REVISTA DIGITAL DE DIREITO ADMINISTRATIVO

FACULDADE DE DIREITO DE RIBEIRAO PRETO - FDRP

UNIVERSIDADE DE SA0 PAuLO - USP

Secdo: Artigos Cientificos

0 impacto da hipernormatividade da Lei 8.666/93 em pequenos municipios
paulistas

The impact of the hypernormativity of Law 8,666/93 on small municipalities of SGo Paulo State

Gabriel Schroeder de Almeida

Resumo: Este artigo é fruto de uma pesquisa empirica, baseada em entrevistas semidiretivas feitas com
funcionarios de pequenos Municipios do estado de Sdo Paulo, sobre a realizacao de licitagdes por essas
unidades locais de poder e a visdo de seus agentes sobre a Lei Federal 8.666/1993. O trabalho apresenta
a concepgao de que a Lei 8.666/93 é caracterizada por uma hipernormatividade, representada por sua
pretensao de regular minuciosamente todos os processos de contratacao desenvolvidos no Brasil, em
todas as esferas federativas. Em face disso, foram entrevistados agentes municipais envolvidos com lici-
tacdes para identificar se as preocupagdes com os impactos da hipernormatividade para a qualidade da
gestdo dos Municipios se confirmariam. O trabalho conclui que os funcionarios dos setores de licitagdo
de pequenos Municipios tém uma postura de relativa indiferen¢a com relacio ao carater da Lei 8.666/93
ou se sentem resguardados por seu detalhismo. Outros temas ligados as licitagdes também sdo aborda-
dos nas entrevistas e desenvolvidos no texto.

Palavras-chave: Contratagdes Publicas; Lei Geral de Licitagdes; Maximalismo; Gestdo Publica Municipal;
Entrevistas.

Abstract: This paper is the result of an empirical research, based on semi-directive interviews made
with employees of small Municipalities in the state of Sao Paulo, on the holding of bids by these local
units of power and the vision of their agents on the Federal Law 8.666/1993. The work presents the idea
that Law 8.666/93 is characterized by hypernormativity, represented by its intention to regulate in de-
tail all the public procurement processes developed in Brazil, in all federative spheres. In view of this,
municipal agents involved in public procurement processes were interviewed to identify whether con-
cerns about the impacts of hypernormativity on the quality of municipal management would be confir-
med. The work concludes that the employees of the public procurement sectors of small municipalities
have an attitude of relative indifference in relation to the character of Law 8.666/93 or they feel its detail
protects their activities. Other topics related to bidding processes are also addressed in the interviews
and developed in the text.

Keywords: Public Procurement; Brazilian Bidding General Statute; Maximalism; Municipal Public Admi-
nistration; Interviews.

Disponivel no URL: www.revistas.usp.br/rdda

DOI: http://dx.doi.org/10.11606/issn.2319-0558.v11n1p231-265

Este conteudo esta protegido pela lei de direitos autorais. E permitida a reprodugdo, desde que indicada a fonte como “Contetido da Revista Digital de
Direito Administrativo”. A RDDA constitui periddico cientifico da FDRP/USP, cuja fungio é divulgar gratuitamente pesquisa na area de direito administra-
tivo. Editor responsavel: Professor Associado Thiago Marrara.


http://www.revistas.usp.br/rdda

REVISTA DIGITAL DE DIREITO ADMINISTRATIVO, vol. 11, n. 1, p. 231-265, 2024.

0 IMPACTO DA HIPERNORMATIVIDADE DA LEI 8.666,/93 EM PEQUENOS
MUNICIPIOS PAULISTAS

Gabriel Schroeder de ALMEIDA*

Sumadrio: 1 Introdugdo,; 1.1 Normas gerais e especificas e hipernor-
matividade da Lei 8.666/93; 1.2 A aplicabilidade da pesquisa a Lei
14.133/21; 2 Metodologia; 3 A disciplina juridica das licitagbes e
contratagées publicas aos olhos de agentes municipais; 3.1 A hi-
pernormatividade da Lei 8.666/93; 3.2 Os drgdos de controle e fis-
calizagdo; 3.3 A padronizagdo de documentos; 3.4 Os licitantes e
as empresas locais; 4 Conclusdo,; Referéncias.

1. Introducao

Este artigo desenvolve uma problematica da efetividade do direito administrativo
no Brasil. Com base em entrevistas realizadas com agentes de pequenos Municipios
paulistas, o artigo discute a aplicacdao do regime nacional de licitacOes e contratacdes
publicas nessas unidades locais de poder. Esse projeto parte de uma provocagdo ba-
sica: se a legislacdao nacional pretende regular exaustivamente os procedimentos li-
citatorios para todos os 6rgaos e entidades da Administracdo de todos os entes da
Federacao, como Municipios com escassez de recursos humanos e financeiros adap-
tam essa disciplina prevista em lei federal a suas contratagdes? Assim, o trabalho
apresenta uma investigacao fundamentalmente empirica, que busca averiguar como
gestores municipais veem a legislacdao nacional e quais dificuldades enfrentam ao
aplica-la.

A partir dessa pesquisa, o trabalho se envolve no debate sobre a qualidade da disci-
plina juridica das licitagdes no Brasil, considerando especialmente o traco unitario
que lhe foi atribuido pela Lei Federal 8.666/1993. Por meio de entrevistas com ges-
tores municipais sobre as contratacdes por eles realizadas, busco contribuir para a
discussao sobre se é adequado que o Brasil tenha um regime geral de licitagdes e
contratos que é Unico para todos os entes da Federacdo, e, em especial, se é ade-
quado que esse regime tenha o carater hipernormativo que parte da doutrina lhe
atribui.

Situar-se no debate sobre a qualidade do regime licitatério brasileiro demanda al-
guma delimitacdo do que seja uma boa licitacao, tarefa dificil em vista das diversas
finalidades a que ela busca atender. O objetivo de assegurar igualdade de condi¢des
a todos os concorrentes é previsto no artigo 37, XXI, da Constituicao Federal, tradu-
zindo a norma de isonomia entre os licitantes, e o artigo 32 da Lei 8.666/93 posici-
ona a seu lado as finalidades de selecao da proposta mais vantajosa para a Adminis-
tracao e de promocao do desenvolvimento nacional sustentavel. Esse dispositivo
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lista, ainda, um extenso rol de principios aplicaveis aos processos licitatorios, que de
certa forma compdem seus objetivos. Esse rol foi ampliado pelo artigo 52 da Lei Fe-
deral 14.133/2021, que impde as licitacdes a observancia da publicidade, da efici-
éncia, da probidade administrativa, do planejamento, da transparéncia, do julga-
mento objetivo, da seguranca juridica, da competitividade, da celeridade, dentre
varios outros preceitos de contetdo indeterminado e potencialmente colidentes en-
tre si.

Entendo que, para os fins deste artigo, seja suficiente conceituar uma boa licitagdo
como aquela que observa e pondera adequadamente os principios constitucionais
que regem a atividade administrativa e as fun¢des publicas como um todo. De um
lado, isso inclui a consideragdo de aspectos atinentes ao processo de contratacao em
si, garantindo o tratamento isonémico dos interessados, a transparéncia, a celeri-
dade e eficiéncia na conducao da licitagdo e a observancia dos direitos e garantias
processuais dos envolvidos. De outro lado, envolve atencdo ao resultado do pro-
cesso, que consiste no contrato a ser celebrado. Ele deve ser produto de rigoroso
planejamento, com a identificacao prévia e adequada da finalidade publica que a Ad-
ministracdo busca atender e a precisa delimitacdo de seu objeto, além de ser base-
ado em proposta vantajosa selecionada com garantias de que o contratado sera ca-
paz de adimplir as obriga¢cdes que assumir com o nivel de qualidade esperado.

Em vista desse quadro amplo do que se pode entender por boa licitacao, o estudo
sobre as representacgdes que gestores municipais tém sobre suas praticas nesse am-
bito contribui para a avaliacdo critica do regime aplicavel aos processos de contra-
tacao no Brasil, especificamente sob o aspecto de seu impacto em pequenas unida-
des de poder. A pesquisa teve por referéncia a Lei 8.666/93, que ainda estava em
vigor durante sua realiza¢do, em 2022. A Lei Federal 14.133/2021 ja mantinha vi-
géncia paralela aquela lei, e previa-se - o que foi confirmado na pesquisa empirica -
que os Municipios pesquisados no trabalho ainda aplicariam a lei antiga nesse peri-
odo.

Este topico do artigo desenvolve brevemente o referencial tedrico sobre a Lei
8.666/93 e como ela causaria problemas na condugao das licitagbes em pequenos
Municipios. A se¢ao 1.1 expoOe as discussdes sobre a competéncia legislativa da
Unido, a diferenciagdo entre normas gerais e especificas de licitacao e o carater hi-
pernormativo ou maximalista da lei federal, em tese, inadequado a realidade de pe-
quenas unidades administrativas. Na secdo 1.2, discuto brevemente o potencial de
extensdo dos resultados da pesquisa a Lei 14.133/21, antes de passar a exposicao
detalhada da metodologia no tépico 2.
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1.1. Normas gerais e especificas e hipernormatividade da Lei 8.666/93

As leis federais de licitacao e contratagao sao produto do exercicio da competéncia
constitucional da Unido de legislar sobre o tema. O artigo 22, inciso XXVII, da Cons-
tituicdo, dispde que compete privativamente a Unido legislar sobre “normas gerais
de licitacdo e contrata¢do, em todas as modalidades, para as administracdes publicas
diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios”
e para as empresas estatais. Assim, pela previsao constitucional, somente a Unido
pode definir normas gerais nessa matéria, as quais sdo aplicaveis nacionalmente, ou
seja, para todos os entes da Federacdo. Normas especificas, dessa forma, podem ser
editadas por cada um dos entes, o que inclui a Unido, dentro de sua esfera de auto-
nomia.

Esse panorama extraido da Constituicao, contudo, ndo retrata o que de fato se veri-
fica no direito brasileiro e, especialmente, na Lei 8.666/93. Ela é repleta de disposi-
tivos detalhados que, até hoje, nao foram classificados de maneira organizada pela
jurisprudéncia ou por ato oficial em normas gerais ou especificas, de modo a orien-
tar o legislador e o administrador locais sobre o que os vincula e o que s6 se aplica
em nivel federall. Além disso, ja em seu artigo 12, a Lei 8.666/93 descreve todas as
suas normas como “gerais”, afirmando pretensao de se aplicar integralmente a Es-
tados, Distrito Federal e MunicipiosZ.

A diferenciacao entre norma geral e norma especifica é uma diferenciagao entre con-
ceitos juridicos indeterminados, o que impde muitas dificuldades. Para Marques
Neto (1995, p. 176), “parece de todo impossivel se chegar a uma defini¢cao (ou for-
mulacao) util - porquanto minimamente precisa — do conceito” de “normas gerais”.
0 autor entende que, no ambito da Lei 8.666/93, “o maximo possivel é uma delimi-
tacdo genérica do conceito, o estabelecimento de um standard juridico que permita,
diante de situagdes concretas, concluir pelo carater genérico ou especifico de uma
dada norma”.

Alguns doutrinadores, como Bandeira de Mello (2014, p. 544-546), buscaram forne-
cer elementos que referenciem a classificacdo de normas de licitacdo e contratacao,
para que haja um nucleo de sentido que confira uma minima previsibilidade para
aqueles que tomam decisoes legislativas e administrativas nessa matéria. Ao sinte-
tizar as posi¢des doutrinarias sobre o tema, Monteiro (2010, p. 68) conclui que, de
modo geral, se reconhece “um restrito campo de competéncia federal em matéria de

1 0 Supremo Tribunal Federal ja discutiu, em algumas oportunidades, o carater geral de normas da Lei
8.666/93, como expdem Marques Neto (1995, p. 173-191) e Monteiro (2010, p. 77), mas sem dar con-
tornos claros e precisos ao alcance da competéncia da Unido.

20 artigo 12 da Lei prevé que ela “estabelece normas gerais sobre licitagcdes e contratos administrativos”.
Di Pietro (2015, p. 411) entende que a pretensdo concretizada nesse dispositivo é inconstitucional, “por-
gue nada deixa para que Estados e Municipios legislem em matéria de licitacdo e contrato administra-
tivo”.
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licitacdo para a edicdo de normas gerais, com o enaltecimento das competéncias le-
gislativas estaduais e municipais, como decorréncia do principio federativo”. Con-
tudo, o entendimento corrente é de que, na pratica, a Lei 8.666/93 se impos a todos
os entes federativos, em todas as suas minucias. Isso havia sido previsto por Ban-
deira de Mello (2014, p. 543) em obra, que, embora reeditada nas ultimas décadas,
manteve afirmacdo em tom de prognoéstico de que, em que pese a aparente impossi-
bilidade de a Lei realizar sua pretensdao maximalista de aplicagdo nacional, isso acon-
teceria3.

