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1. INTRODUCAO

A transformacdo do Estado legislativo para o Estado Constitucional
consubstanciou a passagem do government by law para o government by policies,*
justificando o crescente interesse dos juristas brasileiros pelo tema das politicas
publicas. Ele se insere em uma conjuntura de necessario reexame do papel dos
governos, com a percepgdo de uma mudanga global de atribuicbes da administragao
publica,> que inclui a internacionalizacdo de muitos assuntos antes considerados
domésticos, como as novas tecnologias de informacgéo e o papel decisivo da midia, a

! “O government by policies, em substituicio ao government by law, supde o exercicio combinado

de vérias tarefas que o Estado liberal desconhecia por completo. Supde o levantamento de
informacdes precisas sobre a realidade nacional e mundial, ndo sé em termos quantitativos (para o
qual foi criada a técnica da contabilidade nacional), mas também sobre fatos ndo redutiveis a
algarismos, como em matéria de educacgédo, capacidade inventiva ou qualidade de vida. Supfe o
desenvolvimento da técnica previsional, a capacidade de formular objetivos possiveis e de organizar
a conjuncao de forcas ou a mobilizagéo de recursos — materiais e humanos — para a sua consecucao.
Em uma palavra, o planejamento”. (COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio sobre o Juizo de
Constitucionalidade das Politicas publicas. In; Estudos em Homenagem a Geraldo Ataliba. Direito
Administrativo e Constitucional. Celso Antonio Bandeira de Mello (org.) Sdo Paulo: Malheiros, 1997.

. 351).
4 “Such changes are underway in all countries. In some, such structural change may be aimed at
reducing the role and size of government. In others, it may be aimed at defending and enhancing
the public sector.” Organisation for Economic Co-operation and Development. Ministerial
Symposium on the Future of Public Services, Paris, OCDE, Mar. 1996.
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crescente participacao dos grupos de pressao nos processos decisorios e a exigéncia
de maior transparéncia, além da necessidade de informagdo em todas as areas de
acdo governamental.®

Esse contexto denota paulatina modificacdo do Direito Administrativo® ao se
incrementar o estudo de mecanismos juridicos que visam a ampliar possibilidades de
gestdo participativa, democrética e mais humana. Nesse sentido, as licitacdes
publicas representam exemplo de instituto juridico incrementado a partir da sua nova
finalidade de realizar o desenvolvimento nacional sustentavel, fazendo com que a Lei
n° 8.666/93 passasse a regular ndo apenas a transacdo comercial entre particular e
Administracdo publica, mas a concretizagdo de politicas publicas com reflexos
perante toda sociedade.”

Considerando-se isso, 0 presente ensaio busca abordar o controle de
politicas publicas por meio das licitacdes, a fim de demonstrar que o novo viés dos
certames licitatorios permite avaliar de forma eficiente o desempenho das diretrizes
tracadas pelo Administrador Publico para a realizagdo da politica almejada. A
perspectiva adotada neste trabalho segue a metodologia do ciclo de politicas publicas,
no qual o controle se realiza na etapa de avaliagéo da policy.

2. O ESTUDO DAS POLITICAS PUBLICAS

Na literatura se costuma pautar a apresentacdo dos temas analisados
consoante o ciclo de politicas publicas (policy cicle) buscando-se facilitar o estudo de
acordo com o desenvolvimento da politica. Por meio dele se confere énfase as fases
de: identificagdo do problema, formagdo da agenda, formulagcdo de alternativas,
tomada de decisdo, implementagéo, avaliagéo e extingdo da policy, em um processo
de interdependéncia que a contempla desde a génese até a sua extincdo. A
complexidade do estudo das politicas publicas é reconhecida por Maria Paula Dallari

¥ SARAVIA, Enrique. Introducéo a teoria da politica publica. In SARAVIA, Enrique e FERRAREZI,
Elisabete (org.). Politicas Publicas — Coletanea, volume |. Escola Nacional de Administracdo
Publica- ENAP, 2006.

