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Resumo
Este artigo descreve e analisa a incidéncia e a aplicabilidade da Lei n®14.133/2021, a Lei de
licitagdes e contratos administrativos (LLCA), no &mbito dos municipios, com énfase nas suas

competéncias em matéria de contratac¢des publicas.
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Abstract
This article describes and analyzes the incidence and applicability of Law n. 14,133/2021,
the Law on Public Tenders and Contracts (or LLCA, its acronym in Portuguese), within the

scope of municipalities, with emphasis on their powers in terms of public procurement.
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1 Introducdo

A Constituigio da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB) elevou os munici-
pios & condicdo de entes federativos, a despeito de ndo estarem representados no Senado
Federal®. Além do principio federativo, o principio da autonomia municipal passou a
reger a federacéo®.

Com a edigdo da Lei n®14.133/2021 (Lei de licitagdes e contratos administrativos (LLCA))
passou a existir um novo modelo juridico de normas gerais de licita¢des e contratos
publicos, com fundamento de validade no art. 22, XXVII¢, da CRFB. Observa-se na lei o
propoésito de consolidar de forma exaustiva a evolugdo legislativa e jurisprudencial em
matéria de contratacdes publicas; porisso, alcanga um grau de detalhamento que excede
o0 que se espera de uma lei que veicula normas gerais.

A CRFB atribui a cada municipio: a) competéncia para organizar seu governo e sua
estrutura politico-administrativa, com autonomia em face dos demais entes federativos,
observados os principios constitucionais nacionais e estaduais; b) competéncias legislativas
para dispor sobre assuntos de interesses comum ou local, assim como para suplementar
a legislacio federal e estadual no que for pertinente a esses assuntos; e c) competéncias
necessarias ao exercicio de atividades administrativas de interesse comum ou local’.

Oart. 1°®da LLCA prescreve que a Administrac¢io Ptblica direta, autarquica e fundacio-
nal dos municipios deve observar e aplicar as normas gerais constantes na LLCA. E normas
gerais nfo s3o (ou ndo devem ser) obstaculos para que os municipios desempenhem suas
competéncias constitucionais e afirmem sua autonomia na federac¢do’. Nesse contexto,

devem-se examinar as competéncias legislativas e administrativas dos municipios na

2 FRANGA, Vladimir da Rocha. Competéncias dos municipios em matéria de contrata¢des publicas. Revista de
Informagdo Legislativa: RIL, Brasilia, DF, v. 61, n. 244, p. 209-228, out./dez. 2024. DOI: https://doi.org/10.70015/
ril_v61l_n244_p209. Disponivel em: https://www]12.senado.leg.br/ril/edicoes/61/244/ril_v61_n244_p209

3 Franga, V.daR. (2024). Competéncias dos municipios em matéria de contratagdes publicas. Revista de Informagéo
Legislativa: RIL, 61(244), 209-228. https://doi.org/10.70015/ril_v61_n244_p209

4 Ver os arts. 1%, caput, e 18, caput, da CRFB (Brasil, [2023a]). Sobre a matéria, ver Bonavides (2020); Horta
(2003); Meirelles (2006); e Silva (2002).

5 Ver os arts. 1¢, caput, 18, caput, 29, caput, e 34, VII, ¢, da CRFB (Brasil, [2023a]).

6 “Art.22. Compete privativamente & Unifio legislar sobre: [...] XXVII - normas gerais de licitacio e contratacéo,
em todas as modalidades, para as administra¢des publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unifo, Estados,
Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de
economia mista, nos termos do art. 173, § 12, I1I” (Brasil, [2023a]).

7 Ver na CRFB os arts. 12, caput, 18, caput, § 4%, 23 e 29 a 31 (Brasil, [2023a]).

8 “Art. 1° Esta Lei estabelece normas gerais de licitagdo e contratagdo para as Administra¢des Publicas diretas,
autdrquicas e fundacionais da Unigo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e abrange: I - os 6rgéos
dos Poderes Legislativo e Judicidrio da Unifo, dos Estados e do Distrito Federal e os 6rgéos do Poder Legislativo
dos Municipios, quando no desempenho de fung¢do administrativa; I - os fundos especiais e as demais entidades
controladas direta ou indiretamente pela Administragio Piblica” (Brasil, [2023f]).

9 Ver os art. 23 e 29 a 31 da CRFB (Brasil, [2023a]).
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contratacdo publica conforme os comandos da LLCA aplicéveis no nivel local, bem como
analisar até que ponto ela é compativel com os principios federativos e da autonomia
municipal, dada a esfera de competéncias do municipio. Para isso, sob a perspectiva pre-
conizada pela Dogmatica Juridica (ou Ciéncia do Direito, em sentido estrito), tomou-se

como base empirica o sistema do Direito positivo, cujo fundamento de validade é a CRFB™.

2 Administra¢do Piblica municipal e contratagdo publica

A func¢io administrativa consiste na atividade do Estado desenvolvida por quem esteja
numa posicdo de autoridade publica e destinada & concretizagio dos interesses ptiblicos
e 4 harmonizagdo dos direitos fundamentais por meio da aplicagdo da lei (ou da prépria
Constituigéo, quando hé densidade normativa para isso) e sob o controle jurisdicional
(Franga, 2023). Os conjuntos de sujeitos de direito que exercem a atividade administra-
tiva - o Estado-administragéo - devem ser organizados e estruturados segundo modelos
juridicos que tenham fundamento tltimo de validade na CRFB.

