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RESUMO

O presente trabalho examina a tensao estrutural entre o principio da legalidade
estrita e o formalismo moderado no &mbito da Lei n® 14.133/2021, a Nova Lei de
Licitagbes e Contratos Administrativos (NLLCA). A pesquisa demonstra que a
trajetdria historica das contratagdes publicas brasileiras foi marcada pela oscilagao
entre paradigmas de controle burocratico-formal e eficiéncia gerencial, desde o
Decreto n° 2.926/1862 até a legislagdo vigente. A partir de revisdo bibliografica e
analise de jurisprudéncia dos Tribunais de Contas, especialmente do TCU, e do
Poder Judiciario, o trabalho investiga como o formalismo moderado, positivado no
art. 12, inciso lll, da NLLCA, opera como instrumento de conciliagdo entre segurancga
juridica e eficiéncia administrativa nas contrata¢cdes publicas. Constata-se que a
evolugao do principio da legalidade em dire¢do a juridicidade administrativa ampliou
0 parametro de vinculacdo da Administracdo Publica ao bloco normativo
constitucional, conferindo ao formalismo moderado status de principio auténomo. A
analise jurisprudencial revela quatro fases decisérias do TCU: construgéao
(1992-2014), consolidacao (2015-2020), adaptagao (2021-2023) e aprofundamento
(2024-2025), culminando em inovagdes como a teoria da equivaléncia funcional de
certiddes e a teoria da foto. Conclui-se que o formalismo moderado n&o enfraquece
o regime licitatério, mas racionaliza seus controles, substituindo a ilusdo de
conformidade formal pelo controle substantivo dos resultados, desde que
observados os limites constitucionais da isonomia, da motivacdo qualificada e do

planejamento preévio.

PALAVRAS-CHAVE: formalismo moderado; legalidade estrita; licitagbes publicas; Lei
n°® 14.133/2021; seguranca juridica; eficiéncia administrativa; juridicidade

administrativa.



ABSTRACT

This paper examines the structural tension between the principle of strict legality and
moderate formalism within the framework of Law No. 14,133/2021, the New Brazilian
Public Procurement and Contracts Act (NLLCA). Drawing on bibliographic review and
case law analysis from the Federal Court of Accounts (TCU) and the Judiciary, the
research investigates how moderate formalism, codified in Article 12, Section Ill of
the NLLCA, operates as an instrument to reconcile legal certainty and administrative
efficiency in public contracting. The study finds that the evolution of legality toward
administrative juridicity has expanded the normative parameters binding public
administration to constitutional principles, conferring on moderate formalism the
status of an autonomous principle. Jurisprudential analysis reveals four decisional
phases of the TCU: construction (1992-2014), consolidation (2015-2020), adaptation
(2021-2023), and deepening (2024-2025), culminating in innovations such as the
functional equivalence theory of certificates and the snapshot theory. The conclusion
is that moderate formalism does not undermine the procurement regime but
rationalizes its controls, replacing the illusion of formal compliance with substantive
results-oriented oversight, provided the constitutional limits of equality, qualified

motivation, and prior planning are observed.

KEYWORDS: moderate formalism; strict legality; public procurement; Law No.

14,133/2021; legal certainty; administrative efficiency; administrative juridicity.
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1 INTRODUGAO

As contratagbes publicas constituem um dos dominios mais sensiveis do
direito administrativo contemporéneo, pois nelas convergem, de forma
particularmente aguda, as exigéncias de controle e de efetividade que tensionam
toda a atividade estatal e a consecucéao do interesse publico.

Ao longo de mais de um século e meio de normatizacdo, do Decreto n°
2.926/1862, que inaugurou o regime juridico das aquisi¢gdes publicas no Brasil, até a
Lei n° 14.133/2021, a Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (NLLCA), o
legislador brasileiro oscilou entre dois impulsos complementares e por vezes
contraditorios: o de controlar rigorosamente os meios pelos quais o Estado seleciona
seus contratados e o de garantir que esse controle ndo se converta em obstaculo a
realizacao eficiente do interesse publico. Essa tensdo, que percorre toda a trajetoria
historica do instituto licitatério, assume contornos especialmente nitidos quando se
examina a relagao entre o principio da legalidade estrita e o principio do formalismo
moderado, dois vetores normativos que, longe de se excluirem, se articulam de
maneira dialética no ordenamento juridico brasileiro.

A dimensado concreta desse debate, todavia, ndo pode ser dissociada da
realidade cotidiana que lhe confere sentido. E por meio de procedimentos licitatérios,
ou das hipodteses legais de contratacdo direta, que o Estado prové as condi¢des
materiais indispensaveis ao funcionamento de suas proprias estruturas e a
prestacao dos servicos que a sociedade espera receber.

A merenda que chega as mesas das escolas publicas, a agua mineral
consumida nas reparticdes, o gas de cozinha das unidades de saude, a energia
elétrica que ilumina hospitais e mantém equipamentos em funcionamento, os
contratos de manutencao predial, a pavimentacdo de rodovias, a construgdo de
viadutos e obras de infraestrutura urbana, tudo isso pressupde, em algum momento
da cadeia administrativa, a realizacdo de um processo de contratacao regido pelo
ordenamento juridico. Nesse sentido, a licitagcdo revela-se n&o apenas um
procedimento formal de selecdo de fornecedores, mas o principal instrumento pelo
qual o Estado transforma recursos publicos em politicas publicas concretas,
convertendo normas constitucionais em servigos efetivamente prestados a
populagdo. E precisamente por isso que a pergunta sobre o nivel adequado de

formalismo nos certames transcende o plano técnico-juridico: burocratizar em



excesso o0 procedimento licitatério ndo significa apenas torna-lo mais lento ou
oneroso, mas comprometer a propria capacidade estatal de realizar o interesse
publico, o que torna a tensao entre controle e efetividade, a ser examinada ao longo
deste trabalho, uma questao de relevancia diretamente constitucional.

O principio da legalidade, fundamento estruturante do Estado de Direito e
vetor obrigatério de toda agdo administrativa no Brasil desde a Constituicao Federal
de 1988, impde a Administracdo Publica uma vinculagdo mais rigorosa a ordem
juridica do que aquela exigida dos particulares: enquanto estes podem fazer tudo o
que a lei ndo proibe, os agentes publicos somente podem agir quando e como a lei
autoriza. No campo licitatorio, essa vinculagdo assumiu historicamente a feicdo de
um formalismo acentuado, cujo exemplo mais aclarado fora a Lei n° 8.666/1993,
diploma que, editado como reacdo ao patrimonialismo da redemocratizacao,
disciplinou exaustivamente cada etapa do procedimento e transformou a
conformidade procedimental em condigédo de validade dos certames.

O paradoxo revelado pela experiéncia histérica, contudo, foi que o
hiperformalismo normativo ndo impediu a corrupcédo, a qual migrou de forma e
passou a operar dentro dos préprios ritos procedimentais que pretendia suprimir,
gerando ineficiéncias, morosidade e custos de transagdo que comprometeram a
finalidade do instituto licitatorio: a selecdo da proposta mais vantajosa para a
Administracdo. Essa constatagdo impulsionou, ao longo das ultimas décadas, uma
profunda revisdo do modo como o principio da legalidade deve ser compreendido no
contexto das contratacdes publicas, revisdo que culminou, no plano normativo, com
a consagragao expressa do formalismo moderado no art. 12, inciso lll, da Lei n°®
14.133/2021, segundo o qual “o desatendimento de exigéncias meramente formais
que ndo comprometam a afericdo da qualificagao do licitante ou a compreensao do
conteudo de sua proposta ndo importara seu afastamento da licitacdo nem a
invalidagao do processo”.

O presente trabalho tem por objeto central a analise do principio do
formalismo moderado na Lei n° 14.133/2021 como instrumento de equilibrio entre a
seguranca juridica e a eficiéncia administrativa nas contratagdes publicas brasileiras.
A investigacao parte de trés hipoteses complementares. A primeira é que o
formalismo moderado nao representa uma flexibilizagcao irresponsavel da legalidade,
mas sua releitura a luz da juridicidade administrativa, concepgao ampliada que

integra ao parametro de vinculagdo da Administracdo ndo apenas a lei em sentido



formal, mas o conjunto dos principios constitucionais, dos direitos fundamentais e
das normas de boa-fé que constituem o Estado Constitucional de Direito.

A segunda é que a jurisprudéncia dos Tribunais de Contas, especialmente do
Tribunal de Contas da Unido, desempenhou papel decisivo na construgcéo e
consolidagdo do principio, antecipando em décadas sua positivagdo legal e
desenvolvendo critérios aplicativos que a Lei n® 14.133/2021 veio a sistematizar e
ampliar.

A terceira € que a efetividade do formalismo moderado depende n&o apenas
de sua positivagdo normativa, mas também de condi¢gdes institucionais
extrajuridicas, como a adequada capacitagdo dos agentes publicos, elemento
essencial para conferir segurancga juridica a tomada de decisdao administrativa, bem
como da coeréncia interpretativa dos 6rgaos de controle, sem as quais o principio
tende a ser neutralizado pela logica defensiva que alimenta o fendmeno
contemporaneamente denominado “direito administrativo do medo” ou “apagao das
canetas”.

A partir dessas hipoteses, a pesquisa adota método hipotético-dedutivo, com
revisdo bibliografica da doutrina administrativista brasileira e analise qualitativa da

jurisprudéncia do TCU e de Tribunais de Contas estaduais entre 1992 e 2025.



2 HISTORICO DAS LICITAGOES NO BRASIL: DO PATRIMONIALISMO A
JURIDICIDADE ADMINISTRATIVA

A etimologia revela, de inicio, a dupla face do instituto. O vocabulo licitagao
deriva do latim licitatio ou licitationis, termos que evocam a disputa por lances,
prépria das antigas praticas de arrematacdo e leildo. Sua raiz remete ao verbo
licitari, entendido como oferecer lance, propor melhor pre¢o ou concorrer em oferta,
o qual se relaciona, em plano mais profundo, a licere, isto €, aquilo que é permitido,
licito ou juridicamente admissivel. Essa ambivaléncia semantica entre a disputa,
elemento concorrencial, e o permitido, elemento de juridicidade, atravessa toda a
trajetoria histérica do instituto no Brasil e antecipa a tensdo estrutural que se
examinara ao longo deste topico.

Em sua dimensao juridica contemporanea, a licitagdo configura-se como
instrumento essencial a conformagdo do regime democratico das contratagdes
publicas, na medida em que materializa, em nivel procedimental, os principios
estruturantes da Administracdo Publica. Trata-se de processo administrativo
previamente estabelecido, por meio do qual a Administragdo Publica e as demais
entidades legalmente equiparadas promovem a selegcdo da proposta mais vantajosa
para a contratacdo de servigos e aquisicbes de bens, assegurando tratamento
isondbmico aos particulares e submetendo a escolha administrativa a critérios
objetivos e impessoais. O conceito, embora amplamente consolidado na doutrina
administrativista, comporta releituras interpretativas que evidenciam sua funcao
instrumental no Estado Democratico de Direito. Nesse sentido, a classica formulagao
de Celso Anténio Bandeira de Mello permanece como referéncia estruturante, ao
delimitar o nucleo conceitual do procedimento licitatorio:

Procedimento administrativo pelo qual uma pessoa governamental,
pretendendo alienar, adquirir ou locar bens, realizar obras ou servigos,
outorgar concessodes, permissdes de obra, servico ou de uso exclusivo de
bem publico, segundo condi¢des por ela estipuladas previamente, convoca
interessados na apresentagao de propostas, a fim de selecionar a que se

revele mais conveniente em funcdo de parametros antecipadamente
estabelecidos e divulgados. (Mello, 2009, p. 519)

Conforme leciona Oliveira (2023), a licitagdo ndo se limita a fungao
econdmica de obtencdo do melhor preco, assumindo papel normativo mais amplo ao
viabilizar o controle da atuagao estatal, a transparéncia deciséria e a promoc¢ao de

valores constitucionalmente relevantes, como a moralidade administrativa e o



desenvolvimento nacional sustentavel. Em orientacdo convergente, o Tribunal de
Contas da Unido assinala que o instituto ndo se configura como um fim em si
mesmo, mas como instrumento voltado a concretizagcdo de contratagbes publicas
capazes de atender as necessidades administrativas de forma eficiente e
econdmica, devendo a conducédo do certame observar o conjunto de principios
expressamente previstos no art. 5° da Lei n°® 14.133/2021 (TCU, 2024).

A compreensao do instituto exige, ainda, sua insergdo no quadro mais amplo
da teoria do Estado de Direito. Como adverte Almiro do Couto e Silva, a nog¢ao de
Estado de Direito apresenta duas faces, uma material, estruturada em torno das
ideias de justica e seguranca juridica, e outra formal, da qual se destacam a
existéncia de sistema de direitos e garantias fundamentais, a divisdo harmonica das
fungbes estatais, a legalidade da Administragao Publica e a protegao da boa-fé ou
da confianga dos administrados na acao do Estado (Silva, 2004).

Esses dois ultimos principios, legalidade administrativa e protegdo da
confianga, projetam-se diretamente sobre o regime licitatorio, pois os administrados
esperam, de boa-fé, que os servicos publicos sejam prestados, que a iluminacao
publica esteja em funcionamento, que a merenda seja fornecida nas escolas, que o
transporte publico opere regularmente, e tudo isso, no Estado contemporaneo, é
provido mediante procedimentos de licitagdo, procedimentos auxiliares ou
contratagdes diretas também regidas pela legislacao de regéncia.

A licitacdo €, portanto, expressao qualificada do principio da legalidade
administrativa, cuja incidéncia, embora ancorada no art. 5° |IlI, da Constituigao
Federal, “aplica-se normalmente a Administracdo Publica, porém de forma mais
rigorosa e especial’ (Moraes, 2007, p. 311). Celso Anténio Bandeira de Mello, no
mesmo sentido, sustenta que o principio da legalidade “é o antidoto natural do poder
monocratico ou oligarquico, pois tem como raiz a ideia de soberania popular, de
exaltagao da cidadania” (Mello, 2010, p. 100). Essa licdo é especialmente relevante
para o percurso historico que se pretende reconstruir, pois € exatamente em face do
poder monocratico e oligarquico que o instituto licitatério se desenvolveu no Brasil,
em marchas e contramarchas, ao longo de mais de um século e meio de
normatizagao.

Compreender essa trajetéria exige uma leitura integrada, pois o tema
entrelaca-se a sucessdo constitucional brasileira, as concep¢des de Estado que

cada periodo histérico consagrou e, de maneira especialmente significativa, a tenséo



permanente entre o imperativo do controle dos recursos publicos e a exigéncia de
efetividade nas aquisicdes governamentais. Esse percurso €, em boa medida, o
espelho da propria relagdo entre o poder estatal e a sociedade brasileira, marcada
por avangos graduais, contradi¢gbes estruturais e recuos pontuais.

Dois conceitos analiticos fundamentam esta analise, quais sejam, o
patrimonialismo e o gerencialismo. O patrimonialismo foi sistematizado por Max
Weber em Economia e Sociedade (1922) e recuperado criticamente por Raymundo
Faoro em Os Donos do Poder (1958). Trata-se de uma forma de organizagéo estatal
na qual a distincdo entre o dominio publico e o interesse privado se dissolve, e o
aparelho do Estado é instrumentalizado como extensdo do patrimdnio pessoal de
quem detém o poder. Nesse arranjo, os processos de aquisigdo governamental
perdem sua funcdo redistributiva e passam a operar como mecanismo de
favorecimento de grupos vinculados as redes politicas dominantes. O gerencialismo,
por sua vez, emerge como resposta critica ao modelo weberiano de burocracia, com
maior densidade a partir da segunda metade do século XX. Inspirado nas reformas
empreendidas no Reino Unido e nos Estados Unidos, propde uma gestdo estatal
orientada por resultados mensuraveis, com énfase na eficiéncia operacional, na
transparéncia dos atos e na avaliagao de desempenho, deslocando o foco do mero
cumprimento formal de ritos procedimentais. No Brasil, esse paradigma ganhou
impulso com o projeto de Reforma do Estado encabegado pelo Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE) nos anos 1990, sob a
conducgao do ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira.

E a luz desse quadro teérico e & sombra do principio da legalidade
administrativa que o instituto da licitacdo deve ser examinado, como mecanismo de
controle que, ao longo da histéria brasileira, oscilou entre reproduzir dindmicas
patrimonialistas e tentar suplanta-las, mediante a imposicdo de procedimentos
competitivos e impessoais orientados a construcdo de um modelo de aquisi¢cao

estatal mais equitativo, transparente e eficiente.

2.1 O PERIODO IMPERIAL E A PRIMEIRA REPUBLICA: CONTRATACOES SEM
CONTROLE SISTEMICO

As primeiras normas relativas as aquisicbes do poder publico no Brasil

situam-se no periodo monarquico. O Decreto n° 2.926, de 14 de maio de 1862, é



reconhecido pela doutrina administrativista como o diploma inaugural do direito
licitatério brasileiro. O texto regulamentava os procedimentos de arrematagao dos
servicos sob responsabilidade do Ministério da Agricultura, Comércio e Obras
Publicas, disciplinando aspectos elementares como a publicacdo de edital, fixagcao
de prazos e definicdo de critérios para o julgamento das propostas (Brasil, 1862).
Tratou-se da primeira manifestagdo normativa do principio segundo o qual o Estado
deve selecionar seus contratados mediante competicdo aberta, e ndo por arbitrio do
governante.

A leitura contempordnea desse marco normativo exige, contudo, o
distanciamento critico necessario a compreensao de suas limitacdes institucionais,
sobretudo quando analisado a luz dos principios que hoje informam a Administracéao
Publica republicana e democratica. No periodo imperial, a fiscalizacdo das despesas
publicas assumia feicdo eminentemente formal e enddgena, exercida pelo Tribunal
do Tesouro Publico Nacional, instituido pela Lei de 4 de outubro de 1831 e
submetido a profunda reestruturacdo em 1850, pelo Decreto n°® 736, de 20 de
novembro. Esse modelo de controle voltava-se retrospectivamente a regularidade
contabil dos dispéndios, sem qualquer capacidade ou vocacao para aferir a
eficiéncia, a moralidade ou a adequacéao das escolhas contratuais.

A Carta imperial de 1824, outorgada por Dom Pedro |, ndo contemplava
regras especificas acerca dos procedimentos de aquisicdo estatal. Essa lacuna
normativa de nivel constitucional abria larga margem a discricionariedade dos
agentes publicos, que, inseridos num ambiente de patrimonialismo arraigado,
operavam frequentemente em beneficio de grupos vinculados a Coroa e as
oligarquias regionais, em prejuizo manifesto do interesse coletivo. Como pondera
Ana Paula Gross Alves, ainda que o Decreto n°® 2.926/1862 tenha representado “um
marco na historia das licitagées” e inaugurado “o desenvolvimento de uma gestéo
publica eficiente”, o governo ainda pertencia a monarquia, “e assim assegurava todo
o poder em suas maos, dirigindo, comandando e administrando conforme seu
arbitrio” (Alves, 2017), o que limitava substancialmente o alcance democratico do
procedimento licitatério.