*  “Poder-se-ia argumentar que a disciplina juridica das politicas publicas ndo pertenceria ao Direito
Administrativo, mas ao Direito Constitucional, pois as politicas consistem na atuacdo do Estado para
a implementacédo de escolhas politicas, que séo feitas, em sua maioria, pelo poder legislativo. (...)
Entretanto, ha que se ver o Direito Administrativo como um integrante da teoria politica, que busca
conciliar autoridade e liberdade. Ou seja, intenta essa ramo juridico buscar a realizagdo dos
interesses publicos de um lado e a salvaguarda dos interesses privados contra o abuso do poder.”
(BREUS, Thiago Lima. Politicas Publicas no Estado Constitucional: problematica da concretizacdo
dos direitos fundamentais pela Administracdo Publica brasileira contemporénea. Belo Horizonte:
Editora Férum, 2007).

® 0 uso das licitagdes como instrumento de politicas publicas é anterior & alteracéo do art. 3° da Lei n°
8666/93. Neste sentido, recomenda-se a leitura do livro: PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI,
Marinés Restelatto. Politicas publicas nas licitacdes e contratagdes administrativas. Belo
Horizonte: Férum, 2009. Ocorre que com o0 acréscimo da finalidade do desenvolvimento nacional
sustentavel nessa Lei, o intuito de fomento passou a fazer parte dos contratos administrativos, para
além da contratacdo que privilegiaria equalizar a condicao do fornecedor em participar das compras
publicas. Por esta razdo o presente trabalho valoriza a finalidade do desenvolvimento nacional
sustentavel, por ser ele um conceito que incrementou o viés das licitacfes.
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Bucci, que reformulou o conceito por ela estabelecido® ao reconhecer a natureza das
politicas publicas como um conjunto ordenado de atos e processos. Na sua mais
recente defini¢cdo, politica publica € assim delineada:

(...) programa de ag&do governamental que resulta de um
processo ou conjunto de processos juridicamente regulados-
processo eleitoral, processo de planejamento, processo de
governo, processo orgamentario, processo administrativo,
processo judicial — visando coordenar os meios a disposi¢éo do
Estado e as atividades privadas, para a realizagdo de objetos
socialmente relevantes e politicamente determinados. Como
tipo ideal, a politica publica deve visar a realizagdo de objetivos
definidos, expressando a selegéo de prioridades, a reserva de
meios necessarios a sua consecucao e o intervalo de tempo
em que se espera o atingimento dos resultados.’

Considerando-se esta faceta dinamica das politicas publicas é que este
trabalho se propbe a um estudo mais focado na etapa de avaliacdo. E bem verdade
qgue o controle é tarefa que permeia quase todas as fases de politicas publicas, no
entanto, considerando-se que elas exigem a determinagdo de resultados baseados
em diretrizes delineadas inicialmente, é na etapa de avaliacdo que o controle por meio
das licitacdes ocorre de forma mais concreta. Isso serd melhor explorado a seguir.

3. FINALIDADES DO PROCESSO LICITATORIO

As finalidades do processo licitatorio sdo expressas pelo o art. 3° da Lei n.°
8.666/93%, conhecida como Lei Geral das Licitagbes e Contratos Administrativos
(LGL). Este dispositivo recebeu alteragdo pela Lei n® 12.349, de 15 de dezembro de
2010, fruto da conversao da Medida Proviséria n © 495/2010, inserindo-se como um
dos objetivos da licitagdo a garantia do desenvolvimento nacional sustentavel.’
Anteriormente a esta modificagédo, da inteligéncia do artigo 3° da Lei n.° 8.666/93,
concluia-se que a licitagdo deveria cumprir dois fins basicos: garantir a isonomia na
atuacdo administrativa e obter a proposta mais vantajosa para o cumprimento do
interesse publico.

Considerando-se a norma atualizada, constata-se a manutencdo destas
duas finalidades, acrescendo-se a promogdo do desenvolvimento nacional

®  “politicas Publicas sdo programas de acdo governamental visando coordenar os meios a

disposicédo do Estado e as atividades privadas, para a realizacao de objetos socialmente relevantes e
politicamente determinados.” (BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e Politicas
Pablicas. 12 ed, 22 tir .Belo Horizonte: Férum, 2006. p.239).

7 BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em direito. In: BUCCI, Maria Paula
Dallari (org.). Politicas Publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Belo Horizonte: Forum,
2006.p.39.