No Estado-administragdo, a Administragio Publica estrutura-se por meio: a) da
Administracgdo direta, composta pela chefia do Poder Executivo e pelos érgéos que
lhes sdo diretamente subordinados; e b) da Administracéo indireta, que reine pessoas
juridicas de Direito Publico e de Direito Privado criadas pelo ente federativo®. De forma
congruente com o modelo juridico presidencialista que determina o sistema de governo,
a Administragdo Ptblica municipal é formada: a) pela Administracio direta, constituida
pela prefeitura e secretarias municipais; e b) pela Administragio indireta, que engloba
autarquias, fundaces publicas, empresas publicas, sociedades de economia mista e suas
subsididrias, criadas pelo municipio®.

A direc8o superior da atividade administrativa compete ao prefeito. Com assessora-

mento técnico-cientifico e juridico, ela abrange os juizos de conveniéncia, oportunidade

10 O sistema do Direito positivo tem duas dimensdes: a) a dimens&o normativa, o ordenamento juridico con-
formado pelas normas postas ou reconhecidas pelo Estado, com efetividade assegurada pelo poder estatal, que
tém a Constituicio como fundamento dltimo de legitimidade e justica; e b) a dimens#o fética, ou seja, os fatos
e relagdes juridicas, que resultam da incidéncia do ordenamento juridico na realidade. Sobre a matéria, ver
Franca (2023); Reale (1992, 1996, 1999); e Vilanova (1997, 2000, 2003).

11 Ver o art. 37, caput, XIX e XX, da CRFB (Brasil, [2023a]), e o Decreto-lei n®200/1967 (Brasil, [1998]). Em tese,
pode-se falar de Administragdo direta e de Administragdo indireta no Poder Legislativo municipal, exercido
pelos vereadores. Afinal, o principio da separacéio dos Poderes (arts. 2¢ e 29, caput, da CRFB) exige que a cimara
municipal goze de autonomia administrativa em face do Poder Executivo. De todo modo, além de mais rara
no nivel local por razdes financeiras, a Administragdo indireta do Poder Legislativo, quando existe, tende a se
restringir a atividades de apoio as competéncias legislativas e fiscalizatérias da cAmara municipal.

12 Ver os arts. 29, caput, I, Il e V, 37, caput, XIX e XX, 76, 84, 1 e II, e 87 da CRFB (Brasil, [2023a]).
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e prognose a serem observados pela Administracio Pblica municipal em sua conduta®.
Também abarca o juizo tltimo de juridicidade no 4&mbito do Poder Executivo, por meio da
homologac&o dos pareceres da advocacia ptiblica municipal.

H4 situa¢des em que a LLCA reserva a entidade da Administracgio indireta a ltima
palavra sobre a discricionariedade técnico-cientifica a respeito do que se deve fazer no caso
concreto, em face da Administracéo direta, de modo que as decises discriciondrias daquela
sejam insuscetiveis de reforma por esta'. Quanto ao controle da atividade administrativa,
como o chefe do Poder Executivo tem a responsabilidade politico-administrativa de manter
a higidez dos atos administrativos municipais a luz do ordenamento juridico, é inegavel a
sua prerrogativa de invalidar quaisquer atos juridicos da Administracgo indireta, com o
suporte da advocacia publica®.

A CRFBreconhece a possibilidade juridica de o Estado-administracgo celebrar contratos
para atender a necessidades socioeconémicas ou para delegar a prestagio de servigos ptiblicos
paraainiciativa privada®. Isso inclui, naturalmente, a Administracdio Piblica municipal. Os
contratos podem ser administrativos ou de Direito Privado. Os contratos administrativos
podem ser: a) negécios juridicos bilaterais entre o Estado-administracdo - no exercicio de
suas prerrogativas publicas - e 0 administrado - com a garantia do equilibrio econdmico-
-financeiro; e b) negécios juridicos plurilaterais entre 6rgios ou entidades estatais"”. Sob
oinfluxo dos principios da impessoalidade, da moralidade e da eficiéncia administrativas,
os contratos administrativos que envolvam lucro devem ser precedidos de licitagdo, salvo
quando a lei autorize o processo de contratacgo direta.

O municipio tem competéncia legislativa para suplementar tanto as normas gerais de

contratacfo publica ditadas pela Unido quanto as veiculadas por leis estaduais que envolvem

13 Aqui ha nitida referéncia a discricionariedade administrativa, o espaco de liberdade deciséria que o orde-
namento juridico outorga ao Estado-administragfo, no que diz respeito & conveniéncia, & oportunidade ou a
prognose da atividade administrativa, em vista da concretizagio do interesse publico e da harmonizagéo dos
direitos fundamentais. A legitimidade democrética do prefeito e a sua condicio de chefe do Poder Executivo
justificam sua posigdo hierdrquica na Administragdio Piblica municipal. Sobre a matéria, ver Franca (2000,
2007, 2023); e Saad (2017).

14 Ver as Leis n®13.303/2016 (Brasil, 2016) e 13.848/2019 (Brasil, 2019). Em termos praticos, as leis que deter-
minam tais providéncias reduzem o poder hierdrquico do chefe do Poder Executivo. A constitucionalidade
dessas leis pode ser discutida & luz dos arts. 25, caput, 29, caput, 32, caput, 76, 84, I e I, e 87 da CRFB (Brasil,
[2023a]). Sobre a matéria, ver Mello, C. (2019); Justen Filho (2023); Marques Neto (2002, 2005); Moreira Neto
(2003); e Saad (2017).