A proclamagao da Republica, em 1889, e a subsequente promulgagcao da
Constituicao de 1891, de matriz liberal e federativa, ndo alteraram substancialmente

0 quadro das aquisigdes governamentais. O novo texto constitucional consagrou, em



seu artigo 89, o Tribunal de Contas da Unido, cuja génese remonta ao final do
século XIX. Como registra Mileski:
O Tribunal de Contas, criado pelo Decreto n° 966-A de 1890, por iniciativa
do entdo Ministro da Fazenda Rui Barbosa, tinha como funcdo precipua o
exame, a revisao e o julgamento de todas as operagbes concernentes a
receita e despesa da Republica, configurando-se como o primeiro grande

mecanismo institucional de controle externo no Brasil republicano. (Mileski,
2003, p. 148)

Ainda assim, a Constituicdo republicana permanecia omissa quanto a
disciplina especifica dos procedimentos de selecdo de contratados pela
Administracédo. Ao longo da Primeira Republica (1889 a 1930), periodo marcado pelo
coronelismo e pela hegemonia oligarquica articulada em torno da chamada politica
dos governadores, as aquisicbes estatais permaneciam submetidas a logica
clientelista. Os ajustes eram firmados, via de regra, com empresas e individuos
integrados as redes de poder regional, ao passo que o TCU, embora previsto
constitucionalmente, via sua autonomia tolhida por constrangimentos politicos que
limitavam severamente sua capacidade de intervencao efetiva.

O Cddigo de Contabilidade da Unido, aprovado pelo Decreto n° 4.536, de 28
de janeiro de 1922, marcou um passo relevante na sistematizagdo normativa das
despesas federais. O diploma reuniu regras sobre gastos publicos, celebracdo de
ajustes e aquisi¢des, condicionando determinadas compras a realizacdo de
concorréncia publica e detalhando os ritos aplicaveis as contratacées da Unido. Por
longo periodo, constituiu a principal referéncia legal das compras governamentais,
até que a fragmentacdo legislativa subsequente tornasse indispensavel uma
consolidagdo mais abrangente e especifica. A cultura burocratica vigente, contudo,

ainda resistia a aplicagao rigorosa e imparcial dos dispositivos legais existentes.

2.2 A ERA VARGAS E AS CONSTITUICOES DE 1934 E 1937: BUROCRACIA
COMO RESPOSTA AO PATRIMONIALISMO

A Revolugdo de 1930 e a chegada de Getulio Vargas a chefia do governo
federal constituem um ponto de inflexdo na trajetéria da gestao estatal brasileira. O
programa varguista de modernizacdo almejava edificar uma burocracia
profissionalizada, estruturada em carreiras regulares e recrutamento meritocratico,

capaz de desalojar o patrimonialismo oligarquico que caracterizara a Republica



Velha. Nesse contexto, foi instituido em 1938 o Departamento Administrativo do
Servigo Publico (DASP), concebido a luz dos principios da administragao cientifica e
do modelo racional-legal weberiano, com a missdo de racionalizar e padronizar a
maquina governamental.

A Constituicdo de 1934, a despeito de sua curta vigéncia, introduziu
inovacbes de relevo no campo das contratacbes estatais. Pela primeira vez no
constitucionalismo brasileiro, um diploma de nivel constitucional incorporava, ainda
que em termos amplos, o principio da isonomia nas relagdes entre o poder publico e
os particulares contratados. O artigo 97 do texto impunha a lei federal a tarefa de
organizar o Tribunal de Contas e ampliar suas atribuigdes fiscalizatérias, enquanto
se fixava como regra geral que obras, aquisi¢des e alienagdes da Unido deveriam
ser precedidas de concorréncia publica, ressalvadas excegdes legalmente previstas.

A Carta de 1937, imposta no contexto autoritario do Estado Novo, consolidou
a centralizacdo do poder sem suprimir inteiramente os instrumentos institucionais de
fiscalizacdo. O TCU teve seu rol de competéncias expandido, e o DASP assumiu
posicao central na uniformizacdo dos procedimentos administrativos, inclusive no
que tange as aquisicdes governamentais. E nesse periodo que se gestam as
premissas organizacionais que viriam a informar o Decreto-Lei n® 200, de 1967, cuja
racionalidade burocratica herdou tragos essenciais do projeto varguista de reforma
do aparelho estatal.

Sob a perspectiva do controle das aquisicées, a Era Vargas consolida no
Brasil o chamado controle burocratico-formal, rigido, formalista, centrado na
verificagcdo da conformidade procedimental com as normas positivas, mas ainda
desprovido de qualquer orientagdo para resultados ou efetividade. O aparelho do
Estado comega a se institucionalizar segundo a racionalidade weberiana, mas o
patrimonialismo ndo se dissolve. Ele se reconfigura, coabita com as estruturas
burocraticas recém-criadas e encontra novos vetores de reprodug¢ao no interior do
préprio aparato governamental, fenbmeno que Bresser-Pereira (1998) descreveria

com precisao analitica décadas depois.

2.3 A CONSTITUICAO DE 1946 E O DECRETO-LEI N° 200/1967: ENTRE A
DEMOCRACIA RESTAURADA E A RACIONALIZAGAO AUTORITARIA



A redemocratizacao de 1945 e a promulgacao da Carta de 1946 restituiram o
Estado Democratico de Direito e ampliaram o rol de garantias constitucionais, com
efeitos diretos sobre a organizacédo e o controle da Administracdo Publica. O novo
diploma alargou as atribuicbes do TCU e reafirmou a legalidade como vetor
fundamental da atividade administrativa. Seu artigo 77 impunha a Corte de Contas a
realizacdo de registro prévio das despesas e ajustes celebrados pela Uniao,
elevando ao patamar constitucional o modelo de controle anterior a execugao
contratual.

Nesse intervalo histérico, a normatividade aplicavel aos certames continuava
fragmentada e sem sistematizagédo organica. O Cdodigo de Contabilidade da Uniéao
de 1922 persistia como principal referencial legal, complementado por diplomas
setoriais isolados e de alcance limitado. A inexisténcia de um estatuto unificado das
aquisi¢cdes publicas gerava inseguranga juridica e abria espago para interpretagdes
discricionarias por parte dos gestores, interpretacbes que, nao raramente,
deslizavam para a logica patrimonialista.

O Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, editado sob a ordem
constitucional do regime militar, representou o primeiro esforgo abrangente de
reorganizagao sistematica da administracdo federal brasileira. Ao sistematizar
modalidades licitatorias e incorporar diretrizes como planejamento, descentralizagao
e controle, o diploma configurou-se como um marco relevante na reorganizagao
administrativa do Estado brasileiro. Embora editado sob um contexto autoritario, o
texto ndo se limitou a promover ajustes formais na estrutura governamental, mas
langou fundamentos conceituais que viriam a influenciar, de modo decisivo, a
posterior consolidacdo de um modelo nacional de licitagdes. Tal circunstancia
evidencia que as normas atinentes as compras governamentais ndo se desenvolvem
de maneira isolada ou meramente instrumental, inserindo-se, ao revés, no ambito
mais amplo das politicas de gestdo publica, as quais condicionam a conformacéao
das estruturas organizacionais, os processos decisorios e as formas de prestacao
dos servigos publicos, conforme assinala Gaetani (2004).

Sob a perspectiva dos paradigmas de gestdo, o Decreto-Lei n°® 200 encerra
uma tensao estrutural. Ao mesmo tempo em que buscou racionalizar o aparelho
estatal por meio da descentralizacdo administrativa e da atenuagado do rigor
burocratico aplicavel as entidades indiretas, gerou o que Bresser-Pereira (1998)

denominou de “patrimonialismo as avessas”. A proliferacdo de autarquias,



fundacgdes publicas e empresas estatais, ao escapar parcialmente dos mecanismos
de fiscalizagdo mais estritos da administragao direta, criou zonas propicias a captura
privada dos recursos coletivos, problema que se revelaria agudo nas décadas

subsequentes.

24 O DECRETO-LEI N°  2.300/1986 E A SISTEMATIZAGAO
PRE-CONSTITUCIONAL

O Decreto-Lei n°® 2.300, de 21 de novembro de 1986, editado no contexto da
abertura politica e da transicao para a democracia, € reconhecido como o primeiro
estatuto juridico voltado especificamente a regulagdo das aquisicbes e dos ajustes
da Administracdo Publica federal. O diploma reuniu, num Unico corpo normativo, as
principais regras sobre o tema, as modalidades entdo admitidas (concorréncia,
tomada de precgos, convite, concurso e leildo), os critérios de apreciacdo das
propostas apresentadas e as disposi¢oes sobre a formalizacdo e a execugado dos
ajustes administrativos. O texto buscou fortalecer a moralidade administrativa e
consolidar principios como igualdade, publicidade e vinculagdo ao instrumento
convocatério, embora o periodo ainda fosse marcado por fragilidades no controle da
corrupgao, em razao do legado institucional do regime autoritario.

O Decreto-Lei n° 2.300/1986 n&o resistiu inalterado a velocidade das
mudangas institucionais do periodo. Antes mesmo da promulgacdo da Constituigao
de 1988, foi emendado pelos Decretos-Leis n° 2.348, de 24 de julho de 1987, e n°
2.360, de 16 de setembro de 1987. As modificagcbes visaram aprimorar 0s
mecanismos de selecdo e ajuste, corrigindo imprecisdes técnicas e ampliando o
alcance das regras originais. O conjunto formado pelo diploma de 1986 e seus
textos modificadores constituiu o primeiro estatuto sistematizado sobre selecao de
fornecedores e celebragado de contratos pela Administragdo no Brasil, vigente até o
advento da Lei n° 8.666/1993.

Ndo obstante o inegavel avango que representou frente ao quadro de
dispersdo normativa anterior, o Decreto-Lei n° 2.300/1986 operava dentro do
paradigma burocratico-formal, pois o eixo de controle era a aderéncia dos
procedimentos as prescricdes legais, e ndo a efetividade dos resultados que as

aquisicdes deveriam gerar para o erario e para a coletividade. Tratava-se, em ultima



analise, de um controle voltado exclusivamente aos meios, limitacdo que o processo

constituinte, entdo em pleno curso, se incumbiria de problematizar.

2.5 A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E A LEI N° 8.666/1993: A LICITACAO
COMO DEVER CONSTITUCIONAL

A promulgacao da Constituicdo Federal de 1988 configura o principal divisor
de aguas na historia dos processos seletivos de contratagdo estatal no Brasil e
representou um marco decisivo para a reorganizagdo do Estado sob bases
democraticas. Como observa Alves, ao analisar esse periodo de redemocratizacao,
‘o advento da Constituicido Federal de 1988 foi ao encontro dos anseios da
sociedade por um Estado que assegurasse a democracia e a cidadania” (ALVES,
2017, p. 530).

Pela primeira vez no constitucionalismo patrio, a obrigatoriedade de
realizacédo de certame competitivo prévio a contratacédo foi algada a categoria de
norma constitucional, tornando-se exigéncia que o legislador ordinario ndo pode
afastar. Como observa Barroso, "somente com a Constituicdo Federal de 1988 foi
que a licitagdo ganhou foro constitucional de generalidade e de aplicagédo obrigatoria
a toda Administragédo Publica" (Barroso apud Niebuhr, 2008, p. 30).

O inciso XXI do art. 37 da Carta Cidada determina que, salvo nos casos
expressamente ressalvados em lei, “as obras, servigos, compras e alienagdes serao
contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de
condigdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelegam obrigagbes de
pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitira as exigéncias de qualificagao técnica e econémica indispensaveis
a garantia do cumprimento das obrigagdes” (Brasil, 1988). Niebuhr (1999), ao
examinar o principio da isonomia na licitagdo publica em dissertacdo defendida na
Universidade Federal de Santa Catarina, observa que esse salto normativo rompeu
com a fragmentacdo que caracterizara os periodos anteriores, ao vincular toda a
Administracdo Publica brasileira, em qualquer esfera federativa, ao dever de
tratamento isonémico dos licitantes.

A Constituicdo de 1988 promoveu igualmente um notavel fortalecimento do
sistema de fiscalizacdo externa das aquisicdes governamentais. O Capitulo VII do
Titulo 1V, consagrado a fiscalizagdo contabil, financeira e orgcamentaria, atribuiu ao

Congresso Nacional, com o auxilio do TCU, a competéncia para o controle externo



da Administracdo Publica, conferindo ao 6rgdo de contas uma autonomia
institucional sem equivalente em toda a histéria republicana.

A dimensao constitucional do instituto licitatério convida, nesse ponto, a uma
reflexdo mais ampla sobre o préprio fundamento da juridicidade administrativa.
Como observa André Cyrino, “a legalidade administrativa é a ferramenta normativa
para o ajuste fino da tensdo entre os interesses de cada um dos atores do jogo em
que o estado de direito (real) sera promovido”, operando como “método basico para
a manutencgdo do coléquio entre administragdo publica e o Congresso”, ao mesmo
tempo em que previne a usurpagao e incentiva a cooperagao entre os Poderes
politicos (Cyrino, 2017, p. 198).

Essa leitura dialoga com a adverténcia de Seabra Fagundes, segundo o qual
‘nenhum texto normativo foge a prova da experiéncia. [...] As normas legais sao,
dessarte, objeto de um trabalho permanente de renovagao, pela influéncia dos fatos,
e do aperfeicoamento no sentido de sua melhor adequacdo a disciplina deles”
(Fagundes, 2013, p. 93). A travessia da legalidade estrita para a juridicidade
administrativa, que abrange n&o apenas a lei em sentido formal, mas também os
principios constitucionais, a moralidade, a eficiéncia e a boa-fé, reflete,
precisamente, essa renovacdo permanente dos marcos normativos em face dos
desafios concretos da gestao publica.

Imbuida do espirito da Constituicdo Cidada, marcado pela vontade de romper
com décadas de autoritarismo e de praticas patrimonialistas, a Lei n°® 8.666, de 21 de
junho de 1993, foi editada para regulamentar o comando do inciso XXI do artigo 37.
O diploma construiu um arcabougo normativo de minudéncia incomum, disciplinando
exaustivamente as modalidades de selegdo, os requisitos de habilitacdo dos
interessados, os critérios de escolha da proposta mais vantajosa e as hipoteses de
contratacao direta, seja por dispensa, seja por inexigibilidade. A lei buscou combater
praticas corruptas, ampliar a competitividade e garantir a selegado da proposta mais
vantajosa, estabelecendo principios, modalidades e critérios objetivos de
julgamento.

A Lei n°® 8.666/1993 nasceu, portanto, como reacéo ao patrimonialismo, pois a
minuciosa regulamentagdo visava suprimir as margens de arbitrio que,
historicamente, haviam funcionado como porta de entrada para o favoritismo e a
corrupcao. O paradoxo, entretanto, aflorou rapidamente, na medida em que o

hiperformalismo normativo gerou ineficiéncias, morosidade e custos de transacdo



elevados, sem lograr erradicar as praticas ilicitas. Estas simplesmente migraram de
forma, manifestando-se, por exemplo, no superfaturamento de objetos contratados
ou no direcionamento dos certames mediante especificagdes técnicas elaboradas

sob medida para favorecer determinado fornecedor.

2.6 A REFORMA GERENCIAL E AS INOVACOES NA LEGISLACAO LICITATORIA

O processo de reforma gerencial do Estado brasileiro, capitaneado pelo
MARE durante a gestdo do ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira (1995 a 1998),
formulou critica frontal ao modelo burocratico-formal de fiscalizagdo das aquisicoes
governamentais. Para os reformadores, a hipertrofia regulatéria da Lei n® 8.666/1993
configurava obstaculo estrutural a eficiéncia estatal, pois privilegiava a verificagao
dos meios em detrimento da avaliacido dos resultados, invertendo a hierarquia de
prioridades que deveria guiar a agao governamental.

Nesse contexto, a Lei n° 9.648, de 1998, e, sobretudo, a Lei n° 10.520, de 17
de julho de 2002, que criou o pregdo como nova modalidade de selecgao,
incorporaram elementos do paradigma gerencial ao ordenamento das aquisi¢coes
publicas. O pregdo, em especial na sua vertente eletrbnica, regulamentada
inicialmente pelo Decreto n° 5.450/2005, instaurou a légica da competicdo dindmica
pelo menor preco, com disputa em sessao aberta, ofertas sucessivas e uso intensivo
de plataformas digitais, ampliando o universo de participantes e reduzindo os custos
operacionais dos processos de compra.

O pregéo eletrénico firmou-se rapidamente como a modalidade de selegao
mais empregada no ambito federal, respondendo pela larga maioria das aquisi¢coes
realizadas pelo governo central. Sua difusdo representou uma reorientagdo no
sistema de controle, pois a énfase deslocou-se do controle de conformidade
procedimental, centrado na verificagdo do cumprimento dos ritos formais, para a
tentativa de controle de resultados econémicos, orientado pela obtengcdo do menor
preco compativel com as especificagdes técnicas exigidas.

A Emenda Constitucional n° 19, de 1998, acrescentou ao caput do artigo 37
da Constituicdo Federal o principio da eficiéncia como vetor normativo da
Administracdo Publica, ao lado dos ja consagrados principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade. Com essa positivacdo constitucional, o

paradigma gerencial alcangou reconhecimento formal no ordenamento juridico



brasileiro, projetando reflexos diretos sobre a interpretacédo e a aplicagdo de toda a

legislagao reguladora dos processos de selegao e contratagao estatais.

2.7 A LEI N° 14.133/2021: A NOVA LEI DE LICITAGOES E O EQUILIBRIO ENTRE
CONTROLE E EFICIENCIA

Apds décadas de reformas parciais e de sobreposicdes legislativas que
tornaram o sistema de selecdo de fornecedores progressivamente mais opaco e
fragmentado, a Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021, denominada Nova Lei de
Licitacgbes e Contratos Administrativos (NLLCA), representa a revisdo mais
abrangente do instituto desde a promulgacéo da Lei n° 8.666/1993. O novo diploma
unificou, num unico corpo normativo, as regras antes distribuidas entre a lei geral de
certames, a lei do pregéo e o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC),
com o objetivo de modernizar e desburocratizar o sistema sem abdicar dos
mecanismos de controle.

A NLLCA expressa com nitidez a tensao entre controle e efetividade que
atravessa toda a trajetoria historica das aquisigdes publicas brasileiras. De um lado,
aperfeicoa 0s mecanismos de fiscalizagdo ao ampliar as hipbéteses de
responsabilizacdo de agentes publicos e particulares, reforcar as atribuicdes dos
orgaos de controle interno e externo e criar novos instrumentos de transparéncia
ativa, como o Portal Nacional de Contratagdes Publicas (PNCP). De outro, avanga
em diregdo ao paradigma gerencial ao introduzir o didlogo competitivo como
modalidade inédita, ampliar os instrumentos auxiliares de contratacdo e atribuir
papel de destaque a fase de planejamento.

A valorizagédo da fase de planejamento, concretizada na exigéncia de Estudo
Técnico Preliminar, Analise de Riscos e Termo de Referéncia com fundamentacao
técnica adequada, reflete a assimilagao da racionalidade gerencial, segundo a qual o
controle eficaz ndo se inicia na auditoria dos ritos formais, mas ja na etapa de
definicdo precisa do objeto e dos critérios de selegédo. Trata-se de uma concepgao
de controle preventivo, que aposta na qualidade do planejamento como condi¢gao
necessaria, ainda que nao suficiente, para aquisicbes governamentais eficientes e
integras.

A Nova Lei de Licitagdes pode, assim, ser interpretada como a mais recente

tentativa de sintese entre dois paradigmas que tensionaram toda a trajetéria das



aquisi¢des publicas brasileiras, o controle burocratico-formal, sedimentado na Lei n°
8.666/1993, e o controle orientado por resultados, de matriz gerencial, que vem
sendo progressivamente incorporado ao ordenamento desde a criagdo do pregao
eletrénico e as reformas administrativas dos anos 1990. Nessa perspectiva, a
evolugdo do regime licitatério brasileiro confirma a adverténcia de Prosper Well,
segundo o qual o direito administrativo, “nascido do milagre, ndo sobrevive senao
por um prodigio cada dia renovado”, pois o Estado “pode por fim, quando assim
desejar, & autolimitagdo em que consentiu” (Weil, 1964, p. 8). E precisamente a forca
da historia e a permanéncia da sociedade organizada que formam a ancora em que
se apoia a necessaria continuidade de uma administracdo governada pelo direito. Se
a sintese inaugurada pela Lei n° 14.133/2021 lograra superar as insuficiéncias de
seus antecessores, apenas a aplicagao concreta do diploma, ao longo do tempo,

permitira avaliar.