Em estudo sobre normas gerais de licitagdo, Monteiro (2010, p. 70-71) afirma que a
aplicacdo nacional de todas as previsdes da Lei n? 8.666/93 é positiva, por unifor-
mizar os procedimentos no pais. Embora Estados e Municipios possam editar nor-
mas especificas sobre o tema, é prudente que ndo o fagam, pois isso garante o co-
nhecimento amplo das normas de licitagdo, aumentando a competitividade. Para a
autora, muitas das solu¢des da Lei sdo as Unicas compativeis com a Constituicdo,
como decorréncia direta de principios constitucionais, impondo-se sua observancia
pelos entes federativos locais*.

Por outro lado, alguns autores identificam no reconhecimento de larga competéncia
normativa da Unido sobre licitagdes uma grave violagcdo do principio federativo.
Para Marques Neto (1995, p. 178-179), a “sutil ‘auto-atribuicao’ de competéncia in-
troduzida pelo art. 12 da Lei 8.666/93” ofende o principio federativo, pois “fere de
morte a autonomia dos Estados e Municipios”. Sendo as licitagdes e contratacdes
publicas atividades de gestao interna dos entes federados, o estabelecimento de de-
talhadas previsdes na Lei 8.666/93 reduziria os agentes de entes locais a aplicado-
res da legislacao federal. Borges (1993, p. 105) faz coro a essa posi¢do, afirmando

3 Bandeira de Mello (2014, p. 543) afirma: “(...) acentue-se que a Lei 8.666, conforme estabelecem seu
art. 12 e paragrafo Unico, pretende ser impositiva ndo sé para quaisquer Poderes da Unido, mas também
para os dos Estados, Distrito Federal e Municipios, como se tudo que dela constasse tivesse o carater
de ‘normas gerais’. Esta pretensdo, aparentemente alucinada aos olhos de quem tenha algum conheci-
mento juridico, certamente vingard”. Em nota de rodapé, o autor elabora esse entendimento: “Tudo
indica que seus dispositivos serdao considerados, todos eles, ou quase todos, validos e escorreitos para
subordinar a legislagdo de Estados, Municipios e Distrito Federal. Deveras, mesmo no passado, quando
dispositivo constitucional algum autorizava a Unido a impor normas de licitagdo a sujeitos alheios a sua
Orbita, esta o fez (a titulo de legislar sobre normas gerais de Direito Financeiro!), editando o Decreto-lei
2.300, que é o anterior diploma federal sobre licitagdo e contratos administrativos. Suas determinagdes,

entretanto, foram recebidas com perfeita naturalidade”.

4 Figueiredo (1997), em trabalho sobre a distribuicdo de competéncias administrativas na Federagdo bra-

sileira, expde concepgdo semelhante quanto ao alcance da competéncia da Unido para editar normas
gerais sobre licitacdo e contrata¢do administrativa. A classificacdo feita pela autora ao fim de seu artigo
estabelece a preponderancia do contetdo da Lei 8.666/93 sobre eventuais normas locais, a exemplo
das hipdteses de dispensa (sobre as quais Estados e Municipios ndo poderiam tratar) e inexigibilidade
(em que os entes nao poderiam estabelecer de modo diverso ao ja definido pela Unido), das exigéncias
de habilitagdo, dos critérios de julgamento e das san¢des administrativas (FIGUEIREDO, 1997, p. 15-17).
A autora expressamente concorda com posicionamento de Justen Filho, que ela cita, no sentido de que
“lei local poderd ir além do disposto na Lei Nacional, mas ndo poderd, como regra, substituir por outros
os principios e institutos naquela albergados” (apud FIGUEIREDO, 1997, p. 16).
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que a plena disposicao, por Estados e Municipios, de sua organizacao, seu pessoal,
seus bens e servicos diz respeito a esséncia de sua autonomia, sé “muito excepcio-
nalmente” podendo ser limitada por norma geral unificadora.

Parte da doutrina constata ndo apenas um problema juridico de violagdo do princi-
pio federativo pela imposi¢cdo da extensa e detalhada disciplina da Lei 8.666/93 a
todos os entes, mas também dificuldades praticas causadas por essa uniformizacao.
Marques Neto (1995, p. 180) vé uma “absoluta inconveniéncia” na regulamentagao
centralizada pela Unido de procedimentos a serem aplicados nas diversas realidades
encontradas nos Municipios do pais, cuja estrutura incomparavelmente menor do
que a da Administracao federal, de alguns Estados e de capitais pode efetivamente
impossibilitar a aplicagdo de determinadas regras. Rosilho (2013, p. 124-125) des-
taca esse entendimento ao comentar previsao do artigo 23, § 12, da Lei 8.666/93,
que adaptava, com base na populacao dos Municipios, os valores demarcadores das
modalidades de licitagdo que se deveria utilizar em cada caso. A redagdo original,
depois alterada pela Lei Federal n? 8.883/1994, previa quantitativos menores para
dispensa de licitacdo e exigéncia do uso de cada modalidade, revelando, ainda que
discretamente, preocupacdo do legislador com problemas praticos do tratamento
unitario das licitacdes no Brasil.

Assim, para além do problema federativo, ha uma percep¢ao de que o carater hiper-
normativo da Lei 8.666/93 prejudica a qualidade das contratagdes publicas. Em es-
tudo aprofundado sobre as principais normas federais sobre licitacdo e o processo
legislativo que precedeu a edi¢ao da Lei 8.666/93, Rosilho (2013, p. 20) sustenta a
tese de que ela tem um problema ligado ao modelo de “superlegalizacdo” sobre o
qual foi construida, “responsavel, direta ou indiretamente, pelos conflitos e dificul-
dades enfrentados pelo sistema de contratagdes publicas no Brasil”.

Rosilho (2013, p. 29-31) enquadra a discussdao sobre o “modelo legal” da Lei
8.666/93 no embate entre “maximalismo” e “minimalismo”, que provocou uma os-
cilacdo do perfil do sistema de contratag¢des publicas ao longo da histoéria da legisla-
cdo brasileira. O modelo minimalista ideal, segundo a descricdao de Rosilho (2013, p.
30-31), “parte da premissa de que a discricionariedade ndo é uma imperfeicao do
sistema (...), mas, sim, importante ingrediente a ser trabalhado pela legislacao”, por
meio, por exemplo, de metas e diretrizes. Ja o modelo maximalista ideal “teme a dis-
cricionariedade” e pressupde que “os agentes publicos - ou os Legislativos Estaduais
e Municipais - ndo sdo confidveis, sendo necessario olha-los de perto”, limitando sua
mobilidade. Assim, a ideia de esgotar a disciplina das licitacdes esta intimamente
ligada a busca por controlar a atuagdo administrativa e combater a corrup¢ao, como
mostram pronunciamentos de parlamentares durante a tramitacao do projeto de lei
que daria origem a Lei 8.666/93 (ROSILHO, 2013, p. 106-108).
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Rosilho (2013, p. 138-139) critica fortemente o maximalismo da Lei 8.666/93, como
baseado em uma premissa falsa de que é possivel fixar em lei “uma politica de con-
tratacOes publicas completa e acabada”, sem necessidade de corre¢des de rota por
gestores. Para Rosilho, um texto detalhista e exaustivo propicia a interpretacao de
que tudo o que ele ndo prevé expressamente é proibido, e assim imobiliza as praticas
administrativas e impede a inovagao na gestao.

Alice Gonzalez Borges, reconhecida estudiosa do tema das normas gerais de licita-
¢do, também questiona a adequacdo do detalhismo da Lei 8.666/93. Para a autora,
a Lei é “prolixa e minudente, amarra extremamente, com detalhes excessivos e dis-
tanciados da realidade, os Estados, Municipios e Distrito Federal”, “ao pretexto de
procurar ser didatica, é obscura, e mal redigida”, o que “dificulta seu entendimento
e aplicacao”, desorienta o intérprete em vez de orienta-lo e gera “equivocos e des-
virtuamentos, bem ou mal-intencionados” (BORGES, 1993, p. 98-99).

Note-se, por outro lado, que essa postura nao é unanime na doutrina administrati-
vista sobre o tema. Justen Filho (2014, p. 24) afirma que as acusag¢oes de que “a uni-
formidade e a exaustividade da regulacdo legal provocam prejuizos a Administragao,
impedindo a eficiéncia na gestdo da coisa publica", sdo largamente improcedentes.
A maior causa de dificuldades nas contratacdes publicas seria “a elaboracao defeitu-
osa dos atos convocatdérios das licitacdes”, sendo os vicios da Lei 8.666/93 “agrava-
dos por interpretacdes mecanicistas, que pretendem enfrentar o diploma legal como
se fosse uma espécie de ‘manual de instrugdes’, a ser obedecido literal e textual-
mente”. Para o autor, “problemas poderiam ser evitados se os editais deixassem de
ser meras repeticdoes automaticas do passado. Sdo incluidas exigéncias dispensaveis
e despropositadas. Em contrapartida, regras uteis e necessarias deixam de constar
do ato convocatorio”.

O autor veio a relativizar seu posicionamento em obra mais recente, editada na vi-
géncia da Lei 14.133/21. Embora afirme que a competéncia da Unido para editar
normas gerais de licitacdo visa a combater a ineficiéncia e a corrupg¢ao, por haver
controles politicos e sociais mais intensos e rigorosos em nivel federal, ele reco-
nhece a existéncia de possiveis consequéncias negativas da “ado¢do de um modelo
legislativo rigido, fundado nas normas gerais editadas pela Unido”, em especial por-
que “a observancia exata e rigorosa das normas gerais nacionais por parte de pe-
quenos Municipios”, e mesmo alguns Estados, seria problematica, se ndo impossivel,
em muitos casos (JUSTEN FILHO, 2021, p. 18-19).

A hipétese assumida por esta pesquisa se alinhou, inicialmente, ao posicionamento
critico encampado por Rosilho (2013) e Borges (1993), e reconhecido por Justen
Filho (2021) mais recentemente, no sentido de que o carater hipernormativo - de-
talhista, minudente - da Lei 8.666/93 acarretaria prejuizos as atividades de peque-
nos Municipios, por limitar o espaco decisério de gestores na conducao das licita-
¢oes. Em principio, esperava-se que a pesquisa empirica suscitaria manifestacdes
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dos agentes municipais no sentido (i) de que a Lei 8.666/93 é excessivamente deta-
lhista e rigida e (ii) de que isso levaria a piora dos processos de contratagao, se com-
parados a um cenario ideal de uma lei baseada em diretrizes, com maior espaco de-
cisdrio para a Administragao.

Marques Neto (1995, p. 179) aponta alguns dos dispositivos da Lei n? 8.666/93 que
podem ser considerados normas especificas — ainda que nao sejam assim tratados
pela pratica juridica - e que assim retratam seu viés maximalista. E o caso do artigo
38, que prevé os documentos a serem juntados nos autos do processo de contrata-
¢do, e o artigo 60, que dispde sobre a forma de arquivamento dos contratos nas re-
parti¢des publicas, questdes atinentes a gestdo administrativa de cada ente federa-
tivo.

Nao existe resposta definitiva sobre o alcance dos conceitos de norma geral e norma
especifica e a abrangéncia da competéncia da Unido para normatizar sobre licitagao,
mas este trabalho busca entender como as praticas dos gestores municipais dialo-
gam com o carater maximalista da lei federal que, queira-se ou nao, se impds, con-
forme ampla percepg¢do da doutrina, sobre todos os entes federativos.

1.2 A aplicabilidade da pesquisa a Lei 14.133/21

Cabe aqui uma breve nota sobre a capacidade explicativa deste artigo para o cenario
de aplicagao da Lei 14.133/21. Como adiantado, a pesquisa foi realizada em 2022,
periodo em que, embora vigente a lei nova, os Municipios revelaram estar aplicando
ainda a Lei 8.666/93. Pode-se questionar, assim, em que medida eventuais dificul-
dades enfrentadas nas licitacOes realizadas pela lei antiga se verificardo com a nova
legislacdo, e como a Lei 14.133/21 sera vista pelos gestores quando passarem a
aplica-la.

Trata-se de um esforco largamente especulativo, inclusive pela escassez de produ-
¢des académicas sobre a hipernormatividade com enfoque especifico na Lei
14.133/21. Anova lei consolida e harmoniza previsoes de diplomas esparsos, sendo
os trés principais deles a Lei 8.666/93, a Lei Federal n2 10.520/2002 (Lei do Pregao)
e a Lei Federal n2 12.462/2011 (Lei do RDC). Nao causa estranhamento, assim, que
a Lei 14.133/21 seja ainda mais extensa do que a Lei 8.666/93. A densidade norma-
tiva de um diploma, evidentemente, ndo se mede por seu tamanho, mas ele da indi-
cios de que o novo diploma manteve o tratamento exaustivo dos procedimentos a
serem seguidos nas licitagcdes. Tem-se apontado, contudo, tracos da Lei 14.133/21
que sugerem um aumento de flexibilizacdo para o gestor.