15 Sobre a matéria, ver Ataliba (1998); e Franca (2023).

16 Ver os arts. 22, XXVII, 37, 1a 1V, IX, XXI, § 8% 38, § 22, 54,1, “a”, I, “a”, 71, § 12,100, § 11, V, § 21, L e 11, § 22, 11,
109, 111, 160, § 22, 165, § 89, o art. 166-A, § 3%, 167-A, § 42, 167-B, 167-C, 167-F, 1, 169, § 12, 173, § 1%, 111, 175, 177, §§ 1°e
29,11, 195, § 32, e 199, § 1%, da CRFB (Brasil, [2023a]). Sobre a matéria, ver Justen Filho (2023). N&o sdo tratados
aqui os contratos que instituem relac¢es de trabalho entre o Estado-administragéo e o administrado.

17 O negécio juridico consiste no fato juridico cujo suporte fatico tem em seu cerne uma exteriorizago consciente
de vontade ordenada & produgao de efeitos juridicos licitos no sistema do Direito Positivo. Poder ser: a) unilateral,
quando se trata de exteriorizacéio da vontade de um sujeito de direito; b) bilateral, se se trata de exteriorizagdo de
vontade de dois sujeitos de direito, voltada & conciliacdo de interesses distintos; ou c) plurilateral, caso envolva
a exteriorizagdo de vontade de dois ou mais sujeitos de direito, destinada a satisfagfo de interesses comuns.
Se o negdcio juridico bilateral ou plurilateral se justifica para o atendimento de um fim econémico (produgéo,
circulag@io ou consumo de bens e servicos titeis e escassos) ou para a delegaciio de poderes negociais, configura-se
o contrato. Sobre a matéria, ver Lobo (2019, 2021); e Mello, M. (2019).
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a atuacdo conjunta da Administracfo Publica estadual com a municipal nessa matéria'®é,
sem prejuizo da competéncia regulamentar do Poder Executivo municipal na garantia da
fiel execucdo da lei®. E, dada a confluéncia do principio federativo com o da autonomia
municipal, as licita¢es e contratacdes de interesse pela Administracio Publica local devem
ser conduzidas por seus agentes, sem prejuizo do controle interno e do controle externo

de competéncia de érgéos municipais.

3 Incidéncia e aplicabilidade da LLCA no municipio

Sob o ponto de vista 16gico, a norma juridica compde-se: a) da hipétese normativa, na
qual se descreve evento ou conduta de possivel ocorréncia (ou j& ocorrido) na realidade; e
b) do mandamento, caso em que se qualifica uma conduta como obrigatéria, proibida ou
permitida, ou a atribuicio de qualidade a sujeito de direito ou a coisa®.

A norma juridica ingressa no sistema do Direito Positivo por meio de ato juridico
normativo, que pode ser: a) ato legislativo em sentido lato, no qual se emprega a chamada
técnica legislativa®; b) negécio juridico; c) o ato juridico que reconhega o costume; e d) ato
judicante, com forca de precedente administrativo® ou jurisdicional®. O fato juridico e
o correspondente efeito juridico surgem no sistema do Direito Positivo quando incide a

norma juridica. Isso ocorre quando o suporte fatico - a parcela da realidade demarcada

18 Ver os arts. 22, XXVII, 24, §§, 25, caput, 29, caput, § 3¢, 30, 1, Il e V, e 241 da CRFB (Brasil, [2023a]).
19 Ver os arts. 29, caput, 84, IV e VI, e 87 da CRFB (Brasil, [2023a]).

20 Por injungdo dos principios da isonomia e da seguranca juridica, as normas juridicas devem ser preferen-
cialmente abstratas, ou seja, devem conter-se nas respectivas hipéteses de incidéncia de evento ou condutas de
possivel ocorréncia na realidade. Contudo, hé situagSes nas quais imperativos de justi¢a ou da prépria seguranca
juridica justificam a norma concreta, isto é, a que se refere a evento ou conduta pretéritos. Na Teoria Geral do
Direito, a distin¢do entre norma geral e norma individual costuma dizer respeito mais aos sujeitos de direito
ou a coisas constantes do mandamento. Contudo, trata-se de um critério problemético, pois é perfeitamente
admissivel: a) que um dos sujeitos de direito seja indeterminado, e 0 outro néo, na relagio juridica constante do
mandamento (por exemplo, no regime geral de previdéncia social, o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)
é o sujeito passivo de toda e qualquer relacéo juridica que tenha por objeto a prestagéo de beneficio); ou b) que
a coisa ou o sujeito de direito que recebe o atributo seja determinado (por exemplo, o art. 225, § 4%, da CRFB).
Também se usa lei geral em contraposi¢éo a lei especifica e, como se verd a seguir, norma geral como sinénimo
de norma nacional. Sobre a matéria, ver Franca (2023); Carvalho (2018); Miranda (1987, 1999); Mello, M. (2019);
e Vilanova (1997, 2000, 2003).

21 Veroart. 59 da CRFB (Brasil, [2023a]), os arts. 1 e 22 do Decreto-lei n® 4.657/1942 (Lei de introdugdo as normas
do Direito brasileiro (LINDB)) (Brasil, [2018]) e a Lei Complementar n® 95/1998 (Brasil, [2001]).

22 E possivel que o negécio juridico estabeleca clausula para a regulacio de situagdes futuras e incertas, de modo
a prevenir conflitos entre os seus celebrantes. E o que ocorre, por exemplo, quando o contrato prevé cldusula
penal - ver arts. 408 a 416 da Lei n? 10.406/2002 (Cédigo civil) (Brasil, [2023c]).