2.8 DA LEGALIDADE A JURIDICIDADE ADMINISTRATIVA: O REGIME
LICITATORIO NO ESTADO CONSTITUCIONAL DE DIREITO

O percurso historico reconstruido no tépico anterior evidencia que o regime
juridico das licitagdes no Brasil foi moldado, em grande medida, pela paulatina
consolidagao do principio da legalidade administrativa. Encerrar o capitulo, contudo,
no marco da Lei n°® 14.133/2021, seria desconsiderar uma transformacéao tedérica que
atravessa o direito administrativo contemporaneo e que repercute diretamente sobre
a forma de pensar as contratagbes publicas, qual seja, a travessia da legalidade
estrita, entendida como mera vinculagao ao texto positivo da lei, para a nogado mais
ampla de juridicidade administrativa, que integra ao regime da Administragcado Publica
os principios constitucionais, os direitos fundamentais, a moralidade, a eficiéncia e a
boa-fé objetiva.

Tal deslocamento tedrico tem raizes filosoficas profundas. A busca por
parametros normativos estaveis, capazes de conferir seguranga a convivéncia
social, configura empreitada milenar da humanidade, pois, como adverte Michael
Sandel, a necessidade de separar a identidade de cidadaos das convic¢gdes morais
e religiosas particulares significa que os debates publicos sobre justica e direitos
devem observar certos limites argumentativos, sob pena de, prevalecendo

determinada doutrina, impor aos compatriotas uma ordem juridica fundada em



concepgao moral ou religiosa especifica (Sandel, 2012, p. 309 a 310). O direito,
nesse sentido, opera como técnica civilizatéria que substitui a volatilidade do ideal
de justica, frequentemente capturado por visées de mundo discrepantes, por um
nucleo minimo de previsibilidade normativa. E a partir dessa matriz que o principio
da legalidade se afirma como chave normativa de equilibrio entre seguranca juridica
e justica, assegurando que a acgao estatal ndo se reduza ao arbitrio de quem detém
0 poder politico em dado momento.

Essa dimensdo principiolégica, todavia, ndo se sustenta sem referenciais
tedricos adequados. Miguel Reale observa que toda ciéncia pressupde a existéncia
de principios de diversos graus de generalidade, havendo principios universais ou
onivalentes, comuns a todas as ciéncias, principios regionais ou plurivalentes,
comuns a um grupo de ciéncias, e principios monovalentes, que servem de
fundamento a um unico campo de enunciados (Reale, 1965, p. 55). O direito
administrativo, e dentro dele o regime das contratagbes publicas, vale-se de
principios monovalentes proprios, como a supremacia do interesse publico, a
indisponibilidade do patrimbnio coletivo e a impessoalidade, mas articula-os com
principios plurivalentes do direito publico, tais como legalidade, publicidade e
moralidade, e ainda com principios onivalentes do sistema juridico como um todo,
como a boa-fé e a vedacao do enriquecimento sem causa. A licitagdo, compreendida
como procedimento regido por essa pluralidade de principios, revela-se instituto de
inegavel densidade normativa.

A legalidade administrativa, nesse arranjo, ndo se esgota na simples
conformidade formal do ato administrativo com a lei em sentido estrito. Como
pondera Celso Anténio Bandeira de Mello, tal principio encontra sua raiz na ideia de
soberania popular e na exaltagdo da cidadania, apresentando-se como antidoto
natural do poder monocratico ou oligarquico (Mello, 2010, p. 100). Essa leitura
substantiva do principio € especialmente relevante no campo licitatério, pois ai a
vinculagao a lei desempenha fungao dupla. De um lado, limita a discricionariedade
do gestor publico e previne o retorno de praticas patrimonialistas. De outro, confere
aos particulares que se relacionam com a Administracédo um feixe de garantias que
viabiliza a previsibilidade dos certames e a confianga nas contratagdes publicas.

A propria compreensao da legalidade, contudo, passou a ser desafiada pela
velocidade e pela complexidade das transformacbes sociais contemporaneas.

Seabra Fagundes ja advertia que nenhum texto normativo escapa a prova da



experiéncia, sendo as normas legais objeto de um trabalho permanente de
renovagcao pela influéncia dos fatos e pelo aperfeicoamento no sentido de sua
melhor adequacgdo a disciplina deles (Fagundes, 2013, p. 93). Na mesma linha,
André Cyrino sustenta que a legalidade administrativa precisa ser inserida e testada
diante do processo politico brasileiro, reposicionando a Administracdo Publica como
engrenagem estratégica do desenho institucional tragado pela Constituicdo de 1988,
de modo a prevenir a usurpagao e a incentivar a cooperagao entre os Poderes
politicos (Cyrino, 2017, p. 198). O autor observa que, na ordem constitucional
vigente, inexiste administracdo publica sem as duas casas legislativas, do que
decorre a exigéncia pratica de barganha e tensao institucional entre os agentes
eleitos, sendo a legalidade o método basico para a manutencdo desse coloquio
permanente.

E precisamente nesse contexto que ganha centralidade a nogdo de
juridicidade administrativa, que amplia o parametro de vinculagdo da Administragcao
da estrita lei formal para todo o bloco normativo que conforma o Estado
Constitucional de Direito. Trata-se, como sugere a literatura especializada, da
travessia da legalidade para a juridicidade administrativa, pela qual o direito
administrativo se reposiciona no campo das ciéncias sociais e reencontra sua
conexao com a historia, superando a postura ensimesmada que o caracterizou em
etapas anteriores. Essa reconfiguragcdo nao implica abandono da legalidade, mas
sua releitura a luz da Constituicdo, de sorte que os atos administrativos, inclusive os
editais de licitacdo, as decisbes dos agentes de contratagdo e os contratos
administrativos, passam a ser avaliados ndo apenas quanto a sua conformidade
com o texto legal ordinario, mas também quanto a sua adequagao aos principios
constitucionais estruturantes da Administracdo Publica.

A transposicdo dessa discussdo para o terreno licitatério permite
compreender com maior precisdo o sentido da Lei n° 14.133/2021. O diploma
incorpora, em seu art. 5° um extenso catalogo de principios aplicaveis as
contratagbes publicas, entre os quais figuram legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, eficiéncia, interesse publico, probidade administrativa,
igualdade, planejamento, transparéncia, eficacia, segregacdo de fungdes,
motivagdo, vinculagdo ao edital, julgamento objetivo, seguranga juridica,
razoabilidade, competitividade, proporcionalidade, celeridade, economicidade e

desenvolvimento nacional sustentavel. A leitura desse rol revela que o legislador



optou por afirmar explicitamente a vinculagdo da Administracdo ndo a uma norma
isolada, mas a um conjunto amplo de principios constitucionais e infraconstitucionais
cuja aplicagao exige interpretagao sistematica e ponderada.

Tal densidade principiolégica, embora indispensavel ao aprimoramento
democratico da funcdo administrativa, ndo esta isenta de riscos. A literatura mais
recente, identificada com a expressao direito administrativo do medo, adverte que a
multiplicacdo de principios e de 6rgaos de controle, associada a ameaca difusa de
responsabilizagdo pessoal do gestor publico, pode conduzir a um cenario de
paralisia deciséria, em que a conduta administrativa mais racional do ponto de vista
individual consiste em evitar decisGes, postergar contratagbes e recusar
responsabilidades, ainda que a custa da efetividade do interesse publico. No campo
das licitagdes, esse fenbmeno manifesta-se em praticas defensivas, como o excesso
de formalismos desnecessarios, a solicitacdo reiterada de pareceres técnicos e
juridicos sobre questdes ja pacificadas e a recusa em empregar solugdes inovadoras
admitidas pela legislagdo, como o dialogo competitivo ou os procedimentos
auxiliares de contratagao.

A superacdo desse impasse reclama o manejo equilibrado do principio da
juridicidade, de modo que a amplitude do paradmetro normativo ndo se converta em
fator de inseguranga para o gestor publico. Nesse sentido, o principio do formalismo
moderado, consagrado jurisprudencial e doutrinariamente no direito administrativo
brasileiro e incorporado pela Lei n° 14.133/2021, opera como mecanismo de
concretizagado equilibrada da juridicidade, permitindo que a Administragdo Publica
supere exigéncias puramente formais quando tais exigéncias nado se revelarem
indispensaveis a protecdo do interesse publico ou dos direitos dos licitantes. O
formalismo moderado, assim, traduz a ideia de que a vinculagdo da Administracdo a
juridicidade ndo autoriza o apego ao rito como valor em si, devendo o procedimento
licitatorio ser conduzido de modo a conciliar a observancia das normas com a busca
efetiva da proposta mais vantajosa.

O regime juridico das contratagdes publicas, nesta perspectiva, confirma o
diagndstico de Prosper Weil, segundo o qual o direito administrativo, nascido do
milagre, n&o sobrevive sendo por um prodigio cada dia renovado, pois o Estado
pode, ao menos em tese, por fim, quando assim desejar, a autolimitagdo em que
consentiu, sendo a forga da historia e a permanéncia da sociedade organizada que

formam a ancora da continuidade de uma administragdo governada pelo direito



(Weil, 1964, p. 8). A licitagdo, enquanto instrumento tipico dessa autolimitagao,
constitui expressao concreta do compromisso do Estado brasileiro com a juridicidade
administrativa, compromisso que se renova, cotidianamente, nos milhares de
procedimentos de contratacdo conduzidos pela Administracdo Publica em todas as
esferas federativas.

E a partir dessa compreensdo, que articula legalidade, juridicidade e
formalismo moderado no horizonte do Estado Constitucional de Direito, que se torna
possivel enfrentar, nos capitulos seguintes, o objeto central ja delimitado na
introdugéo, situando-o agora n&o apenas como questao tedrica, mas como problema
concreto de aplicagao do art. 12, inciso lll, da Lei n° 14.133/2021 pelos 6rgaos da

Administracéo e pelos 6rgaos de controle.

3 O PRINCIPIO DA LEGALIDADE ESTRITA E SUA EVOLUGAO
3.1 A LEGALIDADE ESTRITA NA TRADICAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO
BRASILEIRO

O principio da legalidade constitui um dos pilares estruturantes do direito
administrativo brasileiro e ocupa posi¢do central na organizagdo do Estado de
Direito. Sua compreenséao, contudo, ndo pode ser dissociada do contexto historico
em que emergiu. A erosdo da ideia de irresponsabilidade estatal e, por
consequéncia, o surgimento da legalidade como principio vinculante tém raizes nas
revolucdes liberais, especialmente na Revolucédo Francesa de 1789.

Antes desse marco, nos Estados Absolutistas, a figura do monarca se
confundia com o proprio Estado, como ilustra a célebre frase atribuida a Luis XIV:
“L'Etat c'est moi” (“O Estado sou eu”). O poder estatal era encarado como de origem
divina, o que tornava impensavel atribuir falhas ou responsabilidades aos
governantes, sintetizadas nas maximas “The king can do no wrong” (“O rei ndo erra”)
e “Le roi ne peut mal faire” (o rei nao pode fazer o mal) (Oliveira, 2021, p. 1362).

Com o advento do Estado de Direito, forjado a partir das revolugdes liberais
dos seéculos XVII e XVIIl, especialmente a Revolugédo Inglesa de 1688, a
Independéncia americana de 1776 e a Revolugdo Francesa de 1789, esse
paradigma se inverte de forma estrutural. A ideia central que emerge desse

processo histérico € a de que o poder estatal ndo ¢é ilimitado nem deriva de fontes



divinas ou pessoais, mas encontra seus fundamentos e seus limites na ordem
juridica.

A Administracdo Publica passa a ser limitada pelo direito, com destaque para
trés pilares fundamentais: a submissao a lei, a separacdo de fungdes estatais e o
reconhecimento de direitos fundamentais a serem promovidos e protegidos pelo
Estado (Oliveira, 2021, p. 1362). E nesse quadro que o principio da legalidade se
consolida como fundamento de toda atividade administrativa, representando nao
apenas uma técnica juridica, mas uma conquista politica da modernidade.

No direito administrativo brasileiro, esse principio encontra assento expresso
no art. 37, caput, da Constituicido Federal de 1988, ao lado da impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia. Sua logica é diametralmente oposta a que rege
as relagdes entre particulares: enquanto no direito privado torna-se permitido fazer
tudo o que a lei ndo proibe, na Administragdo Publica somente é autorizado agir
quando e como a lei expressamente autorizar. Conforme leciona Mazza (2024, p.
234), o exercicio da fungao administrativa ndo pode ser pautado pela vontade da
Administracdo ou dos agentes publicos, devendo obrigatoriamente respeitar a
vontade da lei como expressao da vontade popular.

Essa vinculagdo a lei ndo se limita a observancia de comandos proibitivos. O
direito administrativo opera com uma loégica propria em que todo poder é
simultaneamente um dever, o que a doutrina, a partir da contribuicdo do jurista
italiano Santi Romano, convencionou denominar poder-dever (Mazza, 2024, p. 147).
O agente publico ndo apenas nao pode agir contra a lei, como também nao pode
deixar de agir quando ela assim o determinar, sob pena de omissao ilicita. Meirelles
reforca esse entendimento ao afirmar que as leis administrativas sdo, normalmente,
de ordem publica e seus preceitos ndo podem ser descumpridos, nem mesmo por
acordo ou vontade conjunta de seus aplicadores e destinatarios, uma vez que
contém verdadeiros poderes-deveres, irrelegaveis pelos agentes publicos (Meirelles
apud Mazza, 2024, p. 593).

3.2 A LEGALIDADE ESTRITA NAS LICITACOES E SEUS LIMITES
No ambito especifico das contratagdes publicas, o principio da legalidade

assume feicdo ainda mais acentuada. Conforme aponta Amorim (2021, p. 49), a

lictacdo € um procedimento inteiramente vinculado a lei, de modo que a



obrigatoriedade de observancia das normas legais atinge todos os agentes publicos
que, no exercicio de suas fungdes, ndo podem se desvincular das balizas impostas
pela legislagdo, sob pena de ilegalidade dos atos praticados e de responsabilizagao
nas esferas civil, penal e administrativa.

Essa vinculagao rigorosa ao procedimento formal traduziu-se, historicamente,
em uma cultura administrativa na qual o cumprimento das etapas legalmente
previstas era tratado como fim em si mesmo, servindo de garantia de isonomia e
controle, mas também como fonte de engessamento da atividade estatal. O proprio
principio da legalidade, quando interpretado em sua acepg¢ao mais estrita, conduz ao
que Amorim (2021, p. 49) denomina de situagao extremada: a do administrador que,
sem qualquer juizo de valoragdo, resumiria seu campo de atuagdo a mera
observancia literal do preceito legal, sem considerar a finalidade que a norma busca
realizar.

Essa concepgao revelou limitagbes estruturais evidentes. A atividade
administrativa ndo se limita a executar mecanicamente o comando normativo. O
administrador deve pautar sua atuagao de forma a nao reputar a norma escrita como
fim, mas como meio para atingir a real finalidade de todas as agbes do Estado: o
interesse publico (Amorim, 2021, p. 49). Reconhecer isso ndo significa relativizar a
legalidade, mas compreendé-la em sua dimensdo mais adequada ao Estado

Democratico de Direito.

3.3 A VIRADA PRINCIPIOLOGICA E A RESSIGNIFICACAO DA LEGALIDADE

A superacao da legalidade estrita em sentido puramente literal ndo representa
um enfraquecimento do principio, mas sua evolugdo necessaria. Nos dias atuais, a
legalidade é compreendida como o principio que vincula a Administracédo a todo o
sistema normativo, abrangendo os principios constitucionais explicitos, como
moralidade, impessoalidade, publicidade, eficiéncia e isonomia, bem como os
implicitos, como razoabilidade, proporcionalidade, boa-fé objetiva e supremacia do
interesse publico, além das normas constitucionais e legais vigentes e da
imprescindibilidade de atendimento as necessidades sociais (Amorim, 2021, p. 49).
O comportamento administrativo deixa de ser pautado pela literalidade do texto
normativo isolado e passa a ser orientado pela norma juridica produzida a partir de

um processo interpretativo que contempla legitimidade e finalidade (Amorim, 2021,



p. 49). Parte-se, portanto, de uma concepg¢ado que busca a observancia integra do
Direito, compreendido como um conjunto de normas que inclui tanto principios
expressos e implicitos quanto regras especificas do ordenamento.

E nesse movimento de ressignificacdo da legalidade que se insere a nogéo de
formalismo moderado, incorporada pela Lei n°® 14.133/2021. Se a legalidade estrita
exigia conformidade com a forma como condi¢cao de validade do ato administrativo,
o formalismo moderado reconhece que nem toda irregularidade formal compromete
a finalidade publica perseguida e que insistir no formalismo a qualquer custo pode,

paradoxalmente, violar o proprio interesse publico que a licitagao visa a proteger.

4 ADMINISTRAGAO PUBLICA: DO PATRIMONIALISMO AO MODELO
GERENCIAL

A reconstrucdo histérica desenvolvida no capitulo anterior revelou que a
trajetoria das contratagdes publicas brasileiras ndo € apenas uma sequéncia de
diplomas legislativos, mas o reflexo de uma disputa mais profunda entre paradigmas
de organizacdo estatal. Cada estatuto, do Decreto n° 2.926/1862 a Lei n°
14.133/2021, traduziu, em maior ou menor grau, as tensdes entre patrimonialismo,
burocracia e gerencialismo que atravessaram as sucessivas configuragdes do
Estado brasileiro. Compreender o principio do formalismo moderado, eixo deste
trabalho, exige agora um movimento complementar, qual seja, examinar com maior
densidade tedrica esses paradigmas e a forma como eles se articulam, ou deixam
de se articular, no cotidiano da administragao publica contemporanea.

A reflexdo se orienta por algumas inquietagdes que acompanham a vivéncia
de quem atua nas contratacbes publicas. A primeira diz respeito ao préprio
diagndstico do estagio em que a administragédo brasileira hoje se encontra, pois ha
razdes para suspeitar que a transicdo para um modelo verdadeiramente gerencial
ainda nao se consolidou, e que praticas patrimonialistas e formalismos burocraticos
seguem convivendo no dia a dia dos 6rgédos publicos. A segunda inquietagao
volta-se para a Lei n° 14.133/2021 que, embora se apresente como expressao do
paradigma da eficiéncia e da consensualidade, suscita o questionamento de se, em
determinados aspectos, ndo tera acabado por intensificar a burocratizacdo do
procedimento licitatério, agora sob a justificativa da seguranga juridica e do controle

preventivo da corrupgao.



41 O PATRIMONIALISMO COMO ELEMENTO ESTRUTURAL DA CULTURA
ADMINISTRATIVA BRASILEIRA

A historicizacao realizada no capitulo anterior demonstrou que o Decreto n°
2.926/1862 e os diplomas que o sucederam até a Era Vargas operavam em
ambiente institucional marcadamente patrimonialista, em que a indistingdo entre o
publico e o privado ndo constituia excegao, mas regra de funcionamento do aparato
estatal. Cabe agora aprofundar o conceito mesmo de patrimonialismo, pois sua
persisténcia, ainda que sob formas atenuadas e atualizadas, € um dos elementos
que tornam problematica a tese de uma transicao linear para o modelo gerencial.

