convite, contudo, nos anos subsequentes voltou a utilizar, contudo, huma
menor proporgdo. Denota-se, ainda, que no ano de 2017 o volume de dispensas é

excessivamente maior se comparado com os demais.
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f) Alto Paraguai

O municipio de Alto Paraguai, tem uma populacdo estimada de 10.814
habitantes, PIB no valor de R$ 108.795, e orcamento de R$ 22,8 milhdes. Além disso,
0 municipio ocupa a Ultima posi¢cdo no quesito renda per capita do estado. No tocante
a atualizacdo monetaria dos limites de licitagdo, o municipio reajustou os valores duas
vezes, sendo que a primeira atualizacdo ocorreu no ano de 2015, no percentual de
277%, por meio da Lei n® 405/2015 e a segunda foi implementada no ano de 2017,
por meio da Lei n°® 491/2017.

Neste caso, chama a atencdo o fato de que, no ano de 2017, o municipio
diminuiu o limite da modalidade convite para obras e servigcos de engenharia de R$
150.000,00 para R$ 45.064,00 e, em contrapartida, aumentou o limite de dispensa de
licitacdo correspondente de R$ 15.000,00 para R$ 67.596,00, levando a crer que,
apos essa atualizacdo, o municipio deixaria de adotar a modalidade convite. Os
resultados confirmam essa hipétese, conforme se observa do grafico abaixo:

Gréfico 28 - Comparativo entre as Dispensas, 0s Convites, as Tomadas de Precos e as Concorréncias
X Ano — Alto Paraguai
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Fonte. Elaborado pela autora com base nos dados do Sistema Aplic

Como se vé, com a atualizacao dos limites municipais Alto Paraguai deixou de

adotar a modalidade convite e, a partir de 2017, o0 municipio parou de licitar. Ademais,
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observa-se que o municipio sempre utilizou mais a dispensa de licitagdo, em

detrimento das demais modalidades, inclusive, do que o pregéo.

Portanto, os dados mostram que 0 municipio, por ser de pequeno porte e ter
um orcamento menor se comparado aos demais, tende a realizar uma maior
quantidade de pequenas compras 0 que, em tese, justificaria a dispensa de licitacao.
Nesse contexto, da mesma forma que o municipio de Juina, ndo haveria motivo para
a atualizacéo dos limites de licitagdo. Mesmo assim, o0 municipio atualizou os referidos
valores, elevando os limites da dispensa, 0 que possivelmente contribuiu para o

municipio deixar de licitar.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Conforme explicitado, o objetivo deste trabalho foi analisar a experiéncia do
estado de Mato Grosso em relagcédo aos diferentes limites de licitacdo. Desse modo,
foram coletados dados acerca de todos 0s municipios mato-grossenses que
atualizaram os limites das modalidades licitatorias e sobre todas as licitacbes
realizadas no periodo de 2010 a 2018 por esses municipios.

Com o intuito de robustecer essa analise, apresentou-se na revisao
bibliografica, a visdo dos economistas e dos juristas sobre licitacdes e contratos.
Nesse sentido, demonstrou-se que, de uma forma geral, enquanto os economistas
buscam uma racionalidade econémica na licitagcéo, os juristas estdo centrados em
aspectos do controle, regulamentacdo e federalismo. Isso significa que, além de
assegurar a observancia dos principios da legalidade, da impessoalidade, da
competitividade, que sao elementares para 0s juristas, 0s economistas preocupam-se
com o0s custos inerentes ao procedimento, até mesmo para evitar que a
Administracdo, sob a égide de obter a melhor proposta, esteja pagando mais caro em

decorréncia do proprio procedimento.

Especificamente sobre limites de licitacdo, explicitou-se o importante debate
juridico acerca das normas gerais e especificas de licitacdo, assinalando que,
enquanto aquelas sao de competéncia legislativa privativa da Unido, estas facultam
aos demais entes federativos adotarem postura diversa. Sob essa perspectiva, vale
recapitular que, apesar do esforco empreendido pelos juristas para apontar quais
artigos da Lei n° 8.666/1993 sdo normas gerais e quais sdo normas especificas, esse
tema ainda é controverso na doutrina e na jurisprudéncia, sendo possivel encontrar

correntes doutrinarias em diferentes sentidos.

