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Resumo

O presente trabalho cientifico realiza reflexdes acerca do mecanismo da
remuneracgao variavel, presente no Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas
(RDC), frente a efetivagdo do principio da eficiéncia, base da reforma do aparelho
do Estado executada no Brasil. Longe de buscar purezas metodolégicas, foi
utilizado o método dialético na elaboracdo desta pesquisa. Nesse sentido, fez-se
necessario trabalhar a Lei Geral de Licitacbes (LGL) e a incluséo do RDC no
sistema licitatorio. Em sequéncia, aborda-se a reforma gerencial da administracéo
publica brasileira e a sua efetivacdo na atualidade. Por fim, reflete-se sobre o
mecanismo da remuneragdo variavel como instrumento concretizador do principio
da eficiéncia e a sua correlagdo com a Reforma Administrativa de 1995, o que resta
cabalmente demonstrado.
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Abstract

The goal of this scientific work is to reflect about the arrangement of
variable reward and the efficiency principle in Brazilian differential public
procurement. Far away from persecute purity methodological, this work uses the
dialectical methodology. In this way, It is studied the public procurement general law
as well the differential public procurement law. In sequence is analyzed the
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managerial reform in Brazilian public administration and the efficiency principle.
Lastly It is done the relation among the arrangement of variable reward as a tool to
effective the efficiency principle and your correlation with managerial reform of 1995,
what is demonstrated.

Keywords: Differential public procurement. Efficiency principle. Managerial
reform. Variable reward.
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1 INTRODUCAO

s

O objetivo deste trabalho é tecer reflexdes sobre o mecanismo da
remuneracao variavel, disposicao normativa estabelecida no art. 10 da Lei 12.462,
de 05 de agosto de 2011, frente a busca pela eficiéncia, difundida veementemente
pelos movimentos da década de 1990, que resultaram na reforma gerencial da

Administracdo Publica no Brasil.

Observa-se, inicialmente, que ndo ha pretensédo de delinear interpretacdes
ou posicionamentos definitivos sobre o tema. Ha, por outro lado, apenas um anseio
em construir uma visdo diferenciada para o mecanismo da remuneracao variada,
buscando compreendé-lo sob a 6ética das pretensdes perseguidas pela segunda
grande reforma administrativa no Brasil.

Dessa maneira, inicia-se com um panorama geral entre o Regime Geral de
Licitagdes no Brasil (LGL), previsto na Lei 8.666/93, e o Regime Diferenciado de
Contratacbes Publicas (RDC), estabelecido na Lei 12.462/2011. Dessas bases
legislativas sdo abordados os principios, 0s objetivos, as diretrizes, a obrigatoriedade
de licitar e suas exceg¢bes, bem como as modalidades estabelecidas na LGL e a
inclusdo do RDC como uma delas.

Posteriormente, aborda-se a reforma gerencial do estado ocorrida no ano de
1995 e a implementacdo da cultura pela eficiéncia, com a sua consequente
aplicagéo na atualidade.

Por fim, reflete-se sobre o mecanismo da remuneragéo variavel presente no
RDC e a provavel influéncia da Reforma Administrativa da década de 90, que
buscou insistentemente a concretizacdo da eficiéncia nas contrata¢des publicas.
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Na elaboracédo e desenvolvimento desse estudo, longe de se buscar uma
pureza metodoldgica, inadequada nos dias de hoje, prepondera a utilizagdo do
método dialético.

2 A LEI GERAL DE LICITACOES E O REGIME DIFERENCIADO DE
CONTRATACOES PUBLICAS

A atuacdo do ente publico estatal, buscando legitimar o Estado Democrético
de Direito, tem como principal objetivo a efetivacdo do bem comum. Para que isso
ocorra, € necessario, muitas vezes, a contratacdo de obras, servicos e a aquisicao
de bens, o que deve se dar, excetuados os casos de dispensa* e inexigibilidade®,
através de prévia licitacdo, cujo desiderato € analisar a proposta mais vantajosa a
administracdo, a fim de alcancar a concretizacdo do interesse publico. (MEIRELLES,
2010, p. 23; MEDAUAR, 2006. p. 179; CRUZ, 1914, p. 19)

O procedimento licitatério, nesse sentido, € o conjunto de atos realizados
pela administracdo publica, os quais antecedem a efetivacdo de um contrato
administrativo (PALAVERI, 2003, p. 3; MEDAUAR, 2006, p. 179; MEIRELLES, 2010,
p. 24), tendo como principal objetivo a efetivacdo da melhor e mais vantajosa
proposta. Assim, ndo é possivel compreender a licitagdo como uma atividade
administrativa auténoma (JUSTEN FILHO, 2014, p. 426-427), mas sim, como “0
antecedente necessario do contrato administrativo” (MEIRELLES; ALEIXO; BURLE
FILHO, 2012. p. 286).

O sistema licitatério no Brasil, principalmente apés a Constituicdo de 1988,
sofreu profundas mudancas em sua esséncia e sistematizacdo. A Constituicdo
Federal de 1988 trouxe, no art. 37, inciso XXI, a obrigatoriedade de as contratacdes

4 Ha dois casos em que ocorrera a dispensa de licitacdo: a) Licitacdo Dispensavel: Quando, embora
haja possibilidade de competicéo entre os licitantes, a lei faculta a sua utilizagcéo, tudo em razéo do
interesse e conveniéncia do interesse publico. b) Licitacdo Dispensada: A prépria lei obriga que o
administrador dispense a licitagdo, ndo havendo discricionariedade. Entretanto, importante referir
que em ambos os casos as hipéteses sao taxativas na lei, conforme estabelecido no Art. 24 da Lei
Geral de Licitagbes. Cf. Di Pietro, 2014, p. 387; Palavéri, 2003, p. 110; Meirelles, 2010, p. 101;
Justen Filho, 2014, p. 287; Moraes, 2006, p.154.