23 Ver o art. 30 da LINDB (Brasil, [2018]), os arts. 42, XII e XIII, e 43, da Lei Complementar n® 73/1993 (Brasil,
1993), e o art. 50, VII, da Lei n? 9.784/1999 (Lei do processo administrativo federal) (Brasil, [2021a]). Sobre a matéria,
ver Franca (2023); e Oliveira (2018).

24 Ver os arts. 102, §§ 22 e 3%, 103-A, e 105, §§ 22 e 32, da CRFB (Brasil, [2023a]), e os arts. 926 a 928 da Lei
n® 13.105/2015 (Cddigo de processo civil) (Brasil, [2024]). Sobre a matéria, ver Franca (2023); Meirelles, Wald e
Mendes (2019); e Mitidiero (2017).
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pela hipétese de incidéncia - se configura concretamente® e converte-se em fato juridico.
Eclode simultaneamente o efeito juridico - relagio juridica ou situagdo juridica - previsto
no mandamento (Franca, 2023). A aplicacio da norma juridica compreende a realizagéo
de ato juridico destinado a assegurar o seu cumprimento (Franca, 2023).

Conforme o art. 1%, caput, da LLCA, todas as normas veiculadas por ela seriam as normas
gerais previstas no art. 22, XXVII, da CRFB*. Em ambos os enunciados normativos, norma
geral significa norma nacional: a norma juridica deve ser observada e aplicada indistin-
tamente por todos os entes federativos. Entretanto, o grau de pormenorizacgo dessa lei
dificilmente permite a conclus&o de que ela se mantém nos limites esperados da legislacdo
federal sobre a matéria®. Também é objeto de acusacéo similar desde sua entrada em vigor
aLein® 8.666/1993, predecessora da LLCA*.

Quanto a licitacBes e contratos publicos, hé a expectativa de que as normas gerais
versem sobre: a) os objetivos que justificam o planejamento, a execucio e o controle dos
processos licitatérios, processos de contratagio direta e contratos; b) 0 endosso aos prin-
cipios constitucionais do regime juridico-administrativo, por meio de sua densifica¢do ou
especificacio; c) a prevencio de conflitos entre os entes federativos, em especial quando se
trata do emprego de recursos ptiblicos federais; e d) a colaboragéo entre os entes federativos
para o desenvolvimento de atividades de interesse publico comum?®. As normas da LLCA
que ndo tratem desses aspectos sdo aplicaveis somente a Unifo e aos entes federativos que
optarem integralmente pelo modelo juridico federal. Logo, o municipio tem competéncia
para legislar sobre licitacGes e contratos, desde que respeitadas as normas gerais ditadas
pela Unido.

Os estados-membros, o Distrito Federal e os municipios devem observar fielmente o
modelo juridico da LLCA quando se cuida de licita¢des e contratos publicos que envolvam
a aplicacdo de recursos publicos federais ou de origem internacional. Isso se justifica em
razdo do controle externo do Poder Legislativo da Uni&o sobre a atividade financeira que
envolva esses recursos®.

Quanto aos municipios, a LLCA estabelece estas regras em relacgo a incidéncia e a

aplicabilidade de suas normas as contratagdes publicas locais: a) a possibilidade de a

25 A concretizagdo do suporte f4tico pressupde: a) a presenca dos elementos material, temporal e espacial do
evento ou conduta, constantes da hipétese de incidéncia; e b) que esses elementos se traduzam em linguagem,
mas ndo é preciso que a comunicacgo seja feita por uma autoridade estatal.

26 Ver também o art. 6¢ 111, da LLCA (Brasil, [2023f]). A LLCA nio trata de todas as licitagdes e contratos admi-
nistrativos, embora seja a mais abrangente dentre as leis gerais sobre esse assunto; ela é subsididria em relacio
a todos os modelos juridicos que disciplinam as contrata¢des publicas. H4 também leis gerais que tratam das
licitagBes e contratos das concessdes e permissdes de servigos publicos (art. 175 da CRFB) e da gestéo associada
de servigos publicos (art. 241 da CRFB). H4 contratagdes publicas que somente podem ser disciplinadas por lei
federal; ver arts. 173, § 12, I1I, e 177, §§ 1° e 22, da CRFB (Brasil, [2023a]).

27 Sobre a matéria, ver Mello, C. (2019); e Justen Filho (2021).

28 Sobre a matéria, ver Justen Filho (2014); e Sundfeld (1994).

29 Sobre a matéria, ver Mello, C. (2019); Grau (1995); e Moreira Neto (1988).
30 Veroart. 52, ValIX, os arts. 70 a 73 e 166 da CRFB (Brasil, [2023a]).
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Administracio Publica municipal empregar sistema de custos alternativo ao da Uniéo,
quando n#o houver o envolvimento de recurso ptblico federal®; b) a obrigatoriedade da
publicac¢do do extrato do edital da licita¢do no didrio oficial do municipio e em jornal de
grande circulagdo®?; c) a preferéncia por bens e servigos produzidos no territério do estado ao
qual o municipio pertenca, se persistir o desempate®; d) a possibilidade de a Administragéo
Pablica municipal aderir a ata de registro de precos da Administracio Pablica federal,
estadual ou distrital®; e e) regras de transicéio especificas quanto ao emprego do Portal
Nacional de Contratacdes Ptblicas (PNCP)®.

4 Agentes publicos municipais nas contratacoes publicas

Uma importante inovagéio com o advento da LLCA consiste na insercéo do principio
da segregacdo das fung¢des na gestdo das contrata¢des publicas®. Segundo esse principio,
as competéncias dos agentes publicos em matéria de licitagGes e contratos piiblicos néo
podem ser concentradas apenas num 6rgdo ou num agente publico, dada a necessidade
de prevenir a concentragio de riscos de ilicitos e da garantia de melhor controlar essa
atividade administrativa®.

