PROVISORIO

Lindineide Oliveira Cardoso

CONTRATOS
ADMINISTRATIVQS

na Nova lei de Licitacoes

Teoria e Prdtica

Apresentacao 3% Edicao
Paulo-Alues Revista, ampliada,

atualizada
Preféci

«  Capitulo especial: Da fiscalizacdo administrativa dos contratos com dedicagao exclusiva

de méo de obra - teoria e andlise documental (com modelos de documentos)

2025

| é EDITORA
sPODIVM

www.editorajuspodivm.com.br




OS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS
E A MODELAGEM DO NOVO
SISTEMA LEGISLATIVO

A Constitui¢do Federal, ressalvados os casos especificados na legisla-
¢ao, estabelece a obrigatoriedade de que, no 4mbito publico, obras, servi-
cos, compras e alienacoes sejam contratados mediante processo de licitagao
publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, e que
os instrumentos originadores dessas contratagoes contenham cldusulas que
estabelecam obrigagoes de pagamento, mantidas as condigoes efetivas da

proposta (art. 37, inciso XXI, da CF/88).!

A Lei n° 14.133, sancionada em 1° de abril de 2021, instituiu um novo
regime de licitacdes e contratos administrativos em superagio ao emara-
nhado regime estatuido pelas Leis n° 8.666/1993 e n° 10.520/2002 ¢ pelo

Regime Diferenciado de Contratagoes Pablicas (RDC), disposto na Lei n®
12.462/2011.

Trata-se de um texto com 194 artigos, que mais se assemelha a uma
“consolidagao de leis, decretos, portarias, instru¢des normativas e principais

1 BRASIL. [Constitui¢do (1988)]. Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2022].
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Acérdaos do Tribunal de Contas da Uniao sobre licitagbes e contratos

administrativos”.?

A modelagem atual ¢ mais detalhista e abrangente ao tratar de temas
fundamentais para o correto acompanhamento da fase de execugio dos con-
tratos, com o propdsito de atingir os objetivos postos pelo legislador da Lei
n° 14.133/2021, que assim estabelece:

Art. 11. O processo licitatério tem por objetivos:

I — assegurar a selecio da proposta apta a gerar o resultado de contratagao
mais vantajoso para a Administragao Publica, inclusive no que se refere
ao ciclo de vida do objeto;

II — assegurar tratamento isondmico entre os licitantes, bem como a justa
competigao;
III — evitar contratagbes com sobrepreco ou com precos manifestamente

inexequiveis e superfaturamento na execucio dos contratos;

IV — incentivar a inovagio e o desenvolvimento nacional sustentdvel.

E de se ressaltar que o objetivo primordial das contratacées publicas
reside no atendimento ao interesse publico. Tal escopo deve ser respaldado
em um metaprocesso de planejamento que envolve etapas pontuais e bem
estruturadas e, acima de tudo, vise a atender as necessidades demandadas por
meio de uma solu¢io adequada (produtos, servicos) sem descuidar da andlise
dos possiveis riscos inseridos em todas as fases da pretensa contratagao.

Nesse diapasdo, em coautoria com Paulo José Ribeiro Alves:?

Nio hd como falar em execu¢do contratual eficiente sem que tenha ha-
vido, no 4mbito do préprio érgao, preliminarmente, um processo de
planejamento bem estruturado que vise, sobretudo, a identificar objeti-
vamente as suas necessidades, conceber uma solucio técnica para o seu
atendimento e determinar a viabilidade econdmica e juridica da con-
tratagdo. Nesse sentido, a Nova Lei de Licitagoes e Contratos apresenta
a governanga como eixo central estruturante das contratagdes, inclusive

2 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagio publica e contrato administrativo. 5. ed. Belo Hori-
zonte: Férum, 2022. p. 54.

3 CARDOSO, Lindineide Oliveira; ALVES, Paulo José Ribeiro. A nova Lei de Licitacoes e a
inexordvel chegada da governanga das contratagdes. Salvador: Editora Mente Aberta; Brasi-
lia: Rede Governanga Brasil, 2021. E-book.
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estabelecendo o dever de a alta administragao responsabilizar-se pela ins-
titucionalizagio da gestdo de riscos e controles internos, de promover a
gestdo por competéncias e designar agentes publicos para o desempenho
das funcées essenciais a sua execucio da lei.