5 A inexigibilidade de licitacdo sera utilizada quando ndo houver possibilidade de haver competicédo
entre os licitantes, ora em virtude da natureza do negdcio, ora em detrimento da caracteristica
peculiar do contratante. HipGtese prevista no art. 25 da Lei Geral de LicitagBes. Cf. Meirelles,
1995, p. 246. Palavéri, 2003, p. 148; Araujo, 2014, p. 605; Meirelles, 2010, p. 113; Moraes, 2006,
p.155.
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publicas ocorrerem com prévia licitacdo, cuja regulamentacdo® deu-se através da Lei
8.666 de 1993. Entretanto, com o passar dos anos, a LGL tornou-se insuficiente
para algumas demandas, impulsionando o surgimento de novas normas que a
complementaram, tais como a Lei 8.987/957, a Lei 10.520/20028, a Lei 11.079/2004°
e, por fim, a Lei 12.462/11, que dispde sobre a instituicdo do RDC.

De forma sucinta, € possivel dizer que a licitacdo é o caminho pelo qual o
Estado, visando a aquisicdo ou alienacao de bens, bem como a realizacdo de obras
ou servicos, por meio de um procedimento administrativo interno e objetivo,
seleciona, dentre os participantes interessados, a proposta que trouxer mais
vantagem para a administracdo (JUSTEN FILHO, 2014, p. 11; DI PIETRO, 2014, p.
356; MEIRELLES, 2010, p. 25; CRETELLA JUNIOR, 1999. p. 55; BANDEIRA DE
MELLO, 2012, p. 534).

A Lei de Licitacdes, em virtude de seu carater geral, € considerada, para
alguns doutrinadores “um dos diplomas normativos infraconstitucionais mais
importantes do direito pablico brasileiro” (MOREIRA; GUIMARAES, 2012, p. 34).
Isso ocorre, sobretudo, em razao de que é nele que estéo positivados os principios e
as regras mais importantes das licitac6es e contratos administrativos.

Nesse sentido, a mencdo aos principios e as modalidades de licitacdo €
imprescindivel. Antes, porém, € importante mencionar as finalidades do sistema
licitatério brasileiro, as quais se encontram no art. 3° da Lei 8.666/93. O referido
dispositivo preceitua que as licitacbes destinar-se-do a garantir o principio da
isonomial®, da proposta mais vantajosal!, e da promocdo do desenvolvimento
nacional sustentavel'2. (PALAVERI, 2003, p. 3; DI PIETRO, 2014, p. 369)

6 Hely Lopes Meirelles, de forma contraria, entende que a Lei 8.666/93 ndo regulamenta o
estabelecido no Art. 37, XXI da Constituicdo Federal, mas sim, que ela estabelece normas gerais
sobre licitag8es, previstas no Art. 22, XXVII da Constituicdo Federal. Cf. Meirelles, 2010, p. 25;

7 BRASIL. Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br
[ccivil_03/leis/L8987cons.htm> Acesso em: 28 jun. 2015;

8 BRASIL. Lei n° 10.520, de 17 de julho de 2002. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/leis/2002/110520.htm> Acesso em: 28 jun. 2015;

° BRASIL. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/1ei/111079.htm> Acesso em: 28 jun. 2015;

10 Objetiva o dever de a administracao proporcionar condi¢es iguais aos participantes do certame
licitatério.

11 Obijetiva promover o carater competitivo das licitacdes, o que ja encontra em seu cerne.

12 Consiste no dever do Estado promover o desenvolvimento nacional sustentavel através da
licitacdo, ou seja, a sua escolha ndo poderd basear-se apenas no valor das propostas, mas sim,

procurar a proposta mais acessivel, dentre aquelas que auxilie na promog¢éo do desenvolvimento
sustentavel.
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A base principiologica do sistema licitatorio encontra-se estabelecida no art.
37 da Constituicdo Federal — onde estdo previstos 0s principios gerais que regem
toda a atuacdo da Administracdo Publica®*~, bem como no art. 3° da Lei 8.666/93 —
que prevé, em razdo da especificidade do tema, principios proprios para orientar a
atuacdo publica no ambito das licitacbes. Todos esses principios devem ser
observados, sob pena de invalidade do procedimento licitatério.

Dentre o0s principios gerais previstos constitucionalmente, estdo os da
legalidade 4, da impessoalidade®>, da moralidade ¢, da publicidade!’, e o da
eficiéncial®. Por outro lado, com relacédo aos especificos do sistema licitatorio, tém-
se os da igualdade®®, da probidade administrativa?®, da vinculagcdo ao instrumento
convocatério?! e o do julgamento objetivo?2.

Também é necesséria a abordagem das modalidades de licitacdes
presentes na Lei Geral de LicitacBes, bem como as que foram inseridas através de
leis posteriores.

13 A atuacdo da Administracdo Publica deve observancia a seus principios gerais, sob pena de violar
os pilares basilares da administracdo, que é a supremacia e a indisponibilidade do interesse
publico, os quais sdo conhecidos por Celso Antonio Bandeira de Mello como “pedras de toque” do
direito administrativo. Cf. Bandeira De Mello, 2012, p. 665.

14 Estabelece que a administragdo publica somente podera atuar se houver determinacao legal que
justifique. Cf. Gasparini, 2011. p. 61; Medauar, 2006, p. 179; Di Pietro, 2014, p. 364; Araujo, 2014,
p. 575.

15 Determina que nao poderd haver fatores subjetivos que acarretem o tratamento pessoal aos
licitantes, ou seja, o tratamento disponibilizado devera ser de forma igualitaria para todos os
concorrentes. Cf. Bandeira de Mello, 2012, p. 325; Medauar, 2006, p. 180; Di Pietro, 2014, p. 365;
Araujo, 2014, p. 575.

16 Preceitua que ha uma exigéncia por parte do agente publico que vai além do simples agir dentro
da legislagdo, requer-se um comportamento dentro da perspectiva moral e ética estabelecida entre
cidadaos. Cf. Meirelles, 1995, p. 245; Araljo, 2014, p. 576; Justen Filho, 2014, p. 70; Di Pietro,
2014, p. 380.

17 Estabelece que os atos praticados pela administragdo (dentro do procedimento licitatério, mais
especificamente) deverdo ter ampla publicidade, exceto em casos permitidos pelo Art. 5°, inciso
XXXIIl, da Constituicdo Federal. Cf. Di Pietro, 2014, p. 366; Justen Filho, 2014, p. 73; Aradjo,
2014, p. 576; Meirelles, 2010, p. 29 e 30.