A leitura weberiana, retomada por Faoro e por Bresser-Pereira, descreve o
patrimonialismo como uma forma pré-burocratica de administragdo na qual o
aparelho estatal é tratado como extensdo do patriménio dos detentores do poder
politico. A racionalidade que orienta a agdo administrativa ndo € a do interesse
coletivo, mas a da reciprocidade politica e da troca de favores. Com precisao
conceitual, Bresser-Pereira registra que a administragao patrimonialista é aquela na
qual “o patrimbnio publico e o privado eram confundidos”, de modo que “o Estado
era entendido como propriedade do rei”, sendo “o nepotismo e o empreguismo,
sendao a corrupgao, [...] a norma” (Bresser-Pereira, 1996, p. 4). O nepotismo, o
empreguismo e a captura de procedimentos por interesses privados decorrem
naturalmente dessa indistincdo, e nao constituem desvios eventuais do modelo, mas
sua expressao consequente.

O ponto que merece destaque, e que dialoga diretamente com a hipétese
deste trabalho, € que o patrimonialismo brasileiro ndo foi superado por nenhum dos
modelos que historicamente se propuseram a substitui-lo. Maria Sylvia Zanella Di
Pietro adverte que praticas patrimonialistas sobrevivem na cultura administrativa
nacional, manifestando-se em fendmenos como a indicagdo politica para cargos
técnicos, o uso eleitoral da maquina publica e a captura de procedimentos licitatorios
por interesses privados. Essa persisténcia € confirmada por estudos
contemporaneos: Cintra e Fedel observam que “a evolugdo do modelo de
administragao publica nao foi absorvida no Brasil, que mantém praticas tipicas do
patrimonialismo como as negociagdes politico-partidarias de cargos comissionados,

bem como a praxe do nepotismo” (Cintra; Fedel, 2019, p. 59). Essa persisténcia nao



€ mero residuo histérico, pois compde o pano de fundo sobre o qual se assenta toda
a engenharia normativa do controle, da impessoalidade e da moralidade
administrativa exigida pelo artigo 37 da Constituicao Federal.

Compreender o patrimonialismo como elemento estrutural, e ndo apenas
episédico, da administracdo brasileira € decisivo para avaliar criticamente os
modelos que a ele se contrapdem. Tanto a burocracia weberiana quanto o
gerencialismo se apresentaram, em momentos distintos, como antidotos contra a
apropriacdo privada do publico. A questdo que se coloca, e que sera retomada
adiante, € se cada um desses modelos efetivamente cumpriu, ou tem condi¢des de

cumprir, esse papel no contexto brasileiro.

42 A BUROCRACIA WEBERIANA: DO ESCUDO CIVILIZATORIO AO
ENGESSAMENTO DA ATIVIDADE ADMINISTRATIVA

Como visto no capitulo anterior, a Era Vargas e a criagdo do DASP em 1938
constituem o ponto de inflexdo em que o Brasil tenta institucionalmente abandonar o
patrimonialismo, adotando uma estrutura de inspiracdo weberiana. Importa agora
compreender, em maior profundidade, o que significa, do ponto de vista tedrico, esse
modelo burocratico e quais sdo as suas implicagdes para a forma como a
administragao publica opera, especialmente no campo das contratacdes.

A burocracia, no sentido weberiano, € caracterizada pela hierarquia funcional,
pela divisdo racional do trabalho, pelo recrutamento por mérito, pela formalizagao
documental dos atos e pela vinculagéo a lei. Em sua concepgéao original, 0 modelo
tinha fundamento na eficiéncia: a burocracia foi adotada porque “era uma alternativa
muito superior a administragdo patrimonialista do Estado”, embora “o pressuposto de
eficiéncia em que se baseava ndo se revelou real” (Bresser-Pereira, 1996, p. 5).
Bresser-Pereira reconhece que esse modelo representou, em sua origem, um
avancgo civilizatorio, pois rompeu com o casuismo patrimonialista e dotou o Estado
de previsibilidade. O agente publico deixa de servir ao soberano para servir a ordem
juridica, e a impessoalidade torna-se o critério orientador da decisdo administrativa.
Contudo, o autor sustenta que a burocracia, ao orientar-se quase exclusivamente
pelo controle dos procedimentos, € nao dos resultados, transformou-se em

obstaculo a eficiéncia da administragéo publica.



A administracdo publica burocratica concentra-se no processo, em definir
procedimentos para contratagdo de pessoal, para compras e para o atendimento das
demandas dos cidadaos, e a controlar internamente esses procedimentos, deixando
de lado o objetivo principal a que toda administragao publica deve atender: o de servir
ao cidadado. (BRESSER-PEREIRA, 1996, p. 6)

Essa critica gerencial a burocracia precisa, contudo, ser temperada pela
adverténcia de Di Pietro, segundo a qual a burocracia, embora frequentemente
associada a lentiddo e ao excesso de formalidades, cumpre funcdo juridica
relevante, pois € o instrumento por meio do qual se assegura a impessoalidade, a
moralidade e o controle dos atos administrativos. Para a autora, atacar a burocracia
em bloco é correr o risco de fragilizar as garantias que ela historicamente edificou
contra o arbitrio, tema que se conecta diretamente com a discussao sobre a
evolugao do principio da legalidade desenvolvida em capitulo proprio deste trabalho.

A tensdo intrinseca ao modelo burocratico € bem descrita por Zhu Qianwei,
ao identificar que a burocracia porta simultaneamente elementos de racionalidade e
de disfuncgao:

A burocracia tem elementos altamente racionais: a precisao, a rapidez, a eficiéncia, a
profissionalizagdo do pessoal, e a gestdo impessoal, mas também tem elementos
negativos: a rigidez, o seguimento de praticas anteriores, o conservadorismo, e a
ofensa a personalidade, sendo estas duas, faces de uma moeda, enquanto que os

aspectos negativos aparecem sob a forma de burocratizagdo, dai decorrendo, as
exigéncias da reforma. (Zhu Qianwei, 2010, p. 1124)

Merton, por sua vez, sistematizou as chamadas disfungées burocraticas,
identificando como causas do mau funcionamento da gestdo publica: a
internalizagdo das regras e o apego aos regulamentos; o excesso de formalismo e
de papeldrio; a resisténcia a mudancas; a despersonalizacdo do relacionamento; a
categorizagdo como base do processo decisorio; a superconformidade as rotinas e
aos procedimentos; a exibicdo de sinais de autoridade; e a dificuldade no
atendimento a clientes e conflitos com o publico (Merton apud Cintra; Fedel, 2019, p.
58). Esse conjunto de patologias, longe de ser exceg¢ao, descreve com precisao o
cotidiano de muitos 6rgaos publicos brasileiros.

Marcal Justen Filho situa o problema em outro plano. Para o autor, o vicio da
administragdo burocratica brasileira ndo estd na exigéncia de procedimentos, mas
na sobreposicdo desordenada de exigéncias formais que, em vez de proteger o
interesse publico, criam um ambiente de inseguranga juridica e de paralisia
decisoéria. A multiplicagdo de controles redundantes, sejam internos, externos ou

judiciais, gera o que parte da doutrina contemporanea tem denominado de “direito



administrativo do medo”, em que o agente publico, temendo a responsabilizagao,
prefere ndo decidir, fendbmeno que tem sido descrito como “apagao das canetas”.

Esse diagndstico revela uma tensdo que sera central para a analise da Lei n°
14.133/2021, qual seja, a burocracia, pensada como escudo contra o
patrimonialismo, pode tornar-se, ela propria, fonte de ineficiéncia e de novas formas
de captura, agora néo pela troca de favores, mas pela ritualizagdo excessiva do
procedimento. A Lei n® 8.666/1993, examinada no capitulo anterior, € o exemplo
mais acabado dessa ambivaléncia. Editada como reagdo ao patrimonialismo da
redemocratizacdo, ela acabou por produzir um regime de minudéncia regulatoria
cuja propria densidade alimentou as patologias que pretendia combater.
Bresser-Pereira, ao analisar o retrocesso burocratico da Constituicdo de 1988,
oferece uma sintese precisa desse mecanismo: ao procurar proteger a
administracdo dos excessos patrimonialistas, o constituinte “sacramentou os
principios de uma administragdo publica arcaica, burocratica ao extremo’,
produzindo “uma administragdo publica altamente centralizada, hierarquica e rigida,
em que toda a prioridade sera dada a administragcdo direta ao invés da indireta”
(Bresser-Pereira, 1996, p. 8-9).

4.3 A REFORMA GERENCIAL E OS LIMITES DE UMA TRANSIGCAO INACABADA

A reforma gerencial dos anos 1990, capitaneada por Bresser-Pereira no
MARE e materializada no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado de 1995,
foi tratada no capitulo anterior sob o angulo de seus reflexos legislativos,
notadamente a Lei n° 9.648/1998, a Lei n°® 10.520/2002 e a EC n° 19/1998. Cumpre
agora examinar essa reforma sob outro prisma, qual seja, o de seus pressupostos
tedricos e o de suas limitacdes estruturais quando aplicada ao contexto brasileiro.

O movimento integra-se a uma tendéncia internacional, identificada com a
New Public Management, que propde deslocar o foco da administracdo publica do
controle dos meios para o controle dos resultados. O modelo gerencial, segundo
Bresser-Pereira, delineou-se a partir de seis eixos fundamentais: a descentralizacao
politica, transferindo recursos e atribuicdes para niveis regionais e locais; a
descentralizagdo administrativa, mediante a delegagdo de autoridade para
administradores transformados em gerentes autbnomos; a redugcdo dos niveis

hierarquicos; o pressuposto da confianca limitada — e ndo da desconfianca total; o



controle por resultados, a posteriori, em substituicdo ao controle rigido dos
processos; e a orientagao para o atendimento do cidadao, em vez da autorreferéncia
burocratica (Bresser-Pereira, 1996, p. 6). O modelo gerencial, portanto, conserva
alguns pilares da burocracia, como o recrutamento por mérito e a impessoalidade,
mas reorienta a logica de funcionamento da administragao.

No plano juridico, a positivagao do principio da eficiéncia pela EC n° 19/1998
representa o esforco de constitucionalizar essa légica gerencial. Como observam
Cintra e Fedel, essa emenda constitucional “foi o marco da mudang¢a no modelo de
administracdo do Estado brasileiro, que objetivou incrementar a qualidade do servigo
publico colocado a disposicdo do cidadao”, fazendo com que “o termo eficiéncia
passasse a fazer parte do rol de principios estabelecidos no caput do art. 37 da
Carta Magna” (Cintra; Fedel, 2019, p. 60). Di Pietro alerta, contudo, que a eficiéncia
nao pode ser interpretada de forma a relativizar os demais principios constitucionais,
sobretudo a legalidade e a moralidade. Esse alerta dialoga com a compreensao do
principio da legalidade desenvolvida em capitulo proprio deste trabalho, em que se
sustentou que a virada principioldgica nao significa abandono da legalidade, mas
sua ressignificagao para incluir o conjunto da juridicidade administrativa.

Um aspecto decisivo da proposta gerencial de Bresser-Pereira é que ela nao
preconiza a ruptura com a burocracia, mas sua superagao dialética. Nas palavras do
préprio autor, “a administracdo publica gerencial deve ser construida sobre a
administragdo publica burocratica. Nao se trata de fazer tabula rasa desta, mas
aproveitar suas conquistas, os aspectos positivos que ela contém, ao mesmo tempo
que se vai eliminando o que ja nao serve” (Bresser-Pereira, 1996, p. 24). Essa
perspectiva é teoricamente relevante para o presente trabalho, pois o principio do
formalismo moderado opera precisamente nessa zona de articulacdo entre os dois
paradigmas: preserva o nucleo procedimental indispensavel a impessoalidade e ao
controle, mas recusa o ritualismo que converte o meio em fim.

E justamente nesse ponto que se concentra uma das criticas mais
consistentes ao gerencialismo brasileiro. A importacdo de modelos pensados para
administragdes ja consolidadamente burocraticas, como a britAnica e a
neozelandesa, foi feita em um contexto em que o patrimonialismo nunca havia sido
efetivamente superado. Como adverte parte da doutrina, o risco € que a
flexibilizagado gerencial, em vez de produzir eficiéncia, sirva de salvo-conduto para o

reaparecimento de praticas patrimonialistas sob nova roupagem, agora travestidas



de “discricionariedade técnica” ou de “resultados”. Zhu Qianwei sistematiza o
problema ao analisar os limites da desburocratizagdo: em determinadas
circunstancias, a flexibilizacdo excessiva pode levar a perda das “caracteristicas
vantajosas da burocracia tais como a racionalidade, a precisdo, e a
despersonalizacdo e, a dedicacao, a fidelidade e a isengédo dos funcionarios” (Zhu
Qianwei, 2010, p. 1122). A reforma, nesse caso, ndo conduz a uma burocracia mais
racionalizada, mas ao seu esvaziamento desordenado.

Dai a importancia de reconhecer que, no Brasil, os trés modelos nao se
sucedem cronologicamente de modo linear, mas se sobrepdem. Convivem, no
mesmo aparato administrativo, tracos patrimonialistas residuais, estruturas
burocraticas consolidadas e tentativas pontuais de gerencialismo, sem que nenhum
dos paradigmas tenha logrado hegemonia plena. Essa hibridez é o terreno real
sobre o qual incide a Lei n® 14.133/2021 e é também o que torna problematica
qualquer leitura que a apresente como simples coroamento de uma transicao linear

para o modelo gerencial.

44 A LEI N° 14.133/2021 E A TENSAO ENTRE GERENCIALISMO E
NEOBUROCRATIZACAO

A Nova Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos € apresentada, em sua
exposicdo de motivos e em boa parte da doutrina que a recepcionou, como
expressao normativa do paradigma gerencial. A consagragado expressa dos
principios da eficiéncia, da economicidade, do planejamento e da segregagcao de
funcdes, a exigéncia de estudo técnico preliminar e de matriz de riscos, a admissao
do dialogo competitivo e a previsdo da consensualidade na resolugao de conflitos
contratuais sdo todos elementos que parecem confirmar essa vocagéo, conforme ja
destacado no capitulo histérico ao examinar a NLLCA como tentativa de sintese
entre os paradigmas burocratico e gerencial.

Justen Filho destaca, nesse sentido, que a Lei n° 14.133/2021 incorpora
explicitamente a légica do planejamento e da gestdo por resultados, deslocando o
centro de gravidade do procedimento licitatorio do ato isolado da contratagao para o
ciclo integrado de gestao das contratacbes publicas. O autor sublinha, ainda, a
tentativa do legislador de superar o formalismo exacerbado da Lei n°® 8.666/1993,

mediante o reconhecimento expresso, no artigo 12, inciso lll, do principio do



formalismo moderado, principio que, conectado a evolugao da legalidade tratada em
capitulo préprio, opera como ponte entre os dois paradigmas.

Nao obstante, a leitura critica da nova lei revela uma face menos celebrada.
Parte da doutrina contemporanea, em dialogo, ainda que indireto, com a tradigédo
que vai de Floriano de Azevedo Marques Neto a Egon Bockmann Moreira, tem
chamado atencgéo para o fato de que, ao lado das aberturas gerencialistas, a Lei n°
14.133/2021 multiplicou exigéncias documentais, instituiu novos atores no processo
(como o agente de contratacdo, a comissdo de contratagdo, o gestor e o fiscal do
contrato e a assessoria juridica), expandiu o rol de documentos obrigatérios na fase
preparatéria e ampliou os deveres de motivacdo e de registro. Essa dinamica
reproduz, em novo registro, o mecanismo que Zhu Qianwei identifica como
“burocratizacdo”. os organismos excedem sua area de atuagdo, impondo seus
critérios a outros e dilatando seus poderes, de modo que a racionalizagao formal
converte-se em seu proprio oposto (Zhu Qianwei, 2010, p. 1119).

Sob essa otica, é legitimo questionar se a Nova Lei de Licitagcbes representa,
de fato, um avango gerencial ou se, ao contrario, configura aquilo que parte da
literatura tem denominado de neoburocratizagdo, vale dizer, um novo formalismo,
agora justificado n&o pela impessoalidade weberiana, mas pela logica do
compliance, do controle preventivo e da blindagem do agente publico contra
eventual responsabilizagdo. Em outras palavras, troca-se a burocracia do carimbo
pela burocracia do parecer, substitui-se o ritual do processo fisico pelo ritual da
matriz de riscos e do estudo técnico preliminar, sem que, necessariamente, isso se
traduza em maior eficiéncia ou em melhores resultados para o cidaddo. E
exatamente esse o ponto denunciado por Cintra e Fedel ao afirmar que a
“burocratizacdo excessiva e desnecessaria ndo apenas torna ineficiente os atos e
procedimentos administrativos como também priva o cidadao do efetivo exercicio de
seus bens e direitos juridicamente tutelados” (Cintra; Fedel, 2019, p. 63).

Essa hipdtese ganha densidade quando se observa o cotidiano dos érgaos
publicos sob a vigéncia da nova lei. A elaboragdo de um unico processo licitatorio
passou a exigir, em muitos casos, um conjunto de documentos preparatérios cuja
produgdo consome semanas ou meses, envolvendo diversos setores e multiplas
instancias de revisdo. O receio da responsabilizacao, alimentado pela atuagao dos
orgaos de controle e pela tipificagcdo ampla de condutas na Lei n° 14.133/2021 e na

Lei de Improbidade Administrativa, induz o agente publico a uma postura defensiva,



em que a juntada de documentos e a profusédo de pareceres funcionam menos como
instrumentos de eficiéncia e mais como mecanismos de autoprotec¢ao, retomando,
em registro contemporaneo, o fendmeno do “apagao das canetas” referido
anteriormente.

O problema é estruturalmente o mesmo identificado por Zhu Qianwei ao
analisar o equilibrio necessario ao funcionamento saudavel da burocracia: “a chave
para que a burocracia expresse a primeira modalidade, € a manutenc¢ao do equilibrio
entre a autonomia dos burocratas e o controlo sdcio-politico sobre eles. Uma vez
este equilibrio € quebrado, a burocratizagdo e a desburocratizagdo aparecem” (Zhu
Qianwei, 2010, p. 1125-1126). A Lei n° 14.133/2021, ao ampliar controles sem
corrigir a cultura decisoria subjacente, corre o risco de romper esse equilibrio na
direcdo do excesso formal, produzindo exatamente o oposto de seus objetivos
declarados.

Nao se estd, com isso, a defender o retorno a uma informalidade indesejada
nem a negar os avancgos da Lei n°® 14.133/2021. O que se sustenta é que a transi¢cao
para o modelo gerencial, no plano das contratagdes publicas, segue inacabada. O
principio do formalismo moderado, expressamente positivado, surge precisamente
como ponte entre os dois paradigmas, e s6 faz sentido se compreendido como
instrumento de superagdo tanto do patrimonialismo quanto do formalismo
burocratico, recusando-se tanto a arbitrariedade do julgamento por conveniéncia
quanto ao ritualismo desprovido de finalidade. Como sustenta a teoria gerencial em
sua formulacdo mais madura, ndo se trata de abolir a forma, mas de subordina-la a
substancia — o interesse publico efetivamente realizado.

A analise que se desenvolvera nos capitulos seguintes parte, portanto, da
seguinte premissa: avaliar se a aplicagdo concreta da Lei n°® 14.133/2021, e, em
particular, a interpretacdo que se vem dando ao formalismo moderado, efetivamente
promove a passagem para um modelo gerencial ou se, ao contrario, consolida uma
neoburocratizacdo que apenas substitui as antigas formalidades por novas, sem
enfrentar o nucleo do problema brasileiro, qual seja, a indistin¢gdo, ainda persistente,

entre o procedimento como meio e o procedimento como fim.