E de se notar que nio haver4 sucesso no alcance dos mencionados ob-
jetivos, se nao houver patrocinio da alta administragio, que alcance desde a
fase de planejamento, também conhecida como fase interna ou preparatéria
da licitagao, até a fase de execucio contratual, que deve ser acompanhada de
forma preventiva, rotineira e sistematica.

Contudo, lamentavelmente, é pritica comum a Administragio Pdblica
dedicar-se a fase externa da licitagao, a partir do que se celebra com louvor
certames conduzidos sem impugnagoes, recursos e/ou medidas de cardter
judicial. No dia a dia de 6rgaos e entidades, hd um notério entusiasmo em se
afirmar: “Contratamos!”. A expressao soa como um verdadeiro alivio, quan-
do, em verdade, a frase deveria ser: “Contratamos, e agora?”

Nesse contexto, a extinta Lei n°® 8.666/1993 estabelecia o contrato ad-
ministrativo como “todo e qualquer ajuste entre érgaos e entidades da Ad-
ministracdo Putblica e particulares, em que haja um acordo de vontades para
a formacio de vinculo e a estipulacio de obrigagdes reciprocas, seja qual for

a denominagio utilizada.™

A Lein® 14.133/2021, ao tratar das definigoes nos 60 (sessenta) incisos do
artigo 6° ndo cuidou de definir contrato administrativo, como o fez a extinta
lei geral de licitagbes. Na atualidade, o contrato administrativo, nos ensina-
mentos de Fernanda Marinela e Rogério Sanches Cunha’, ¢é representado por:

(...) um vinculo juridico em que sujeito ativo e sujeito passivo se com-
prometem a uma prestagio e contraprestagio, contando com presenca
do Poder Pablico, estd sujeito a regime juridico publico, visa satisfazer o
interesse publico, ¢ sinalagmdtico, formal, consensual, comutativo, per-
sonalissimo e de adesdo.”

4 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constitui¢ao Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administragio Publica e
dd outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Reptblica, 1993.

5  MARINELA, Fernanda. Manual de Licitacées e Contratos Administrativos. 3. ed, rev.,
atual. e ampl. So Paulo: Editora Juspodivm, 2023. p 307.
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Interessante comparar tal “acordo de vontades” a um verdadeiro casa-
mento. A fase inicial, o planejamento da contratagao, equipara-se ao ini-
cio de qualquer relacionamento — é o “namoro”. E nesse momento que a
Administra¢io Publica deve ir ao mercado a procura do objeto que atenda
a todas as suas necessidades: conhecer, analisar, comparar, dialogar até,
finalmente, decidir qual é o que atende satisfatoriamente & demanda, a
necessidade.

Passada essa fase, ¢ hora de avangar. Agora, o 6rgio ou entidade jd sabe
“o que” preenche as condi¢des por ela amplamente definidas — vamos noivar!

No “noivado”, ou fase externa, a intencio é validar o “ajuste” frente
aquele que satisfaz de forma plena os requisitos previamente estabelecidos.
O(a) interessado(a) passou pelo crivo, foi selecionado(a), homologado(a) e,

SIM, adjudicado(a).

E exatamente por isso que o objeto da licitagio, que difere do objeto
do contrato, é representado por uma escolha, uma sele¢io entre interessados
em firmar compromisso com o poder publico. No presente, partindo-se dos
objetivos do processo de licitagao, seleciona-se a proposta “apta a gerar o
resultado de contratagao mais vantajoso para a Administragio Publica, in-
clusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto”. Veja-se que a proposta
nao nasce vantajosa, ela deve, durante a execuc¢io do objeto do contrato e em
razdo de seu devido acompanhamento, demonstrar-se efetivamente vantajo-
sa, isso implica no cumprimento das obrigagoes e responsabilidades impostas
as partes contratantes.