18 Principio que sera trabalhado no terceiro capitulo.

19 Estabelece que a administracdo devera garantir que qualquer interessado participe do certame
licitatorio, com as mesmas condi¢des e garantias disponibilizadas aos outros licitantes. Cf. Bandeira
De Mello, 2012, p. 347; Di Pietro, 2014, p. 361; Palavéri, 2003, p. 11; Meirelles, 2010, p. 30.

20 Repete o principio da moralidade, exigindo que o administrador, além de respeitar a legalidade,
comporte-se de acordo com a moral e honestidade. Cf. Di Pietro, 2014, p. 365.

21 Preceitua que as partes e administragdo ficarao vinculados ao edital publicado na licitacdo, sob
pena de desenvolver uma nulidade dentro do procedimento. Cf. DI Pietro, 2014, p. 366; Araujo,
2014, p. 579; Palavéri, 2003, p. 18; Meirelles, 2010, p. 37.

22 Determina que a decisao proferida no certame licitatério devera ser objetiva e justificada, conforme
regras dispostas no instrumento convocatério, sendo que a ndo obediéncia poderd acarretar
nulidade na licitagdo. Cf. Palavéri, 2003, p. 19; Meirelles, 2010, p. 36; Di Pietro, 2014, p. 367;
Araujo, 2014, p. 580; Gasparini, 2011, p. 532 e 533.
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Sao cinco as modalidades de licitacdes previstas no art. 22 da Lei 8.666/93:
Concorréncia — estabelecida no § 1° do art. 22, utilizada genericamente para obras
de maior monta e de maior importancia, ora pelo elevado valor das contratagdes, ora
pela especificidade de suas caracteristicas (MOREIRA; GUIMARAES, 2012, p. 102;
ARAUJO, 2014, p. 618; MEDAUAR, 2006, p. 183); Tomada de precos - prevista no §
2° do referido dispositivo, a qual estabelece que a licitacdo dar-se-a entre os
interessados ja cadastrados (art. 34 da Lei 8.666/93) ou os que atenderem as
condicdes exigidas até trés dias antes das propostas (ARAUJO, 2014, p. 627;
PALAVERI, 2003, p. 68); Convite - que tem como principal caracteristica a
simplicidade, prevista no § 3° do art. 22, onde ndo ha exigéncia de elaboragdo de
edital porque o procedimento de selecdo se dara por meio de cartas-convites
enviadas a, no minimo, trés empresas do respectivo ramo da contratacdo, as quais
dever&o elaborar suas propostas e encaminhar ao poder pablico (ARAUJO, 2014, p.
627; DI PIETRO, 2010, p. 392; PALAVERI, 2003, p. 73; MEIRELLES, 2010, p. 91;
BANDEIRA DE MELLO, 2012, p. 571); Concurso — prevista no § 4° do artigo acima
citado, pela qual o procedimento de selecdo visara a escolha do melhor trabalho
técnico, cientifico ou artistico, com remuneracdo em prémios de natureza econémica
ou de honraria intelectual, conforme estiver estabelecido no edital (MEIRELLES,
2010, p. 93; ARAUJO, 2014, p. 630; DI PIETRO, 2014, p. 393 e 394); e Leildo —
utilizada quando a administracdo necessitar alienar seus bens moéveis inserviveis,
imoveis, ou produtos penhorados e apreendidos (Art. 22, § 6°) (DI PIETRO, 2010, p.
394; ARAUJO, 2014, p. 631; BANDEIRA DE MELLO, 2012, p. 525).

Além dessas, ha também duas novas modalidades de licitacdo: o Pregao e
o Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas, previstas nas Leis 10.520/02 e
12.462/11, respectivamente.

O Pregéo foi criado com a finalidade de reduzir as formalidades e aumentar
a celeridade dos procedimentos licitatorios, mas somente podera ser utilizado para a
aquisicdo de bens e servicos comuns?3. A inovacgéo trazida por essa modalidade é a
disputa dos licitantes ser realizada de maneira oral, através de propostas (lances)

28 Sao0 considerados bens e servicos comuns aqueles bens cujus padrdes de desempenho e
qualidade possam ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificagbes usuais do
mercado (81 do Art. 1° da Lei n° 10.520/02). Observa-se, ainda, que essa modalidade podera
substituir qualquer outra (concorréncia/tomada de precgo/ convite), independentemente do valor,
contanto que o objeto da licitacdo seja aquisicdo de bens e servicos comuns. Cf. BRASIL. Lei n®
10.520, de 17 de julho de 2002. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
leis/2002/110520.htm> Acesso em: 28 jun. 2015.
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em sessdo publica (presencial ou eletrénica). (DI PIETRO, 2010, p. 394,
MEIRELLES, 2010, p. 96 e 97; BANDEIRA DE MELLO, 2012, p. 527)

Posteriormente, apds o Brasil ser escolhido para sediar grandes eventos
esportivos?4, criou-se o Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas (RDC), que
tem como principal finalidade a agilizacdo das contrata¢des publicas, notadamente
porque a excessiva burocracia e morosidade (ARAUJO. 2014, p. 640; JURKSAITIS;
ROSILHO, 2014) da Lei Geral de Licitagbes poderiam prejudicar a efetividade
esperada para a realizacdo das obras necessarias a esses eventos. Assim, em 05
de agosto de 2011, com a conversdo da Medida Proviséria n® 527 na Lei n°® 12.462,
criou-se tal modalidade licitatéria (DI PIETRO, 2014. p. 421), originariamente
aplicavel a um numero limitado de casos, razéo pela qual ndo se revogou nenhum
dispositivo da Lei Geral (MOREIRA; GUIMARAES, 2012, p. 42; ARAUJO, 2014, p.
640).

A duracdo do RDC no ordenamento juridico, durante o ano de 2012, foi um
tema que gerou discussdes entre 0os doutrinadores; no entanto, na época, a maioria
entendia-o como temporario, ou seja, seria extinto assim que 0s eventos esportivos
terminassem (DI PIETRO, 2014, p. 421; ANDRADE; VELOSO, 2012). Porém, apos
diversas alteracdes na redacédo da lei de regéncia®®, houve um alargamento de sua
incidéncia, o que modificou o pensamento da doutrina.