5 A NOVA LEI DE LICITAGOES E O FORMALISMO MODERADO
5.1 UM NOVO DIPLOMA SOBRE UM VELHO PROBLEMA

Quando a Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021, entrou em vigor, o debate
doutrindario que a recebeu oscilou entre dois polos igualmente apressados: o do
entusiasmo modernizante, que a saudava como ruptura definitva com o
hiperformalismo da Lei n° 8.666/1993, e o do ceticismo estrutural, que a via como
mera reconfiguragdo dos mesmos vicios sob nova roupagem. Ambas as leituras,
embora iluminassem aspectos reais do problema, pecavam por simplificacdo. A
Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos ndo se apresenta como
revolugdo nem como continuidade acritica: €, antes, o resultado de tensdes
histéricas, doutrinarias e politicas que percorrem toda a trajetoria das aquisi¢des
publicas brasileiras, tal como reconstituida nos capitulos precedentes.

O que o novo diploma representa, em sua dimensdo mais significativa, é a
tentativa de positivar, em escala normativa inédita, um conjunto de solu¢gdes que a
doutrina e a jurisprudéncia vinham construindo paulatinamente para superar os
limites do modelo anterior. Entre essas solu¢des, nenhuma revela com mais nitidez o
espirito da nova lei do que o principio do formalismo moderado. Sua incorporagcado ao
texto legal, entretanto, ocorreu de maneira peculiar: o art. 5° da Lei n° 14.133/2021,
que elenca vinte e dois principios aplicaveis as licitagbes publicas e contratos
administrativos, ndo contempla expressamente o formalismo moderado em seu rol.
A positivagao ocorreu no art. 12, inciso lll, que veda o afastamento de licitante ou a
invalidagao do processo por desatendimento de exigéncias meramente formais que
nao comprometam a afericdo de sua qualificagdo ou a compreensao do conteudo de
sua proposta (Oliveira, 2024, p. 127-128).

Essa distingdo topografica, entre o rol principiolégico do art. 5° e a norma de
concretizacédo do art. 12, inciso Ill, nao é juridicamente irrelevante. Ela revela que o
legislador optou por traduzir o formalismo moderado em linguagem de regra
aplicavel, e ndo apenas em diretriz geral, o que reforca sua eficacia normativa
imediata. Ao mesmo tempo, a auséncia do principio no art. 5° ndo prejudica sua
plena aplicabilidade ao regime licitatério: como demonstra Oliveira (2024, p. 141), os
arts. 12 e 64 da NLLCA sao fundamento normativo suficiente para sua incidéncia em

todo o ciclo das contratagdes publicas.



Para compreender o que o formalismo moderado representa nesse contexto,
€ indispensavel retomar a questdo que justificou sua incorporagao ao texto legal. A
experiéncia acumulada sob a égide da Lei n° 8.666/1993 demonstrou que o rigor
procedimental excessivo ndo apenas nao impediu a corrupgdo, como, em certos
casos, serviu de instrumento para ela. O superfaturamento, o direcionamento de
certames mediante especificagcdes técnicas elaboradas sob medida e o
fracionamento irregular de despesas foram praticas que se desenvolveram
precisamente nos intersticios de um regime que, ao disciplinar tudo, n&do conseguiu
controlar nada com eficacia. A multiplicidade de exigéncias formais criou
oportunidades para que agentes publicos e particulares mal-intencionados
operassem nas margens de um sistema que, para o gestor probo, funcionava como
camisa de forca. Como reconhece o proprio Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais, em estudo tematico sobre os primeiros quatro anos de vigéncia da Lei n°
14.133/2021, o novo diploma, embora tenha buscado modernizar o regime das
contratagdes publicas, manteve o estilo marcadamente formalista que caracterizara
seu antecessor, conforme ja apontava a maioria dos doutrinadores administrativistas
(TCE-MG, 2025, p. 9).

Esse paradoxo é central. A legalidade estrita em sua formulagdo mais rigida,
aquela que tolhia toda e qualquer margem interpretativa do administrador, nao
produziu a eficiéncia nem a moralidade que prometia. Produziu, isso sim, o que
Marques Neto e Freitas (2017) identificaram como o fendmeno do “direito
administrativo do medo”: um ambiente em que o gestor honesto se vé paralisado
pelo receio da responsabilizagdo, enquanto o gestor desonesto encontra, nas
brechas do formalismo, espago para manobras que o procedimento rigido,
paradoxalmente, ndo alcanga. Nesse contexto, o formalismo moderado surge nao
como permissividade irresponsavel, mas como racionalizacdo do sistema: a
substituicdo do rito pelo resultado, sem abrir m&o das garantias que o procedimento

deve assegurar.

52 O FORMALISMO MODERADO COMO PRINCIPIO: FUNDAMENTOS E
ALCANCE

A construgéo doutrinaria e jurisprudencial do formalismo moderado antecede

em décadas sua positivagado legal. Compreender seus fundamentos exige, portanto,



percorrer tanto a tradigao tedrica que o embasou quanto as sucessivas decisées que
o foram consolidando no campo especifico das licitagdes publicas.

Do ponto de vista filosofico-processual, o formalismo moderado encontra
raizes na superacdo da fase autonomista do processo, aquela em que o rigor
técnico-formal se impunha sobre a realizagdo do direito material, em favor do que
Carlos Alberto Alvaro de Oliveira (2006, p. 65) denominou formalismo-valorativo.
Nessa perspectiva, o formalismo é legitimo apenas na medida em que serve a
organizagdo de um processo justo e colabora para a justica material da decis&do. O
formalismo que ndo possui conteudo, vazio e desconectado das finalidades do
processo, deve ser rejeitado, ndo como transgressiao ao ordenamento, mas como
fidelidade a sua finalidade mais profunda. Como adverte expressamente o autor:

[...] ndo se esta a dizer que os fins justificam os meios na busca do interesse
publico, com afronta a observancia de regras formais que venham a atingir
principios e garantias fundamentais do cidaddo e da propria licitagdo publica. O
que se sustenta é a veemente rejeicdo do formalismo oco e vazio, que

desconhece o concreto e as finalidades maiores do processo, descurando de
realizar a justica material do caso. (Oliveira, 2006, p. 77)

Transportada para o direito administrativo licitatério, essa perspectiva
encontra expressao direta na Constituicdo Federal. O art. 37, inciso XXI, in fine, ao
prescrever que somente serao permitidas as exigéncias indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigac¢des, estabelece um limite constitucional as exigéncias
formais da Administragcdo: aquelas que ndo sejam indispensaveis ao objeto do
certame sao, por forgca da Constituicdo, inadmissiveis (Reis, 2015). O formalismo
moderado, nessa perspectiva, ndo € uma concessao do legislador ordinario: € uma
imposicao direta da Carta de 1988.

No plano infraconstitucional, Odete Medauar (2018, p. 168) articula o principio
em dois vetores complementares e indissociaveis. O primeiro exige a previsao de
ritos e formas simples, suficientes para proporcionar certeza, seguranga e respeito
aos direitos dos administrados. O segundo impde uma interpretacao flexivel e
razoavel das formas, de modo a impedir que estas se convertam em fim em si
mesmas, desconectadas das finalidades reais do procedimento. Para Medauar, a
nao aplicacdo desse principio produz um efeito perverso e preciso: ao privilegiar o
formalismo exacerbado, a Administragdo coloca em segundo plano o verdadeiro
objetivo do processo licitatério, que € confrontar o maior numero possivel de

propostas para obter a contratacdo mais adequada ao interesse publico.



Na sintese de Alexandre Mazza (2023, p. 352), o formalismo moderado,
também denominado informalismo, consiste, em formula que retoma a redacgéo do
Acordao TCU n° 357/2015 examinado adiante, na adocdo de formas simples e
suficientes para propiciar adequado grau de certeza, seguranga e respeito aos
direitos dos administrados. José dos Santos Carvalho Filho (2023, p. 205)
acrescenta a dimensdo da proporcionalidade: o principio do formalismo sofre
mitigagdes legitimas sempre orientadas por consideragdes de equilibrio,
razoabilidade e proporcionalidade, de modo que inobservancias de exigéncias
formais que ndo maculem a competitividade do certame n&o tém o condao de excluir
o licitante do processo.

Marcgal Justen Filho (2023, p. 221), por sua vez, enquadra a questao sob o
“principio da utilidade”: toda formalidade administrativa deve guardar compatibilidade
com o objetivo que o procedimento persegue. O formalismo ndo serve como
instrumento para impedir o controle da atividade administrativa nem como meio de
sacrificar direitos e interesses alheios. Na mesma direc¢ao, as regras de forma do ato
administrativo ndo se orientam a defesa dos interesses da Administracdo Publica,
mas a garantia do controle das competéncias administrativas e dos poderes estatais,
sem que a disciplina quanto a forma possa tornar-se obstaculo a realizagdo da
funcdo administrativa (Justen Filho, 2023, p. 169). Desse modo, a licitagdo, nas
palavras de Adilson Abreu Dallari, deixa de ser uma gincana de destreza
procedimental para converter-se em instrumento racional de selecdo da proposta
mais vantajosa para a Administragao.

Do ponto de vista da teoria dos principios, Queiroz da Silva (2023, p. 182-183)
propdée uma leitura estrutural que esclarece a autonomia normativa do formalismo
moderado. Segundo o autor, o principio enfrenta uma colisdo com o principio do
formalismo estrito: de um lado, acumula os vetores da eficiéncia, da economicidade
e do interesse publico; do outro, tensiona-se com as exigéncias da legalidade estrita,
da isonomia e da vinculagdo ao instrumento convocatério. Essa formulagcédo é
teoricamente relevante porque esclarece que o formalismo moderado nao opera
como excegao ao regime licitatorio, ndo € valvula de escape para desvios grosseiros
do procedimento. Trata-se de um principio autbnomo que, em situacao de tensao
com exigéncias formais rigidas, impde ao administrador o dever de ponderar e,
sempre que a forma nao cumpra fungdo substantiva de protecdo a isonomia, a

competitividade ou a moralidade, ceder em favor do conteudo. A distingéo é crucial:



o formalismo moderado n&o legitima a fraude na forma do procedimento, legitima a
sanacgao de vicios formais irrelevantes.

Dois limites normativos complementares devem, todavia, ser sublinhados. O
primeiro é o da garantia constitucional: como alertam Oliveira (2006, p. 77) e Reis
(2015), a rejeicao do formalismo excessivo ndo significa que os fins justifiquem os
meios. Exigéncias formais que protejam principios e garantias fundamentais do
cidadao, contraditério, ampla defesa, isonomia, ndo séo passiveis de flexibilizagao.
O segundo limite € o da segurancga juridica na disputa: o STJ assentou, no RMS
10.404/RS, que o atraso na entrega de envelopes de proposta ndo € hipotese de
formalismo excessivo, pois os principios da legalidade e da igualdade, que impéem
tratamento procedimental idéntico a todos os concorrentes, prevalecem. Esse
precedente confirma que o formalismo moderado opera sobre exigéncias formais
irrelevantes para a isonomia, ndo sobre requisitos que asseguram o tratamento
igualitario entre os licitantes.

Os principios que sustentam o formalismo moderado estdo expressamente
previstos no art. 5° da Lei n° 14.133/2021: eficiéncia, razoabilidade,
proporcionalidade, competitividade, economicidade e interesse publico. Essa
constelagdo normativa revela que o legislador concebeu o formalismo moderado nao
como principio isolado, mas como resultante da ponderagao entre a necessidade de
procedimentos que garantam isonomia e aquela de procedimentos que alcancem
resultados. Rafael Carvalho Rezende Oliveira (2023, p. 41) elenca as manifestacdes
concretas dessa opgao legislativa no art. 12 da NLLCA: a possibilidade de
aproveitamento de atos com vicios formais que nao comprometam a avaliacéo da
proposta; a dispensa de reconhecimento de firma salvo duvida fundada; a prova de
autenticidade perante agente da Administragc&o; e a possibilidade de saneamento de
atos com vicios formais que ndo afetem direitos dos participantes ou o interesse
publico. Para esse autor, a nova lei demonstra que o formalismo € moderado e nao
absoluto, o que representa uma escolha normativa expressa e deliberada do
legislador de 2021. Amorim (2021, p. 49) destaca, nesse ponto, que o formalismo
moderado integra o proprio principio constitucional da eficiéncia, ao lado da
economicidade e da vantajosidade, configurando, na arquitetura da Lei n°
14.133/2021, vetor normativo de equilibrio entre garantia procedimental e

racionalidade econémica da contratagéo publica.



5.3 A ARQUITETURA DA LEI N° 14.133/2021: ENTRE A DESBUROCRATIZACAO
E A NEOBUROCRATIZACAO

Um dos debates mais férteis que a Nova Lei de Licitagbes suscitou na
doutrina diz respeito ao seu carater ambiguo: ao mesmo tempo em que consagra o
formalismo moderado e incorpora instrumentos tipicos do paradigma gerencial, o
diploma multiplica exigéncias documentais, institui novos atores no processo e
amplia os deveres de motivagao e de registro. A questao que se impde, portanto, é a
seguinte: a Lei n°® 14.133/2021 desburocratiza ou reburocratiza o regime licitatorio
brasileiro?

A resposta honesta é que ela faz as duas coisas, em proporgdes que variam
conforme o dispositivo analisado. No plano das modalidades e dos instrumentos
auxiliares de contratacdo, o novo diploma avanga inequivocamente em direcdo a
simplificacdo e a eficiéncia. A unificagdo das regras antes fragmentadas entre a Lei
n° 8.666/1993, a Lei do Pregao e o Regime Diferenciado de Contratagdes elimina
sobreposi¢des que tornavam o sistema progressivamente mais opaco. A introdug¢ao
do dialogo competitivo como modalidade inédita, inspirada na competitive dialogue
europeia, representa abertura substantiva a interlocug¢ao técnica entre Administracao
e mercado antes da definicdo do objeto, permitindo contratagdes de maior
complexidade sem o engessamento que a definicdo prévia e exaustiva das
especificagdes impunha.

Também no plano da fase preparatéria ha avangos reais. A exigéncia de
Estudo Técnico Preliminar e de Analise de Riscos como documentos obrigatorios
anteriores a abertura do certame incorpora a logica do planejamento e do controle
preventivo, retomando o deslocamento do eixo do procedimento licitatorio, do ato
isolado da contratagéo para o ciclo integrado de gestao, ja registrado no topico 4.4.
Esse deslocamento é relevante: um processo licitatorio bem planejado tende a
produzir menos impugnagdes, menos recursos € menos litigios, reduzindo os custos
de transacao que o hiperformalismo da lei anterior havia inflado.

N&o obstante, a leitura critica da nova lei revela uma face menos celebrada,
que se alinha ao fendmeno da neoburocratizagdo descrito no tépico 4.4. Ao lado das
aberturas gerencialistas, o diploma multiplicou exigéncias documentais e instituiu
novos atores no processo, 0o agente de contratagdo, a comissdo de contratagao, o

gestor e o fiscal do contrato, além da assessoria juridica qualificada, expandindo o



rol de documentos obrigatérios na fase preparatéria. Em didlogo com as
contribuicdes de Marques Neto e Moreira, essa face do diploma confirma a hipétese
ali formulada: a substituicdo da burocracia do carimbo pela burocracia do parecer e
do ritual do processo fisico pelo ritual da matriz de riscos nao traduziu, ainda,
melhoria proporcional nos resultados das contrata¢des publicas.

Essa ambivaléncia reflete a convivéncia, no mesmo aparato normativo, de
dois impulsos contraditorios que disputam a alma do diploma: o impulso gerencial,
orientado para resultados, e o impulso controlista, orientado para a autoprotegcao do
gestor e para a satisfagcdo das exigéncias de controle externo. O resultado é que,
embora a lei declare o formalismo moderado como diretriz, sua prépria estrutura, ao
multiplicar documentos e exigéncias, pode induzir o gestor a um comportamento que
na pratica reproduz o formalismo que se pretendia superar, agora com novos rituais

€ NoVOos papéis.

5.4 O FORMALISMO MODERADO NA JURISPRUDENCIA: DO TCU AO PODER
JUDICIARIO

A construgao jurisprudencial do formalismo moderado antecede em muito a
positivagao operada pela Lei n® 14.133/2021, e sua trajetéria revela como o principio
foi sendo progressivamente consolidado tanto pelo Tribunal de Contas da Unidao
quanto pelo Poder Judiciario.

Como o exame detalhado dessa jurisprudéncia é objeto especifico do
Capitulo 7, este tépico limita-se a registrar trés tragcos gerais que dela emergem.
Primeiro, a orientagcao dos Tribunais de Contas e do Poder Judiciario é convergente
quanto a um nucleo comum: vicios formais que ndo comprometam a isonomia, a
competitividade ou a capacidade de execugao do objeto ndo justificam a exclusédo do
licitante, devendo ser saneados por diligéncia.

Segundo, essa convergéncia antecede em décadas a positivagdo operada
pela Lei n° 14.133/2021, remontando a Decisdo TCU n° 570/1992, do Plenario, e
ganhando densidade a partir do Acérdao TCU n° 357/2015, do Plenario, precedente
mais citado sobre o tema. Terceiro, sob a vigéncia da nova lei, a jurisprudéncia
aprofundou-se com a introdugdo de critérios como o da equivaléncia funcional de
certiddes (Acérddo TCU n° 117/2024) e da teoria da foto (Acérddo TCU n°
8.289/2025).



Essa trajetoria decisoria, ao converter a diligéncia de faculdade em obrigagao
do gestor e ao deslocar o foco da forma documental para a fungao protetiva que
cada exigéncia cumpre, oferece o pano de fundo sem o qual os instrumentos da
NLLCA analisados a seguir ndo se compreendem em sua dimensao sistémica.

No TCU, o ponto de partida remonta a Decisdo n° 570/92 do Plenario, que ja
advertia ser inadmissivel que o principio do procedimento formal autorizasse a
Administracdo a formular exigéncias inuteis ou desnecessarias, ou a anular
procedimentos diante de simples omissbes que ndo geraram prejuizo ao certame.
Essa orientacdo consolidou-se ao longo das décadas seguintes em linha
jurisprudencial consistente e reiterada, expressa nos Acordaos n°s 2302/2012,
357/2015, 119/2016, 1217/2023, 641/2025 e 2382/2025, todos do Plenario: o TCU
nao admite o formalismo como valor autbnomo, desconectado dos fins que o
procedimento licitatorio deve realizar. Essa orientacdo foi sistematizada de modo
precursor pelo proprio Tribunal de Contas da Unido na 42 edicdo do manual
Licitacbes e contratos: orientagdes e jurisprudéncia do TCU (BRASIL, TCU, 2010),
publicacdo que consolidou os precedentes da Corte de Contas sob a égide da Lei n°
8.666/1993 e ofereceu aos jurisdicionados o primeiro repertorio oficial do principio do

formalismo moderado nas contratagcdes publicas brasileiras.

5.5 OS NOVOS INSTRUMENTOS DA NLLCA E O FORMALISMO MODERADO EM
PERSPECTIVA SISTEMICA

A Lei n® 14.133/2021 introduziu um conjunto de instrumentos que, analisados
sob a perspectiva do formalismo moderado, revelam coeréncia interna com o
principio positivado no art. 12, inciso Ill. O didlogo competitivo, as atas de registro de
precos, o credenciamento, a pré-qualificacao e o procedimento de manifestacao de
interesse sao todos instrumentos que pressupdem, em maior ou menor grau, uma
Administracdo capaz de exercer juizo técnico e discricionario sem submeter-se ao
formalismo que o modelo anterior impunha.

O didlogo competitivo €, nesse conjunto, o instrumento mais revelador da
mudanga de paradigma. Ao admitir que a Administracdo dialogue com potenciais
contratantes antes de definir o objeto, a lei reconhece que ha situacbes em que a
solucdo 6tima para o interesse publico ndo pode ser determinada unilateralmente

pela burocracia, mas exige a contribuicdo técnica do mercado. Esse reconhecimento



€ incompativel com o rigorismo formal que impede qualquer interagcdo entre
Administracao e licitantes anteriormente a abertura do certame, e é exatamente por
isso que a introdugcdo do dialogo competitivo s6 faz sentido num sistema
comprometido com o formalismo moderado.