E bem verdade que, casamentos precedidos de uma fase inicial acodada
e sem as andlises necessdrias, s3o geralmente minados por severos problemas.
Isso também ocorre com os contratos com fase preparatéria deficiente, é

justamente no momento da execu¢io do objeto que os problemas surgirao.

Bruno Maciel de Santana descreve a contratagao publica como o “siste-
ma de normas, técnicas e instrumentos que conduzem os processos de aqui-
sicao de bens, servicos e obras para a Administragao Pablica”.¢

6 SANTANA, Bruno Maciel de. O minimo para vocé entender licitagoes e contratos. 3. ed.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2022. p. 3.
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De fato, a execugio do contrato é a fase que celebra o casamento entre o
poder publico e o privado, sendo certo que aquele nao ¢ facultado “celebrar

um casamento as cegas .’

Apés a celebragio do contrato (“casamento”), os contratantes devem
estar cientes de que o processo nao findou, pelo contririo, exsurgem desa-
fios que envolvem muito trabalho em equipe, engajamento, comunicagio e
resiliéncia.

Na fase de execugio do contrato, vigora o dever de fiel execugao pelas
partes, o que implica a responsabilidade de cuidado para a manutencio sa-
tisfatéria do pacto celebrado, considerando que a relagio pode ser abalada
por fatos imprevisiveis ou previsiveis de consequéncias incalculdveis, fato do
principe, fato da administragdo, surgindo a necessidade de adaptagées, para
que se atinjam os objetivos pretendidos e, ao fim e ao cabo, satisfacam o
interesse publico.

Sim, as contratagdes publicas submetem-se a “discussdo da relagao —
DRs”, passam por conflitos, “distanciamento” (o que representa um enorme
risco para a administra¢io), doses de penalidades® (sangdes) e até mesmo
“divércio” (extingao contratual antecipada).

Analogias 4 parte, em termos quantitativos, o novo sistema legislativo
revela uma substancial mudanca quando comparado ao regime contratual
anterior, cuja tutela compreendia apenas dois capitulos e nove se¢oes contra
um titulo com mais de uma dezena de capitulos no novo regime legal.

Atingir os objetivos trazidos pelo legislador da nova lei requer do poder
publico um olhar diferenciado para a qual entendemos ser a fase mais dura-
doura (nos contratos de servicos e fornecimentos continuados, naqueles com
duragio indeterminada, na contratagio que gere receita ou no contrato de
eficiéncia, entre outros’) e sensivel (em todos os contratos) do metaprocesso

de contrata¢ao — a execu¢ao dos contratos.

7 Em alusio ao reality show disponivel na rede Netflix, em que os participantes devem esco-
lher seus parceiros sem conhecé-los previamente, ou seja, “as cegas”.

8  Em alusio a coluna Doses de Penalidades do portal Sollicita. Disponivel em: www.portal.
sollicita.com.br

9  Quanto a duragio dos contratos, remetemos a leitura do Capitulo 5.
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Nesse sentido, merece destaque, como cldusula essencial em todo
contrato ¢ elemento do termo de referéncia, a regulamentagao dos requi-
sitos ligados a0 modelo de gestao do contrato, instrumento descritivo
da forma de acompanhamento e fiscalizacao do objeto pelo 6rgao ou
entidade.

Para tanto, basicamente, em sua formatacio o modelo de gestao do con-
trato deve definir:'°

I — os agentes publicos responséveis pelo acompanhamento e fiscalizacio
do contrato, bem como as atividades a cargo de cada um deles;

II - o protocolo de comunicagio entre o contratante e o contratado;
III — a forma de pagamento do objeto contratado;

IV — 0 método de avaliagio da conformidade dos produtos e dos servigos
entregues com relagao as especificagdes técnicas e com a proposta da con-
tratada, com vistas ao recebimento provisério;

V — 0 método de avaliacio da conformidade dos produtos e dos servigos
entregues com relagio aos termos contratuais e com a proposta da con-
tratada, com vistas ao recebimento definitivo;

VI — o procedimento de verificagio do cumprimento da obrigacio do
contratado de manter todas as condi¢des nas quais o contrato foi assina-
do durante todo o seu periodo de execucio;

VII — as sangbes, glosas e extingdo do contrato.