Inicialmente, o texto apenas trazia como hipGteses de utilizacdo as obras
que deveriam ser realizadas para que os eventos esportivos?® fossem viabilizados.
Hoje, todavia, o RDC também pode ser aplicado, conforme disposto no art. 1° da Lei
112.462/11, nas acOes integrantes do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC), na realizacdo de obras e servicos de engenharia no ambito dos sistemas
publicos de ensino, bem como nas obras e servicos de engenharia no ambito do
Sistema Unico de Satde — SUS. (DI PIETRO, 2014, p. 421; ARAUJO, 2014, p. 640 e
641)

24 O Brasil foi escolhido para sediar a Copa do Mundo de 2014 e, em consequéncia, a Copa das
Confederagdes de 2013, e as Olimpiadas de 2016.

25 Lei 12.688/12; Lei 12.722/12 e Lei 12.745/12.

26 QObras referentes a Copa das ConfederacGes em 2013, a Copa do Mundo de 2014, as Olimpiadas
e Paraolimpiadas de 2016, bem como as obras de infraestrutura de aeroportos das Capitais dos
Estados localizados até 350 km (trezentos e cinquenta quildbmetros) das cidades sede das
competicdes citadas. Cf. Aradjo, 2014, p. 641; Di Pietro, 2014, p. 421; Justen Filho, 2014, p. 18.
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Em virtude dessa ampliacédo, doutrinadores observam que, cada vez mais, 0
regime, que foi instituido como excecdo, com caracteristicas de urgéncia e
temporariedade (ARAUJO, 2014, p. 641), tem se tornado regra, dado que 0S
gestores tém dado preferéncia a sua utilizacdo. (CELESTINO, 2012) Todavia, mister
referir que ha duas Acdes Diretas de Inconstitucionalidade ?’ (ADI), ainda n&o
julgadas (nem mesmo em cognicdo sumaria), discutindo a permanéncia do RDC na
ordem juridica, sob alegac¢des de inconstitucionalidades formais e materiais.

O RDC foi instituido com a principal finalidade de proporcionar eficiéncia
para os procedimentos licitatérios, trazendo diversos mecanismos inovadores para
efetivar essa proposta, dentre os quais, notadamente: carater sigiloso do orcamento;
possibilidade de escolha da marca ou modelo; preferéncia para utilizacdo da
contratacdo integrada; remuneracgéo variavel; possibilidade de contrato de eficiéncia;
inversdo de fases.?®

Dentre eles, destaca-se o mecanismo da remuneragdo variavel, previsto no
art. 10 da Lei 12.462/11, tema que serd abordado detidamente no terceiro capitulo
deste artigo. Em linhas gerais, esse mecanismo estabelece a possibilidade da
remuneracdo do contratado possuir vinculagcdo direta com o desempenho do
vencedor da licitacdo na realizacdo das obras, o que pode trazer, segundo boa parte
da doutrina, mais eficiéncia e agilidade para a efetivacdo do objeto da licitacao.

3 A REFORMA GERENCIAL DO ESTADO DE 1995

As reformas que ocorrem na administragdo publica interferem diretamente
no regime juridico de direito publico.?® Isso porque se o regime juridico de direito
administrativo se constitui precipuamente nas normas que disciplinam a organizagao
e o funcionamento da maquina administrativa, toda a reforma ou alteracdo nesta

estrutura e funcionalidade resultard em mudancas na ordem juridica que a embasa.

27 Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 4645 (promovida pelos partidos politicos — PSDB, DEM e
PPS), e Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 4655 (proposta pelo Procurador Geral da
Republica).

28 |bid.

29 “O regime de direito publico consiste num conjunto de normas juridicas que disciplinam poderes,
deveres e direitos vinculados diretamente a supremacia e a indisponibilidade dos direitos
fundamentais.” Cf. Justen Filho, 2014, p. 145.
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N&o had como se desgarrar do principio da legalidade que alicerca os Estados
Democraticos Constitucionais, definindo-lhes os contornos e respectivos limites, na
concepcao de que a administracdo publica somente pode fazer o que estiver
previsto na ordem juridica. (CARVALHO FILHO, 2014, p. 19; ARAUJO, 2014, p. 75;
DI PIETRO, 2015, p. 97; MEDAUAR, 2013, p. 140-141; NOHARA, 2012, p. 65;
JUSTEN FILHO, 2014, p. 230-231)

Porém, resta registrar que os movimentos transformadores da gestdo
publica brasileira usualmente advém de contextos internacionais (HACHEM, 2013).
E o que se observa nas duas grandes reformas administrativas operadas no séc.
XX: a burocrética e a gerencial. Por partes, ora.

bY

N&o parece existir divergéncias quanto a constatacdo de que a
espacialidade publica brasileira, do inicio da colonizacao lusitana até os fins da
década de 30 do século passado, foi marcada por um modelo patrimonialista,
pautado pela alianca entre o poder estatal e as elites locais/regionais. N&o se
distinguia com limites minimamente aceitaveis a distincdo das esferas publicas e
privadas, a permitir a usurpacdo do que era publico por interesses meramente
individuais. Pode-se utilizar o final da década de 30 do séc XX, mais especificamente
0 ano de 1938, com a criagdo do DASP - Departamento Administrativo do Servi¢o
Pablico, como o marco do surgimento e expansdo do modelo burocratico, em
tentativa de substituicdo ao patrimonialista. (NOHARA, 2012, p. 22)

A burocracia,® no Brasil, surge com um grande atraso se comparado com
0S paises europeus. Enquanto nestes trata-se de um fenébmeno que se desenvolve
no decorrer do séc. XIX (BRESSER-PEREIRA, 2010, p. 112-116), na terra brasileira
€ preciso ultrapassar o primeiro quartel do séc. XX. De qualquer forma, ndo ha como
ndo observar a influéncia dos modelos burocraticos da época, calcados na
“hierarquia do servi¢co, que deve ser realizado de forma impessoal, segundo regras
racionais, afastando-se de sua seara o arbitrio ou capricho. Admite-se no maximo a
conveniéncia objetiva e existe um direito de representacdo regulamentado.”
(NOHARA, 2012, p. 28)

