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Os contratos sdo acordos definidos de forma consensual e por vontade livre entre partes
segundo direitos e obrigagdes reciprocas com base em relagdes bilaterais e cumulativas que podem
ser categorizadas pela teoria geral dos contratos em contratos privados (contratos civis €
comerciais) € em contratos publicos (contratos administrativos e acordos internacionais).

A definicdo de contrato administrativo toma como referéncia uma visdo lato sensu de
contratos regidos, tanto pelo Direito Publico, identificados como contratos administrativos, quanto
pelo Direito Privado, identificados como contratos da Administragdo, haja vista que a maquina
publica tem discricionariedade para escolher o tipo de contrato mais adequado para atingir
determinados interesses publicos (SENHORAS; SOUZA CRUZ, 2014).

De um lado, os contratos administrativos tém como sua maior particularidade a busca pelo
interesse publico (primario e secundario) e a consequente sujei¢do aos principios basilares do
Direito Publico, que s3o a supremacia do interesse publico sobre o particular e a indisponibilidade
do interesse publico, o que repercute em uma assimetria contratual de superioridade da
Administragdo Publica por meio de cladusulas exorbitantes que extrapolam os limites utilizados no
Direito Privado.

De outro lado, os contratos da Administragdo Publica tém uma natureza atipica, a qual se
manifesta por normas de Direito Privado, com caracteristicas simétricas nos contratos entre as
partes envolvidas, uma vez que, ndo havendo utilizagdo intervencionista de clausulas exorbitantes
por parte do ente estatal, o subjetivismo do interesse publico de acdes estatais unilaterais abre

espaco para a valorizagao liberal do principio da seguranca juridica.

Quadro 1 - Teoria Geral dos Contratos Aplicada a Administracao Publica

Contratos Publicos
CONTRATOS Tipicos Normas de Direito | Assimetrias nas
ADMINISTRATIVOS Publico relacdes juridicas
CONTRATOS Dfl Atipicos Normas de Direito | Simetria nas
ADMINISTRACAO Privado relagdes juridicas

Fonte: Elaboragao propria. Adaptada de Senhoras e Souza Cruz (2014).
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Os contratos administrativos, tal como os contratos situados no direito privado, expressam

acordos de vontades que objetivam a criagdo de direitos e deveres para suas partes, diferenciando-se”

pelo fato do objeto, o contrato, incorrer no principio da supremacia do interesse publico sobre o
privado, respeitado o principio pacta sunt servanda, de que o contrato faz lei entre as partes.

Conforme leitura doutrinaria de Carvalho Filho (2014), as caracteristicas dos contratos
publicos sdo trés em principio: 1) relagdo contratual peculiar, j4 que necessita preencher os
requisitos da formalidade, comutatividade, confianga reciproca e bilateralidade; 2) posicao
preponderante da Administracdo Publica, pela supremacia dos interesses da coletividade e; 3)
sujeito administrativo e objeto, com a presenca da pessoa e objeto publicos.

O contrato administrativo ¢ o acordo que o Poder Publico firma com o particular ou outra
entidade administrativa para a consecu¢do de objetivos de interesse publico, nas condigdes
estabelecidas pela propria Administragao, inclusive obrigagdes de dar ou fazer. Assim, o contrato
administrativo ndo objetiva unicamente a execu¢do de obras ou servigos publicos, mas de modo lato
sensu, busca atender ao interesse publico (MEIRELLES, 2016).

No Brasil, a fundamentagdo legal dos contratos administrativos estd estruturada em seis
marcos normativos, partindo da defini¢ao licitatéria e dos marcos principiologicos da Constituigcao
de 1988, passando pela Lei Federal 8.666/1993 que ¢ um divisor de 4guas no assunto, ao fazer a
regulamentacdo constitucional das licitagdes e contratos da Administracdo Publica, até se chegar
aos marcos legais derivados, como o Decreto Federal 2.271/1997, a Lei Federal 10.520/2002, a
Instrugdo Normativa 02/MPOG/2008 e a Lei Federal 12.462/2011.

Figura 1 - Periodizacio evolutiva dos
marcos normativos sobre contratos administrativos no Brasil
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Fonte: Elaboragao propria.