Nos capitulos seguintes, com abrangéncia e simplicidade, pretendemos
contribuir, de forma clara e diddtica, para a real e eficaz implementagao desse
modelo, por meio da andlise dos 12 (doze) capitulos do Titulo III e do ca-
pitulo I do Titulo IV (Das infracoes e san¢oes administrativas) da Lei Geral
de Licitagdes e Contratos Administrativos. O dltimo capitulo é voltado para
atuagio prética de gestores e/ou de fiscais administrativos quando do geren-
ciamento e da fiscalizacido de contratos de servigos continuos com dedicac¢io

exclusiva de mio de obra.

10  Vide artigo 164 do Decreto n° 10.086/2022 do Estado do Parand.
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CAPITULO | - DA FORMALIZAGAO DOS CONTRATOS

CAPITULO Il — DAS GARANTIAS

CAPITULO Ill - DA ALOCAGAO DE RISCOS

CAPITULO IV - DAS PRERROGATIVAS DA ADMINISTRAGAO

CAPITULO V — DA DURAGCAO DOS CONTRATOS

CAPITULO VI — DA EXECUGAO DOS CONTRATOS

CAPITULO VII — DA ALTERAGAO DOS CONTRATOS E DOS PRECOS

CAPITULO VIII - DAS HIPOTESES DE EXTINGAO DOS CONTRATOS

CAPITULO IX - DO RECEBIMENTO DO OBJETO DO CONTRATO

CAPITULO X - DOS PAGAMENTOS

CAPITULO XI - DA NULIDADE DOS CONTRATOS

CAPITULO XII - DOS MEIOS ALTERNATIVOS DE RESOLUGAO DE CONTROVERSIAS

IMAGEM 1
Fonte: elaborada pela autora.

1.1 REGIME JURIDICO E CARACTERISTICAS DOS
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

O regime juridico dos contratos administrativos dota-os de algumas

caracteristicas peculiares, como a bilateralidade, a publicidade, a onerosida-

de, a mutabilidade, a natureza de contrato de adesao, além da presenca de

cldusulas de privilégio (ou exorbitantes) e do formalismo, cujos conceitos,

resumidamente, apresentam-se a seguir:

CARACTERISTICA

CONCEITO

Bilateralidade

As obrigacdes estabelecidas contratualmente sao mutuas, ou
seja, o cumprimento da obrigacdo por uma das partes enseja
o exato adimplemento pela outra. E nesta caracteristica que re-
pousa a sinalagma, como propriedade que estabelece uma rela-
¢do mutua de obrigagdes.

Publicidade

A publicidade é um principio constitucional, agora também
previsto no artigo 5° da Lei n° 14.133/2021. Agregue-se que
transparéncia publica, também prevista no mencionado artigo
5°, abarcara todo o metaprocesso de contratacéo, revelando-se
como corolério do principio da publicidade, previsto no artigo
37 da Constituicdo Federal como um dos principios basilares da
Administracdo Publica.
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CARACTERISTICA

CONCEITO

Onerosidade

Geram Onus financeiro. Significa que, em regra, ndo sao admiti-
dos contratos gratuitos celebrados com o poder publico, deven-
do o particular ser remunerado pela execucdo da atividade ou
entrega do bem objeto da relagéo firmada.

Mutabilidade

E a caracteristica conferida a administracdo de, unilateralmente,
alterar as clausulas do contrato ou rescindir o ajuste antes do pra-
zo final, por motivo de interesse publico (clausulas exorbitantes).

Também pode ocorrer por acordo entre as partes para restabe-
lecer o equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato ge-
ralmente em decorréncia de for¢ca maior, caso fortuito ou fato
do principe ou em razdo de fatos imprevisiveis ou previsiveis
de consequéncias incalculaveis, que inviabilizem a execucdo do
contrato tal como pactuado, respeitada, em qualquer caso, a re-
particao objetiva de risco estabelecida no contrato.