A questéo é que a burocracia, forjada em profissionais bem selecionados e

treinados, sem autonomia, numa administracdo centralizada e hierarquica, por si,

30 Para Norberto Bobbio, alicercado em Max Weber, a burocracia é o “tipo mais puro de poder legal”,
com base num aparato burocréatico, logo, o “modo formalmente mais racional de exercicio do
poder.” Cf. Bobbio, 2000, p. 148.
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nao basta. (BRESSER-PEREIRA, 2008, p. 392) Trata-se de um modelo essencial,
imprescindivel, mas que nao basta, por si. Por mais que parte de seus pressupostos
nao possam ser abandonados num Estado Democratico, € um modelo que pode e
deve ser (re)pensado, sob pena de se constituir num poder invisivel, manejado por
um corpo burocratico intocavel, que pode ser “chamado com muita propriedade o
dominio de ninguém.” (ARENDT, 1994, p. 24), sem uma preocupacao maior com 0s
resultados. No Brasil o quadro foi ainda mais grave, uma vez que o proprio modelo
burocratico ndo conseguiu se desvencilhar de estamentos burocraticos e as
respectivas praticas patrimonialistas3!. (GABARDO, 2002, p. 34; NOHARA, 2012, p.
34.)

O esgotamento do modelo burocréatico primeiramente repercutiu nos paises
centrais nas duas ultimas décadas do séc. XX, especialmente na Inglaterra, Australia
e Nova Zelandia, com o objetivo de tornar os burocraticos Estados Sociais mais
eficientes. (BRESSER-PEREIRA, 2010, p. 112-116; BRESSER-PEREIRA, 2008, p.
393) E neste contexto histérico que surge um movimento que passou a ser
denominado New Public Managment — nova gestdo publica, impulsionado por estes
paises, com as seguintes caracteristicas: a) absorcao e utilizacdo de principios e
instrumentos da gestdo privada na gestdo pulblica; b) descentralizacéo,
especialmente via processo de criacdo de agéncias; c) privatizacdo de setores alvo
da intervencao estatal na atividade econdémica; d) competicdo no setor publico para
alcancar a eficiéncia; e) instituicdo de instrumentos de afericdo da eficiéncia e
eficacia governamental; g) empoderamento dos cidadaos que participam do controle

da atuacéo estatal, focado em resultados®?.

Deve-se refletir contextualmente acerca deste periodo histérico. Do inicio da
burocracia nos Estados contemporéaneos — segunda metade do séc. XIX — até a
crise deste modelo ocorre um agigantamento do préprio Estado. Basta notar que no
séc. XIX a carga tributaria era de aproximadamente de 5% do Produto Interno Bruto

— PIB, enquanto que nas ultimas décadas alcangou os 40% do PIB nas democracias

31 para Emerson Gabardo (2002, p. 34.): “foi caracteristica notéria das raizes da burocracia brasileira
0 seu irracionalismo, na medida em que se pautou pelo tradicionalismo patrimonialista.”.

32 A responsabilidade nos sistemas burocraticos ocorre por normas exaustivas, supervisdo
hierarquica e auditorias, o que muda no modelo gerencial, a preponderar os resultados/objetivos, a
competicdo administrativa e a responsabilidade social. Cf. Bresser-Pereira, 2008, p. 401.
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atuais. Nesta perspectiva é possivel compreender os processos de reformas
ocorridas nas ultimas décadas como uma necessidade para a propria legitimacéo do

Estado Social e suas novas atribuigdes. (BRESSER-PEREIRA, 2010, p. 112-116)

E neste contexto que a reforma do Estado ocorreu no Brasil, em meados da
década de 90, capitaneada pelo Ministério da Administracdo Federal e da Reforma
do Estado, alicercado no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. E o
chamado modelo de geréncia publica. *® Por mais que importantes referéncias
tenham inspirado esta construcdo tedrica — especialmente a Inglaterra, houve a
devida adaptacédo a realidade brasileira. Isso porque se trata de um modelo histérico
e normativo, a abarcar processos e estruturas dentro de um conceito de governanga.
Ao mesmo tempo em que se diminui o tamanho e a atuagdo da espacialidade
estatal, amplia-se a publicizacdo das politicas publicas via pactuacdo com o terceiro
setor; mudam-se os controles antes eminentemente burocraticos para focar nos
resultados e na comparacéo de resultados; busca-se flexibilizar a relagdo com os
servidores publicos a fim de premiar os que possuirem melhores rendimentos.
(BRESSER-PEREIRA, 2008, p. 391- 397)

A busca da eficiéncia esta presente, insistentemente, na reforma do
aparelho do Estado executada no Brasil.** Talvez seja mais adequado dizer que esta
reforma foi em parte executada, pois muito dos seus instrumentos sequer foram
efetivados, com é o caso da Lei Complementar a disciplinar a avaliacao periédica de
desempenho a fim de ensejar a perda do cargo de servidor publico, previsto no art.
41, 81°, Ill da Constituicdo Federal. A inclusdo do principio da eficiéncia no caput do
art. 37 da Constituicdo simboliza esta busca de uma mudanca paradigmatica na
gestdo publica brasileira, o que foi operado pela Emenda Constituicdo n® 19/1998.

83 Por mais que o Decreto-Lei 200/67 tenha operado no caminho de uma maior descentralizacdo da
administracdo publica brasileira, ndo se defende a sua inclusdo como uma efetiva reforma
administrativa, uma vez que ainda esteve demasiadamente ligada ao modelo burocratico.