Nohara (2021), em artigo sobre o tema, afirma que a Lei 14.133/21 tem “tendéncia
maximalista”, mas “abre a discricionariedade para o uso justificado de inimeros dos
seus mecanismos”, posicionamento de que se aproxima Camara (2022). Para ambos
os autores, a concretizacdo da nova “inspiracao” da Lei 14.133/21 depende de mu-
danca de mentalidade de gestores e controladores. E exatamente o que destacam
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Moreira (2021) e Marques Neto (2022, p. 12), para os quais é preciso realizar uma
interpretacdo autonoma da lei nova, sem que se preserve, por habito, o uso de inter-
pretacOes orientadas pela lente da rigidez da legislacdo anterior.

Algumas das principais inovagdes trazidas pela Lei 14.133 /21, conforme destacadas
por Souza e Roberto (2022, p. 13-20) e Marques Neto (2022, p. 5-12), podem impac-
tar mais diretamente a rotina de licitacdes dos Municipios pesquisados, como aque-
las em matéria de flexibilizacdo de formalidades (artigos 12,1l a 'V, e 64, § 12), pro-
cedimentos eletronicos (artigos 12, VI, e 17, § 29), padroniza¢do de documentos
(artigo 25, § 12) e regime dos agentes publicos envolvidos nas contratagdes (artigos
72 a 10). Contudo, outras novidades da Lei 14.133/21 ndo envolvem a fase externa
das licitacoes, objeto mais imediato desta pesquisa, de modo que este trabalho nao
dialoga de maneira préxima com algumas das mudangas ocorridas, em razdo do re-
corte adotado.

Destaque-se a afirmag¢do de Souza e Roberto (2022, p. 18-19) quanto a acentuacgao,
pela Lei 14.133/21, do modelo maximalista, no que diz respeito a limitacdo do es-
paco criativo para os gestores publicos, por meio do estabelecimento de padrdes
decisorios pelo Poder Executivo federal, o que exemplificam com o catalogo eletro-
nico de padronizacao de compras, servigos e obras e a instituicio de modelos de
documentos, previstas no artigo 19, Il e IV. Como a exposi¢do dos resultados da pes-
quisa mostrara, esse tema tem grande potencial de aproximacdo entre este trabalho
e a aplicacao da nova lei.

Um diagnoéstico preciso sobre o impacto de alteragdes mais especificas da Lei
14.133/21 na pratica de licitagdes em pequenos Municipios - e nas representacgoes
dos gestores locais sobre a legislacdo de licitagdes, objeto deste trabalho - depende-
ria de nova investigacao. De qualquer modo, centrando o debate na “inspira¢do” ge-
ral dos diplomas, tendo por referéncia a ideia de hipernormatividade, esta pesquisa
pode ser bastante Uutil para explicar o cendrio no novo regime licitatério brasileiro.
[sso porque, como mostro neste artigo, seus resultados permitem discutir em que
medida a rigidez das praticas licitatérias em pequenos Municipios decorre do texto
da Lei 8.666/93, e em que medida é decorréncia da mentalidade dos agentes publi-
cos envolvidos nas licitagdes - e em seu controle. Essa questao de fundo parece as-
sociar o artigo de maneira muito proxima ao futuro cenario de aplicagao da Lei
14.133/21.

2. Metodologia

Este trabalho busca responder a duas perguntas de pesquisa, a partir da discussdo
das representagbes dos entrevistados sobre sua atuacao nos processos licitatérios:
(1) Como a Lei 8.666/93 pauta a atuagdo dos agentes publicos municipais em pro-
cessos licitatorios? (2) Quais sdo as visdes dos agentes publicos municipais que con-
duzem licitagdes sobre a Lei 8.666/93? O recorte da pesquisa abrange pequenos
Municipios pelo fato de, em tese, a realidade de Municipios com maiores restri¢cdes
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orcamentarias e de pessoal ser a que mais contrasta com a hipernormatividade da
legislacao nacional de licitagdes e contratagcdes publicas. Com esse enfoque, é possi-
vel diagnosticar que tipos de dificuldade a legislacao impde aos gestores - se é que
impde alguma - e como eles fazem para supera-los ou contorna-los.

A partir da base conceitual exposta acima, analisarei as representagdes de funciona-
rios desses Municipios sobre a aplicacdo da Lei 8.666/93. A breve exposicdo tedrica
feita na introducdo busca explicitar o problema que inspirou o trabalho e as posi¢cées
que levaram as perguntas de pesquisa. Neste topico, ndo me aprofundo em discus-
sdes metodologicas sobre a pesquisa conceitual, e sim na apresentacao da metodo-
logia da pesquisa empirica.

De inicio, destaco que o carater predominantemente empirico da pesquisa que ori-
ginou este artigo tem como consequéncia um controle menor sobre o objeto da in-
vestigacdo, se comparado com pesquisas predominantemente tedricas. Isso decorre
do fato de que o contato com os entrevistados apresenta, de um lado, dados e pro-
vocagdes ndo antevistos no planejamento da pesquisa, e, de outro, respostas as per-
guntas centrais do trabalho que ndo dialogam diretamente com a producdo tedrica
existente e nem com as hipoteses iniciais (BAPTISTA, 2017, p. 91, 100-101). Nesse
cenario, listar questdes fechadas e tentar colher informagdes sobre pontos centrais
de interesse pode facilmente enviesar a leitura dos dados e as respostas as pergun-
tas.

Na pesquisa empirica, diferentemente do que ocorre na pesquisa tedrica e dogma-
tica, a delimitacdo dos problemas de pesquisa nao pode ser feita de maneira exaus-
tiva previamente ao trabalho de campo, e muito menos ser usada com rigidez para
controlar a coleta de dados. Se em uma pesquisa doutrinaria é possivel perguntar “o
que torna a Lei 8.666/93 hipernormativa?”, definir os conceitos dessa pergunta ir
descartando tudo o que nao contribua para responder a questao, fazer isso no es-
tudo de praticas e representacdes subjetivas tende a comprometer os achados.

Isso porque, de um lado, pressionar entrevistados a responderem certas indagagoes,
sinalizando para eles que é aquilo que interessa, pode mascarar a real importancia
dada pelo préprio sujeito aquelas questdes. Perguntar varias vezes se um agente
publico se incomoda com o detalhismo da Lei pode fazé-lo elaborar seu discurso
cada vez mais para responder a questdo de maneira satisfatoria, e assim agradar seu
interlocutor, mesmo que ele nunca tenha refletido sobre aquele aspecto antes e nem
mesmo se sensibilizado com ele. Por outro lado, fechar perguntas de pesquisa pode
representar, para o proprio pesquisador, o enviesamento de seu olhar sobre os da-
dos, fazendo com que dé peso excessivo a falas menos relevantes, na ansia de res-
ponder suas questoes, e que ignore aspectos muito mais importantes para o campo
e a atuacgdo vivenciada pelos sujeitos pesquisados.

Essas ponderag¢des ndo foram razao para abandonar as perguntas de pesquisa indi-
cadas acima. No entanto, essas perguntas centrais precisaram dar espago para que
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0 campo transmitisse o que é importante dentro dele, e s6 a partir dessas informa-
coes eu coletasse aquilo que responde mais imediatamente as questdes de meu in-
teresse. Uma das consequéncias desse imperativo metodoldgico é o enriquecimento
do trabalho, ja que, além de tratarem do que eu queria responder inicialmente, as
entrevistas mostraram de maneira muito mais ampla como os agentes que traba-
lham com licitacdes em pequenos Municipios paulistas veem suas praticas e seu uni-
verso de atuacao.

A metodologia de entrevistas permite o estudo das representagées que os agentes do
campo tém sobre suas praticas, as quais podem muitas vezes ser incompletas ou
incorretas. No entanto, a comparacao de falas de mais de um agente possibilita uma
espécie de verificacao de suas afirmagdes, ainda que a observacao cotidiana in loco
e a analise de documentos pudesse fornecer mais subsidios para a compreensao do
campo (RUQUOY, 1997, p. 88-89). Essas limitagdes devem ser reconhecidas, mas
nem por isso tornam o trabalho desimportante. Ruquoy (1997, p. 89-90) entende
que a entrevista é o método mais adequado para conhecer representacoes de indi-
viduos, e a precisdo de seu retrato sobre a realidade pratica do campo depende tanto
da qualidade da compreensdo do entrevistado quanto da qualidade da coleta e da
analise dos dados pelo pesquisador. As representacdes dos administradores publi-
cos sobre as licitagdes tém relevancia por si s6, e podem ser confrontadas por outras
investigacdes com outras fontes de informacao.

E importante destacar que as entrevistas foram feitas a distancia, por telefone ou
chamada de video, em razdo dos custos que o deslocamento até os Municipios estu-
dados exigiria. Weiss (1995, p. 59) entende que a entrevista telefonica perde quali-
dade se comparada a entrevista presencial, tendendo a durar menos e a colher res-
postas mais aquiescentes e evasivas, mas, sendo impossivel realizar entrevistas
presenciais, a entrevista telefonica é a segunda melhor opcao.

A populagao de onde seria extraida a amostra foi definida por um critério demogra-
fico, compreendendo Municipios com até 20 mil habitantes>. A pesquisa compre-
ende exclusivamente Municipios do Estado de Sao Paulo®. Essa populacao totaliza
384 Municipios com 3.103.888 habitantes. Para selecionar um grupo representativo
desse universo para tentar as entrevistas, listei todos os Municipios paulistas de até
20 mil habitantes por ordem decrescente de populacao, dividindo-os em quatro gru-
pos a cada soma de 776 mil habitantes e sorteando cinco Municipios dentro de cada
grupo. Essa divisdo de grupos por quantidade de habitantes evitou que fosse dado

> 0 dado populacional foi obtido a partir das estimativas do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
— IBGE para 12 de julho de 2021. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/popula-
cao/9103-estimativas-de-populacao.html?=&t=resultados. Acesso em 24 set. 2022.

6 Embora esse recorte possa restringir o alcance da pesquisa e impeca-a de colher dados sobre a realidade
brasileira mais ampla, pode encurtar caminhos no breve tempo de pesquisa, ja que facilita a identifica-
¢do institucional pelos entrevistados, visto que eles estariam participando de uma pesquisa de uma das
universidades de seu estado. Ruquoy (1997, p. 105-106) aponta esse aspecto como uma das possiveis
variaveis para a aceitacdo das pessoas em participar de entrevistas.
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um peso excessivo a Municipios muito pequenos, em detrimento da diversificacdao
da amostra pesquisada em entes com mais e menos moradores. Com isso, 0os grupos
compreenderam Municipios de 0 a 6,4 mil, 6,5a 11 mil, 11 a 15,6 mil e 15,6 a 19,7
mil habitantes. Dentro desses grupos, os Municipios foram listados por ordem de-
crescente de IDH7, e a cada um deles foi atribuido um nimero em sequéncia, a de-
pender da quantidade de Municipios em cada grupo, de modo que cada nimero es-
tivesse presente cinco vezes. Sorteei um nimero para cada grupo, resultando na
selecdo de vinte Municipios, com diversidade populacional e de IDH.

Apos a composicdo da amostra, dei inicio ao agendamento e a realizagdo das entre-
vistas. Por um periodo de cerca de seis semanas, entre o fim de setembro e o comeco
de novembro de 2022, entrei em contato com todos os 20 Municipios sorteados, por
meio de numeros de telefone disponiveis nos sites das prefeituras, para marcar con-
versas por telefone ou videoconferéncia. Nesse tempo, apds contatar ao menos uma
pessoa duas vezes em cada um dos 20 Municipios, pude realizar entrevistas em
cinco deles. No total, foram realizadas oito entrevistas em cinco diferentes Munici-
pios do estado de Sao Paulo, em todos os quatro grupos em que dividi a populacdo
inicial, a partir das quais, na se¢do 3, discuto a hipernormatividade da Lei 8.666/93
e outros pontos relevantes que surgiram nas conversas®.

A pesquisa foi conduzida por meio de entrevistas semidiretivas, com base na descri-
¢do do método realizada por Xavier (2017, p. 119-160)°. A entrevista semidiretiva

7 0s dados de IDH foram coletados pelo Censo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE de
2010, e foram acessados em: <http://www.atlasbrasil.org.br/consulta/planilha>. Acesso em 24 set.
2022. O dado do Censo de 2010 para o Municipio de Taquaral ndo estava disponivel naquele site, de
modo que foi acessado diretamente em: <https://www.ibge.gov.br/cidades-e-estados/sp/taqua-
ral.html>. Acesso em 24 set. 2022.