Da mesma forma, a exigéncia de Estudo Técnico Preliminar e de Analise de
Riscos, embora possa parecer, a primeira vista, um acréscimo burocratico, é, na sua
l6gica interna, um instrumento antiburocratico: ao antecipar a reflexdo sobre o objeto
e seus riscos para a fase de planejamento, reduz a probabilidade de que exigéncias
formais inadequadas, especificagcdes técnicas fechadas, critérios de habilitacdo
desproporcionais, contaminem o certame e justifiquem impugnacdes e recursos que
atrasam e encarecem as contratagoes.

O art. 64 da NLLCA, por sua vez, € a expressao mais direta do formalismo
moderado na fase de habilitacdo. Ao vedar a substituicdo ou apresentacao de novos
documentos apdés o prazo de habilitacdo, mas ressalvar expressamente a
possibilidade de diligéncia para complementagao de informagdes sobre documentos
ja apresentados e para atualizacdo de documentos com validade expirada, o
legislador incorporou ao texto legal a distingédo jurisprudencial entre o vicio formal
irrelevante, sanavel pela diligéncia, e a inovacgéao indevida no conteudo da habilitagéo
(Oliveira, 2023, p. 277). Como observa Oliveira (2024, p. 128), essa disposig¢ao esta
em pleno alinhamento com o principio do formalismo moderado ao prever,
expressamente, a possibilidade de saneamento de falhas e erros no curso dos
procedimentos licitatorios.

A tensdo entre formalismo moderado e seguranga juridica, contudo,
permanece como questao aberta. O risco de que a flexibilizagao formal se converta
em arbitrio ndo € retdrico: é real, e a histdria das contratagcdes publicas brasileiras
esta repleta de exemplos em que a discricionariedade do gestor foi utilizada como
instrumento de favorecimento. Por isso, o formalismo moderado n&o pode ser
compreendido como liberdade irrestrita do administrador, mas como obrigacédo de
fundamentar as escolhas que se afastem do rito padrdo, demonstrando, em cada
caso, que a forma preterida n&o era indispensavel a prote¢ao dos bens juridicos que

o procedimento licitatorio tutela.



56 O FORMALISMO MODERADO COMO HORIZONTE: LIMITES E
POSSIBILIDADES

A analise empreendida ao longo deste capitulo permite formular, em carater
provisorio, algumas proposi¢cées sobre o lugar do formalismo moderado no sistema
inaugurado pela Lei n® 14.133/2021.

A primeira proposi¢cao € que sua positivagao no art. 12, inciso lll representa
um avango real, ndo apenas simbdlico: ao integrar o texto normativo da lei como
regra de aplicacdo imediata, o principio vincula interpretativamente todos os seus
aplicadores, constrangendo leituras que pretendam restaurar o rigorismo formal
como valor em si. Embora ausente do rol do art. 5°, o formalismo moderado incide
sobre todo o diploma pela forca combinada dos arts. 12 e 64, que estabelecem,
respectivamente, a prevaléncia do conteudo sobre a forma desnecessaria e a
possibilidade de saneamento de falhas formais irrelevantes (Oliveira, 2024, p. 141).

A segunda proposicao € que sua efetividade depende, em larga medida, de
condi¢cdes extrajuridicas que o texto normativo ndo pode, por si sé, produzir. Um
principio que exige do administrador juizo técnico e proporcional pressupde gestores
com formagédo adequada, 6rgaos de controle dispostos a reconhecer a margem de
apreciacao legitima do agente publico e uma cultura institucional que tolere o erro
escusavel sem equipara-lo ao dolo. Essas condigdes estao longe de ser uniformes
na Administracdo Publica brasileira, cuja heterogeneidade, do ambito federal ao
municipal, foi amplamente reconhecida pela doutrina do direito administrativo do
medo desenvolvida por Marques Neto e Freitas (2017).

A terceira proposi¢ao diz respeito ao risco simétrico: assim como o0 excesso
de formalismo paralisou a gestédo publica e ndo impediu a corrupgéo, a flexibilizagdo
sem critérios pode abrir espacos para a arbitrariedade. O formalismo moderado nao
€ sinbnimo de informalismo: pressupde formas simples, mas existentes; exigéncias
reduzidas ao essencial, mas presentes; discricionariedade técnica fundamentada,
nao discricionariedade irresponsavel. A licdo de Oliveira (2024, p. 141) é precisa
nesse ponto: o principio constitui poderosa ferramenta a disposigéao dos licitantes e
dos gestores, mas deve ser aplicado de modo a n&o violar a seguranga juridica, o
direito dos demais licitantes e, especialmente, a garantia de que a Administragao

fara a escolha da proposta que mais atenda ao interesse publico.
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E nesse equilibrio, dificil, tenso, mas necessario, que reside o projeto
normativo mais ambicioso da Lei n° 14.133/2021. A NLLCA nao resolve o problema
estrutural das contratagdes publicas brasileiras; ela redesenha o campo em que
esse problema se manifesta. E o formalismo moderado, principio que conecta a
evolucdo da legalidade administrativa ao horizonte do Estado Constitucional de
Direito e a missao constitucional de selecédo da proposta mais vantajosa para o
poder publico (Moraes, 2019, p. 403), é o instrumento central desse redesenho. A
questdo que permanece, e que os capitulos seguintes continuardo a enfrentar, € se
0 novo arcaboug¢o normativo sera capaz de produzir, na pratica cotidiana dos 6rgaos
publicos, a eficiéncia e a integridade que o formalismo exacerbado prometeu e nao

entregou.



6 DA BUROCRACIA A DESBUROCRATIZAGAO: EM BUSCA DA
ADMINISTRAGAO PUBLICA GERENCIAL NAS COMPRAS PUBLICAS

O percurso tragado nos capitulos anteriores conduziu a uma questdo que nao
pode ser respondida de modo puramente descritivo: se os modelos patrimonialista,
burocratico e gerencial coexistem no aparato administrativo brasileiro sem que
nenhum deles tenha logrado hegemonia plena, conforme demonstrado no capitulo 4,
e se a Lein®14.133/2021 positivou o principio do formalismo moderado sem, porém,
garantir por si s6 sua efetividade, conforme examinado no capitulo 5, qual é, afinal, o
caminho concreto para a desburocratizacdo das compras publicas? Mais ainda: essa
desburocratizagdo € um projeto juridicamente legitimo ou representa risco para a

integridade do sistema?

6.1 AS CONDIGOES INSTITUCIONAIS PARA A EFETIVIDADE DO FORMALISMO
MODERADO

A positivacdo de um principio juridico é condicdo necessaria, mas nao
suficiente, para a sua efetividade. A historia do direito administrativo brasileiro
oferece exemplos eloquentes de principios que, embora formalmente consagrados,
nao lograram transformar a cultura das organizagdes publicas. O principio da
eficiéncia, acrescentado ao artigo 37 da Constituigdo Federal pela Emenda
Constitucional n® 19 de 1998, é talvez o caso mais emblematico: passadas quase
trés décadas de sua positivagdo constitucional, sua aplicagdo concreta nos
procedimentos de contratacdo publica permanece fragmentaria e desigual,
dependente, em larga medida, da capacidade técnica dos gestores, do estagio de
desenvolvimento institucional de cada 6rgao e da postura dos respectivos érgaos de
controle.

O mesmo risco pesa sobre o formalismo moderado positivado no artigo 12,
inciso Ill, da Lei n° 14.133/2021. Para que o principio transcenda a declaracao
normativa e efetivamente reoriente as praticas de contratagdo, trés condicdes
institucionais precisam ser cumpridas simultaneamente: formacao dos agentes
publicos, seguranca juridica para a tomada de decis&o e coeréncia interpretativa dos

orgaos de controle.



A formacdo dos agentes publicos é, talvez, a mais fundamental dessas
condigdes. Aplicar o formalismo moderado nao é tarefa simples: exige do gestor a
capacidade de distinguir, em cada caso concreto, o formalismo que protege bens
juridicos relevantes, como a isonomia entre licitantes, a competitividade do certame
e a moralidade administrativa, do formalismo que serve apenas a aparéncia de
conformidade. Essa distingdo pressupde conhecimento juridico, experiéncia pratica
e, sobretudo, disposicao para exercer julgamento em situagées de incerteza. O
gestor que opta pelo formalismo excessivo raramente é responsabilizado pela
exclusdo indevida de licitante ou pelo prejuizo decorrente da contratagéo por prego
superior; ja aquele que aplica o formalismo moderado de modo motivado fica
exposto a questionamentos posteriores dos érgaos de controle. Essa assimetria de
risco € precisamente o mecanismo que alimenta o fendmeno que Rodrigo Tostes
Mascarenhas descreve com precisdo: o medo do gestor ndo esta, primariamente,
em praticar atos ilegais, mas em tomar decisdes tecnicamente corretas que serao
posteriormente contestadas por 6rgaos de controle que adotam interpretagcdo mais
restritiva. Nas palavras do autor, trata-se do “medo de ser punido pela pratica, nao
meramente de uma conduta, mas sim de um ato administrativo que, na visdo do
agente, é necessario e oportuno; que analisado pela advocacia publica é
considerado como juridicamente legitimo, mas que n&do € assim considerado pelos
orgaos de controle” (Mascarenhas, 2016). Enquanto essa assimetria persistir, 0
formalismo moderado positivado na lei tende a ser neutralizado pela l6gica defensiva
da pratica administrativa.

A segunda condi¢ao, relativa a segurancga juridica para a tomada de decisao,
foi parcialmente enderecada pelo artigo 28 da Lei de Introdugdo as Normas do
Direito Brasileiro (LINDB), introduzido pela Lei n°® 13.655, de 25 de abril de 2018, que
estabelece que “o agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou
opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro”. Ao circunscrever a
responsabilizacdo pessoal do gestor a hipoteses de culpa grave ou ma-fé, o
dispositivo pretendeu criar o espago de seguranga necessario para que O
administrador exerca sua fungdo sem a paralisia induzida pelo temor de
responsabilizagado por equivocos de boa-fé. Como observam Binenbojm e Cyrino, o
artigo 28 da LINDB surge precisamente como antidoto ao apagao das canetas, pois

o legislador precisava lidar com “o receio de qualquer espécie de criatividade



administrativa, de ndo se querer assumir o risco do erro” (Binenbojm; Cyrino, 2018,
p. 206).

A efetividade dessa garantia depende, contudo, da disposi¢cao dos 6rgaos de
controle em respeita-la, o que conduz a terceira condi¢cdo. A coeréncia interpretativa
do controle externo é fator determinante para o sucesso ou o fracasso do formalismo
moderado na pratica. Um principio que a lei declara, mas que o 6rgao de controle
sistematicamente ignora ou contorna, perde progressivamente sua forgca normativa.
O gestor publico aprende, pela experiéncia, que ndo basta seguir a lei: € preciso
antecipar a interpretacdo do controlador, que pode ser mais restritiva do que o
préprio texto legal. Esse fendmeno foi identificado por Rafael Véras de Freitas como
a substituicdo da certeza do agente publico pela certeza do controlador, gerando
uma incerteza generalizada em que nem o administrador nem o particular que com

ele se relaciona pode confiar na estabilidade das escolhas feitas (Freitas, 2018).

6.2 DESBUROCRATIZACAO E INTEGRIDADE: DESCONSTRUINDO UMA FALSA
ANTINOMIA

O argumento mais persistente contra a desburocratizagdo das compras
publicas é de ordem preventiva: as exigéncias formais funcionariam como barreira a
corrupgao, e sua flexibilizagao abriria espago para o favorecimento e a fraude. Esse
argumento merece ser examinado com cuidado, porque, embora apele para uma
intuicdo razoavel, nao resiste a analise dos dados historicos.

A experiéncia brasileira €, nesse sentido, especialmente instrutiva. A Lei n°
8.666/1993 foi, por décadas, o diploma mais detalhista e rigoroso da histéria das
contratagdes publicas nacionais. Seus quase 120 artigos disciplinavam
minuciosamente cada etapa do procedimento licitatério, desde a elaboracdo do
edital até a extingdo do contrato. E, no entanto, foi exatamente sob sua vigéncia que
as maiores operagdes de corrupcao licitatéria da historia recente do Brasil se
desenvolveram. Como anota Cleber Masson ao examinar os crimes em licitagdes e
contratos, as condutas que a legislacdo penal tipifica, entre as quais a fraude a
licitacdo, o estelionato licitatorio e a frustragdo do carater competitivo do certame,
sao, por definicdo, condutas que se praticam dentro das formas do procedimento,

nao a sua margem (Masson, 2021). O agente corrupto ndo ignora o edital: ele o



redige de forma a favorecer o parceiro. Nado desrespeita 0s prazos: cumpre-os,
enquanto combina com os concorrentes quem vai ganhar.

Essa constatacao revela que a relagao entre formalismo e integridade € muito
mais complexa do que o argumento preventivo supde. O formalismo exacerbado
pode, paradoxalmente, facilitar a corrupgao por trés razées. A primeira consiste em
que, ao criar procedimentos opacos e de dificii compreensdao para cidadaos e
pequenas empresas, ele restringe o universo de potenciais participantes aqueles
que dominam o ritual e tém recursos para cumpri-lo, reduzindo a competicéo real e
facilitando o conluio entre um numero menor de atores. A segunda decorre de que,
ao multiplicar exigéncias documentais, ele cria oportunidades para a
discricionariedade seletiva do gestor na afericdo do cumprimento formal: quem
decide se um documento é suficiente ou irregular detém poder de veto sobre
qualquer candidato indesejado. A terceira resulta de que, ao afastar gestores
honestos por excesso de riscos, ele concentra a operagao das compras publicas em
perfis de agentes com menor aversao a exposi¢cao, que podem ser, eventualmente,
0S mais propensos a condutas ilicitas.

A integridade nas contratagbes publicas depende, portanto, ndo da
quantidade de exigéncias formais, mas da qualidade dos mecanismos de controle
substantivo. O acumulo de rituais procedimentais nao constitui, por si s6, garantia de
moralidade: o que efetivamente previne a corrupgao é a transparéncia que permite o
controle social, a competitividade real que impede o conluio e a responsabilizagao
efetiva que pune o dolo, e ndo o volume de documentos que o licitante precisa reunir
para participar do certame.

O formalismo moderado, compreendido nessa perspectiva, ndo € concessao
a ilicitude. E a substituicdo de um sistema que cria ilusdo de controle por um sistema
que pratica controle real. A diferenca é sutil, mas decisiva: a ilusdo de controle
produz conformidade aparente; o controle real produz responsabilidade efetiva. E
responsabilidade efetiva, nas contratagdes publicas, significa que o gestor responde
pelo resultado da contratagdo, pela entrega do objeto dentro do prazo, pela
qualidade do servigo prestado, pela economicidade do prego pago, € ndo apenas

pela juntada dos documentos exigidos.

6.3 O FORMALISMO MODERADO E A CULTURA DE RESULTADOS: O QUE O
GERENCIALISMO EXIGE DA ADMINISTRAGAO



A transicdo do modelo burocratico para o modelo gerencial nas compras
publicas ndo se opera, como ja demonstrado, pela simples alteracao legislativa. Ela
exige uma mudanga cultural mais profunda, que a literatura especializada tem
descrito como a passagem de uma cultura de conformidade para uma cultura de
resultados. A diferenga entre essas duas culturas nao esta nos procedimentos que
cada uma adota, mas na pergunta que orienta a agao do gestor.

Na cultura de conformidade, a pergunta central é: “estou seguindo os
procedimentos corretos?” O sucesso € medido pelo cumprimento dos ritos. A
avaliacao do gestor é retrospectiva, pois olha para o processo que foi realizado e
verifica se obedeceu as formas. O risco que o gestor teme é o da irregularidade
formal. Na cultura de resultados, a pergunta central é: “estou alcangando os fins que
o procedimento serve?” O sucesso € medido pela efetividade das contratacdes. A
avaliagcdo € ao mesmo tempo prospectiva e retrospectiva, pois olha para o que se
pretende alcancar e depois verifica se foi alcangado. O risco que o gestor teme é o
da ineficiéncia e do desperdicio.

Essa distincdo, que Bresser-Pereira formulou em termos de controle dos
meios versus controle dos resultados no Plano Diretor de 1995, tem implicacbes
diretas para a interpretacéo e aplicagdo do formalismo moderado. Em uma cultura
de conformidade, o principio é percebido como ameaca, isto €, como uma abertura
que pode ser explorada para justificar descumprimentos que, na verdade,
comprometem a isonomia ou a competitividade do certame. Em uma cultura de
resultados, o principio € percebido como instrumento, ou seja, como autorizagao
para que o gestor concentre sua atengcado e seus recursos naquilo que realmente
importa para a qualidade da contratagdo, em vez de dispersa-los em rituais que nado
agregam valor.

Essa distingdo cultural ndo ¢é apenas tedrica. Ela se manifesta,
concretamente, nas escolhas que os gestores publicos fazem diariamente. O gestor
formado na cultura de conformidade tende a exigir o maximo de documentos de
habilitagdo, a adotar os critérios de julgamento mais objetivos e menos sujeitos a
questionamento, a evitar dialogos com o mercado e a solicitar pareceres para
qualquer situacdo que fuja do roteiro previsto. O gestor formado na cultura de
resultados tende a calibrar as exigéncias de habilitagdo em fung&o dos riscos reais

do objeto, a adotar critérios de julgamento que selecionem a proposta mais



adequada ao interesse publico e a dialogar com potenciais fornecedores antes de
definir o objeto, quando a complexidade técnica assim o exige.

A Lei n® 14.133/2021 foi elaborada para o segundo perfil de gestor. O dialogo
competitivo pressupde um gestor capaz de interagir tecnicamente com o mercado. O
estudo técnico preliminar pressupbe um gestor capaz de analisar as alternativas
disponiveis antes de fixar o objeto. A analise de riscos pressupde um gestor capaz
de antecipar as contingéncias que podem comprometer a execugao contratual.
Todos esses instrumentos demandam julgamento técnico substantivo e s&o, por
isso, incompativeis com o rigorismo formal que reduz a agdo do administrador ao
cumprimento de uma lista de etapas.

O problema é que grande parte da Administragdo Publica brasileira ainda esta
organizada para o primeiro perfil de gestor. As estruturas de treinamento, os
mecanismos de avaliagdo de desempenho, os padrbes de remuneragao e,
sobretudo, a cultura das carreiras ligadas as compras publicas ainda privilegiam o
conhecimento dos ritos sobre o conhecimento dos resultados. Essa inércia cultural é
um dos principais obstaculos a efetividade do formalismo moderado como

instrumento de transi¢do para o modelo gerencial.

6.4 O CONTROLE COMO ALIADO DA DESBUROCRATIZAGAO: CONDIGCOES
PARA UMA FISCALIZACAO INTELIGENTE

Uma das razdes pelas quais a desburocratizagdo das compras publicas
avanca lentamente no Brasil € a relagdo de desconfiangca que, historicamente, se
estabeleceu entre os gestores publicos e os 6rgaos de controle. Essa desconfianga
nao é€ irracional: ela foi construida por décadas de atuacio de tribunais de contas e
do Ministério Publico que, ao responsabilizar agentes publicos por irregularidades
formais sem nenhuma evidéncia de dano ao erario ou de ma-fé, induziram
exatamente a postura defensiva que o formalismo moderado pretende superar.