34 “E preciso, agora, dar um salto adiante, no sentido de uma administracdo publica que chamaria de
‘gerencial’, baseada em conceitos atuais de administragao e eficiéncia, voltada para o controle dos
resultados e descentralizada para poder chegar ao cidadao, que, numa sociedade Democrética, é
quem da legitimidade as instituicbes e que, portanto, se torna “cliente privilegiado” dos servicos
prestados pelo Estado.” Cf. PLANO DIRETOR DA REFORMA DO APARELHO DO ESTADO,
1995, p. 6.
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Além da Emenda Constitucional 19/1998, outras alteracbes na legislacéo,
especialmente infraconstitucional, caminharam no sentido de alcangar os objetivos
do modelo gerencial, como é o caso da Lei 9.790/99, que disciplinou as
Organizacfes da Sociedade Civil de Interesse Publico; a Lei 9.637/98, que regou as
Organizagbes Sociais; e a Lei Complementar 101/2000, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal. Na trilha deste processo € possivel elencar outros
instrumentos normativo-legais que exsurgiram em governos posteriores, como € o
caso da Lei 11.079/2004, que regulou as Parcerias Publico-Privadas e a Lei
11.107/2005, que normatizou 0os consorcios publicos e os contratos de programa.3®
De uma forma ou de outra todos estes dispositivos buscaram trazer maior eficiéncia
a atuacdo estatal, o que ndo € diferente com o Regime Diferenciado de
Contratacdes, Lei 12.462/2011, que surge como a alternativa capaz de dotar as
contratacdes de grandes obras para a Copa do Mundo de 2014 e para as
Olimpiadas de 2016 (inicialmente) com a eficiéncia e eficacia necesséarias para
cumprir com o calendario assumido pelo governo brasileiro. Distante mais de 16
anos do modelo tedrico que tentou implementar o modelo gerencial na
administracdo publica brasileira, talvez seja possivel questionar se 0s instrumentos
previstos para concretizar a tdo propalada eficiéncia nas contratacdes publicas
encontram alguma pertinéncia com este movimento da década de 90 do século
passado.

4 O INSTRUMENTO DA REMUNERACAO VARIAVEL DO REGIME
DIFERENCIADO DE CONTRATACOES E A REFORMA GERENCIAL

O Regime Diferenciado de Contratagbes Publicas, visando inicialmente
melhorar a agilidade das contratacbes para as obras de infraestrutura de grandes
eventos esportivos, incluiu em seu escopo 0 mecanismo da remuneracao variavel.

A disposi¢céo normativa contida no art. 10 da Lei 12.462/11, regulamentada

pelo Decreto n° 7.581, de 2011, estabeleceu a possibilidade de o contratante publico

estipular regras de variabilidade da remuneracdo do contratado, atrelando-a ao

35 Observa-se que o art. 241 da Constituicdo Federal foi alterado pela Emenda Constitucional n°
19/1998.
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desempenho, agilidade na producédo e entrega do objeto contratado. (CINTRA DO
AMARAL, 2014, p. 75)

O referido dispositivo permite que seja estabelecido, de forma justificada e
vinculada (AURELIO, 2014. p. 100), o recebimento de um “plus” na remuneracédo da
contratada, conforme for seu desempenho e agilidade, o que deve ser verificado
com base em metas, padrées de qualidade, critérios de sustentabilidade ambiental e
prazos para entrega. (REZENDE, 2014; CELESTINO, 2012; CINTRA DO AMARAL,
2014, p. 78) Cumpre observar que essas metas e padrdes deverdo estar previstos
no instrumento convocatério, o qual também estabelecerd a variagdo da
remuneracao, respeitando sempre o limite orgamentério fixado. (MAFINI, 2013, p.
50)

Embora a remuneracéo variavel seja vista, de um lado, como uma proposta
interessante para as finalidades publicas, ndo agradou, de outro, a alguns

doutrinadores. Sob a 6tica de Renato Monteiro de Rezende:

A Lei ndo descreve suficientemente bem como seria essa sistematica de
remuneracao variavel, remetendo sua disciplina ao edital e ao contrato. Tal
descricao, com algum grau de detalhamento, deveria constar da propria lei,
mesmo porque trata da contraprestagdo devida a empresa contratada e
assegurada pelo proprio texto constitucional, que determina sejam
mantidas, na vigéncia do contrato, as condi¢gbes efetivas da proposta. [...]
pode-se questionar a criagdo de um regime como esse, sob a perspectiva
de que ele tornaria a inexecuc¢do do objeto um evento normal e sujeito a
uma disciplina especifica no tocante & remuneracdo do contratado, quando
na verdade a inexecu¢do do contrato, ainda que parcial, deve ser vista
como uma falta, punivel na forma da lei. Ademais, a previsédo do limite
orcamentério fixado pela Administracdo como teto para os pagamentos
permite interpretac6es de que a remuneracdo poderia exceder o valor da
proposta vencedora (considerando-se que o valor da proposta vencedora
deve ser inferior ao valor orcado), deixando aberta a possibilidade de
fraudes. (REZENDE, 2011)

Em que pese haja controvérsia sobre a inclusdo do novo mecanismo ser
benéfica ou ndo, € oportuno asseverar que, com base no art. 55, 1, da Lei 8.666/93,
essa possibilidade é vedada expressamente na Lei Geral de Licitagdes, posto que
ela determina que o contrato estabeleca “o preco e as condi¢bes de pagamento, 0s
critérios, data-base e periodicidade do reajustamento de precos, os critérios de
atualizacdo monetéaria entre a data do adimplemento das obrigacdes e a do efetivo

pagamento”. Marcal Justen Filho, nessa ldgica, afirma que “em grande parte dos
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casos, O preco esta predeterminado em termos exaustivos no instrumento

contratual”. (JUSTEN FILHO, 2014, p. 683)

Contudo, na pratica, em casos ndo muitos raros, ndo ha no instrumento
convocatorio e na minuta do contrato, dentro das modalidades da Lei Geral, a
prefixacdo do valor total a ser pago, havendo apenas critérios para a sua definicdo
conforme o caso concreto. Todavia, em que pese isso signifique uma possibilidade
pratica de variagdo no valor do contrato, a eventual variacdo da remuneragdo na
LGL nado tem qualquer relacdo com a qualidade da atividade prestada, distinguindo-
se, assim, da proposta realizada dentro do RDC. (CINTRA DO AMARAL, 2014, p.
80)