8 Em que pese a limitagdo temporal tenha impedido a realizacio de um ndmero maior de conversas,
entendo que oito entrevistas sdo suficientes para revelar grande parte dos temas associados ao objeto
desta pesquisa qualitativa. Guest et. al. (2006, p. 66), em investigacdo sobre a saturagdo de dados em
pesquisa baseada em entrevistas semi-estruturadas, constataram, a partir da codificacdo dos temas sur-
gidos nas respostas, que, em uma amostra de 60 entrevistas, 73% dos “cddigos” foram identificados ja
nas primeiras seis entrevistas, e mais 19% deles na seis entrevistas seguintes, totalizando 92% dos cédi-
gos nas primeiras 12 entrevistas realizadas. Dos codigos classificados como de aparigdo elevada (high-
frequency codes), 94% surgiram ja nas seis primeiras entrevistas, e 97% haviam aparecido apds as 12
primeiras (GUEST et. al., 2006, p. 73). Além disso, os autores afirmam que, apds a andlise das 60 entre-
vistas, foram identificados quatro “meta-temas” a partir do estudo, e, olhando em retrospecto, eles
entendem que seria possivel sustenta-los ja a partir das seis primeiras entrevistas, embora essa seja
uma afirmacgdo post facto (GUEST et. al., 2006, p. 78). O resultado desse trabalho deve ser ponderado
por ter se baseado em uma amostra homogénea de entrevistados. No caso da minha pesquisa com os
agentes municipais, pode-se dizer que os seis funcionarios do setor de licitagcGes entrevistados com-
pdem grupo homogéneo, enquanto os dois procuradores municipais se destacam desse conjunto de
entrevistados. De qualquer modo, pode-se entender que parte significativa das grandes questdes pas-
siveis de serem identificadas junto a populagdo da qual foi retirada a amostra foram, em sua maioria,

identificadas neste trabalho.

A formac&o académica juridica tende, de maneira geral, a ndo dar enfoque as metodologias de pesquisa

empirica necessdrias ao estudo das praticas reguladas pelo direito. Embora se reconheca largamente
gue o direito s6 pode ser plenamente compreendido pelo envolvimento prético do sujeito cognoscente
com a disciplina, a pesquisa académica muitas vezes se volta ao estudo do direito positivado, a partir de
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mistura uma estruturacao basica de um roteiro de entrevista com a técnica da nao-
diretividade, com a qual o entrevistador permite que o entrevistado explore por
conta prépria o campo aberto pela diretriz inicial da conversa, evitando induzir res-
postas. Como se trata de uma entrevista semidiretiva, e ndo “ndo-diretiva”, a técnica
é utilizada com menos espaco livre para o entrevistado, de modo que a conversa seja
guiada por uma diretriz inicial e pelo roteiro de entrevista (XAVIER, 2017, p. 124-
129).

Para a estruturacdo da conversa propriamente dita, orientei-me pelo texto de Ru-
quoy (1997, p. 84-116), que propde quatro “momentos-chave” que incorporei ao
meu roteiro: os preliminares, o inicio da entrevista, o corpo da entrevista e o fim da
entrevista. Os preliminares servem para superar as apreensoes do entrevistado com
a conversa e lembra-lo do papel do entrevistador que nao emite opinides, mas es-
cuta e questiona. Depois, a entrevista € iniciada por uma questdo introdutéria, que
pode aflorar o tema central do estudo, com uma questdo inicial, ou buscar situar o
entrevistado, para melhorar a compreensao de sua posi¢cao no campo e de suas res-
postas posteriores. Optei por realizar os dois tipos de pergunta, primeiro com a
questao situacional - “quais sdo as fun¢des que vocé exerce dentro do 6rgao pu-
blico?”, complementada, apds algumas entrevistas, com informac¢oes sobre tempo
de trabalho na prefeitura e fungdes anteriores - e depois com a diretriz inicial -
“como sdo feitos os processos de licitacdo no 6rgao?”. Apos as primeiras respostas,
o corpo da entrevista era conduzido de modo flexivel, mas tendo em mente as per-
guntas listadas no roteiro, voltadas as etapas da licitagdo, o papel da area juridica,
influéncias dos 6rgdos de controle sobre as praticas licitatdrias, a visdo sobre a Lei
8.666/93, a visdo sobre a estrutura do Municipio para licitar e as expectativas para
a vigéncia da Lei 14.133/21. Ao fim da entrevista, eu questionava se o entrevistado
entendia que faltava mencionar algo de relevante.

Ressalto que, antes de todas as entrevistas, enviei aos participantes um termo de
consentimento livre esclarecido, explicitando os objetivos da pesquisa e as garantias
de anonimato de seus depoimentos e da omissdo do nome de seus Municipios. Além

textos legais e de doutrinadores de referéncia, buscando entender o dever ser previsto pelo ordena-
mento juridico, sem atengdo ao seu funcionamento pratico. Mesmo as pesquisas empiricas que anali-
sam a jurisprudéncia de tribunais nem sempre rompem com o estudo restrito ao dever ser juridico, pela
descri¢do dos entendimentos jurisprudenciais. Essas pesquisas podem chegar ao ponto de criticar a in-
coeréncia da jurisprudéncia de tribunais em determinados temas, bem como as consequéncias faticas
de suas decisGes em alguma area, mas o funcionamento das institui¢des juridicas e as praticas cotidianas
dos agentes que as ocupam raramente sdo objeto de pesquisas académicas de juristas.

Diante desse cenario, devo destacar que este trabalho ndo teria sido possivel sem conversas com pesqui-
sadores e colegas que geraram reflexdes importantissimas para a condugdo da pesquisa. Trabalhos do
Instituto de Estudos Comparados em Administracdo de Conflitos (INCT-InEAC), como de Mendes (2011,
p. 1-201) e Baptista (2013, p. 1-572), serviram de provocagdo para a pesquisa e me adiantaram dificul-
dades praticas que seriam encontradas. Agradego especialmente a Professora Barbara Gomes Lupetti
Baptista, da Faculdade de Direito da Universidade Federal Fluminense (UFF), que foi generosa em ceder
seu tempo para conversar mais de uma vez sobre minhas ideias para o trabalho e as dificuldades que se
apresentaram em sua execugao.
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de uma garantia para os entrevistados, esse termo busca aumentar a confiabilidade
dos dados fornecidos por eles, pela mitigacdo do receio de que eles possam sofrer
consequéncias negativas em razao de suas respostas. Todos os entrevistados mani-
festaram sua concordancia com o documento, seja assinando-o ou comunicando a
aceitacdo por e-mail, mensagem ou gravac¢do de audio consentida.

3. A disciplina juridica das licitagcdes e contratagdes publicas aos
olhos de agentes municipais

Inicio a apresentacdo dos resultados relatando brevemente o processo de realizagao
das entrevistas. O primeiro contato com cada um dos 20 Municipios foi feito por te-
lefone, nos niimeros dos setores administrativo, de licitagdes ou de compras dispo-
niveis nos sites das prefeituras. Como veio a transparecer nas entrevistas, o funcio-
namento padrdo dos Municipios com menos de 20 mil habitantes é ter um Unico
departamento de licitacoes que realiza todos os procedimentos de contratacio, apos
requisicdo de outro setor da Administragdo municipal. Assim, se a secretaria de sa-
ude precisa comprar um medicamento ou o setor de engenharia precisa realizar
uma obra, a requisicdo e as informacgdes necessarias do objeto da contratacdo sao
encaminhadas ao setor de licitagdes ou de compras para que o processo seja condu-
zido até a celebracdo do contrato. A escolha do objeto, portanto, ndo é feita pelos
agentes que conduzem o processo de contratagao.

Dos 20 Municipios em que foram tentadas entrevistas, em apenas cinco elas foram
concretizadas - nos outros 15, os agendamentos de conversas foram cancelados ou
nunca se concretizaram. O quadro a seguir apresenta as informagdes basicas sobre
os Municipios que forneceram entrevistas e a posicao dos entrevistados em sua es-
trutura administrativa. Os entes foram nomeados em ordem decrescente de popu-
lacdo, de M1 a M5, e os entrevistados foram nomeados em fun¢ao da ordem de Mu-
nicipios, de E1 a E8, para facilitar a identificagdo do tamanho do ente analisado ao
longo da exposicao dos resultados.
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Grupo popu- Tempo na fun- | Tempo na
Entrevistado | Municipio | lacional (mil | Funcdo publica PO P
: cao Prefeitura
habitantes)
Funcionario do N30 peroun- No per-
E1l departamento bers p
C tado guntado
de licitacoes
1 (15,6- Funcionaria do 5 anos de de-
M1 departamento
19,7) C partamento,
de licitagdes e
E2 . 2~3 anos de 5 anos
presidente da .
o . presidente da
comissdo de li- o
o comissao
citacdo
E3 Assessoradeli- | Nao pergun- Ao menos
citacao tado 5 anos
Advogado mu-
M2 2(11-15,6) | nicipal que ~
E4 ajuda em fun- Nao pergun- 14 anos
~ L tado
¢Oes adminis-
trativas
Diretor de lici- Mais de 7
E5 ~ 7 meses
tacoes meses
M3 Procuradora
E6 juridica 18 anos 18 anos
3(65-11) Responsavel
E7 M4 p.elo fetor de li- 1 ano Nao per-
citacdes e con- guntado
tratos
Diretora de lici-
E8 M5 4 (até 6,4) | tagdes e con- 4 anos 4 anos
tratos

Cumpre apresentar brevemente as atividades desempenhadas pelos setores de lici-
tacao e pelos procuradores. Em todos os Municipios pesquisados, o processo de lici-
tacdo é iniciado por uma das areas da gestdo municipal - satde, educacao, obras e
engenharia etc. -, aqui chamadas de unidades ou setores requisitantes. Essas areas
identificam a necessidade de contratar e formalizam um requerimento para o setor
de licitagdes ou o setor de compras do Municipiol9.

Uma vez feito o requerimento de contratacdo, os entrevistados relataram cinco ati-
vidades que, em ordens variadas, sio desempenhadas de modo a viabilizar a publi-
cacdo da licitacdo: a cotacao do objeto, a reserva or¢amentaria, a elaboragao do edi-
tal, a autorizacdo do Prefeito e o parecer da area juridica. O artigo aprofunda apenas
o processo de elaboracgao do edital, abordado em mais detalhes pelos entrevistados,

10 0 termo “setor” é utilizado aqui de forma genérica, em razdo das diferentes nomenclaturas e organi-
za¢Oes administrativas existentes nos Municipios. A investiga¢cdo dos enquadramentos dos “setores” de
compras e licitagdes nos Municipios ndo foi aprofundada, mas isso ndo é essencial para a analise dos
resultados.
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mas vale fazer algumas observagdes sobre o envolvimento dos procuradores muni-
cipais. De maneira geral, as conversas revelaram que as procuradorias tém equipes
enxutas. Nao ha analise dos processos por setores juridicos tematicos, visto que to-
das as licitagdes passam por um Unico setor, que realiza toda a interacdo com os
procuradores. Os entrevistados relatam uma relagdo de grande proximidade e cola-
boracao informal entre os agentes administrativos e os procuradores, com os advo-
gados solucionando duvidas sobre as licitagdes e solucionando eventuais problemas
por meio de consensos. Em verdade, os agentes de certa forma atribuem a analise
de legalidade dos processos aos procuradores, distanciando a si proprios da aplica-
¢do da Lei 8.666/93, como se vera mais a frente.

Uma das questdes que levantei referia-se a visdo dos entrevistados sobre a estrutura
do Municipio para realizar licitagcdes, com a hip6tese de que se queixariam da equipe
disponivel em razao de dificuldades impostas pela Lei 8.666/93, acusando-a de cau-
sar atrasos e outros problemas. Nos trés menores Municipios pesquisados, de fato
manifestou-se uma insatisfagdo com a estrutura de contrata¢do, mas ndo em razao
de exigéncias da legislacdo, e sim da demanda por licitacoes. E5 e E8 reclamaram da
falta de pessoal, e E7 queixou-se do fato de a comissao de licitacao ser composta
majoritariamente por agentes de cargos comissionados, o que dificultaria o acimulo
de experiéncia com o tempo.

Do funcionamento dos processos licitatérios nos Municipios pesquisados - que,
diga-se, vale tanto para o pregdo, modalidade mais usada pelos Municipios!?, quanto
para as modalidades da Lei 8.666/93 -, extraem-se algumas conclusées. Em pri-
meiro lugar, os agentes do setor de licitacdes, que sao seis dos oito entrevistados,
tém contato com a fase interna da licitacao apenas ap6s a decisao de contratar, ela-
borando o edital e a minuta de contrato ou ata de registro de precos a partir dos
descritivos enviados e, eventualmente, realizando a cota¢cdo do objeto. Dessa forma,
as importantes discussdes sobre o que contratar, a motivacdo dessa escolha e tudo
0 que envolve o planejamento da execug¢do contratual ficam mais distantes do coti-
diano dos entrevistados, e ndo recebem atencdo aprofundada neste trabalho. Em se-
gundo lugar, os agentes entrevistados também nao se envolvem de perto no acom-
panhamento e na fiscalizagdo da execug¢ao contratual, de modo que nao fornecem
muitos dados sobre esses temas.

o pregdo foi um dos pontos de interesse do trabalho, mas ele ndo é discutido em detalhes neste artigo
em razdo do espaco limitado. Antes do inicio da pesquisa, tive a preocupacdo de que ela pudesse ser
comprometida pela maior frequéncia no uso do pregdo do que das modalidades da Lei 8.666/93, mas
isso se mostrou pouco relevante, pela visdo dos entrevistados de que essas modalidades tém poucas
diferencas entre si. Salvo os comentarios sobre a maior economicidade proporcionada pelo pregdo (um
“leildo ao contrario”, nas palavras de alguns deles) e até mesmo a percepg¢do de que a competitividade
nessa modalidade pode chegar a comprometer a qualidade do objeto contratado, os funcionarios dos
setores de licitacdo ndo sentem maiores disparidades entre a Lei 8.666/93 e a Lei 10.520/02. Somente
os procuradores municipais percebem uma certa diferenca de espirito entre elas, o que pode se dever
mais a sua formacao juridica do que a pratica diaria vivenciada na Administracdo.
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Assim, pela propria selecao dos entrevistados, o objeto do trabalho foi delimitado
para as etapas de elaboracdo do edital e condugdo da fase externa da licitacdo, até a
celebracao do contrato. As entrevistas com os procuradores também se direciona-
ram para essas areas, pela afinidade com os temas levantados nas cinco primeiras
entrevistas, que foram realizadas com funcionarios dos setores de licitacdes.