A redacao original do artigo consignava o seguinte: “Art. 3° A licitacdo destina-se a garantir a
observancia do principio constitucional da isonomia e a selecionar a proposta mais vantajosa para a
Administracdo e sera processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhes sédo
correlatos.”

o Entendemos que desenvolvimento nacional sustentavel é finalidade de qualquer acéo
governamental, ndo apenas das licitagcbes.
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sustentavel como fim a ser perquirido de igual forma. Evidencia-se um incremento na
concepcao de licitacdo. Antes o elemento essencial do processo licitatorio era o de
satisfazer os interesses da Administragdo como compradora, ressalvando aos
licitantes a igualdade na disputa. Contudo, dado o avango tedrico relativo a matéria e
ao atual entendimento do legislador, esposado pela mudanca da LGL, ndo cabe
mais colocar a questdo apenas nestes termos. Vislumbrando-se o Estado como
garantidor de direitos fundamentais, é de se defender que a estrutura organizacional
articulada para o atendimento das necessidades internas da Administra%éo deve ser
realinhada a também compreender o atendimento de politicas publicas.”

Com isso a Administracdo Publica, especialmente por seu poder de compra,
pode se colocar como interventora ho mercado por meio de praticas diferenciadas
de consumo, estimulando e criando meios que fortalecam um modelo menos
pautado no acumulo despropositado e que seja mais racional. Nao s6 o contrato
apreende este objetivo, mas o processo prévio de escolha do contratante, incluindo-
se habilitacdo, propostas, elaboracdo da especificacdo técnica do produto/servico,
revela, de igual forma, esta fungdo. Como assegura Roberto DROMI: “La
importancia de la licitacion es tal que no solo regla el comienzo del contrato; su
normativa se proyecta durante todo el desarrollo de la vinculacion contractual, pues
las bases de la licitacion, el pliego de condiciones y la documentacion licitatoria
presenteada em la oferta por el contratista rigen a lo largo de la ejecucion
contractual.”**

Portanto, assinala-se a importancia do instituto da licitagdo e o seu escopo
de permitir o melhor negdcio para a Administragcdo em consonancia ao interesse
publico, notadamente a partir de condi¢cdes isondmicas e competitivas, da garantia
de uma atuacgao administrativa proba, moral, eficiente e legal, e da racionalizagéo do
processo em prol do desenvolvimento nacional sustentavel. Neste sentido, ao impor
a contratacdo por meio de licitagdo publica, o Administrador ndo estd apenas
satisfazendo a sua necessidade secundaria, mas esté contribuindo para a promog¢é&o
de uma finalidade maior, o desenvolvimento nacional sustentavel do pais. E com o
escopo de se implementar esta politica determinada pelos novos paradigmas da
LGL, foram editados os Decretos n° 7.546 de 02 de agosto de 2011% e n° 7.746 de
05 de junho de 20123,

0 Registre-se distincdo feita por Celso Antdnio BANDEIRA DE MELLO, segundo a qual “os

interesses publicos ou interesses primarios — que séo 0s interesses da coletividade como um todo -
sédo distintos dos interesses secundarios, que o Estado (pelo so fato de ser sujeito de direitos) poderia
ter como qualquer outra pessoa, isto €, independentemente de sua qualidade de servidor de
interesses de terceiros: os da coletividade.” O autor ressalta que “os interesses secundarios ndo séao
atendiveis sendo quando coincidem com interesses primarios, Unicos que podem ser perseguidos por
guem axiomaticamente os encarna e representa. Percebe-se, pois que a Administracdo ndo pode
proceder com a mesma desenvoltura e liberdade com que agem os particulares, ocupados na defesa
das préprias conveniéncias, sob pena de trair sua missdo propria e sua prépria razao de existir.”
(BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 282 Ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2011, p. 72-73).

1 DROMI, Roberto. Licitacidon publica. Buenos Aires: Ediciones Ciudad Argentina,1995, p.44.

' Regulamenta o disposto nos §§ 52 a 12 do art. 32 da Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, e institui
a Comisséo Interministerial de Compras Publicas.