A relacao entre controle e eficiéncia nas contratagdes publicas n&o precisa,
contudo, ser necessariamente antagbnica. Uma fiscalizagdo orientada por riscos,
que concentra seus recursos nos processos de maior complexidade e valor, nas
areas de maior historico de irregularidade e nas contratacbes com maior potencial

de dano ao erario, € ao mesmo tempo mais eficiente e mais eficaz do que uma



fiscalizagdo que verifica, uniformemente, a conformidade formal de todos os
procedimentos, independentemente de seu objeto ou de seu valor.

Essa é, precisamente, a logica que o Tribunal de Contas da Unido vem
incorporando progressivamente em sua atuagdo. A evolugdo de uma postura de
controle de legalidade estrita para uma postura de controle de resultados e de
gestdo de riscos ndo € simples nem linear, e a jurisprudéncia do TCU ainda exibe
tensdes entre a tradicdo formalista e a orientacdo gerencial. Mas a diregao geral é
clara, e os acérddos mais recentes do Plenario, examinados no capitulo anterior,
demonstram que a Corte de Contas tem resistido a tentacdo de converter
irregularidades formais irrelevantes em causas de nulidade de certames ou de
responsabilizagcédo de gestores.

Para que o controle externo efetivamente funcione como aliado da
desburocratizagdo, € necessario que os orgaos de fiscalizagdo adotem, de forma
consistente, trés parametros de avaliacdo. O primeiro € a materialidade: s6 deve ser
objeto de impugnacédo ou de responsabilizacdo a irregularidade que efetivamente
compromete o interesse publico tutelado pelo procedimento licitatorio, como a
isonomia, a competitividade, a economicidade ou a moralidade. Irregularidades
formais que ndo afetam nenhum desses bens juridicos ndo merecem a mesma
atengdo que aquelas que os comprometem. O segundo parédmetro é a
proporcionalidade: a sancéo aplicada deve ser proporcional a gravidade do desvio e
ao dano efetivamente causado, ndo a mera distancia entre o que foi feito e o0 que o
edital previa. O terceiro parametro € a tolerancia ao erro escusavel: o gestor publico
que toma decisdao de boa-fé, fundamentada em interpretacdo razoavel da lei e
orientada pelo interesse publico, ndo pode ser equiparado ao que age com dolo ou
negligéncia grave.

Esses trés parametros, que a literatura do direito administrativo do medo vem
propugnando ha anos, encontram agora base normativa mais solida no artigo 28 da
LINDB e nos dispositivos da Lei n° 14.133/2021 que circunscrevem a
responsabilizagcdo dos agentes publicos. A questdo que permanece é se essa base
normativa sera suficiente para produzir a mudanca cultural necessaria nos proprios

orgaos de controle, mudancga que, se nao vier de dentro, dificilmente vira de fora.

6.5 DESBUROCRATIZAGAO, COMPETITIVIDADE E ACESSO DAS PEQUENAS
EMPRESAS AS COMPRAS PUBLICAS



Um dos efeitos mais concretos e menos discutidos da desburocratizacao das
compras publicas é seu impacto sobre a competitividade dos certames. O excesso
de exigéncias formais ndo penaliza igualmente todos os potenciais licitantes: ele
penaliza, de forma desproporcional, as empresas de menor porte, que nao dispdem
das estruturas administrativas, dos departamentos juridicos e das equipes dedicadas
a elaboragao de propostas que as grandes empresas mantém exclusivamente para
participar de licitagdes publicas.

Esse fenbmeno tem sido amplamente documentado pela literatura de
economia politica das compras governamentais. Quando o custo de participagdo em
um certame, medido ndo apenas em termos financeiros, mas em termos de tempo,
de expertise técnica e de risco de inabilitagdo por falha documental, € muito elevado,
as empresas de menor porte deixam de competir. Nao o fazem porque carecam de
capacidade técnica ou econbémica para executar o objeto, mas porque o custo de
participacdo é desproporcional ao valor esperado do contrato. O resultado € uma
concentracdo progressiva das contratagdes publicas em um numero reduzido de
fornecedores de grande porte, com efeitos negativos sobre a concorréncia, os
precos e a inovacao.

A Lei n® 14.133/2021, ao incorporar o formalismo moderado como principio e
ao simplificar o regime aplicavel as contratacbes de menor valor, com a ampliagao
dos limites para dispensa de licitagdo e a criacdo do procedimento simplificado de
compras, tentou enderecar esse problema. A Lei Complementar n°® 123, de 2006, e
suas modificagdes posteriores ja tinham avancado nessa direcdo, ao estabelecer
regras diferenciadas de habilitacdo e de empate ficto para microempresas e
empresas de pequeno porte. A nova lei consolida e amplia esse movimento,
reconhecendo que a desburocratizacdo é também uma politica de fomento a
competitividade e ao acesso das pequenas empresas ao mercado governamental.

Esse aspecto da desburocratizagdo costuma ser subestimado no debate
juridico, que tende a focar nos principios e nos procedimentos sem examinar seus
efeitos distributivos. Trata-se, porém, de aspecto fundamental para a compreensao
do que o formalismo moderado significa na pratica: uma exigéncia formal que, em
abstrato, parece neutra pode, na pratica, funcionar como barreira de entrada que
favorece determinados fornecedores em detrimento de outros, ndo por

desonestidade do gestor, mas pelo efeito estrutural das assimetrias de capacidade



administrativa entre empresas de diferentes portes. O formalismo moderado, ao
permitir a sanagado de irregularidades formais irrelevantes, € um instrumento de
correcao dessas assimetrias e, portanto, de ampliagdo da concorréncia real nos

certames publicos.

6.6 O HORIZONTE DA ADMINISTRAGAO PUBLICA GERENCIAL NAS COMPRAS:
UMA SINTESE PROPOSITIVA

A analise desenvolvida ao longo deste capitulo permite formular, em carater
conclusivo, uma proposicdo central: a desburocratizacdo das compras publicas é
juridicamente legitima, administrativamente necessaria e socialmente desejavel, mas
somente se concebida como racionalizacdo dos controles, e ndo como sua
eliminagao.

Racionalizar os controles significa, concretamente, quatro coisas. A primeira
consiste em concentrar as exigéncias formais onde elas tém fungao substantiva, isto
€, na protecado da isonomia, da competitividade, da moralidade e da economicidade,
e em eliminar ou simplificar aquelas que servem apenas a aparéncia de
conformidade. A segunda consiste em orientar a avaliagdo dos procedimentos
licitatorios pelo resultado alcangado, como a qualidade da contratacdo, o preco
obtido e a execucdo satisfatéria do objeto, e ndo apenas pela conformidade dos
ritos. A terceira consiste em distribuir o dnus do controle de forma proporcional ao
risco, concentrando a fiscalizacdo nas contratacbes de maior valor, complexidade e
potencial de irregularidade e aliviando o custo de conformidade nas contratagcbes de
menor risco. A quarta consiste em calibrar a responsabilizacdo dos agentes publicos
a gravidade efetiva de suas condutas, respondendo pelo dolo e pelo erro grosseiro,
mas tolerando o erro escusavel de quem age de boa-fé em diregdo ao interesse
publico.

Essas quatro operagdes descrevem, em conjunto, o que significa aplicar o
formalismo moderado como principio estruturante do procedimento licitatorio e, por
extensdo, o que significa operar segundo a légica do modelo gerencial nas compras
publicas. Nenhuma delas é incompativel com o Estado de Direito, com a legalidade
ou com a moralidade administrativa. Ao contrario: todas elas sao expressao da

juridicidade administrativa que, como examinado no capitulo 3, supera a legalidade



estrita para subordinar a Administragdo ao conjunto dos principios constitucionais,
entre os quais a eficiéncia e a proporcionalidade.

O projeto normativo da Lei n° 14.133/2021 aponta nessa dire¢do. Suas
limitagbes, como a proliferacdo de documentos na fase preparatéria, a multiplicacédo
de atores no processo e o risco de neoburocratizagédo, n&do invalidam o projeto, mas
indicam que a lei por si s6 nao é suficiente. A transicdo para uma administracao
publica gerencial nas compras exige, além da norma, a constru¢gao de capacidades
institucionais que a norma pode estimular, mas n&o pode substituir: a formacao de
gestores, a consolidagdo de uma cultura de resultados e a evolugdo de um controle
externo que reconhega o espago de apreciagao legitima do administrador como
condigao da eficiéncia, e ndo como ameaca a integridade.

A desburocratizagdo das compras publicas €, em ultima analise, um projeto
politico e cultural tanto quanto juridico. E é exatamente por isso que o formalismo
moderado, principio que conecta a norma a pratica, o procedimento ao resultado e o
rito a finalidade, ocupa papel central nesse projeto: ndo como solugao definitiva, mas
como instrumento de uma transicdo que, para ser bem-sucedida, precisa ser ao
mesmo tempo firme nos seus compromissos com a integridade e corajosa nos seus

compromissos com a eficiéncia.

7 ANALISE DE JURISPRUDENCIA E PARECERES DOS TRIBUNAIS DE CONTAS
SOBRE O FORMALISMO MODERADO

A construcao jurisprudencial do formalismo moderado antecede em décadas
sua positivagdo no art. 12, inciso lll, da Lei n° 14.133/2021. Ao longo de mais de
trinta anos, o Tribunal de Contas da Unido e os Tribunais de Contas estaduais foram,
acérdao a acordao, delimitando o que se pode exigir dos licitantes sem comprometer
a finalidade do certame. Esse percurso atravessou quatro fases qualitativas
distintas: construgdo gradual do principio (1992-2014), consolidacdo de parametros
(2015-2020), adaptagdo ao novo regime legal (2021-2023) e aprofundamento para
situagdes antes ndo contempladas (2024-2025). A Figura 7, disposta na pagina
seguinte, sintetiza essa trajetoria e identifica os precedentes estruturantes de cada

fase.
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Figura 7 — Linha jurisprudencial do formalismo moderado nas licitagdes publicas brasileiras
(1992-2025).Fonte: elaboragao propria, com base em acoérdaos do TCU, TCE-PR, TCE-MG e
precedentes do STJ.

7.1 O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO: FASES DECISORIAS

7.1.1 Fase de construgao (1992-2014)

O ponto de partida é a Decisdao TCU n° 570/1992 do Plenario, que fixou a
premissa fundadora de toda a jurisprudéncia subsequente: o principio do
procedimento formal n&o autoriza exigéncias inuteis, tampouco justifica a invalidagcéo

de procedimentos diante de omissdes sem prejuizo ao certame. Naquele momento,



0 enunciado era mais uma diretriz de bom senso do que um principio sistematizado;
faltava-lhe, ainda, o conjunto de casos concretos que Ihe daria densidade normativa.

Essa densidade comecgou a ser construida quase duas décadas depois. Em
2011, o TCU julgou dois casos que, tomados em conjunto, revelam a dupla face do
principio em formacgao. No Acordao n° 2.003/2011 do Plenario (Rel. Min. Nardes), o
Tribunal reagiu a uma situagao concreta: a inabilitagao de licitante por equivoco na
interpretacao de declaragao sobre trabalho de menores, sem que o pregoeiro tivesse
promovido qualquer diligéncia para esclarecer a duvida. O TCU reconheceu o
excesso e responsabilizou os agentes envolvidos, sinalizando que a omissdo em
diligenciar tem custo. No mesmo ano, o Acérdao n° 11.907/2011 da Segunda
Camara foi além da reacdo ao caso e adotou postura prospectiva: recomendou a
uma prefeitura que passasse a graduar, nos proprios editais, as exigéncias formais
menos relevantes, prevendo medidas alternativas para seu descumprimento. Pela
primeira vez, o principio era invocado nao para corrigir um erro passado, mas para
redesenhar condutas futuras.

Fechando o ciclo desta fase, o Acérdao n° 3.381/2013 do Plenario enfrentou
um argumento que costumava ser oposto ao formalismo moderado: o de que a
vinculacdo ao edital seria norma absoluta, impermeavel a ponderagdo. O TCU
recusou essa leitura, afirmando que o principio da vinculagdo esta sujeito a
ponderagcao com os demais principios basilares da licitacédo, entre eles o da selegao
da proposta mais vantajosa. Com isso, encerrou-se a fase de construgdo com trés
pilares ja firmados: a vedagao ao rigor inutil, o dever de diligéncia e a relativizagao

da vinculagao formal ao edital.

7.1.2 Fase de consolidagao (2015-2020)

Se a fase anterior estabeleceu os pilares, a de consolidagcédo os transformou
em padrao decisoério estavel. O marco € o Acordao n° 357/2015 do Plenario, que se
tornaria o precedente mais citado na jurisprudéncia do TCU sobre o tema. Em
linguagem precisa e abrangente, o Tribunal fixou que falhas formais sanaveis néo
devem levar a desclassificagdo, devendo a Administracdo adotar formas simples e
suficientes que promovam a prevaléncia do conteudo sobre o formalismo extremo,
respeitadas as praxes essenciais a protegdo dos administrados (BRASIL, TCU,

Acordao n° 357/2015, Plenario). A partir desse acordao, o principio deixou de ser



invocado apenas em situagdes-limite: passou a orientar o exame ordinario dos
processos licitatorios.

Com o parametro central estabelecido, o TCU dedicou os anos seguintes a
precisar seu alcance em situagdes especificas. O Acordao n° 1.795/2015 (Rel. Min.
José Mucio), julgado no mesmo ano, avangou sobre uma hipotese particular: a
inabilitagdo de licitante quando a documentacédo entregue contém implicitamente a
informacédo supostamente faltante, sem que a comisséo tenha realizado qualquer
diligéncia. A conclusdo foi de que, nesses casos, a inabilitagdo configura formalismo
exagerado com prejuizo a competitividade.

O passo seguinte veio com o Acérdao n° 2.835/2016 (Rel. Min. Zymler), que
estendeu o raciocinio ao plano probatério: admitiu que a autenticagdo de coépias
pode ser realizada pela propria comissdo durante a sessdo, dispensando a
exigéncia prévia de autenticacdo em cartorio. Esse precedente é relevante também
por seu relator, que na doutrina manifestara reservas a extensao do principio a
procedimentos concorrenciais; ao decidir o caso concreto, porém, reconheceu que 0
rigorismo quanto a forma de autenticacdo ndo servia a nenhuma finalidade
substantiva. Por fim, o Acérddo n° 719/2018 aplicou o0 mesmo raciocinio as
propostas de preco, qualificando como erro formal sanavel a composicao de custo
com salario inferior ao piso normativo da categoria, vedando a desclassificagao
imediata em hipdtese que até entdo gerava controvérsia entre os gestores de

licitagdes de servigos terceirizados.

7.1.3 Fase de positivagao e adaptagao (2021-2023)

A promulgagdo da Lei n° 14.133/2021 colocou o TCU diante de um novo
desafio: adaptar a jurisprudéncia consolidada ao texto legal, que ao mesmo tempo
positivava o principio no art. 12, inciso lll, e introduzia, no art. 64, uma vedagao
expressa a inclusdo de novo documento apds o prazo de habilitagdo. A questdo era
saber se essa vedacao legal revertia o entendimento construido ao longo de anos ou
se o principio continuava a operar, agora com fundamento legal expresso.

A resposta veio com o Acordao n° 1.211/2021 do Plenario (Rel. Min. Walton
Alencar), que fixou o enunciado destinado a reger todos os casos subsequentes: a
vedacao do art. 64 ndo alcangca o documento ausente comprobatério de condigéo

atendida pelo licitante quando da apresentagdo da proposta, ndo juntado por



equivoco ou falha; esse documento deve ser solicitado e avaliado pelo pregoeiro
(Brasil, TCU, Acérdao n° 1.211/2021, Plenario). O critério decisivo, portanto, ndo é o
momento da juntada, mas a preexisténcia da condigcdo que o documento comprova.
Com essa distingdo, o TCU preservou a coeréncia de sua jurisprudéncia e conferiu
ao art. 64 uma interpretacdo conforme o espirito do art. 12, inciso lll.

A aplicagao imediata desse enunciado confirmou sua amplitude. No Acérdao
n°® 2.443/2021, o TCU reconheceu a ilegalidade da inabilitagdo de licitante que
apresentara Certiddo de Acervo Técnico emitida 84 dias apos a abertura da
licitacdo, por referir-se a obra executada antes do certame. Pouco depois, no
Acérdao n° 2.528/2021, estendeu o0 mesmo raciocinio a auséncia de declaragao de
inexisténcia de nepotismo, documento que, por sua natureza, apenas atesta
situagdo preexistente. Esses dois julgamentos demonstraram que o enunciado do
Acérdao n° 1.211/2021 nao era tese restrita a situagdes excepcionais, mas critério
geral de aplicagéao do formalismo moderado na fase de habilitagéo.

A evolugao prosseguiu em 2022, quando o Acérdao n° 988/2022 (Rel. Min.
Anastasia) afastou inabilitacdo por auséncia de atestado de visita técnica e
declaracdo de concordancia com o edital, reconhecendo explicitamente que o
principio da legalidade ndo é absoluto e que sua aplicagéo irrestrita, naquele caso
concreto, operara contra o interesse publico. Ja em 2023, o Acérdao n° 87/2023
(Rel. Min. Zymler) invocou a triade verdade material, formalismo moderado e
economia processual para anular inabilitagdo indevida em pregdo eletronico,
confirmando que o principio opera de forma integrada com outros vetores do
ordenamento administrativo, e ndo de forma isolada.

O caso que melhor ilustra o custo real do formalismo exacerbado nessa fase é
o Acordédo n° 762/2023 do Plenario, relativo ao Pregdo Eletronico SRP n° 18/2021
da Universidade Federal do Para, analisado por Oliveira (2024, p. 133-138). A
lictante com o menor pregco foi inabilitada por nao ter inserido, além do
assinalamento eletrbnico da declaragao, certiddo comprobatoria do percentual de
pessoas com deficiéncia, muito embora o proprio pregoeiro detivesse certidao
RAIS/CAGED confirmando o atendimento da exigéncia. Ao reverter a deciséo, o
TCU foi além da declaragdo de ilegalidade: quantificou o prejuizo ao erario em R$
225.142,98, valor correspondente a diferengca entre o menor prego preterido € o

valor efetivamente contratado. Esse dado numérico transforma o debate abstrato



sobre formalismo em argumento concreto: cada inabilitagdo indevida tem um custo

que pode ser medido.

7.1.4 Fase de aprofundamento (2024-2025)

A quarta fase caracteriza-se nao pela reiteracdo dos parametros ja
consolidados, mas pela extensdo do principio a situagdes que as formulagbes
anteriores ndo haviam alcangado. O primeiro avango substancial veio com o
Acordao n° 117/2024 (Rel. Min. Cedraz), que introduziu o critério da equivaléncia
funcional: a certiddo positiva com efeitos de negativa satisfaz materialmente a
exigéncia de certiddo negativa prevista no edital, pois ambas comprovam a mesma
condicao de regularidade fiscal (Brasil, TCU, Acérdao n° 117/2024, Plenario).
Diferentemente dos precedentes anteriores, que se preocupavam com o momento e
a forma da juntada do documento, este acérddo perguntou algo distinto: qual
documento cumpre materialmente a exigéncia? A resposta desloca o foco do tipo
documental prescrito no edital para a fungado que a exigéncia pretende cumprir.

Na esteira desse desenvolvimento, o Acorddo n° 138/2024 (Rel. Min. Vital do
Régo) reafirmou a ilegalidade da exigéncia de capital social integralizado minimo
como condigdo de habilitagdo econdmico-financeira, por ndo constituir indicador
adequado da capacidade de execucdo do objeto. Embora ndo invoque
expressamente o formalismo moderado, a légica € a mesma: exigéncias sem fungao
protetiva real sdo inadmissiveis. Em seguida, o Acérdao n° 1.204/2024 consolidou
esse conjunto em enunciado de jurisprudéncia de ampla aplicagdo, declarando
irregular a desclassificagdo de proposta por erros formais ou por vicios sanaveis
mediante diligéncia, em face dos principios do formalismo moderado e da selegéo
da proposta mais vantajosa (Brasil, TCU, Acérdao n° 1.204/2024, Plenario, Rel. Min.
Vital do Régo). Esse enunciado passou imediatamente a ser reproduzido em
acordaos subsequentes, como os de nos 476/2025 e 483/2025, ambos aplicados a
casos de inabilitacdo por auséncia de certidao de faléncia sem diligéncia prévia.