A organizacdo dos resultados da pesquisa nas secoes a seguir é composta tanto por
temas que originalmente eram preocupacdes da pesquisa - visOes sobre a Lei
8.666/93 e a atuacdo dos d6rgaos de controle!? - quanto por questdes trazidas de
forma mais espontanea pelo campo, a partir dos relatos que os proprios entrevista-
dos fizeram sobre suas praticas - padroniza¢do de documentos, relagdo com licitan-
tes e participacao de empresas locais nos certames.

Nas se¢Oes a seguir, a maioria dos trechos de entrevistas nado foi transcrita, ou ao
menos nao por completo. Em que pese a importancia da contextualizacao das afir-
macdes dos entrevistados para a caracterizacao do campo e de suas representacdes
sobre ele, isso foi uma necessidade decorrente do espago disponivel neste artigo. De
qualquer modo, estou a disposicdo para aprofundar a exposicao e discussao dos re-
sultados para aqueles que tiverem interesse académico no tema.

3.1 A hipernormatividade da Lei 8.666/93

O tema central deste trabalho é a hipernormatividade da Lei 8.666/93, como ela é
vista pelos agentes que contratam em pequenos Municipios e como ela impacta em
sua atuacdo. A hipoétese inicial era a de que os entrevistados se queixariam da Lei
8.666/93, taxando-a de excessivamente rigida ou rigorosa, razao pela qual acusa-
riam prejuizos concretos para as contratacdes, e de que reclamariam mais espago
para decidir como conduzir os procedimentos. As entrevistas apontam, de modo ge-
ral, para a rejeicao dessa hipotese, embora isso deva ser afirmado com algumas su-
tilezas. Do ponto de vista dos agentes de contratacao, a Lei 8.666/93 ndo é um obs-
taculo a suas atividades. Nenhum dos seis funcionarios dos setores de licitagcdes que
foram entrevistados assumiu uma posicao critica a Lei. Ja para os dois procuradores
entrevistados, a Lei é formalista, e mais objetividade ou flexibilidade seria algo po-
sitivo, embora os dois afirmem que os Municipios sdo capazes de se adaptar a isso
sem grandes problemas.

Basicamente, fiz uso de duas perguntas para abordar diretamente as visdes sobre a
Lei 8.666/93 nas entrevistas: (i) “como vocé vé a Lei 8.666/93?” e (ii) “na sua expe-
riéncia, uma legislacao mais detalhada ajuda ou atrapalha sua atua¢do?”. A primeira

12 outros temas pré-definidos para investigacdo foram a estrutura municipal de contratacdo, o papel da
area juridica dos Municipios nas licitagdes, o uso da modalidade pregdo e as expectativas dos entrevis-
tados sobre a Lei 14.133/21, mas ndo os aprofundei na sequéncia do texto em razdo da limitacdo de
espaco. Desses assuntos, expus acima apenas os achados mais relevantes que se relacionam com a com-
preensdo do tema central do trabalho — a hipernormatividade da Lei 8.666/93.
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pergunta € de resposta bastante livre, enquanto a segunda aborda a ideia do deta-
lhamento sem mencionar expressamente a Lei 8.666/93 - embora eu tenha feito
isso em algumas entrevistas, em razao do contexto da conversa —, em uma tentativa
de ndo enviesar as representacdes do entrevistado sobre a proépria Lei, acusando-a
de detalhista. As visdes expressadas pelos entrevistados podem ser divididas em
trés grupos, identificados por sua simples posicdo com relagao a Lei 8.666/93: vi-
soes indiferentes, positivas e negativas sobre a Lei.

Os relatos dos entrevistados de indiferen¢a com relagdo as previsdes legais e suas
caracteristicas gerais atribuem essa postura, de certa forma, a terem pouco contato
coma Lei 8.666/93, ou pouco conhecimento sobre ela. E7, inica funciondria do setor
de licitacdes do Municipio de M4, afirma ter pouco conhecimento sobre a Lei, mesmo
estando ha um ano na funcao, e parece atribuir isso ao fato de trabalhar com base
em modelos dos documentos das licitagdes. O pouco contato com a Lei também pode
ser exemplificado pela entrevista de E2, uma das cinco funcionarias do departa-
mento de licitacdes de M1. Ao ser perguntada sobre o detalhamento da legislacao,
E2 manifesta-se com um misto de indiferen¢a em relagdo a Lei, dizendo que ela é
simplesmente seu “dia-a-dia”, e de elogios ao seu detalhamento, afirmando sentir-
se amparada por elal3,

A visao de indiferenca parece ser originada, em partes, de uma certa naturalizacao
da atividade cotidiana. Em todos os Municipios, trabalha-se com padroes de editais
e contratos, que ndo sofrem mudancas significativas a cada processo licitatorio, e
isso faz com que a pratica dos agentes seja baseada muito mais nos documentos pre-
parados ao longo dos anos do que em consulta a legislacdo. E4, procurador de M2,
diagnostica isso no Municipio, afirmando que a Lei 8666 “simplesmente acontece”
para a equipe operacional. Segundo o procurador, em geral o trabalho do setor se
limita a conferir documentos com base em “checklists”, com casos mais complexos
sendo submetidos a E3, assessora de licitagdes, ou - 0 que é mais raro - ao préprio
advogado municipal.

0 distanciamento em relagao a Lei é refor¢ado por E8, que trabalha no setor de lici-
tacoes de M5, em comentdrio sobre a atuagdo da area juridica, exemplificando a per-
cepcdo de que o contato préximo com a Lei 8.666/93 e a avaliacao da juridicidade

13 Veja-se a transcrigdo da entrevista nesse ponto: “P: E na sua pratica ai com as licitagdes, uma legislacdo
mais detalhada ela mais ajuda ou mais atrapalha? E2: Nao, eu acho que ela acaba ajudando, sim, acaba
ajudando. Mas eu acho que isso num... isso, embora a gente esta [sic] sempre baseado em legislacdo,
mas a legislacdo sempre nos ajuda, e isso € normal, eu acho que em todas as cidades, entendeu? N&o é
nada algo... extraordinario. P: Mas assim, normal em que sentido? E2: E que é o nosso dia-a-dia, né,
entdo pra gente é muito normal isso. Entdo por exemplo, eu to com um edital aberto aqui, na qualifica-
¢do técnica é baseado no artigo 30 da 866 [sic], a econdmica é no 31, entdo sempre baseado assim, e
guando agora com a mudanca da lei a gente ta sofrendo um pouco, né, a gente ta se adaptando assim
como todos os Municipios estdo se adaptando. Todos os lugares, ndo s6 aqui, mas até a Unido ta se
adaptando, ta regulamentando algumas coisas agora, entdo... mas ndo é nada... eu acho que ajuda, é
sempre bem-vinda, ajuda sim, é claro que ajuda, deixa a gente mais amparado, né? Nos ampara de uma
certa forma”.
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do processo sdo parte relevante da atuacao dos advogados, e nao do setor de licita-
¢oes. Em um momento da entrevista, quando afirmei que E8 ndo tinha uma intera-
¢do tao grande com a Lei, buscando saber se ela confirmava a afirmacdo, ela respon-
deu que quem tem essa interacdo sdo os editais e a area juridica, enquanto ela fica
“atenta”.

Por vezes, a indiferenga é combinada com elogios a Lei, pelo entendimento de que
seu detalhamento ndo é um obstaculo e mesmo de que ele ampara a atuagdo do setor
de licitagdes. Essas opinides favoraveis foram manifestadas mais firmemente por E3
e E5, que, note-se, foram os Unicos funcionarios dos setores de licitagdo que afirma-
ram ter se graduado em direito.

Para E3, a pergunta sobre o detalhamento ajudar ou atrapalhar remeteu aos crité-
rios de habilitacao, necessarios, em sua visdo, para que as licitagdes ndo fiquem aber-
tas para qualquer empresa. Em um momento da conversa, E3 chegou a afirmar que,
em determinadas circunstancias, alguma flexibilidade para aceitar documentos de
licitantes poderia contribuir para evitar o fracasso de certames, mas essa critica nao
é suficiente para alterar sua visdo positiva sobre a Leil%. Ja as respostas de E5 as
perguntas voltadas a hipernormatividade demonstram, de um lado, seu costume e
adaptacdo a Lei e, de outro, seu apreco pelo didatismo do diploma. O funcionario
afirmou repetidamente que vé a Lei como clara, de facil interpretacdo, permitindo
sua aplicacao por pessoas “com pouco conhecimento”. E5, inclusive, reforgou essa
afirmacdao quando perguntei explicitamente se o “detalhamento” da Lei 8.666/93
ajudaria ou atrapalharia sua atuagdo, ao que ele reiterou sua visao de que a lei é
“bem didatica, bem clara”15.

Em resumo, dentre os seis entrevistados que trabalham nos setores de licitacao, ne-
nhum entende que a Lei 8.666/93 é ruim, inclusive quando perguntados sobre seu
detalhamento - com ou sem mencgdo expressa a Lei. Ao contrario, quatro entrevista-
dos afirmaram que o detalhamento - ou o que é tratado aqui como hipernormativi-
dade - ajuda seu trabalho, seja por amparar suas decisoes, apresentar os procedi-
mentos de forma didatica ou evitar a participacao de empresas desqualificadas nos
processos.

14 Mais especificamente, ao ser perguntada se considera o detalhamento da Lei 8.666/93 positivo, E5
respondeu: “Sim, eu particularmente considero que seja positivo. A gente sempre procura seguir o que
ta na lei mesmo, pra mim ela é bem clara, ela é bem objetiva, tanto na parte de elaboracdo do edital,
guanto na montagem do processo, quanto na documentagdo, na condugdo das modalidades de licita-
¢do, entdo assim, pra mim, ela sempre teve uma eficacia, nada assim que desabonasse, muito pelo con-
trario, a gente sempre estava resguardado assim por ela, ela é bem, assim, bem objetiva, ndo deixa sair
daquilo (...)".

15 vale destacar como a percepcdo de E5 contraria diretamente a forma como Borges (1993, p. 98-99) vé
a Lei 8.666/93. A autora afirma que a Lei é obscura e mal redigida, dificultando a orientacdo do intér-
prete, enquanto o agente municipal afirma exatamente que a Lei é didatica e clara, facilitando a condu-
¢do das licitagdes.
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A visdo dos dois procuradores entrevistados, no entanto, tende a ser contraria em
alguma medida. Tanto E4 quanto E6 veem na Lei 8.666/93 aspectos negativos liga-
dos ao seu detalhamento, por razdes diferentes, mas nao veem prejuizo significativo
aos seus Municipios por essa caracteristica.

E4 é professor de direito administrativo em uma faculdade do Municipio onde mora,
que fica proximo a M2, onde exerce a fun¢do de advogado municipal. Isso se reflete
em suas representagdes sobre a Lei 8.666/93, que parecem advir ndo s6 de sua pra-
tica cotidiana, mas também de estudo académico sobre a legislacao de licitacdes. Sua
resposta a pergunta sobre sua visdo da Lei 8.666/93 tem uma perspectiva histdrica,
no sentido de que seu detalhamento foi estabelecido em resposta a “problemas” que
ocorriam nos processos licitatérios anteriormente. Para os fins deste artigo, no en-
tanto, importa mais sua visdo sobre a incidéncia da Lei 8.666/93 nas atividades da
Administracao de M2, expressada quando perguntado sobre se uma lei de licitacdes
detalhada ajuda ou atrapalha.

E4 afirma que uma das faces do detalhismo é um possivel engessamento, mas que
isso pode ser flexibilizado pelo principio da celeridade e por meio da adogao moti-
vada de “caminhos mais curtos”. Contudo, o procurador associa essa possibilidade
apenas a Lei 14.133/21, e ndo a Lei 8.666/93, que teria uma “inspiracdo de legali-
dade”, “uma inspiracao documental”. Apenas com a nova Lei a ideia de motivacdo
teria maior prestigio, pois nela se pode perceber “que existe uma vontade de reali-
zagdo do processo com base na celeridade e na economicidade”16. Nesse contexto, o
procurador afirma que, no contexto da Lei 8.666/93, “qualquer desvio do padrao ja
chamaria a atencdo da autoridade de fiscalizacdo negativamente”, ensejando esforco
de justificacdo e atraso nos processos, de modo que o Municipio evita sair dos cami-
nhos conhecidos de conducdo das licitagdes?’.