Nesse contexto, apresentou-se a ousada e inédita decisdo do Tribunal de
Contas do Estado de Mato Grosso, consubstanciada na Resolucdo de Consulta n°
17/2014 — TCE/MT, que interpretou o art. 23, da Lei n° 8.666/1993, que dispde sobre
os limites de licitagdo, como norma especifica e, com isso, inovou sobre esse assunto
e permitiu que o estado e os municipios atualizassem monetariamente os limites de
licitagdo. Muito embora a referida resolugdo de consulta tenha sido recentemente

revogada, esclareceu-se que este fato nao interfere no objeto desta pesquisa, na
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medida em que ela permaneceu vélida e produziu efeitos (espacial e temporalmente)
desde 2014 até a sua revogacao que se deu em outubro de 2019.

Como os unicos critérios fixados pela referida resolucéo foram a periodicidade
(anual), o indice oficial de reajuste (IGPM) e a operacionalizacédo (lei em sentido
estrito), conferiu-se uma ampla margem de discricionariedade aos administradores
publicos para atualizar ou ndo os limites de licitagdo, atendendo aos anseios de muitos
gestores publicos que acreditaram que seriam capazes de realizar aquisicdes publicas
mais eficientes caso tivessem liberdade para contratar diretamente com o particular,

e, nessa linha, escolher o melhor limite de licitagdo para o seu municipio.

Diante disso, analisou-se empiricamente como 0S municipios se comportaram
diante desse permissivo e 0 que aconteceu com as licitacfes frente aos diferentes

limites municipais.

Os dados mostraram que, até dezembro de 2018, dos 141 municipios do
estado, 138 atualizaram monetariamente os limites das modalidades licitatorias e
somente trés optaram por ndo atualizar. Nesse sentido, observou-se que a média dos
limites municipais em 2014 foi 39% superior aos limites entdo vigentes de acordo com
a Lei n°® 8.666/1993 para obras e servicos de engenharia (art. 24, 1) e para outras
compras e servicos (art. 24, Il). Em 2018, esse percentual ja alcancava 248%. Da
andlise conjunta do desvio padrdo e do coeficiente de variacdo, inferiu-se que o0s
limites ndo foram atualizados de maneira uniforme, sinalizando que os municipios nao
observaram padrdes tais como indices de reajustes ou periodicidade, entre outros.
Contudo, verificou-se que os limites tendem a ficar mais homogéneos ao longo dos
anos. Ademais, os dados revelaram que ndo ha correlacdo entre a atualizacédo
monetaria dos limites de licitacdo com caracteristicas do municipio, tais como
populacao, PIB e orcamento, sendo possivel encontrar municipios de pequeno porte

com limites muito superiores aos limites de municipios de grande porte e vice e versa.

Uma das possiveis explicacbes para isso pode estar relacionada a ampla
margem de discricionariedade conferida aos administradores publicos, que, como
visto, poderiam escolher ndo atualizar os limites municipais, permanecendo com 0s
valores da Lei n° 8.666/1993, ou poderiam optar por atualizar monetariamente os

limites. Nesta ultima hipotese, eles poderiam escolher quando e quantas vezes
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atualizar os referidos limites e qual o percentual do indice de reajuste’ que melhor
atenderia as peculiaridades locais. Como este trabalho ndo teve a pretensédo de
analisar o que levou municipios pequenos a atualizar os limites em montantes muito
elevados ou até mesmo o que teria levado municipios maiores a néo atualizarem os
referidos limites, estudos futuros podem ser desenvolvidos para aprofundar esse
tema, especialmente mediante a utilizacdo de técnicas qualitativas, tais como
entrevistas e questionarios. Outrossim, a auséncia de correlacdes nas variaveis
analisadas desperta o interesse em ampliar as pesquisas a fim de encontrar outras

variaveis explicativas para os diferentes comportamentos.

Por fim, mensurou-se o impacto da atualizagdo monetaria dos limites de
licitacdo. Nesse sentido, esclareceu-se que, embora a analise possa ser feita de forma
agregada através da utilizacdo de técnicas econométricas com o intuito de verificar,
por exemplo, se teria havido agrupamento dos contratos em torno dos novos limites
(“bunching”), tal estudo requereria um tratamento de dados incompativel com o
escopo desta dissertacéo, razao pela qual optou-se pela analise caso a caso de uma
amostra composta por 14 municipios selecionados de acordo com o porte (pequeno,

médio e grande porte).