Como se sabe, o 6rgéo ptblico é a unidade de atuagéo integrante da estrutura da
Administracdo direta e da Administracgo indireta, consubstanciada num conjunto de
competéncias piblicas®. De acordo com a posi¢do do érgéio na organiza¢fio administrativa
municipal, sua criagdo pode ser: a) determinada pela CRFB, pela Constituicio estadual ou
pela Lei Organica; b) reservada i lei, observadas as normas constitucionais ou orgénicas;
ou c) autorizada por lei, quando n#o houver aumento de despesa e a matéria estiver sob
reserva de lei®.

O agente publico é a pessoa natural designada para a funcio estatal*’. Quando dotado

de poder de decisdo, é reconhecido como autoridade*. Os agentes ptiblicos municipais

(=]
=

Ver o art. 23, § 3%, da LLCA (Brasil, [2023f]).

2 Ver o art. 57, § 1, da LLCA (Brasil, [2023f]).

Ver o art. 60, § 1%, I, da LLCA (Brasil, [2023f]).

34 Ver o art. 86, §§ 2°a 7%, da LLCA (Brasil, [2023f]).
35 Ver os art. 175, § 22, e 176 da LLCA (Brasil, [2023f]).
36 Ver oart. 52 da LLCA (Brasil, [2023f]).

o

©
]

37 Ver os arts. 52 e 7° da LLCA (Brasil, [2023f]).

©

8 Veroart. 1% § 221, da Lei n®9.784/1999 (Lei do processo administrativo federal) (Brasil, [2021a]). Sobre a matéria,
ver Mello, C. (2019); Justen Filho (2023); e Nohara (2023).

39 A estrutura orginica de uma secretaria municipal ou de uma autarquia local deve ser determinada por ato
normativo infralegal, por exemplo. Contudo, a criacdo da secretaria ou autarquia estd sob reserva de lei. Ver os
arts. 29,1, 11, Il e V, 37, XIX, 61, § 12, 11, “¢”, 76, 84, 1, II, IV e VI, e 87, da CRFB (Brasil, [2023a]).

40 Sobre a matéria, ver Mello, C. (2019); Justen Filho (2023); e Nohara (2023).
41 Ver o art. 1%, § 22, I1I, da Lei n® 9.784/1999 (Lei do processo administrativo federal) (Brasil, [2021a]).
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podem ser: a) agentes politicos (prefeito, secretdrios municipais e vereadores)*; b) ser-
vidores ptiblicos que, por sua vez, podem ser estatutarios ou contratados®; c) servidores
das pessoas juridicas de Direito Privado da Administragéio Publica*; e d) particulares em
colaboracgéo com a Administragio Pablica municipal®. Cabe ao prefeito, ou a quem as
normas de organiza¢fo administrativa indicarem, promover gestio por competéncias e
designar agentes publicos para o desempenho das funces essenciais a execugio da lei®.

O conjunto das competéncias administrativas relacionadas a contratacdo publica
compde-se de: a) planejamento da contratagdo publica; b) realizagéo de licitagéo; c) for-
malizagdo do contrato; d) gestfio do contrato; e) assessoramento juridico; e f) controle da
contratagdo publica. O agente designado: a) deve ser preferencialmente servidor ptblico
efetivo®” ou empregado publico*® dos quadros permanentes da Administragéo Publica
municipal; b) deve ter atribui¢des relacionadas a licitagdes e contratos ou ter formagio
compativel ou qualificacfo atestada por certificacio profissional emitida por escola de
governo criada e mantida pelo Poder Publico; e c) ndo deve ser conjuge ou companheiro

de licitantes ou contratados habituais da Administrac&o Publica nem ter com eles vinculo

42 O agente politico tem com o Estado um vinculo de natureza politico-institucional, bem como capacidade
delitiva para a prética de crime de responsabilidade. Salvo o secretdrio municipal, o agente politico é escolhido
por meio do devido processo eleitoral. Ver os arts. 29 e 76 a 87 da CRFB (Brasil, [2023a]).

43 O servidor publico tem vinculo de natureza trabalhista com a pessoa juridica de Direito Pablico. No caso
do servidor publico estatutario, o Estado-administragfo tem prerrogativas que permitem modificar unila-
teralmente o vinculo laboral, sem a necessidade do consentimento do trabalhador. Entretanto, este goza de
garantias institucionais voltadas a assegurar a eficiéncia e a moralidade no exercicio das atribuigdes que lhe
sdo confiadas pelo ordenamento juridico. Por sua vez, o servidor publico contratado tem seu vinculo laboral
regido por contrato, o que pressupde acordo entre as partes para ser modificado. As garantias desse trabalhador
sdo praticamente as mesmas asseguradas na iniciativa privada, salvo lei ou precedente judicial em contrario.
Em regra, exige-se concurso publico de provas ou de provas e titulos, conforme a legislacdo. Como excec3es,
destacam-se: a) o provimento de cargos em comiss&o; b) o provimento de cargos temporirio; e c) a contratagéo
por tempo determinado para atender & necessidade temporéria de excepcional interesse publico. Ver os arts. 29,
caput, 37, caput, 1aV, IX, XIX, 39 e 41 da CRFB (Brasil, [2023a]), e o art. 41 do Cédigo civil (Brasil, [2023c]). Sobre
a matéria, ver Mello, C. (2019); e Justen Filho (2023).