16 |nteressa notar como a avaliacdo de E4 é proxima das interpretacdes que a doutrina vem fazendo sobre
as perspectivas de aplicacdo da Lei 14.133/21, abordadas na sec¢do 1.2. Ver nota de rodapé a seguir.

17 Assim seguiu a entrevista com o procurador ap6s ele tratar da adogdo de “caminhos mais curtos” com
base em motivacdo adequada: “P: E vocé se sente respaldado, por exemplo, pela Lei 8666, pra realizar
esses encurtamentos, assim, se vocé motivar certinho, vocé sente respaldo? E4: Na 8666, ndo. Mas na
14133, sim. P: Por que que vocé sente diferenga? E4: Porque é o seguinte, a formalidade, a nogao que
ta por tras da 8666 ela é diferente. A inspiracdo da 8666 é uma inspiragao de legalidade, é uma inspira-
¢do de documentos, tem uma inspiragdo documental. (...) Quando a gente ta falando de motivacdo, de
explicacdo, vocé consegue por ali, falar “ndo, realmente”, da pra perceber que existe, entdo a lei nova
permite isso, da pra perceber que existe uma vontade de realiza¢do do processo com base na celeridade
e na economicidade. Entdo a gente vai conseguir absorver melhor essa informac&o. Entdo pra nds vai
ser bacana, porque tem casos nossos aqui que a gente até pode encurtar, a gente até pode fazer algu-
mas coisas mais... digamos... porque também ndo tem tanto espaco pra variagdo, porque continua
sendo um processo altamente formal, que busca resguardar direitos e o interesse publico, entdo a gente
tem que praticar os atos, respeitar os prazos, tem um monte de coisa acontecendo tudo ao mesmo
tempo, mas ainda assim da pra gente talvez aplicar uma certa instrumentalidade das formas com um
pouco mais de calma, esses processos da lei nova. Na lei antiga ndo dava muito ndo. Qualquer desvio
do padrdo ja chamaria a atenc¢do da autoridade de fiscalizagdo negativamente. Nem to dizendo que seria
algo ilegal, nem, digamos, desproporcional, nem desarrazoado, mas a ideia seria o seguinte: chamaria a
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E interessante notar que, ao trazer sua expectativa de que a Lei 14.133/21 permitira
uma maior flexibilidade na condugao das licitacdes, E4 ainda assim ressalta que os
processos sdo altamente formais, havendo pouco espaco para discricionariedade.
Essa visdo é reproduzida por E6, também procuradora municipal, e Unica entrevis-
tada que nao concordou em gravar a entrevista (de modo que suas respostas nao
foram transcritas por completo). Ela atribui ndo haver muita discricionariedade
possivel ao fato de M3 ser pequeno, com poucos setores e poucos responsaveis pela
gestao. Mesmo assim, ela entende que a Lei 8.666/93 deveria ser mais objetiva e
menos formal, ressaltando que sua visdo pessoal é de que precisamos de leis mais
objetivas, praticas, mas “isso ndo é nosso sistema”.

E4 e E6, no entanto, afirmam expressamente que isso ndo atrapalha a atuagdo pra-
tica do Municipio. Para E6, M3 se adapta ao detalhamento, mas ela entende que mais
objetividade “facilitaria para quem é leigo”. Para ela, as caracteristicas da lei fazem
com que os pequenos fornecedores do Municipio tenham dificuldades em participar
dos certames, por falta de informacao. Esse ponto serd retomado mais a frente, na
discussao sobre as visdes dos entrevistados sobre os participantes nas licitagoes.

De todo o exposto acima, extrai-se uma das principais conclusdes deste trabalho: a
postura contraria a hipernormatividade da Lei 8.666/93, tida por parte dos juristas
como engessadora da atividade licitatoria e geradora de padrdes rigidos nocivos a
grande diversidade de estruturas administrativas existentes no Brasil, encontra va-
rios pontos de ressalva entre os agentes que efetivamente conduzem licitacdes em
pequenos Municipios. Seja por executarem suas atividades a partir de modelos de
documentos, por nao refletirem criticamente sobre sua pratica ou por se sentirem
respaldados pelas previsdes detalhadas de cada procedimento da licitacao, os funci-
onarios dos setores de licitacdo ndo reclamam mais flexibilidade e mais espago para
uma condugao discricionaria do processo, a partir de seus juizos de conveniéncia e
sua capacidade de motivagao. As visdes contrarias foram expressas pelos dois pro-
curadores entrevistados, que defenderam uma maior flexibilizacdao da legislacao de
licitacdes, embora eles tenham reafirmado a visao de que a Administracdo dos Mu-
nicipios é capaz de se adaptar ao formalismo da Lei 8.666/93 sem grandes dificul-
dades.

Esses dados sugerem conclusdes em alguma medida contraditérias. Sob a perspec-
tiva doutrinaria, que considera a hipernormatividade uma potencial engessadora da
atividade administrativa, pode-se dizer que os relatos dao indicios de que o forma-
lismo e a padronizagao sdo, sim, tracos das licitagdes em pequenos Municipios. Con-
tudo, o fato € que as representacdes dos funcionarios municipais sobre a Lei ndo sdo

atencdo. E ai vocé colocaria energia justificando, perderia tempo no médio prazo, porque qualquer mu-
dancga geraria em tese uma suspensdo do processo, porque num... eu poderia ter praticado o ato de
uma maneira conhecida, consolidada, tradicional, e ter mantido o resultado, entende?”.

RDDA, vol. 11, n.1, 2024



ALMEIDA, Gabriel Schroeder de. O impacto da hipernormatividade da Lei 8.666/93 {...). 252

negativas, e os proprios procuradores consideram que os Municipios ndo sdo efeti-
vamente prejudicados pela rigidez legal.

Assim, a valoragdo negativa da hipernormatividade deve buscar outros elementos.
Afinal, os agentes encarregados de conduzir as licitacdes e aplicar a legislacao se
sentem amparados pelas previsdes detalhadas da Lei, veem-na como didatica e de
facil implementacdo, ou mesmo entendem que sdo os procuradores, e nao eles, os
maiores responsaveis por sua observancia, o que denota exatamente uma facilidade
em observa-la cotidianamente. Considerando que os agentes para os quais a Lei foi
desenhada aprovam sua rigidez e nao reclamam espaco para inovagao, é preciso re-
fletir sobre se, de fato, a concretizacdao da aspiracdo doutrinaria por uma lei de lici-
tacdes flexivel de fato reverteria em uma Administracao municipal capaz de buscar
solugdes inovadoras para os processos de contratacao.

Na secdo a seguir, destaco as representacdes dos entrevistados sobre os érgdos de
controle, que muito se relacionam a discussao sobre a rigidez e o formalismo na apli-
cacdo da Lei 8.666/93.

3.2 Os drgdos de controle e fiscalizagdo

Para verificar como a atividade dos 6rgdos de controle reflete nos processos licita-
torios dos Municipios pesquisados, fiz uso da seguinte pergunta basica nas entrevis-
tas: “os agentes de controle, como Tribunal de Contas, Ministério Publico e Judicia-
rio, influenciam de alguma forma na realizacao das licitacdes?”. A pergunta busca
evitar o enviesamento das respostas pela atribuicdo de uma carga negativa a ideia
de controle. No entanto, em algumas entrevistas, acabei utilizando termos como
“preocupacdo” e “receio” ao questionar sobre o tema, o que foi ponderado na expo-
sicdo dos dados.

De maneira geral, o que se nota das entrevistas é a auséncia de incomodo, do ponto
de vista da qualidade das licitacdes, com a atuagdo dos agentes de controle. Os fun-
cionarios dos setores de licitacdo afirmam levar em consideragao o controle exer-
cido, em especial, pelo Tribunal de Contas, buscando evitar situacdes que possam
gerar algum tipo de questionamento. No entanto, eles ndo mencionam nenhum pro-
blema causado pela atuac¢do do Tribunal, e parte deles trata isso como algo normal
da atividade administrativa em geral, sem comentar eventuais prejuizos aos proces-
sos licitatorios.

E2, por exemplo, diz que é raro haver impugnacdes do Tribunal de Contas em M1 e
que o Ministério Publico nunca questionou nada do setor de licitagdes, embora eles
pesquisem entendimentos do Tribunal e busquem orientacdo, por meio de consul-
tas, quando tém duvidas sobre processos. No mesmo sentido, E8 afirma que os edi-
tais de licitacdo em M5 sdo submetidos, assim que publicados, a uma plataforma
acessivel pelo Tribunal, e que as vezes recebem “um apontamento ou outro”, mas os
controladores “sempre estdo como aliados”. E7 entende haver preocupacdo com o
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controle como em qualquer 6rgao publico, mas ndo vé isso como algo prioritario em
sua atuacgao ou causador de receio. Em M3, a procuradora E6 diz que sempre existe
preocupacdo com o 6rgao de fiscalizacdo, mas que isso € normal na Administragdo,
que eles buscam “seguir a norma e a lei”, e que corrigem os editais a partir de apon-
tamentos para evitar que se repitam. No mesmo Municipio, o funcionario do setor
de licitagdes, E5, afirma que tenta evitar questionamentos buscando padronizar os
processos licitatorios.

Essa é a tonica geral das entrevistas, mas os depoimentos de M2 podem ser consi-
derados como de maior interesse neste ponto. Para E3, assessora de licitagdes no
Municipio, ndo h3, “de forma alguma”, receio com os agentes de controle, e seu tra-
balho é sempre “dentro do padrao”. Por outro lado, E4, procurador do mesmo Mu-
nicipio, em linha com a visdo mais critica e abrangente manifestada por ele em ou-
tros temas, destaca uma série de efeitos do controle nas atividades administrativas
municipais. Suas falas relatam a tentativa de evitar questionamentos futuros aos
processos licitatorios, especialmente pela organizacdo dos processos de modo a
atestar sua licitude da maneira esperada pelos fiscalizadores. E4 expressamente re-
jeitou o termo “preocupacdo” com relagao ao controle, ainda que eu nao o tenha
mencionado na pergunta antes de ele trazé-lo. Contudo, destacou que a forma de
organizacdo de processos e informacdes ja teve de ser alterada pelos gestores de M2
para se adequar ao padrao de analise documental adotado pelos fiscalizadores. E4
afirma que isso nao é necessariamente negativo, pois agiliza os processos de fiscali-
zacdo e, consequentemente, o andamento das atividades do Municipio. Quando o
Municipio adota procedimentos proprios em suas atividades, isso causa estranha-
mento para os controladores e suscita apontamentos, demandando tempo e esforgo
de argumentacao, que nao justificam, na visdo do procurador, a ndo adoc¢ao da forma
padronizada esperada pela fiscalizacao.

Varios dos pontos levantados por E4 foram retomados em outro momento da entre-
vista, quando a conversa estava se encaminhando para o final. Depois de eu pergun-
tar se ele tinha algo mais a acrescentar, E4 elogiou o carater empirico da pesquisa,
dando abertura para que eu expusesse para ele o objeto do trabalho de maneira de-
talhada e seu interesse na hipernormatividade da Lei 8.666/93. Isso suscitou novos
comentarios, que expdem sua visdo sobre como o detalhismo da Lei 8.666/93 se
relaciona especificamente com o controle e como os agentes de controle reforcam
seu formalismo e impdem a necessidade de adaptagao e padronizagdo aos Munici-
pios. Abaixo, transcrevo partes desse trecho da conversa, incluindo a explicitacao do
objeto da pesquisa, para transparecer a provocagdo sobre a qual E4 fez seus comen-
tarios seguintes:

P: (...) o propoésito da pesquisa é exatamente saber a visdo de pessoas
que trabalham em Municipios menores sobre o que a doutrina diz da
hipernormatividade da Lei 8666, né, que ela é super detalhista, qual
€ avisdo que as pessoas nesses Municipios tém, porque teoricamente
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elas seriam prejudicadas, ai a minha entrevista, o propoésito é todo
esse (...). Mas acho que vocé me passou respostas interessantes sobre
a sua visdo sobre isso.