O desenvolvimento mais sofisticado desta fase, porém, é a teoria da foto,
antecipada no Acoérdao n° 523/2025 do Plenario e consolidada no Acérdao n°
8.289/2025 da Primeira Camara. O TCU considerou formalismo exacerbado a
inabilitacdo por Certificado de Regularidade do FGTS vencido por lapso temporal

infimo, fundamentando que a certiddo é essencialmente a fotografia de uma



situacdo de natureza dinamica, pelas constantes alteragcdes decorrentes de
admissdes e desligamentos, sendo necessario buscar mais evidéncias antes de
inabilitar. Esse entendimento vai além dos critérios anteriores: nao se trata mais
apenas de verificar se 0 documento comprova condi¢gao preexistente ou se cumpre
funcionalmente a exigéncia do edital. Trata-se de reconhecer que certas situagdes
juridicas séo, por natureza, incompativeis com a exigéncia de perfeigao formal,
porque a realidade que o documento retrata € mais fluida do que qualquer certidao

consegue capturar com precisao fotografica.

7.2 OS TRIBUNAIS DE CONTAS ESTADUAIS

7.2.1 TCE-PR: alinhamento e uso do poder cautelar

A jurisprudéncia do TCE-PR sobre formalismo moderado desenvolveu-se em
paralelo a do TCU, com orientagdo consistentemente alinhada e, em alguns
aspectos, antecipando parametros que o Tribunal federal viria a consolidar. O
Acordao n°® 286/2022 do Plenario ja adotava, ainda sob a Lei n° 8.666/1993, o
critério do documento pré-existente, determinando a abertura de diligéncia em vez
da desclassificacdo imediata. Seguindo essa linha, o Acérddo n° 3.409/2023 (Rel.
Cons. Linhares) foi além ao permitir a complementacdo de documento de Inscrigao
de Empresario Individual referente a fatos anteriores a abertura do certame,
aplicando o mesmo raciocinio do Acérddo TCU no 1.211/2021 ao plano estadual. O
Acdrdéo n° 816/2025 (Rel. Cons. Bonilha) acrescentou uma dimensao processual
relevante: o Tribunal deferiu medida cautelar de suspensao do pregao enquanto
apurava inabilitagdo por auséncia de certidao fiscal, consignando que as normas
licitatorias devem ser interpretadas em favor da ampliagdo da disputa. O uso do
poder cautelar como instrumento de preservagao da competitividade enquanto se
verifica a regularidade da inabilitagdo é, nesse sentido, uma das contribuicbes mais

praticas da jurisprudéncia estadual ao tema.
7.2.2 TCE-MG: extensdo ao ambito municipal
A contribuicdo do TCE-MG esta menos no volume de precedentes e mais na

precisdo com que um deles delimitou o alcance subjetivo do principio. No Processo

no 1167213 (Rel. Cons. Passareli, 2025), ao qualificar a inabilitagdo automatica sem



diligéncia prévia como falha procedimental grave, o Tribunal afastou qualquer duvida
sobre a aplicabilidade do formalismo moderado aos entes municipais: o principio nao
€ prerrogativa da Administragdo federal, mas vincula todo gestor publico que realize
licitacdo sujeita ao controle dos Tribunais de Contas estaduais (MINAS GERAIS,
TCE-MG, Processo no 1167213, 2025).

7.2.3 TCE-SP: rigor estruturante

O TCE-SP ocupa posigao diferente no espectro: combina exigéncia técnica
elevada com abertura a flexibilizacdo motivada. E especialmente rigoroso quanto ao
Estudo Técnico Preliminar, ao uso do Sistema de Registro de Precos e a escolha da
modalidade licitatéria, aspectos em que adota linha mais severa do que o TCU.
Quanto ao formalismo moderado propriamente dito, no entanto, admite o
saneamento de falhas formais irrelevantes desde que a flexibilizagdo seja
devidamente fundamentada e ndo comprometa a isonomia entre os licitantes. Essa
postura € relevante para o equilibrio sistémico: ao exigir motivagao robusta para a
flexibilizagdo, o TCE-SP impede que o principio seja invocado como recurso retorico
para suprir planejamento deficiente da Administragdo (Sdo Paulo, TCE-SP, Boletim
de Jurisprudéncia, 2024-2025).

7.3 ENUNCIADOS NORMATIVOS EXTRAIDOS DA JURISPRUDENCIA

A sistematizacdo dos precedentes analisados permite formular seis
enunciados normativos com forga orientadora para gestores, licitantes e érgaos de
controle. Tais enunciados nao consistem em mera reproducdo de ementas; ao
contrario, representam a sintese do padrdo decisério subjacente aos julgados
examinados. Em primeiro lugar, o Enunciado 1 (vedacdo a inabilitacdo por vicio
irrelevante) estabelece que a exclusdo de licitante somente se legitima quando o
vicio formal comprometer a isonomia, a competitividade ou a capacidade de
execucao do contrato. Ausente esse impacto material, o defeito deve ser saneado
mediante diligéncia, e ndo ensejar a exclusdao do certame (TCU, Acérddos n°s
357/2015, 1.795/2015, 1.217/2023 e 1.204/2024, todos do Plenario).

Na mesma linha interpretativa, o Enunciado 2 (documento pré-existente)

dispbe que a vedacado prevista no art. 64 da Lei n° 14.133/2021 nao alcanga



documento destinado a comprovar condigdo ja atendida pelo licitante a época da
apresentacao da proposta, mas nao juntado por equivoco. Nessas hipoteses,
impbe-se ao pregoeiro a realizagdo de diligéncia para sua apresentagao (TCU,
Acordao n° 1.211/2021, Plenario).

De modo complementar, o Enunciado 3 (equivaléncia funcional) reconhece
que a certidao positiva com efeitos de negativa satisfaz materialmente a exigéncia
de certiddo negativa, razao pela qual a inabilitacdo fundada exclusivamente na
divergéncia formal entre espécies documentais configura afronta ao formalismo
moderado (TCU, Acérdao n°® 117/2024, Plenario, Rel. Min. Cedraz).

Sob perspectiva semelhante, o Enunciado 4 (teoria da foto) afirma que a
certiddao representa apenas a fotografia momentanea de uma situagao juridica
dindmica. Por isso, a inabilitagdo motivada por certiddao vencida por lapso temporal
infimo, sem prévia diligéncia administrativa, caracteriza formalismo exacerbado
incompativel com a racionalidade da Lei n° 14.133/2021 (TCU, Acé6rddao n°
8.289/2025, Primeira Camara; Acordao n° 523/2025, Plenario).

Além disso, o Enunciado 5 (dever de motivagao) determina que decisdes de
desclassificagdo, inabilitacdo ou julgamento de recursos devem conter
fundamentagéao suficientemente detalhada para assegurar plena compreensao pelos
interessados e viabilizar o controle administrativo e jurisdicional do ato (TCU,
Acordao n° 977/2024, Plenario, Rel. Min. Jorge Oliveira).

Por fim, o Enunciado 6 (presuncgao relativa de inexequibilidade) consagra que
o critério previsto no art. 59, § 4° da Lei n° 14.133/2021 estabelece presungao
meramente relativa de inexequibilidade, impondo-se a concessao de oportunidade
para que o licitante demonstre a viabilidade de sua proposta antes da
desclassificagdo definitiva (TCU, Acérdao n° 214/2025, Plenario, Rel. Min. Jhonatan

de Jesus).



Enunciados normativos do formalismo moderado
Extraidos da jurisprudéncia do TCU — Lein® 14.133/2021

Vedacdo a inabilitacdo por vicio irelevante
A exclusdo de licitante 56 & legitima quando o vicio formal comprometer a isonomia,
a competitividade ou a capacidade de execucdo. Vicios sem esse efeito exigem diligéncia.

TCU — Acorddos n® 357/2013, 1.793/2013, 1.217/2023 e 1.204/2024 — Fienarnio

Documento pré-existente

Avedaco do art. 64 da Lei n® 14.133/2021 n&o alcanca documento que comprova condicgo
atendida na data da proposta e ndo juntado por equivoco. Deve ser solicitado pelo pregoeiro.

TCU - Acarddo n® 1.211/2021 — Plenario (Rel. Min. Walton Alencar)

Equivaléncia funcional

A certiddo positiva com efeitos de negativa satisfaz materialmente a exigéncia de certiddo
negativa. Inabilitagio pela diferenca de espécie documental viola o formalismo moderado.

TCU — Acdrddo n° 117/2024 — Plenario (Rel. Min. Aroldo Cedraz,

Teoria da foto

A certid3o é fotografia de uma situacdo dindmica. Inabilitacio por certiddo vencida
por lapso infimo, sem diligéncia prévia, configura formalismo exacerbado.

TCU — Acdrddos n° 8. 289/2025 — 18 Cdmara; n® 923/2025 — Plenario

Dever de motivacdo

Decisbes de desclassificacdo, inabilitacio ou julgamento de recurso exigem motivacdo
com nivel de detalhamento suficiente para plena compreensdo pelos interessados.

TCU — Acdrddo n° 977/2024 — Plendrio (Rel. Min. Jorge Oliveira)

Presuncéo relativa de inexequibilidade

O critério do art. 59, § 4°, da Lei n® 14.133/2021 gera presuncao relativa. O licitante
deve ter oportunidade de demonstrar exequibilidade antes da desclassificacio.

TCU — Acarddo n° 214/2025 — Plenéario (Rel. Min. Jhonatan de Jesus)

Todos os acorddos s3o do Tribunal de Contas da Unido.
Formalismo moderado positivado no art. 12, inciso 11, da Lei n® 14.133/2021.

7.4 O DEVER DE DILIGENCIA: DE FACULDADE A OBRIGACAO

O art. 43, paragrafo 30, da Lei n° 8.666/1993 previa a diligéncia como
faculdade do agente publico. A jurisprudéncia do TCU, construida caso a caso ao
longo de mais de uma década, converteu-a em obrigagdo: quando ha duvida

sanavel sobre documentos de habilitagédo, a inabilitagdo sem diligéncia prévia nao é



opgao legitima, é ilegalidade. No Acérdao n° 1.924/2011 (Rel. Min. Carreiro), o TCU
assentou que, havendo duvida sobre o conteudo do atestado, caberia ao gestor
zeloso promover diligéncia para esclarecé-las, providéncia que nao foi tomada,
sendo indevida, portanto, a inabilitagdo da empresa (BRASIL, TCU, Acordao n°
1.924/2011, Plenario apud REIS, 2015). Essa formulagéo vai além de reconhecer a
ilegalidade do ato: responsabiliza o gestor pela omissdo em diligenciar. O art. 64 da
Lei n° 14.133/2021 codificou esse entendimento, e a jurisprudéncia posterior
estendeu seu alcance a solicitacdo de documentos que comprovem condicoes
pré-existentes nao juntados por equivoco. O TCE-MG, no Processo no 1167213, deu
0 passo seguinte ao conferir a essa omissao a qualificacdo de falha procedimental
grave, com potencial de responsabilizagéao dos agentes envolvidos, ndo apenas a

anulagao do ato.

7.5 TENSAO COM O PODER JUDICIARIO

A jurisprudéncia dos Tribunais de Contas sobre formalismo moderado é
internamente coerente e consolidada, mas nao vincula o Poder Judiciario, o que
gera inseguranga relevante para o gestor que age conforme as orientagbes do
controle externo. O caso mais ilustrativo dessa tensao ocorreu quando TCU e TRF
da 2a Regidao decidiram de forma diametralmente oposta sobre a mesma
inabilitacdo: o TCU, no Acérddo n° 966/2022 (Rel. Min. Zymler), determinou sua
anulagdo por afronta ao formalismo moderado; o TRF-2, no processo
5016101-23.2021.4.02.5101, considerou-a regular em decisdo que transitou em
julgado. Levado ao STF por mandado de seguranca, o conflito resultou em decisao
monocratica que reconheceu a prevaléncia da decisdo judicial. Em sentido
semelhante, o TUIMG reverteu, em remessa necessaria julgada em 15 de dezembro
de 2022, decisao administrativa que admitira a juntada posterior de certidoes,
reconhecendo violacdo ao principio da isonomia (Brasil, TJMG, Remessa
Necessaria-Cv no 10000221623960001 MG apud 11E Licitagdes, 2024).

A divergéncia nao é apenas de resultado: reflete concepgdes estruturalmente
distintas de isonomia. Para parte do Judiciario, ela exige igualdade procedimental,
inclusive quanto aos prazos de juntada de documentos. Para o TCU, ela exige
igualdade substantiva quanto as condigdes de habilitagdo: o que viola a isonomia é

admitir um licitante sem as condigdes exigidas, ndo a juntada posterior de



documento que comprova condicdo que ja existia para todos os concorrentes.
Nenhuma das duas concepgdes é evidentemente errada; sao leituras distintas do
mesmo principio. Por isso, a positivacao do formalismo moderado no art. 12, inciso
[lI, da NLLCA tem potencial concreto de reduzir essa tensdo: ao converter a
orientacdo jurisprudencial em norma legal expressa, dota o gestor de fundamento
normativo mais sélido e transforma eventual divergéncia judicial em questdo de
interpretacao da lei, terreno consideravelmente mais favoravel ao administrador que

agiu conforme o texto normativo.

7.6 O PRINCIPIO NOS ATOS NORMATIVOS INFRALEGAIS

A recepgao do formalismo moderado ndo se limitou ao plano jurisprudencial.
A IN Seges/ME no 73/2022 (art. 41) prevé expressamente que defeitos formais das
propostas podem ser sanados pelo agente de contratagdo em conformidade com o
art. 12, inciso Ill, da Lei n° 14.133/2021, integrando o principio ao sistema
regulamentar federal com eficacia operacional imediata. Complementarmente, o
Parecer AGU no 00017/2024 reconheceu a discricionariedade técnica da
Administracdo para graduar as exigéncias de habilitagdo econdmico-financeira
conforme a proporcionalidade e a razoabilidade, leitura coerente com a logica do
principio: a lei estabelece o teto das exigéncias possiveis, mas o gestor deve calibrar

sua aplicagao segundo a finalidade concreta do certame.



8 SEGURANGA JURIDICA, EFICIENCIA E LIMITES CONSTITUCIONAIS DO
FORMALISMO MODERADO

A analise desenvolvida nos capitulos anteriores, especialmente no exame do
tépico 5.6, evidenciou que o rigor procedimental excessivo, longe de impedir a
corrupgao, em diversos contextos serviu-lhe de instrumento, na medida em que
agentes publicos e privados aprenderam a operar dentro das formas do certame
para fraudar-lhe o conteudo. Convém, neste capitulo, deslocar o foco da diagnose
para a prescrigdo: enfrentar a tensdo entre os fundamentos constitucionais que
tornam o formalismo moderado legitimo, sobretudo a seguranga juridica e a
eficiéncia administrativa, e os limites também constitucionais que impedem que sua
aplicacado degenere em arbitrio. Trata-se, em outras palavras, de demarcar o espaco
de flexibilizagdo autorizado pela ordem juridica e de fixar as fronteiras
intransponiveis para além das quais a flexibilizagao deixa de ser principiolégica e se
converte em violagao da legalidade.

O novo papel do controle externo sinalizado pela jurisprudéncia do TCU e
pelo art. 12, inciso Ill, da Lei n° 14.133/2021 é distinguir entre o vicio que
compromete a substancia do certame e o vicio que compromete apenas o papel que
o documenta. Essa distincdo ndo € subjetiva: é funcional, fundada na pergunta
objetiva sobre se o vicio prejudicou a isonomia, a competitividade ou a capacidade
de execucdo do objeto. Onde a resposta € negativa, a exclusao do licitante viola o

principio, nao o aplica.

8.1 SEGURANCA JURIDICA COMO PREVISIBILIDADE DOS CRITERIOS, NAO
DAS FORMAS

A segurancga juridica que o regime licitatorio deve assegurar ndo é a do ato
perfeito em sua forma, mas a da previsibilidade dos critérios com que as exigéncias
sao avaliadas. Um sistema que ora exclui licitantes por determinado vicio, ora os
aceita, sem critério discernivel entre os casos, gera mais inseguranga do que aquele
que flexibiliza motivadamente. O formalismo moderado, ao exigir que cada excluséao
seja fundamentada na fungdo protetiva que a exigéncia cumpre, produz mais
seguranga juridica do que o rigorismo que pretende substituir: torna previsivel ndo a

forma do documento, mas o critério de relevancia do vicio.



A divergéncia entre Tribunais de Contas e Poder Judiciario documentada no
capitulo anterior, nos casos TCU versus TRF-2 e TIMG, revela precisamente esse
ponto. Nao ha inseguranca porque o TCU flexibiliza formas; ha inseguranga porque
instancias distintas aplicam critérios distintos para a mesma situacéo. A positivacao
do formalismo moderado no art. 12, inciso Ill, da NLLCA tem potencial de reduzir
essa tensdo ao converter a orientagao jurisprudencial em norma legal expressa que

vincula todas as instancias.



CONCLUSAO

A Lei n° 14.133/2021 nao resolveu a tensdo entre legalidade estrita e
formalismo moderado suprimindo um dos polos. Resolveu distribuindo-os em planos
distintos: a legalidade define o perimetro do que é exigivel, o formalismo moderado
orienta como essas exigéncias devem ser aplicadas dentro desse perimetro. O
principio ndo autoriza a contratagdo de empresa inabilitada ou em situagao irregular.
Autoriza a ndo exclusdo de empresa que esta habilitada e em situagéo regular, mas
cujo documento comprobatorio apresenta vicio formal que n&do compromete essa
verificacdo. A diferenga € entre o conteudo da exigéncia e a forma do documento
que o comprova.

A jurisprudéncia de 2024 e 2025 do TCU representa o grau mais avangado
desse raciocinio. O Acordao n° 117/2024 do Plenario (Rel. Min. Aroldo Cedraz)
introduziu a equivaléncia funcional de certiddes: a certiddo positiva com efeitos de
negativa satisfaz materialmente a exigéncia de certiddo negativa porque cumpre a
mesma fungao protetiva (Brasil, TCU, Acérdao n° 117/2024, Plenario). O Acérdao n°
8.289/2025 da Primeira Cémara consolidou a teoria da foto: a certidao é a fotografia
de uma situagao dinamica, e sua imperfeicao formal por lapso temporal infimo nao
pode justificar a exclusao do licitante sem prévia diligéncia (Brasil, TCU, Acérdao n°
8.289/2025, Primeira Camara). Em ambos, a pergunta deslocou-se do tipo
documental apresentado para a condi¢cdo substantiva que ele comprova.

A seguranga juridica, nesse quadro, ndo € ameacgada pelo formalismo
moderado: €& por ele reafirmada. O que ameaga a seguranga juridica é a
imprevisibilidade dos critérios de exclusdo, ndo a exigéncia de que esses critérios
sejam fundamentados na fungédo protetiva que cada forma cumpre. Um regime
licitatorio que exclui licitantes sem demonstrar que o vicio formal comprometeu a
isonomia, a competitividade ou a capacidade de execugao ndo € mais seguro: €
mais opaco, mais suscetivel a manipulagdo e mais distante do interesse publico que

a Constituicdo Federal incumbiu as contratagcdes publicas de realizar.
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