44 S3o os empregados das empresas publicas, sociedades de economia mista e suas subsididrias, cuja relacio de
trabalho deve sujeitar-se ao regime juridico do Direito do Trabalho. O mesmo modelo deve ser empregado pelas
fundacdes ptiblicas, quando tenham personalidade juridica de Direito Privado. E possivel haver derrogacdes de
Direito Administrativo, mas elas ndo podem descaracterizar a natureza privada do vinculo laboral. Ver os art. 29,
caput, 37, caput, XIX e XX, e 173, § 12, I1, da CRFB (Brasil, [2023a]), o art. 44, [T e II1, do Cédigo civil (Brasil, [2023c]),
e aLein®13.303/2016 (Brasil, 2016). Sobre a matéria, ver Mello, C. (2019); e Justen Filho (2023).

45 Sdo administrados que ndo mantém com o Estado-administragdo vinculo laboral ou politico-institucional, mas
que, por negdcio juridico, satisfazem a necessidades da Administraco Publica ou exercem poderes delegados;
ndo exercem mandato, cargo ou emprego publico. Ver os arts. 29, caput, 30, V, e 175 da CRFB (Brasil, [2023a]).
Sobre a matéria, ver Mello, C. (2019); e Justen Filho (2023).

46 Ver o art. 7%, caput, da LLCA (Brasil, [2023f]).

47 O servidor publico efetivo é o titular de cargo publico cujo acesso se d4 exclusivamente por concurso publico
de provas, ou de provas e titulos, sendo-lhe assegurada a garantia da estabilidade e de regime préprio de pre-
vidéncia social, sem prejuizo de outras garantias institucionais especificas previstas na CRFB. Ver os arts. 29,
caput, e 37 a 41 da CRFB (Brasil, [2023a]).

48 A expressdo empregado ptiblico designa o agente publico contratado pelo regime juridico de Direito do Trabalho,
independentemente de ele estar na Administragéo direta ou indireta.
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de parentesco, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, ou de natureza técnica,
comercial, econdmica, financeira, trabalhista e civil*.

Alicitagdo municipal deve ser conduzida por agente de contratagéo, ressalvada a discri-
cionariedade da autoridade competente para substitui-lo por comissgo de contratacio nas
hipéteses de bens e servigos especiais®. A condugéo da licitagio compreende: a tomada de
decisBes, o acompanhamento do trimite dalicitacio, o impulso ao procedimento licitatério
eaexecucdo de quaisquer outras atividades necessarias ao bom andamento do certame, no
que diz respeito a divulgacio do edital da licitacdo até a homologacdo®. Dado o principio
da segregacdo de funces, ndo se deve confundir o planejamento da contratacéo publica
com a condugdo da licitacdo.

A decisdo de contratar, seja por licitacgo, seja por contratacio direta, deve ser do prefeito,
do secretirio municipal, dos vereadores que compdem a mesa diretora da cimara municipal
ou dos dirigentes da entidade da Administrac&o indireta, conforme dispuser a legislacdo
municipal. A autoridade municipal deve decidir com base nos elementos de fato e de direito
fornecidos por sua assessoria técnico-cientifica e técnico-juridica. Exige-se que o agente
de contratacgo seja servidor publico efetivo ou empregado ptblico que integre a entidade
municipal que deve realizar o processo concorrencial®’. Os membros da comisséo de con-
tratacdo, por sua vez, devem ser preferencialmente efetivos ou empregados permanentes
do ente local®®. A composicgio da equipe de apoio, grupo de agentes que auxilia o agente
de contratacdo, precisa atender a requisitos similares aos previstos para os membros da
comissdo de contratagdo®. O mesmo se pode dizer do fiscal do contrato®.

Admite-se que o municipio contrate sem licitagdo uma empresa para prestar assesso-
ramento técnico-cientifico com o fim de auxiliar os agentes ptblicos no planejamento e
na realiza¢do de licitagdes®. Contudo, a LLCA ndo permite que se delegue a condugio de
licitac8o a particular em colaboragio com o Estado-administracgo.

A formalizacdo do contrato consiste na prépria emissdo do negécio juridico apds o
devido processo licitatério ou regular processo de contratagéo direta”. Trata-se de com-
peténcia a ser realizada pelo agente politico competente ou pelo dirigente da entidade

49 Veroart. 7%, [aIll, da LLCA (Brasil, [2023f]).
50 Ver os arts. 62, XIV e LX, e 8° da LLCA (Brasil, [2023f]).
51 Ver os arts. 7%, LX, 82, caput, e 17, I1 a VII, da LLCA (Brasil, [2023f]).

w

2 Ver o art. 8, caput, da LLCA (Brasil, [2023f]).

o

3 Verosarts. 72,1, e 82, § 22, da LLCA (Brasil, [2023f]).

54

5]

5 Ver osarts. 72,1, e 82, § 3%, da LLCA (Brasil, [2023f]).

5

)
4 Ver os arts. 72, 1, e 82, § 1%, da LLCA (Brasil, [2023f]).
)
)

(
6 Ver oart. 74, 111, “a” a “c”, da LLCA (Brasil, [2023f]).

3]
S

Ver os arts. 89 a 95 da LLCA (Brasil, [2023f]).
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da Administracgo indireta, conforme o caso. A gestdo do contrato abrange a atividade de
fiscalizac@io do negdcio juridico em questdo e o recebimento de seu objeto®.