E4: Nao, entdo, o que acontece, o que a gente fez aqui? A gente solu-
cionou a questao do jeito mais facil, que é o qué? Vocé tem burocra-
tizacdo pra cumprir? Entdo ta certo, entdo vamos pegar, fazer essa...
transformar todos esses passos burocraticos em modelos nos quais
todo mundo consiga seguir e a gente ja faz o processo com checklist.
Um, dois, trés, quatro itens e vai colocando. Entdo a gente tem 14 hoje,
nossos processos sdo todos bonitinhos, tem a primeira folha l1a da
abertura, depois tem o decreto da nomeagao da comissao, depois tem
o despacho, sabe? Tem todas, assim, folhinha, um fica no meio, outro
fica mais pra cima, outro mais pra baixo, fica até bonitinho de vocé
olhar, se vocé pegar um processo nosso pra folhear, assim, vocé ia
ver como ele é bonitinho nesse aspecto, todos eles sido iguaizinhos,
coisa mais linda do mundo, ele vai bonitinho, pa pa pa, edital, minuta
do contrato, sessdo, coisa maravilhosa, vocé olha e fala assim “ca-
ramba, se eu tiver que fiscalizar 50 processos vai parecer que eu to
lendo 50 vezes... se eu ndo ler, eu vou folheando assim, eu vou achar
os 50 processos iguaizinhos em termos de atos”, entdo, fazer o qué?
A gente usa a cabega. Ndo vamos sofrer mais ndo, ta louco? Ca entre
nos agora, o apontamento do Tribunal de Contas, nem to falando
nada de julgamento ainda, né, mas 6, se o Tribunal de Contas fizer um
apontamento das minhas contas, (...) se instaura 1a o processo, que
tem que partir pra defesa técnica juridica, sabe quando que esse ne-
gbcio vai acabar? Pelo menos daqui quatro anos, ou cinco. O processo
leva bastante tempo. (...) Isso dai, cara, é uma questdo de incerteza
muito grande, uma situacao de incerteza gigante. Imagina s6 que um
apontamento de um ato processual de licitacdo, numa licitagcao de
2016, como que eu nao tento resolver isso de agora pra frente? Por-
que se eu... “ndo, mas nao foi julgado ainda”, eu continuo fazendo do
jeito que eu estava. E, dai eu tenho apontamento de 16,17, 18, 19, 20.
Eu tenho cinco anos de apontamento até julgar o primeiro. Meu Deus
do céu, sdo praticamente dez anos de litigio por causa de uma situa-
¢do que... “espera ai, vamos tentar entender o que a gente pode fazer,
vamos 13, beleza, a gente pega, resolve o que tem que resolver 14 do
passado, explica”... (...) Entdo a gente resolve tudo assim, a ideia de
atender mesmo, ninguém quer ficar aqui litigando nem brigando por
causa de preciosismo nio. A lei é complicada, ela é formalista, ela é
chata, desculpa falar assim, essa expressao, mas ndo tem outra ma-
neira de vocé ver. Assim, apesar de eu ndo considerar, pessoalmente,
ta, “hipernormatividade”, porque a norma ndo é tdo longa assim e
também ela acabou sendo diluida por outras normas ao longo da his-
toria (...), mas pra nés do interior, pensa, 6, pensa o quanto que pra
nos é dificil. Compensa brigar? Ndo compensa, porque se eu tiver que
fazer trés deslocamentos pra Sao Paulo com duas pessoas, o custo
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disso, to falando financeiro mesmo, o custo disso, s6 de diaria de fun-
cionario, veiculo e, sei 13, hospedagem e alimentacdo, eu vou gastar,
com trés viagens pra Sdo Paulo pra discutir um ato processual alea-
torio que foi praticado num processo de licitagdo, cara, compensaria
ter anulado a licitacdo, feito de novo, em termos praticos, compensa-
ria muito. Entdo, pra nés aqui, a solu¢io se dando nesse nivel, o nosso
bom relacionamento com os drgaos de fiscalizacdo aparece dai.

P: Mas esse controle deles vocé acha que se deve a formalidade da
lei?

E4: Formalidade, formalidade da lei, mas ndo sé formalidade da lei
também, como eu disse, os... aqui no passado a gente enfrentou algu-
mas coisas que pra nds foram retrocessos, assim, do ponto de vista
da nossa gestdo financeira. A gente tinha um controle de finangas por
centro de custo e umas misturas diferentes, (...) pra eles ndo estava
batendo com o funcionamento da cabeca dos caras, (...) a gente acaba
ndo fazendo porque sendo acaba depois dando dor de cabeca na fis-
calizacdo orcamentaria e contabil, e ndo é nem licitacao, to falando
em termos gerais mesmo, fiscalizacdo do Tribunal de Contas. Por
qué? Porque “como assim que M2 resolveu que vai mudar ou resol-
veu que vai fazer diferente? Nao, como assim? Isso ta estranho”. E é
uma manifestacdo do prego que se destaca sendo martelado, entdo
vocé se vale de ideia, burocratizacio, ela ndo é decorréncia pura da
lei, ela é decorréncia de quem acompanha a execucio da lei, isso é
uma opinido minha particular também. Porque se o sujeito que fisca-
liza o cumprimento da lei entende o que vocé ta fazendo, ndo tem
necessidade de burocratizar. Mas ai o esforgo que ele tem que fazer
€ muito grande, o que que ele faz? Ele coloca a teoria de minimo es-
forco e fala “ndo, quero padronizar, e faz o corte aqui”.

A fala de E4 suscita muito fortemente o tema da auséncia de inovacao e da padroni-
zagdo nos processos licitatorios, e o faz ndo em face da Lei 8.666/93 em si, mas da
pratica do controle do Tribunal de Contas. A auséncia de inovagao seria fruto da in-
conveniéncia para o Municipio de enfrentar obje¢des do Tribunal de Contas a qual-
quer pratica peculiar adotada pela Administragdo, por provocar dispéndio de tempo
e até de recursos financeiros com defesa em processos perante a instituicao. A pa-
dronizacdo, de modo semelhante, surge em resposta a essa necessidade de nao se
destacar de outros Municipios, para nao atrair uma atengdo que provocaria atrasos
nos processos e um trabalho de justificacdo. Isso se liga com as respostas de E4 men-
cionadas na sec¢do 3.1 acima, no sentido de que é preciso, além de conduzir as licita-
¢O0es adequadamente, provar essa adequacgao de forma que os controladores enten-
dam com facilidade, sem gerar incomodos e suspeitas da existéncia de algum
problema. O exemplo do or¢camento municipal dado pelo procurador indica um caso
em que o controle por “checklist” prejudicou um modelo que estava, na concep¢ao
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de E4, sendo positivo para o Municipio. Para as licitagdes, no entanto, isso ndo pa-
rece provocar maiores dificuldades as atividades de M2, em sua visao.

O tema da padronizacdo serd retomado a seguir. Antes disso, vale destacar que a
perspectiva de E4, embora seja a unica colhida pelas entrevistas que critica mais
fortemente a atividade de controle, representa uma visdo qualificada sobre o que se
passa nos Municipios analisados. Enquanto os demais funcionarios manifestaram
sua relativa indiferenca e seu nao incbmodo com a fiscaliza¢do do Tribunal de Con-
tas - algo que em certa medida é ratificado por E4, que nao aponta nenhum prejuizo
concreto significativo para as licitagdes -, o procurador de M2 explicitou seu enten-
dimento de como a atividade de controle provoca a padronizacao dos procedimen-
tos e da formaliza¢do dos processos licitatorios. A secdo a seguir mostra como 0s
outros agentes entrevistados também tratam a padroniza¢do com naturalidade, e
como isso faz parte do cotidiano das licitagdes em todos os Municipios pesquisados.

3.3 A padronizag¢do de documentos

A Lei 8.666/93 prevé uma série de normas aplicaveis as licitagdes que terminam por
impor um modelo basico de funcionamento dos seus procedimentos, o que reflete
nos editais e nas minutas contratuais. Embora os gestores possam, a partir de mo-
delos basicos, optar por adaptar a conducao dos procedimentos a necessidades de
cada tipo de contratagdo, ou buscar inovar e testar novas solu¢des a problemas di-
agnosticados em licitagdes anteriores, a tema da padronizacao se manifestou em to-
das as conversas realizadas de maneira muito semelhante, mostrando ser um as-
pecto importante da atividade licitatéria nos Municipios. E4, por exemplo, ao
responder sobre as fung¢des que exerce na Prefeitura de M2, diz que, além de ser
procurador, auxilia em atividades administrativas, mas tem pouco envolvimento di-
ario com as licitacdes por elas terem um carater “ciclico”, com grande aproveita-
mento de material de processos de anos anteriores.

As mengoes a padronizacdo dos procedimentos também expressam uma espécie de
delegacao de atividades mais criticas com relacdo ao processo licitatério ao setor
juridico, em detrimento de sua realizagdo no proprio setor de licitagdes. E5, por
exemplo, cita a padronizacao do procedimento ao comentar o seu envio para a area
juridica, afirmando que ele busca remeter o processo “da forma mais padronizada
possivel”. Nao cabe citar aqui todas as falas em que a padronizacao foi mencionada
pelos entrevistados, mas cumpre notar que todos os seis funcionarios dos departa-
mentos de licitacdes afirmaram que os editais sao padronizados, e citaram a neces-
sidade de adaptagdes pontuais para cada certame, normalmente com exigéncias adi-
cionais de habilitacdo em razao do objeto. E7, por exemplo, citou apenas alteragoes
em func¢do do objeto, como a descricdo dos servicos, os valores e os prazos contra-
tuais, mas sem destacar algum tipo de reflexdo ou estudo mais aprofundado sobre
os outros aspectos do processo licitatério a cada novo certame.
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No Municipio de M3, a procuradora E6 afirma que ha um processo de melhoria dos
modelos de documentos ao longo do tempo, o que facilita seu trabalho, porque os
departamentos nao fardo nada que ela ira discutir ou sujeitar a parecer negativo. O
outro procurador entrevistado, E4, como ja visto, preza a padronizacdo de documen-
tos também em razdo da prevencdo a irregularidades, pensando no controle pelo
Tribunal de Contas. O ultimo trecho transcrito na secdo anterior abarca essa visao
sobre a padronizacgao servir a facilitacao do controle e a redugao dos riscos de que o
Municipio seja envolvido em apuragdo mais aprofundada. A padronizagao de docu-
mentos, na visdo desse procurador, é uma forma nao apenas de atender exigéncias
da Lei 8.666/93, mas de enquadrar as atividades do Municipio nas expectativas do
Tribunal de Contas. Nenhum dos agentes entrevistados considera que isso gera pre-
juizo as licitagdes, e a elaboragdo de modelos é tratada com muita naturalidade.

3.4 Os licitantes e as empresas locais

Outro tema que merece destaque sdo as representacdes dos entrevistados sobre as
empresas que participam das licitacdes. Em situac¢des diversas das conversas, surgi-
ram falas sobre a atencao dedicada pelos funcionarios a seu relacionamento com os
participantes, suas visdes quanto a competitividade e seus efeitos na qualidade da
execucdo e a participacdo de empresas locais nas licitagoes.

Em mais de uma entrevista, transpareceu uma visao negativa com relac¢do a partici-
pacao de empresas de fora dos Municipios nos certames. E4 foi um entrevistado que
manifestou sentir desconfianca quando empresas grandes ou distantes participam
de licitacdes em M2, por se tratar de um Municipio muito pequeno. As empresas de
fora também sao objeto de rejeicdo em razdo de problemas na execu¢ao contratual,
o que foi manifestado por ambos os funcionarios de M1 entrevistados. E2, por exem-
plo, relatou problemas na execucdo de contratos que ela atribui a reducao excessiva
dos precos pagos em pregoes, feita de maneira impensada pelas empresas no “calor
do momento” na disputa.

Contudo, o aspecto de maior interesse para a discussdo da hipernormatividade é o
contraste entre empresas locais e empresas de fora com base na visao de que os
fornecedores do Municipio, por cultivarem uma relacdo de consulta e colaboragao
informal com os agentes publicos, atendem melhor as exigéncias dos processos lici-
tatorios. Esse relacionamento informal retrata como a Lei 8.666/93, por mais deta-
lhada que seja, pode nao ser capaz de alcangar determinadas iniciativas dos agentes
locais.

Algumas entrevistas destacaram que, como os certames se repetem ano apds ano,
os licitantes também se repetem, o que termina por criar alguma proximidade entre
os funciondrios do setor de licitagcdes e os fornecedores. Essa proximidade transpa-
receu na entrevista com E4, que, ap6s comentar um caso de aplicacdo de san¢do a
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uma empresa por descumprimento de obrigacdes contratuais, disse que os proble-
mas com empresas locais sio menores, porque ha uma dinamica de consulta e apoio
informal para garantir o atendimento do edital. O procurador afirma que, nao raro,
os fornecedores locais abordam funcionarios na rua ou na reparti¢ao onde fica o se-
tor de licitacOes, para sanar duvidas sobre documentagdo em processos licitatdrios.
E4 vé isso positivamente, como fator de aumento da disputa.

Também na entrevista de E4 apareceram relatos interessantes, no contexto de um
comentario sobre a economicidade no pregao, que demonstram a informalidade da
relacdo com os licitantes. O procurador narrou um episddio, ocorrido em processo
de registro de precos para instalacdo e desinstalacao de ar-condicionado, em que se
negociou, em dialogo informal com os licitantes, valor quase nulo para o servico de
desinstalagdo, por se tratar de trabalho simples e que poderia ensejar, ainda, uso do
aparelho retirado em uma instalagdo em outro local. Outro episddio narrado por E4
foi o de aquisi¢do de forno industrial, em que M2 obteve enorme desconto na pro-
posta do licitante vencedor por ter afirmado que o planejamento municipal estava
adiantado, e que a compra s0 seria realizada a preco muito vantajoso. O procurador
ressaltou que isso ndo é possivel nas modalidades de licitagdo em que se apresentam
propostas fechadas, sem disputa, pois ndo ha espaco para negociacao de preco dessa
forma.