¥ Regulamenta o art. 3° da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, para estabelecer critérios, praticas
e diretrizes para a promogdo do desenvolvimento nacional sustentavel nas contratacdes realizadas
pela administracao publica federal, e institui a Comissdo Interministerial de Sustentabilidade na
Administracdo Publica - CISAP.
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O Decreto 7.746/2012 buscou pormenorizar 0S objetivos e estabelecer
diretrizes gerais para a efetivagdo da politica de desenvolvimento nacional
sustentavel. Conquanto tenha ressaltado as intengBes das contratagdes ecoldgicas,
gue sdo importantes para se remodelar o consumo despreocupado com as geragdes
futuras, ndo olvidou critérios de eficiéncia na gestdo, criacdo de empregos e
desenvolvimento da industria e mercado local. Criou também a Comissao
Interministerial de Sustentabilidade na Administracdo Publica- CISAP, de natureza
consultiva e permanente, para acompanhar a implementacao de critérios, préticas e
acOes de logistica sustentdvel no ambito da administracdo publica federal direta,
autérquica e fundacional e das empresas estatais dependentes.

Embora se tenha regulamentado o pretendido acréscimo da finalidade do
desenvolvimento nacional sustentdvel a Lei de licitagdes, mencionado Decreto
concedeu relativa margem discricionaria aos entes administrativos, bem como
delegou & SLTI maior normatizacdo sobre o tema. Todavia, considerando-se a
instituicdo da politica de fomento as licitacdes publicas, sdo necessarias maiores
diretrizes estipuladas pelo ente publico contratante, bem como a fixagcdo de metas

para se vislumbrar a efetividade das politicas adotadas.

4. LICITACOES E POLITICAS PUBLICAS

A etapa de avaliacdo de um politica publica contempla o controle como
forma de averiguar se a politica implantada surtiu os efeitos desejados pela
Administracao Publica instituidora, bem como se as metas delineadas pelo programa
foram atendidas. Ainda, o controle permite verificar os reflexos néo previstos
inicialmente e redireciona-los, se assim necessario, para o atingimento do interesse
publico. Neste sentido Evert Vedung define a etapa de avaliagdo das politicas
publicas como:

A avaliacdo é uma atividade que objetiva distinguir o precioso
do inutil, o aceitavel do inaceitavel, o beneficiario do prejudicial.
Na gestdo atual do setor publico, no entanto, a avaliagdo
adquiriu significados mais especificos e estreitos. Aqui, a
avaliacdo € um mecanismo de monitoramento, sistematizacao,
classificagdo e intervengbes governamentais em curso ou
acabadas (organizacdes, politicas publicas, programas,
projetos, atividades, seus efeitos e 0s processos anteriores a
estes efeitos, as percepgbes do conteludo das intervencéo),
para que funcionarios publicos e outras partes interessadas em
seu trabalho, orientados para o futuro, sejam capazes de atuar
como responsaveis, de forma criativa, de forma equitativa e
economicamente possivel. (...) A avaliagdo é um exame
cuidadoso do mérito, da necessidade, do valor da organizacao,
contetdo, administracdo, producéo e efeitos das intervengfes
governamentais em curso ou acabados, que se destina a
desempenhar um papel no futuro, em situacdes praticas.™

14 «Evaluation is an activity aimed at distinguishing the precious from the worthless, the acceptable
from the unacceptable, the beneficial from the detrimental. In present-day public sector management,
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Considerando-se esta definicdo € possivel afirmar que o processo licitatério
funciona, além de instrumento para implementagéo da politica publica, como forma
de controle de metas e de objetivos das politicas aplicadas. Isso porque o0s
processos de contratagbes costumam ser controlados estatisticamente,
vislumbrando-se a economia de recursos publicos alcangcada com a realizagdo dos
certames. E possivel, por exemplo, que daqui algum tempo se constate o
barateamento dos produtos ecologicamente amigaveis a partir da analise dos
processos licitatérios instaurados. Ou ainda, observar o incremento de fornecedores
nacionais em determinadas areas, possibilitando-se averiguar se a finalidade de
fomento pretendida pelo art. 3 da Lei 8.666.93 foi atendida, ou néo.