No plano federal, cabe ao gestor do contrato coordenar essa agdo e compete aos fiscais
do contrato apoiar o gestor nos aspectos técnico, administrativo e setorial, bem como no
recebimento definitivo do objeto®. A LLCA permite que a fiscaliza¢éo técnica e adminis-
trativa seja desenvolvida por profissional ou empresa mediante a inexigibilidade de licitar,
caso tenha notéria especializa¢go®. Mesmo assim, o gestor do contrato deve ser preferen-
cialmente servidor publico efetivo ou empregado publico permanente.

O assessoramento juridico precisa ser feito de preferéncia por advogado aprovado em
concurso publico de provas e titulos®. A assessoria juridica é funcgo exclusiva de advogado,
e aadvocacia é funcfo essencial a Justica®. Ademais, embora a CRFB nio tenha tratado da
advocacia publica municipal como o fez com a advocacia ptblica federal, estadual e distri-
tal®, o municipio ndo pode deixar de sistematizar sua procuradoria em moldes similares &
da Advocacia-Geral da Unifo ou da procuradoria-geral do estado®. Com efeito, admite-se
que, por meio de processo de contratacio direta®, o municipio contrate profissional ou
sociedade de advogados que detenha notéria especializagio. Entretanto, permanece a
necessidade politico-institucional de haver pelo menos o procurador-geral do municipio,
com status de secretirio municipal, para responder pela advocacia pablica local®. Como se
viu, alei exige que o assessor juridico seja preferencialmente servidor ptiblico efetivo ou
empregado publico permanente; e os cargos efetivos e os empregos publicos permanentes
devem ser preenchidos mediante concurso ptblico®.

Quanto ao controle interno da contratacio publica, o municipio tem o dever constitucio-
nal de instituir um sistema de controle administrativo®, sem prejuizo do controle legislativo®

e do controle jurisdicional” da atividade administrativa local”. Assim, o municipio deve

58 Ver os arts. 6%, XXIII, 25, caput, 92, XVII, e 140 da LLCA (Brasil, [2023f]).

59 Ver os arts. 8% 9%e 19 a 25 da LLCA (Brasil, [2023f]).

60 Ver os arts. 62, XVIII, “d”, e XIX, e 74, I11, “d”, § 3¢, da LLCA (Brasil, [2023f]).

61 Verosarts. 7%, 1,822 e 89, § 3% da LLCA (Brasil, [2023f]).

62 Ver o art. 133 da CRFB (Brasil, [2023a]) e o art. 1%, II, da Lei n° 8.906/1994 (Brasil, [2023b]).

63 Ver os arts. 131 e 132 da CRFB (Brasil, [2023a]).

64 Veroart. 29, caput, da CRFB (Brasil, [2023a]) e 0 Tema n? 510 do Supremo Tribunal Federal (STF) (Brasil, 2021b).
65 Ver o art. 3°-A da Lei n® 8.906/1994 (Brasil, [2023b]) e o art. 74, III, “b”, “c” e “¢”, da LLCA (Brasil, [2023f]).
66 Ver os arts. 29, caput, e 87 da CRFB (Brasil, [2023a]).

67 Ver os arts. 29, caput, e 37, caput, [ a IV, da CRFB (Brasil, [2023a]), e os arts. 7%, 1, § 2, e 82, § 3¢, da LLCA (Brasil,
[2023f]).

68 Ver os arts. 29, caput, 31, caput, 70 e 74 da CRFB (Brasil, [2023a]).
69 Ver os arts. 29, caput, 31,70 a 73, e 166 da CRFB (Brasil, [2023a]).
70 Ver os arts. 5% XXXV, LIX a LXXIII, e 129, I1I, da CRFB (Brasil, [2023a]).

71 Sobre a classificagdo do controle da atividade administrativa, ver Fagundes (2005); Mello, C. (2019); Justen
Filho (2023); e Saad (2017).

218 RIL Brasilia v. 61 n.244 p.209-228 out./dez. 2024 - DOI: https://doi.org/10.70015/ril_v61_n244_p209



ter uma autoridade, com status de secretario municipal, responsavel pelo controle interno
da Administragio Pablica local™. O controle administrativo ndo se limita a administracdo
consultiva, pois ele se investe de poderes de invalidacéo e de sancionamento. A lei também
exige que a competéncia de controle interno seja designada prioritariamente a servidor

publico efetivo ou empregado publico permanente”.

5 Sobre o Portal Nacional de Contratacdes Publicas

O PNCP é o sistema eletrdnico de armazenamento e divulgacio de atos juridicos rela-
cionadosa LLCA, bem como de realiza¢gio de processos eletrénicos de contratacio publica,
a ser instituido pelo governo federal™.

Avalidade e a eficacia de varios atos juridicos estdo condicionadas ao regular funciona-
mento do PNCP e aos registros dessa ou nessa base digital de dados: a) o estabelecimento do
valor previamente estimado de contrata¢fio na fase preparatéria da licitagdo, salvo quando
a Administra¢do Publica municipal opta por sistema préprio de custos, sem o emprego de
recursos publicos federais™; b) o julgamento da licitagio por melhor técnica ou por técnica
e preco’; c) a publicidade do edital da licitagdo”; d) o pagamento de obrigacdes contratuais
fundadas em contrato com objeto de pequeno valor, celebrado com dispensa de licita¢do’;
e) o sistema de registro cadastral”; e f) a publicidade do contrato e de seus aditamentos®°.

E obrigatério o emprego do PNCP por todas as pessoas juridicas de Direito Ptiblico e pelas
fundages publicas, independentemente do ente federativo, apds o decurso do prazo de
vacancialegislativa®. No art. 176®2, a LLCA somente ressalva alguns municipios pelo prazo
de seis anos de sua publicagdo. A obrigatoriedade do PNCP n3o se classifica como norma

72 Ver os arts. 29, caput, e 87 da CRFB (Brasil, [2023a]).
73 Ver os arts. 7%, I, § 29, e 82, § 3¢, da LLCA (Brasil, [2023f]).
74 Ver o art. 174 da LLCA (Brasil, [2023f]).