Outrossim, o mecanismo da remuneracdo varidvel ndo € tdo inovador
quanto, a primeira vista, possa parecer, ja que ha previsdo legislativa, em alguns
microssistemas, da possibilidade de variar a remuneracdo do contratado. Nao
obstante a alegacdo de alguns autores de que a origem da remuneragao variavel
adveio da Lei 8.987/95 (Lei Geral de Concessdes) (RIBEIRO; PRADO, 2007, p.
193), esse mecanismo foi previsto em lei apenas no 81° do art. 6° da Lei
11.079/20053%, a qual estabeleceu o contrato administrativo na modalidade de
Parceria Pablico Privada. (AURELIO, 2014, p.104; RIBEIRO; PRADO, 2007, p. 194)

Assim, apds essa autorizacdo legislativa, esse instrumento comecou a
figurar reiteradamente nos contratos dessa natureza 3’, o que fez com que
doutrinadores passassem a refletir sobre a variabilidade da remuneracao no contrato
em virtude do desempenho e agilidade do contratante. (AURELIO, 2014, p. 105)

O objetivo da criacdo desse mecanismo esta internamente vinculado a
busca por maior eficiéncia na contratagdo, a qual resulta da competicdo ampla e
isondmica entre particulares, que serdo remunerados, dentro dos limites
estabelecidos no edital, conforme a consolidagdo do maior beneficio, isto é, a

36 Art. 62 A contraprestacdo da Administragdo Publica nos contratos de parceria publico-privada
podera ser feita por: [...] § 120 contrato podera prever o pagamento ao parceiro privado de
remuneracao variavel vinculada ao seu desempenho, conforme metas e padrbes de qualidade e
disponibilidade definidos no contrato. Cf. BRASIL. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/1ei/111079.htm> Acesso
em: 28 jun. 2015.

87 Pode-se utilizar como exemplo: Contrato de Concessao Administrativa para exploragéo, operacao
e manutencdo, precedidas de obra de reforma, renovacéo e adequacdo do Complexo do Mineirdo,
Clausula 262. Cf. Aurélio, 2014, p. 104.
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remuneracao variara conforme o desempenho do contratado. Assim, a ideia central
é instituir uma relacéo juridica entre o Estado contratante e o particular contratado,
que, apos justa competicdo entre os interessados, materialize o melhor beneficio
econdmico ao ente publico. (AURELIO, 2014, p. 106)

Deste modo, a simpatia pela utilizacdo desse instrumento, 0 qual busca,
primordialmente, eficiéncia e eficdcia na realizacdo da finalidade publica, mostra
que, cada vez mais, a legislacdo brasileira tem caminhado no sentido de alcancar os
objetivos calcados pelo modelo gerencial, sobretudo na concretizacdo do principio
da eficiéncia, o qual, embora ndo expresso na Lei Geral de Licitagbes, tem grande
relevancia dentro do procedimento licitatério, em especial pela forca normativa
decorrente da previsdo constitucional, ndo se admitindo a tese de que este principio
seja meramente decorativo. (GABARDO, 2002, p. 86)

O caréater normativo do principio da eficiéncia decorre da sua insercdo no
caput do art. 37 da Constituicdo Federal®, através da Emenda 19/98, embora ja
fosse reconhecido had muitos anos dentro do direito brasileiro pela sua notoria
importancia no tratamento das questdes administrativas. (MAFINI, 2013, p. 52;

GABARDO, 2002, p. 86; MEDAUAR, 2003, p. 132; CARVALHO FILHO, 2014, p. 30)

O principio da eficiéncia norteia toda a administracdo publica e esta
diretamente ligado a ideia de acdo, determinando que a administracdo atue de modo
rapido e efetivo, a fim de proporcionar a realizacdo das necessidades da populacgéo.
(MEDAUAR, 2013, p. 132) Por forca dele, a administracdo publica devera adotar os
métodos menos restritivos (relagcdo ponderada entre custo e efetividade) a fim de
que consiga o melhor resultado com o menor custo. (DI PIETRO; OLIVEIRA
RAMOS; BATISTA DOS SANTOS, 2001, p. 49) Assim, é possivel afirmar que o
cerne do principio é a busca pela reducdo dos desperdicios de dinheiro publico, o
que somente se alcancara através da prestacdo de servicos com celeridade,
perfeicdo, presteza e rendimento funcional. (MARINELA, 2007, p. 41) Ademais,

impende registrar que 0 mecanismo da remuneracao variavel ndo deixa de ser uma

38 Para alguns estudiosos, como lvan Barbosa Rigolin, nenhum 6rgéo se tornara eficiente pelo fato
da constituicao ter incluido no sistema normativo o principio da eficiéncia. A autora afirma que “a
inclusé@o do principio da eficiéncia no texto constitucional foi a atitude mas ineficiente da vida dos
autores da ideia, nos ultimos trinta anos” Cf. Rigolin, 2003, p. 26.
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adaptacdo de instrumentos existentes, ha muito, nas contratacdes privadas,
coadunando-se, também, com um dos propositos da reforma gerencial, que é
absorcao, no regime juridico de direito publico dos mecanismos utilizados na gestédo

privada, desde que compativel.

Deste modo, como j& € de conhecimento notério, a busca pela eficiéncia da
administrac@o publica ndo é algo recente. A acentuada preocupacdo surge desde a
substituicdo da administracdo publica burocratica pela administracdo gerencial, a
qual néo foi efetivada em sua plenitude, porém, implantou uma ideia, que pelo visto,
vem sido seguida. Dentre as inovacdes legislativas ocorridas no séc. XXI o regime
diferenciado de contratacfes e a remuneracao variavel constituem-se em meios para
a concretizacado deste desiderato, a aproximar a gestdo publica dos instrumentos
utilizados na gestao privada.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Consoante aprofundamentos teoricos realizados nesse trabalho é possivel

estabelecer as seguintes conclusodes:

| — O Estado Democratico de Direito requer limites a atuacdo do poder
estatal, como também procedimentos que ndo somente resultem na concretizacédo
do interesse publico, mas que evitem a locupletacdo indevida ou desvios de todo o
género. Ademais, a Administracdo Publica ndo € autossuficiente, a requerer a
contratac&o de obras, servicos ou a aquisicdo bens. E neste escopo que exsurge 0
regime licitatorio, a fim de nortear o administrador para a escolha das contratacfes
que melhor persigam os interesses da propria administracdo. Prima facie, toda a
contratacdo deve ser precedida de uma licitagcdo, salvo as excludentes previstas na
lei de regéncia — dispensa ou inexigibilidade.