Essa analise pode ser feita tanto pela Administragcdo compradora quanto
pelas Cortes de Contas, que possuem um corpo técnico altamente profissionalizado
e eclético. Esse controle ndo estabeleceria novas metas a Administracédo, e sim
averiguaria se as diretrizes tragadas por ela quando da instituicdo da politica publica
foram cumpridas com as licitagbes processadas, sob pena de responsabilizagéo,
caso ocorra de modo diverso, sem a devida justificativa. Nos termos defendidos por
Rholden Botelho Queiroz™:

Nao é imposto pelo Tribunal de Contas aos gestores quais 0s
direitos fundamentais sociais devem ser implementados e em
gue grau se deve dar a sua concretizagcdo. Busca-se,
principalmente, averiguar se os meios utilizados estdo aptos e
adequados a concretizacao das escolhas feitas. O resultado do
trabalho do Tribunal servira de base para que o préprio gestor
corrija os rumos de sua atuagado para a efetiva satisfacdo das
necessidades sociais, bem como subsidiara com informacdes
os cidadédos interessados em verificar a qualidade dos gastos
publicos, fomentando, assim, o controle social.

Outra forma de controle por meio das licitagdes ocorre na fase planejamento
do processo de contratagdo, na qual se analisa, a partir das experiéncias obtidas
com as competicbes anteriores e pela troca de conhecimentos entre os entes
administrativos, o0 meio mais adequado de materializar o disposto pelo art. 3° da Lei
8666/93. Isso ocorre porque o administrador deve evitar contratagdes cujo modelo
ndo atenda aos objetivos tracados pela politica publica. Assim, o controle e o
planejamento das licitagbes sdo tarefas que devem caminhar juntas, pois caso o
administrador publico insista em celebrar contratos divorciados das diretrizes

however, evaluation has acquired more specific and narrow meanings. Here, evaluation is a
mechanism for monitoring, systematizing, and grading ongoing or just finished government
interventions (organizations, policies, programs, projects, activities, their effects, and the processes
preceding these effects, perceptions of intervention content included) so that public officials and other
stakeholders in their future-oriented work will be able to act as responsibly, creatively, equitably and
economically as possible.(...) Evaluation is careful assessment of the merit, worth, and value of
organization, content, administration, output, and effects of ongoing or finished government
interventions, which is intended to play a role in future, practical action situations.” (VEDUNG, Evert.
siz models of evaluation. in Routledge handbook of public policy. Eduardo Araral Jr., Scott Fritzen;
Michael Howlett; M Ramesh an Xun Wu. Routledge, New York, 2013. p.387, Traducao livre)

!> QUEIROZ. Rholden Botelho. O Controle das Politicas Publicas pelos Tribunais de Contas. Revista
Controle. Fortaleza: Tribunal de Contas do Estado do Ceara, v. VII, n. 1, abril, p. 63-83, 2009.
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estabelecidas pela politica publica em questdo, estara ele sujeito ao controle das
Cortes de Contas e eventual responsabilizacéo.

5. CONSIDERAGCOES FINAIS

As contrata¢gdes publicas, em regra, devem ser antecedidas de licitagdo,
devendo este processo administrativo visar a satisfacdo do interesse publico
primario e secundario, ndo se atendo a somente compreender aquisicdes vantajosas
a vontade econdmica e organizacional da maquina estatal. Constata-se que com a
positivagcdo da Lei n° 12.349/2011, que inseriu como nova finalidade das
competicdes licitatorias o desenvolvimento nacional sustentavel, as contratacdes da
Administracdo Publica inserem-se em um quadro mais amplo, contemplando
reflexos sociais relevantes.

Neste sentido, as licitacbes publicas, além de instrumento de
implementacdo de politicas publicas, servem de meio de controle de metas e de
objetivos das politicas aplicadas. Essa andlise faz parte do processo de avaliacdo
das politicas publicas, etapa na qual se verifica se a atuagdo desempenhada
atendeu as diretrizes delineadas no inicio do ciclo da politica, bem como se as metas
estabelecidas pelo programa foram atendidas.

O controle por meio das licitagdes permite verificar os reflexos né&o
previstos inicialmente e redireciona-los, se necessario, para o atingimento do
interesse publico. Essa tarefa pode ser pelo feedback da propria Administragcdo
acerca dos processos licitatorios que realizou, bem como desempenhada pelas
Cortes de Contas, ao averiguar se as licitagdes instauradas atendem as diretrizes da
nova finalidade das contrata¢gdes publicas.
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