Com relacdo as empresas locais, contudo, algumas entrevistas indicaram percepg¢ao
exatamente contraria a de E4. E2, por exemplo, apontou que ha poucos fornecedores
em M1 interessados em participar das licitagdes. E6 e E8, dos Municipios de M3 e
M5, fizeram o mesmo diagndstico, atribuindo a baixa participacdao a complexidade
da Lei 8.666/93. Os comentarios da procuradora ao detalhamento da Lei sdo no sen-
tido de que a Administracdo é capaz de se adaptar a essa caracteristica. No entanto,
para ela a Lei atrapalha a participacao de “leigos”. Os pequenos fornecedores do Mu-
nicipio teriam dificuldades em participar das licitagdes por falta de informacao, por
serem ignorantes, “no sentido literal da palavra”. Essa ignorancia nao significa que
a pessoa ndo esta de acordo com a legislacao, mas que talvez ela “ndo saiba preen-
cher um termo, apresentar um documento correto”. Para ela, o proprio Municipio
poderia ter um setor para ajudar os empresarios locais, mas isso é impossivel por-
que seria uma espécie de favorecimento dessas pessoas. Note-se que essa impressao
nado é compartilhada por E4, para quem a solugdo informal de duvidas gera conse-
quéncias positivas para a competitividade.

E8, funcionaria em M5, deu um depoimento semelhante ao de E6, destacando a falta
de conhecimento de fornecedores locais sobre a legislacdo como uma das maiores
dificuldades para as compras municipais. Segundo E8, é frequente a apresentacao
incorreta de documentos, e o Municipio termina por rejeita-los em prol de uma ob-
servancia estrita da Lei, para evitar qualquer problema para a Administracao. A fun-
cionaria entende que seria importante prover capacitacao para os fornecedores in-
teressados em participar de contratagcdes publicas, e que ela prépria auxilia
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informalmente - na linha do exposto por E4 - com a obtencao de certiddes, por
exemplo, quando consultada por empresas locais.

Assim, a linha geral das respostas sobre as empresas participantes nas licitacoes da
indicios de que a Lei 8.666/93 por vezes representa um obstaculo para empresas de
pequenos Municipios. Isso pode prejudicar a competitividades nas contratacgoes, ge-
rando ineficiéncias para a Administracdo e limitando a atividade economica local.

4. Conclusao

Esta pesquisa buscou responder uma questao principal: como a hipernormatividade
da Lei 8.666/93 é vista pelos agentes publicos que realizam licitagdes em pequenos
Municipios paulistas e como ela repercute em sua atuacdo? Para isso, comecei o tra-
balho explicitando o que se entende pela hipernormatividade da Lei 8.666/93, para
depois apresentar os resultados de oito entrevistas, realizadas com funcionarios dos
setores de licitacao e procuradores de cinco Municipios de Sao Paulo, que trataram
tanto dessa questdo central quanto de outros temas ligados as licitagdes publicas.

A hipoétese inicial era de que a Lei 8.666/93 seria vista pelos entrevistados como
excessivamente rigorosa, por seu maximalismo ou detalhismo, como foi tratado nas
entrevistas, e assim entendida como um obstaculo a boa realizagdo das licitagdes. A
partir das representacdes expostas pelos agentes, pode-se dizer que essa hipotese
foi, de modo geral, rejeitada. Isso é verdade especialmente para os funcionarios dos
setores de licitacdo, que atuam nos processos desde a elaboracdo dos editais até a
celebracao dos contratos. Todos os seis entrevistados apresentaram, quando muito,
criticas pontuais a Lei 8.666/93, tendo uma postura, em regra, de indiferenca ou
satisfacdo com a Lei. Indiferenca, pelo fato de, na maior parte do tempo, ndo referen-
ciarem sua atividade na legislacdo em si, mas sim nos modelos de documentos pre-
parados ao longo dos anos em cada unidade administrativa. Satisfacao, quando en-
tendem que o detalhamento da Lei 8.666/93 ampara suas decisdes, da didatismo
aos procedimentos licitatorios e evita que participem nos certames empresas que
executariam mal os contratos.

Os funcionarios dos setores de licitagdo, como se viu, podem ter criticas pontuais a
Lei 8.666/93, mas ndo uma postura critica com relacdo a Lei como um todo. Isso
muda no caso dos dois procuradores entrevistados. Para eles, a Lei 8.666/93 é muito
formalista, e deveria ter previsdes mais objetivas e dar mais flexibilidade a atuacao
dos gestores. Mesmo esses entrevistados, no entanto, consideram que seus Munici-
pios conseguem se adaptar a essas caracteristicas da legislacao sem prejuizos signi-
ficativos, por meio da padronizagdo de suas atividades de modo a agilizar o proces-
samento das licitacGes e resguarda-las de questionamentos dos 6rgaos de controle,
em especial o Tribunal de Contas.

Se as visdes dos entrevistados caminham no sentido de ndo ver na Lei formalismo
excessivo e nem fonte de prejuizo as contratagdes municipais, algumas informacdes
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que eles fornecem sobre as praticas licitatdrias cotidianas apontam, de fato, para a
existéncia de rigidez. A principal delas é a ampla utilizacdo de modelos de edital e
documentos contratuais, reproduzidos em certames diversos, sem um esfor¢o pro-
fundo de aprimoramento e inovagdo nos processos licitatérios. Assim, ndo é que o
formalismo nao esteja presente - ele s6 nao é visto como um problema pelos agentes
que trabalham com licitagdes em pequenos Municipios.

Dessa forma, a principal conclusao deste trabalho é a de que a critica de parte da
doutrina a hipernormatividade da Lei 8.666/93 nao encontra eco nas visdes dos
agentes que efetivamente conduzem licitacdes em pequenos Municipios. Os funcio-
narios dos setores de licitagdo baseiam sua atividade didria em modelos pré-prepa-
rados de documentos, encontram respaldo para seus atos no maximalismo da Lei
8.666/93, e sao indiferentes quanto a terem pouco espaco de discricionariedade.
Somente os procuradores entrevistados, que interagem mais proximamente com a
legislacao, reproduziram a visao de que a Lei deveria ser menos formalista e mais
objetiva, mas ainda assim entendendo que a Administracdo local é capaz de ajustar
sua atuacao a esse trago da legislacdo sem prejuizos relevantes a qualidade de suas
contratacoes.

Essas conclusdes, ja expressas na secdo 3.1 acima, merecem um destaque especifico.
O cenario construido neste trabalho sugere que a critica doutrinaria a Lei 8.666/93
pressupde que, caso a legislacdao fosse minimalista, prevendo diretrizes de atuacao
conforme a razoabilidade, os principios da Administracao Publica e parametros ba-
sicos de legalidade, os agentes locais ajustariam isso a suas realidades. No entanto,
a postura dos funciondarios dos setores de licitacdo é de distanciamento em relacao
a Lei, com mais de um deles afirmando ser relativamente ignorante quanto a ela,
muito embora eles sejam os agentes que mais se envolvem com toda a fase externa
das licitacGes, além da elaboracgdo dos editais e minutas contratuais. Ndo foi mani-
festado um desejo de atuar mais livremente, um interesse por diagnosticar proble-
mas nas contratacdes municipais e resolvé-los, uma vontade de inovar na selecdo de
contratados para melhorar a gestdo publica dos Municipios.

Além disso, a percep¢do de um dos procuradores entrevistados é a de que os proé-
prios o0rgaos de controle, com destaque para o Tribunal de Contas, fiscalizam as ati-
vidades administrativas de maneira formalista e padronizada, e sdo, assim, corres-
ponsaveis pela limitacdo da discricionariedade e a supressdo da inovag¢do na gestao
municipal. Essa visdo, em refor¢o ao diagnéstico sobre a indiferenca dos funciona-
rios a padronizacao dos procedimentos, ndo foi compartilhada pelos outros entre-
vistados, que veem no Tribunal de Contas um “aliado” ou, quando muito, um agente
de fiscalizagdo que ndo impoe obstaculos a suas atividades, mas apenas acompanha
e busca entender os procedimentos.
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Note-se, alias, como os apontamentos do procurador E4 se alinham ao entendimento
de Justen Filho (2014, p. 24), relatado na sec¢do 1.1, de que a uniformidade e exaus-
tividade da Lei ndo sdo as responsaveis por prejudicar a eficiéncia da Administracao,
mas sim as “interpreta¢des mecanicistas, que pretendem enfrentar o diploma legal
como se fosse uma espécie de ‘manual de instrugdes’, a ser obedecido literal e tex-
tualmente”. Vé-se que essas interpretacdes nao vém apenas do Poder Executivo,
mas, segundo o que se relata, também dos 6rgaos de controle.

As frequentes remissodes a padronizacdol® demonstraram a importancia dela para a
promocdo de licitagdes pelos Municipios estudados. Nao ha um esfor¢o aprofundado
de modelagem das contratacoes, as quais, em sua maioria, sdo processadas por meio
de pregdo e se repetem ano ap6s ano, no mesmo modelo do ano anterior. A padro-
nizacao, além de facilitar o trabalho dos funcionarios dos setores de licitagdo, tam-
bém mitiga os riscos de questionamentos dos Tribunais de Contas, que gerariam
dispéndio de tempo e recursos em defesas que pouco agregariam as contratacdes
municipais, e facilita a revisao dos processos e os pareceres dos procuradores, como
relatado por uma entrevistada.

Por outro lado, algo relevante a se considerar com relacdo a hipernormatividade da
Lei 8.666/93 sao seus efeitos para as pequenas empresas locais. Alguns entrevista-
dos relatam que a maioria dos licitantes é conhecida, por participar dos certames
todos os anos, o que gera uma proximidade muito grande entre os funciondrios e as
empresas — algo que parece natural em Municipios com poucos habitantes. Outros
afirmam que os fornecedores locais dificilmente tomam parte nas licitagdes, sendo
afastados pela complexidade da Lei 8.666/93, que dificulta que “leigos” demonstrem
sua habilitagdo para participar de licitagdes mesmo que pudessem, com o auxilio
adequado, reunir a documentag¢do necessaria para isso.

Essas respostas tanto demonstram a impossibilidade de controle de determinadas
acoes da Administracdo em licitacdes - como é o caso da negociacao e da solucdo
informal de duavidas de licitantes - quanto apontam efeitos deletérios do conteudo
da Lei 8.666/93 para a participacao de pequenas empresas que nao contem com
apoio adequado para atender as exigéncias editalicias.

As conclusdes aqui apresentadas dialogam com as reflexdes que tém sido feitas so-
bre a Lei 14.133/21 e o que ela representa em termos de mudanca de paradigma no
regime geral de licitagdes brasileiro. Apontou-se que a nova lei conserva o carater
minimalista da Lei 8.666/93, mas com uma inspiracdo de aumento de flexibilidade
dos gestores para conduzir os processos de contratac¢do. Isso depende, contudo, de
que sua interpretacdo se distancie da lente de andlise da lei anterior (MOREIRA,

18 Também a padronizacdo parece ser elemento constatado por Justen Filho (2014, p. 24), que afirma que
“problemas poderiam ser evitados se os editais deixassem de ser meras repeti¢cGes automaticas do pas-
sado”.
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2021). Os achados desta pesquisa ressaltam esse alerta especialmente para os or-
gaos de controle. Afinal, mostrou-se como a padroniza¢do decorre ndo apenas da
leitura rigida da Lei 8.666/93 pelos administradores, mas também da adequacao as
exigéncias de fiscalizacao impostas, em especial, pelo Tribunal de Contas.

Contudo, ainda que se verifique uma flexibilizacdo das referéncias de controle, deve-
se pensar se havera algum impulso para que os proprios Municipios explorem o au-
mento da discricionariedade na conducao das licitagdes. Se os agentes municipais -
como sugerem algumas entrevistas, a exemplo da de E5 - estiverem em busca de
modelos e protocolos para seguir, sejam eles dados pela legislacao ou pelos contro-
ladores, como reagirdo a uma eventual flexibilizacdo dos parametros que tém
hoje?1% A desconexdo entre os agentes envolvidos na fase externa da licitagdo e
aqueles que requisitam as contratagoes e fiscalizam a execug¢do contratual sugere
que ha um caminho a ser trilhado para que esse novo cenario de fato impacte as
licitacdes de pequenos Municipios.

Entendo que este trabalho fornece conclusdes importantes sobre o estado da gestdo
municipal de contratagdes publicas. Os pequenos Municipios compdem parte impor-
tante da realidade brasileira, e, mesmo no estado mais rico do pais, suas licitagdes
sdo conduzidas de maneira padronizada e compartimentada, sem tentativas de ino-
vacdo e, aparentemente, sem uma visdo sobre a importancia dos processos de con-
tratacdo para as politicas publicas municipais como um todo. Talvez aqueles que se
interessam pela melhoria do sistema de contrata¢des publicas no Brasil devam se
atentar, mais do que a hipernormatividade de sua legislacao de regéncia, a capacita-
cdo e as diretrizes de gestao seguidas pelos servidores publicos que, diariamente,
selecionam empresas para fornecer bens e prestar servigos a Administracao e aos
cidadaos.
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