Il — Importantes principios conjugam-se a fim de nortear o certame licitatorio:
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia, igualdade,
probidade administrativa, vinculagdo ao instrumento convocatorio e julgamento
objetivo. De acordo com a contratacdo a ser feita deverd o administrador utilizar
alguma das modalidades definidas: concorréncia, tomada de pregos, convite,
concurso, leilao e pregao.
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Il — Recentemente, mediante a Lei 12.462/2011, foi instituida uma nova
modalidade, o regime diferenciado de contratagbes publicas, originariamente
prevista para as obras dos dois grandes eventos assumidos pelo Brasil: Copa do
Mundo de 2014 e Olimpiadas de 2016. O seu propésito inicial foi ampliado, mediante
alteracOes legislativas, a abarcar, também, varias outras finalidades, como as obras
na area de saude, educacdo e do programa de aceleracdo do crescimento. De
excecgdo para quase uma regra geral.

IV — O grande objetivo do regime diferenciado de contratacdes € uma maior
eficiéncia e efichAcia da administracdo publica, razdo pela qual agregou
procedimentos ndo previstos na lei geral de licitagdes: o carater sigiloso do
orcamento, a possibilidade de escolha da marca ou modelo, a preferéncia para
utilizacdo da contratacdo integrada, a remuneracdo variavel e a possibilidade de
contrato de eficiéncia. O foco deste estudo € a remuneragédo variavel, para o qual é
necessario resgatar a ultima reforma administrativa operada em terrae brasilis.

V — E possivel elencar duas grandes reformas administrativas ocorridas na
administracdo brasileira. Na década de 30 do século passado, com a criagdo do
DASP — Departamento Administrativo do Servico Publico, buscou-se superar a
administracdo patrimonialista para alcancar uma administracdo burocratica. Esta
tarefa ndo foi plenamente alcancada, o que deturpou ainda mais a burocracia que se
implementava. Com o Decreto-Lei 200/67 operou-se uma pequena reforma, com
foco na descentralizacdo. A segunda grande reforma ocorre no final do século
passado, mais precisamente em meados da década de 90, impulsionada pelas
reformas ocorridas, anos antes, em outros paises, cujo movimento foi denominado
New Public Managment — nova gestao publica. No Brasil foi designada de reforma

gerencial, capitaneada pelo Ministro de Estado Bresser Pereira.

VI — Este contexto favoravel a um processo de reformas decorreu da prépria
saturacdo dos modelos burocraticos, que ndo bastavam mais por si, especialmente
pelo atrelamento exacerbado a procedimentos e ndo a resultados. Além disso, os
parcos resultados administrativos podiam comprometer os préprios avancos dos
Estados Sociais. E por esta razdo que se estimulou a utilizacdo, na administrac&o
publica, de praticas da gestdo privada; impulsionou-se a descentralizacao,
especialmente com a criagdo de agéncias; privatizaram-se entes e atividades nao

essenciais a administracdo publica; incitou-se a concorréncia administrativa para a
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concretizacdo de melhores resultados; criaram-se meios para a afericdo da
eficiéncia e eficacia; e, por fim, impulsionou-se o cidadado para participar mais
ativamente, mormente na condicéo de controlador, das atividades administrativas.
VIl — Entretanto, o Brasil soube adequar para a sua realidade as
experiéncias internacionais. Houve a diminuicdo da espacialidade estatal, mas, em
contrapartida, fortaleceu-se o espaco publico ndo-estatal, além da flexibilizacdo nas
relacbes com os servidores publicos e da mensuragdo dos niveis de eficiéncia da
maquina administrativa. A centralidade deste processo iniciado em meados da
década de 90 e que, aos poucos e em partes, transcorre até os dias de hoje, tem
como marca a busca de maior eficiéncia da administragéo publica. E com este foco
que se empreende este estudo para demonstrar, ou ndo, a compatibilidade do
instrumento de remuneracdo variavel do regime diferenciado de contratacfes com
este conjunto de propdsitos esquadrinhados pela dltima reforma administrativa no

Brasil, chamada de reforma gerencial.

VIII — O instrumento da remuneracdo variavel surge com o objetivo de
permitir variaces nos valores pactuados no contrato administrativo em razdo do
desempenho, agilidade e entrega do objeto. Tais requisitos devem estar
objetivamente previstos em metas, padrées de qualidade, critérios de
sustentabilidade ambiental e prazos, permitindo-se a sua efetivacdo de forma
vinculada e ndo discriciondria. Estas previsées também devem estar previstas no

instrumento convocatério do certame, bem como os limites maximos da variagao.

IX - Nao se trata de mecanismo antes inexistente na administracédo publica.
A legislacdo que rege as Parcerias Publico-Privadas ja fizera a previsdo desta
possibilidade. Assim, € inequivoca a persecucao do principio da eficiéncia via
remuneracao variavel, uma vez que pode ser mais um meio para se alcancar
melhores resultados com menos custo, como também a perfei¢cdo, presteza e melhor
rendimento funcional. Além disso, trata-se de adaptacéo, para a gestao publica, de
instrumentos utilizados pela gestao privada.

X — E diante destes fatores que € possivel afirmar a total compatibilidade do
regime diferenciado de contratacdes publicas e da remuneracdo variavel com a
reforma gerencial ocorrida em meados da década de 90. Busca-se maior eficiéncia
na administracdo publica com a utilizacdo de instrumentos da gestdo privada. Tal

gual qualquer mecanismo legal que possibilite o aprimoramento de virtudes
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democraticas e de gestdo, este mecanismo pode ser desvirtuado e remeter a
desvios de todo o género. Para tanto, € crucial que de forma objetivamente ocorra a
previsdo, desde o instrumento convocatorio, dos critérios para a remuneracao
variavel, bem como a atuacdo intensa e criteriosa dos meios institucionais de
controle da administracdo publica. Sem deixar de remanescer certo pessimismo,
sobre o qual ndo é oportuno discorrer, € 0 que pode ser feito para tentar fazer com
gue a remuneracdo variavel possa ser adequadamente utilizada pela gestao publica
brasileira.
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