Natureza de
contrato de
adesao

Decorre da forte regulacdo dada pela lei, uma vez que as clausu-
las contratuais sao fixadas unilateralmente pela administracao e
sujeitam os contratantes (§1° do art. 89 e art. 92). Tal caracteris-
tica pode ser mitigada quando o licitante, antes da contratagao,
oferta impugnacdo aos termos da minuta contratual, exigindo
alteracdo e logrando éxito.

Presenca de
clausulas de
privilégio ou
exorbitantes

Conferem prerrogativas a administragdo, que a colocam em um
patamar de superioridade em relagcdo ao contratado, indepen-
dentemente de previsdo editalicia ou contratual.

Formalismo

Dizemos que é formal, porque se expressa, via de regra, por es-
crito, e por meio de requisitos especiais. Muito cuidado porque
atender a forma necessaria ndo é se curvar a formalidades inu-
teis que onera a Administracao Publica e emperram as contrata-
¢Oes publicas.

O artigo 91 da Lei n° 14.133/2021 apregoa que:

(i) Os contratos e seus aditamentos terdo forma escrita e serdo jun-
tados ao processo que tiver dado origem a contratacgao, divulga-
dos e mantidos a disposicao do publico em sitio eletronico oficial.

(ii) O sigilo de contratos e de termos aditivos somente serd admi-
tido quando imprescindivel a seguranca da sociedade e do Esta-
do, nos termos da legislacdo que regula o acesso a informacao.

(iii)Os contratos relativos a direitos reais sobre imdveis devem
ser formalizados por escritura publica lavrada em notas de tabe-
lido, cujo teor devera ser divulgado e mantido a disposi¢do do
publico em sitio eletrénico oficial.
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CARACTERISTICA

CONCEITO

Formalismo

(iv) Admite-se a forma eletrénica na celebracdo de contra-
tos e de termos aditivos, atendidas as exigéncias previstas em
regulamento.

Outra regra formal é que antes de formalizar ou prorrogar o
prazo de vigéncia do contrato, a Administracdo verifique a re-
gularidade fiscal do contratado, consulte o Cadastro Nacional de
Empresas Inidoneas e Suspensas (Ceis) e o Cadastro Nacional de
Empresas Punidas (Cnep), emita as certiddes negativas de inido-
neidade, de impedimento e de débitos trabalhistas e junte-as ao
respectivo processo.

QUADRO 1 - Caracteristicas dos contratos administrativos

Fonte: Elaborado pela autora.

Os contratos administrativos caracterizam-se por um regime juridico

diferenciado, que impde, primariamente, a aplicagao de suas cliusulas e dos

preceitos de direito pablico e, apenas supletivamente, dos principios da teoria

geral dos contratos e dos preceitos de direito privado. Esse ¢ o teor do artigo 89

da Lei n° 14.133/2021, que diz: “Os contratos de que trata esta lei regular-

-se-30 pelas suas cldusulas e pelos preceitos de direito publico, e a eles serao

aplicados, supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e as

disposicoes de direito privado.

FICA A DICA!

»11

Sao instrumentos equivalentes ao contrato:

- anotade empenho;

o a carta-contrato;

+ aautorizacdo de compra ou a ordem de execucao do servico;

«  outros instrumentos ‘qualquer que seja a denominacao utilizada’, des-
de que representem o acordo de vontades para a formacéao de vinculo
e a estipulagao de obrigacdes reciprocas.

11 BRASIL. Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitagoes e Contratos Administrati-
vos. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2021.
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Tais documentos, ainda que dotados de simplicidade, devem respeitar,
no que couber, as exigéncias do instrumento contratual, tais como: defi-
nicao e especificacdo do objeto, volume de servicos, resultados ou pro-
dutos solicitados, cronograma de realizacao dos servicos, avaliacdo da
qualidade e quantidade, identificacdo dos responséaveis pela avaliacao,
prazos de entrega, de inicio e término da execugdo dos servicos.

Ademais, devem os contratos estabelecer, com clareza e precisao, as con-
dicoes para sua execugio, expressas em cldusulas que definam os direitos,
as obrigagoes e as responsabilidades das partes, tudo isso em conformidade
com os termos do edital de licitagao, da proposta vencedora ou do ato que
autorizou a contratagdo direta e da respectiva proposta.'?