De um modo geral, os dados revelaram que a elevacao dos limites provocou a
migracao das licitagcbes até entéo realizadas na modalidade convite, que é a de menor
valor, para as dispensas de licitacdo, sendo que, em alguns casos, houve o
desaparecimento da modalidade convite. Além disso, houve municipios que nao
sofreram impactos muito grandes nas licitacdes apés a atualizacdo monetaria dos
limites de licitagdo, seja porque sempre utilizaram em maior escala a modalidade
pregdo, que independe do valor da contratacdo, como, por exemplo, Lucas do Rio
Verde e Primavera do Leste, ou até mesmo por eventual inconsisténcia nos dados,
como por exemplo, Araguainha e Sdo Felix do Araguaia, ambos municipios de
pequeno porte. Além destas constatacdes, muitas outras emergem deste trabalho e
podem ser exploradas por meio de pesquisas futuras, como por exemplo para apurar
se as compras publicas feitas por adeséo a atas de registros de precos de outros entes

(consorcios intermunicipais, estado e Unido) poderiam explicar as variacées no

7 Conforme se explicitou na se¢édo 4.1, a resolucao de consulta do TCE/MT estabeleceu apenas o limite
maximo, que € a variagdo de pre¢cos do mercado no periodo (IGP-M FGV).
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namero total de compras realizadas por estes municipios, principalmente, nos casos
em que néo foi possivel visualizar o impacto da atualizagcdo monetéaria dos limites de

licitacao.

Por outro lado, constatou-se que alguns municipios aumentaram a quantidade
de dispensas de forma gradativa sem que isso afetasse significativamente a
quantidade de licitagbes, como, por exemplo, Barra do Gargcas e Guaranta do Norte,
sinalizando que, pelo menos em tese, a escolha do percentual de reajuste dos limites

municipais foi adequada e proporcional as caracteristicas dos referidos municipios.

Houve, ainda, municipios que, de um lado, aumentaram drasticamente as
dispensas de licitacdo e, de outro, pararam de licitar, transformando a excecao
(dispensa) em regra, como, por exemplo Santa Rita do Trivelato e Alto Paraguai.
Como o principal beneficio das licitacdes em relacdo as dispensas é aumentar a
competitividade e, consequentemente, proporcionar a obtencéo do melhor precgo para
a administracao, € possivel que ap6s a majoracao dos limites, esses municipios teriam
poupado recursos com divulgacdo tornando as compra menos transparentes e, com
isso, diminuido a competitividade favorecendo indevidamente determinados grupos

econdmicos.

Quanto ao municipio de Cuiaba, capital do estado, os dados revelaram um
aumento vertiginoso do volume de dispensas, contudo, sem alteracdes substanciais
nas licitacBes realizadas no periodo, indicando, pelo menos em tese, que apés a
elevacdo dos limites, o municipio teria passado a pulverizar as compras publicas

realizadas por meio das dispensas de licitacéo.

Embora em determinadas situacdes tenha sido possivel visualizar uma relacéo
triangular entre convites, dispensas e pregdes, o que poderia estar relacionado a
eventuais fracionamentos, essa conclusdo dependeria do exame de outras variaveis
gue néo foram objeto desta pesquisa, como por exemplo o valor e a composi¢cao dos
materiais e servicos de cada compra. Assim, estudos futuros podem ser
desenvolvidos para aferir se a elevagéo dos limites teria impactado no valor comprado
por dispensa e se isso provocaria 0 deslocamento das compras de convites e de

pregdes, na medida em que elas estivessem proximas e concentradas perto dos
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limites, e de acordo com a caracterizagao dos objetos como bens e servicos comuns

ou nao.

Destarte, a diversidade de limites no estado de Mato Grosso representa um
caso unico no cenario nacional, de modo que muitas outras questfes que nao foram
objeto deste exame podem ser exploradas e aprofundadas por meio de estudos
futuros, mediante a utilizacdo de técnicas econométricas, como por exemplo, de
regressdo em descontinuidade, a fim de comparar “outcomes” de um processo
préximos aos pontos de corte ocasionados pelo tratamento, no caso, os limites entre
as modalidades ou de “bunching” de contratos logo abaixo do limite de dispensa,
facilitando a manipulacdo da adjudicacdo pela administracdo, além de técnicas

qualitativas de pesquisas, envolvendo entrevistas, questionarios, etc.
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