Em primeiro lugar, a Constituicdo Federal de 1988 caracteriza-se como a pilastra inicial das
discussdes sobre contratos administrativos a medida que, tanto, prevé a obrigatoriedade de
procedimentos licitatdrios junto a iniciativa privada a fim de atender ao interesse publico, quanto,
aponta as diretrizes principiologicas dos contratos com base na finalidade, transparéncia,

razoabilidade e economicidade (BRASIL, 1988).
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Em segundo lugar, identifica-se a Lei Federal n. 8.666/1993 como um divisor "‘d‘e aguas da

gestdo e fiscalizagdo de contratos administrativos j& que regulamenta os principios regulatorios dos~

contratos administrativos elencados no artigo 37, XXI da Constituicdo Federal, estabelecendo
normas gerais sobre licitagdes e contratos administrativos no ambito dos trés entes federativos
(BRASIL, 1993).

Em terceiro lugar, o Decreto n. 2.271/1997 o qual dispde sobre a contratacdo de servigos
pela Administragdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional, sendo expresso no seu artigo
6° que Administragao indicara um gestor do contrato, que serd responsavel pelo acompanhamento e
fiscalizacdo da sua execugdo, procedendo ao registro das ocorréncias e adotando as providéncias
necessarias ao seu fiel cumprimento (BRASIL, 1997).

Em quarto lugar encontra-se a Lei n. 10.520/2002, a Lei do Pregdo, instituindo no ambito
das trés esferas federativas a modalidade de licitagdo denominada pregdo, para aquisi¢do de bens e
servicos comuns (BRASIL, 2002). Em 2005, o Decreto n. 5.450/2005 tornou possivel o pregao, na
forma eletronica, para aquisi¢do de bens e servigos comuns definidos pelo edital, por meio de
especificagdes usuais do mercado (BRASIL, 2005).

Em quinto lugar, a Instru¢do Normativa n. 02/2008 do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao (MPOG) e suas posteriores alteragdes dispdem sobre regras e diretrizes para a
contratacdo de servigos, continuados ou nao, como por exemplo os servigos de limpeza e
manutencdo das chamadas empresas terceirizadas, incluindo servi¢os de natureza intelectual como
consultorias (BRASIL, 2008).

Em sexto lugar, a Lei n. 12.462/2011 institui o Regime Diferenciado De Contrata¢des
Publicas (RDC), aplicavel exclusivamente as licitagdes e contratos necessarios a realizagdo dos
Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, da Copa das Confederagdes 2013 e da Copa do Mundo
2014, e outras obras e servigos conforme os incisos do seu artigo primeiro (BRASIL, 2011).

Com base nesta evolugdo incremental dos principais marcos normativos sobre contratos
administrativos no pais, observa-se a centralidade de dois agentes publicos presentes na maquina
publica, o gestor e o fiscal, os quais sdo considerados atores pivOs para garantirem o interesse
publico [primério (sociedade) e secundario (Administragdo Publica)] (SENHORAS; SOUZA
CRUZ, 2011), justamente por serem responsaveis por fungdes estratégicas, respectivamente de
planejamento e execugdo vis-a-vis acompanhamento e controle (BARRAL, 2016).

A légica circular de complementaridade entre os processos de gestdo e fiscalizacdo dos
contratos administrativos residem na concep¢ao sistémica de um ciclo de melhorias continuas ao
longo do tempo, por meio de agdes ciclicas de planejamento, execu¢do, avaliagdo e ajuste,
caracteristicas do modelo gerencial japonés, identificado pelo acrénimo em lingua inglesa PDCA

(CATTANEO; SENHORAS, 2018).
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Quando aplicada aos contratos administrativos, a légica ciclica do PDCA (Plan Do Check,
Adjust) prevé que os gestores sdo responsaveis ex ante pelo planejamento e consequente execu_g:ae""/
ex post de um contrato, o qual uma vez efetivado, passa a ser objeto de acompanhamento avaliativo
de cumprimento por fiscais e com subsequente surgimento de uma etapa final de controle por meio

da introducdo de feedbacks institucionais de validagao ou invalidagdo contratual (figura 2).

Figura 2 - Processo de melhoria
continua nos contratos administrativos

Fonte: Elaboragao propria. Adaptada de Takeuchi e Senhoras (2009).

Embora de gestdo e fiscalizacdo contratual na Administragdo Publica fagcam parte de uma
mesma logica sistémica de melhoria continua com etapas de planejamento, execucao,
acompanhamento e controle, representam processos especificos que sdo simultaneamente distintos e

complementares a medida que representam as faces de um mesmo objeto, o contrato administrativo.