A Lein°® 14.133/2021, na mesma toada da revogada Lei n° 8.666/1993,
adota, como regra, a obrigatoriedade do instrumento contratual, podendo a
administra¢io substitui-lo por outros instrumentos nas seguintes situagoes:

+  dispensa de licita¢do em razao de valor;

+  compras com entrega imediata e integral dos bens adquiridos,
para os quais nao resultem obrigacoes futuras, inclusive relativas a
assisténcia técnica, independentemente de seu valor.

Nos casos de substitui¢io do contrato por outro mecanismo, devem ser
observados o principio e os limites da razoabilidade.

Carta-contrato, nota de empenho, autoriza¢io de compra ou ordem de exe-
cugdo de servigo, em que pese um certo grau de simplicidade na sua elaboragao,
s30 instrumentos que ém o mesmo valor, a mesma forga que o contrato, porque
celebram um acordo de vontades entre a administragio e o particular, formando
um vinculo que resultard em obrigagoes reciprocas. A esses instrumentos, apli-
cam-se, no que couber, as mesmas exigéncias do termo de contrato.

Acerca do tema, nos ensinam os professores Ronaldo Corréa e Paulo
Mendonga:"

12 Conforme §2° do artigo 89 da Lei n° 14.133/2021.

13 Indica-se a leitura do artigo: CORREA, Ronaldo. E possivel existir contratagao publica sem
contrato administrativo? Link nas referéncias.
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A reda¢io do termo de contrato é naturalmente mais extensa do que os
demais instrumentos contratuais substitutivos deste, previstos em lei, e
assim tem-se nele a possibilidade de um maior detalhamento de cada
uma das obrigagoes das partes, além das condicoes especificas do negécio
juridico pactuado, como prazos de vigéncia, san¢des por inadimplemen-
to, obrigagoes acessdrias etc., motivo pelo qual muitos érgaos decidem
pela adogio do termo de contrato, mesmo podendo substitui-lo por ins-
trumento equivalente, que possui 0 mesmo status juridico de contrato
administrativo, vdlido para todos os fins legais.

Explica-se: tais instrumentos devem conter, sempre que possivel, a des-
crigao do objeto, o preco, os prazos, as condigoes de execugao, as condigdes
de pagamento, o regime de execugio, as obrigagoes e direitos das partes, além
das infragoes e sangoes correspondentes.

Uma novidade sobre o tema que merece destaque, recentemente, restou
consolidado entendimento da Orientagio Normativa n° 84 de 2024 da Ad-
vocacia Geral da Unido, no seguinte sentido'*:

I - E possivel a substituicio do instrumento de contrato a que alude o art.
92 da Lei n° 14.133, de 2021, por outro instrumento mais simples, com
base no art. 95, inciso I, do mesmo diploma legal, sempre que: a) o valor
de contratos relativos a obras, servicos de engenharia e de manutencio
de veiculos automortores se encaixe no valor atualizado autorizativo da
dispensa de licitagdo prevista no inciso I do art. 75, da Lei n° 14.133, de
2021; ou b) o valor de contratos relativos a compras e servicos em geral
se encaixe no valor atualizado que autoriza a dispensa de licitagao prevista
no inciso II do art. 75, da Lei n° 14.133, de 2021. II - Nao importa para
aaplicacdo do inciso [ do art. 95, da Lei n® 14.133, de 2021, se a contra-
tagdo resultou de licitagio, inexigibilidade ou dispensa.

1.2 O CONTRATO VERBAL, O REGIME DE SUPRIMENTO
DE FUNDOS E A DESPESA DE PEQUENO VULTO

Prevalece no §2° do artigo 95 da Lei n° 14.133/2021 a regra de que ¢é

nulo, e sem nenhum efeito, o contrato verbal com a administracao, salvo nos

14 Disponivel em: https://www.gov.br/agu/pt-br/composicao/cgu/cgu/onsagu. Acesso em: 24
de jan. 2025.
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