Nio se confunda GESTAO com FISCALIZACAO de contrato. A gestio é o servigo geral de
gerenciamento de todos os contratos; a fiscalizagdo ¢ pontual. Na gestdo, cuida-se, por
exemplo, do reequilibrio econdmico-financeiro, de incidentes relativos a pagamentos, de
questdes ligadas a documentacdo, ao controle dos prazos de vencimento, de prorrogacéo, etc.
E um servigo administrativo propriamente dito, que pode ser exercido por uma pessoa ou um
setor. Ja a fiscalizagdio é exercida necessariamente por um representante da Administracao,
especialmente designado, como preceitua a lei, que cuidara pontualmente de cada contrato
(ALVES, 2004, p. 65).

Por um lado, a gestdo de contratos administrativos ¢ a responsavel por colocar a maquina

publica para funcionar em funcdo das etapas de planejamento e execugdo contratual para todos
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aqueles assuntos de interesse publico primario e secundario que se transformam em politicas

pubh cas. _____________

No processo de gestdo de contratos administrativos, a responsabilidade de planejamento e
execugdao compete a um servidor, grupo de servidores ou mesmo uma unidade administrativa (RIB,
2015), designados com a finalidade de atender os principios da finalidade, da transparéncia, da
razoabilidade ¢ da economicidade (MOREIRA NETO, 2008).

Por outro lado, a fiscalizagdo de contratos administrativos esta relacionada as atividades de
verificacdo e monitoramento dos contratos que colocaram a maquina publica para funcionar em
razao do acompanhamento avaliativo realizado por fiscais que tém a fun¢ao de provocar feedbacks
institucionais que validam ou ndo o cumprimento contratual.

No processo de fiscalizagdo de contratos administrativos, conforme o artigo 67 da Lei
8.666/1993, a competéncia de acompanhamento, monitoramento e fiscalizagdo ¢ conferida
exclusivamente a um Unico servidor publico, o qual ¢ designado para representar a Administragao
Publica de modo especifico em cada contrato (BRASIL, 1993).

Ao se levar em consideragdo a concep¢ao sistémica de complementaridade sequencial dos
processos de gestdo e fiscalizacdo dos contratos administrativos, em suas diferentes etapas de
planejamento, execugdo, acompanhamento e controle, observa-se no Brasil que as atividades de
gestio avangaram significativamente, muito embora a fiscalizagdo tenha continuado um “calcanhar

de Aquiles™.

Verdadeiro “Calcanhar de Aquiles” da execucdo dos contratos administrativos, ndo sdo raros
0s casos em que boas licitagdes e bons contratos sdo perdidos em seus fins devido a
deficiéncias na fiscalizagdo ou mesmo a auséncia desta (ALMEIDA, 2009, p. 53).

Com o objetivo de atender ao interesse publico, a devida execuc¢do e cumprimento de um
contrato administrativo torna-se o foco central das agdes da Administragdo Publica no Direito
Relacional, razdo pela qual avangos nas medidas de acompanhamento, de supervisdo e de
fiscalizacdo da execugdo do contrato publico merecem destaque mister, ndo apenas por meio da
difusdo de uma agenda de capacitagdo profissional de servidores publicos, mas também a partir da
difusdo de uma cultura da fiscalizagdo e uma abertura da caixa preta da maquina publica para o
controle externo.

Em um ambiente amplamente caracterizado por rentismos econdmicos da maquina publica
(SENHORAS, 2016), torna-se imperativo para a melhoria continua do ciclo dos contratos
administrativos, o acompanhamento publico atento da execu¢do contratual, ndo apenas por 6rgaos

de controle interno, mas também de controle externo, justamente a fim de identificar de modo ex
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ante, o que tradicionalmente tem sido a regra na Administracao Publica brasileira, de exp10d1rem ex

post, casos de incumprimentos, surgimento de aditivos e desvios das proprias obrigacdes contra];uals:""

Com base nas discussdes ora apresentadas, o presente artigo identifica, a despeito de terem
surgido no pais marcos normativos incrementais de regulamentagao dos contratos administrativos,
que os processos de gestdo e fiscalizagdo contratual passaram desde a Constituicdo de 1988 por
melhorias muito aquém das necessidades de um Estado cada vez maior e complexo, ndo
materializando a prevista logica sistémica de melhorias continuas.

Conclui-se que o crescente aumento de resultados negativos quanto ao cumprimento dos
contratos administrativos no pais demonstram que os processos de gestdo e fiscalizagdo avangam
apenas no prisma tedrico-discursivo, incorrendo em preocupantes lacunas institucionais, haja vista
que ha um embriondrio e incompleto quadro institucional limitado quanto ao avanco do controle
interno e externo em comparagdo ao quadro da maquina publica, permeado por padrdes culturais
disfuncionais construidos, tanto, por vetores enddgenos da burocracia administrativa, quanto, por

vetores exdgenos de interesses rentistas privados.
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