7.

33

Ver o art. 23, § 12,1, e § 3%, da LLCA (Brasil, [2023f]).
76 Ver o art. 37, III, da LLCA (Brasil, [2023f]).

77 Ver o art. 54, caput, da LLCA (Brasil, [2023f]).

78 Veroart.75,1ell, e § 4, da LLCA (Brasil, [2023f]).
79 Ver o art. 87, caput, da LLCA (Brasil, [2023f]).

80 Ver o art. 94 da LLCA (Brasil, [2023f]).

81 Ver os arts. 193 e 194 da LLCA (Brasil, [2023f]).

82 O enunciado legal tem a seguinte redagfo: “Art. 176. Os Municipios com até 20.000 (vinte mil) habitantes
terdio o prazo de 6 (seis) anos, contado da data de publicagdo desta Lei, para cumprimento: I - dos requisitos
estabelecidos no art. 72 e no caput do art. 82 desta Lei; II - da obrigatoriedade de realizagdo da licitagdo sob a
forma eletrénica a que se refere o § 22 do art. 17 desta Lei; III - das regras relativas a divulgagdo em sitio ele-
trénico oficial. Pardgrafo Gnico. Enquanto ndo adotarem o PNCP, os Municipios a que se refere o caput deste
artigo deverdo: I - publicar, em didrio oficial, as informagdes que esta Lei exige que sejam divulgadas em sitio
eletrdnico oficial, admitida a publicagio de extrato; II - disponibilizar a verso fisica dos documentos em suas
reparticdes, vedada a cobranca de qualquer valor, salvo o referente ao fornecimento de edital ou de cépia de
documento, que ndo seré superior ao custo de sua reproducio grafica” (Brasil, [2023f]).
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geral de licita¢es e contratos publicos, a ndo ser que se queira defender o poder da Unido
de controlar exaustivamente as contrata¢des publicas de toda a federacio. Dessa forma,
o municipio é obrigado a empregé-lo apenas quando os recursos ptblicos da contratacdo
tiverem origem em transferéncias voluntérias da UniZo.

N3o se entende como passiveis de declaracio de inconstitucionalidade os dispositivos
que condicionam a validade e a eficacia de atos juridicos as exigéncias legais com base
no PNCP. Pode-se superar a antinomia entre essas normas da LLCA e a CRFB mediante a
aplica¢io da técnica de interpretagéio conforme a Constituicdo® - isto é, no sdo nacionais,
mas federais as normas juridicas que estabelecem obrigacdes que envolvem o PNCP. Mesmo
assim, em virtude dos principios da moralidade, da eficiéncia e da publicidade, o municipio
tem o dever juridico de assegurar a melhor divulgacéo e o melhor controle das licitagdes,
dos processos de contratacio direta e dos contratos administrativos®. E, por mais modesto
que seja, ndo ha como o municipio se manterisolado das transformacges técnico-cientificas
da informac#o e seus impactos na Administracdo, sob pena de se frustrarem os objetivos
da contratagfo publica®.

Por outrolado, a falta de sustentabilidade econémico-financeira da esmagadora maio-
ria dos municipios, decorrente do modo patrimonialista como foram criados desde que
entrou em vigor a CRFB, torna praticamente impossivel que tenham recursos humanos e
materiais indispensaveis para cuamprirem adequadamente as obrigac¢des constitucionais
e legais®; mesmo que tenha sido irresponsavelmente criado e exerca todas as suas compe-
téncias tributérias (e por melhor que seja seu prefeito), o municipio depende da repartigéo
constitucional das receitas tributérias federal e estadual®. Afinal, ndo hé atividade privada
em seus limites que dé ensejo a receita tributdria municipal que seja de fato relevante.

Nesses casos, a formac&o de consércios publicos intermunicipais pode suprir as
limita¢Bes econdmico-financeiras dos municipios dependentes dessa reparticio consti-
tucional das receitas tributdrias, mediante contratos de programa que deleguem poderes
inerentes as contratagdes publicas, com amparo em consércios publicos ou convénios de
cooperacio® - em especial, na inclusdo efetiva dos entes consorciados ao PNCP, se isso for

conveniente e oportuno.

83 Trata-se da técnica hermenéutica consubstanciada na outorga de um sentido especifico para o enunciado
normativo, para tornar compativel com a CRFB a norma juridica veiculada por ato juridico legislativo. Sobre a
matéria, ver Barroso (2014); Bastos (1997); Bonavides (2020); e Mendes (2014).

84 Ver o art. 37, caput, da CRFB (Brasil, [2023a]), as Leis n® 12.527/2011 (Brasil, [2022]) e 13.460/2017 (Brasil,
[2023e]), além do art. 52 da LLCA (Brasil, [2023f]).

85 Sobre a matéria, ver Nohara (2023); Justen Filho (2023); e Schwab (2016).

86 Esse processo extremamente lesivo a federacdo somente foi sustado com a Emenda Constitucional n®15/1996
(Brasil, 1996), que deu nova redagdo ao art. 18, § 4%, da CRFB (Brasil, [2023a]).

87 H4 quem defenda ser justamente o sistema de reparticdo constitucional de receitas tributérias o principal
catalisador da expansdo no nimero de municipios. Nesse sentido, ver Ferrari (2016).

88 Veroart. 241 da CRFB (Brasil, [2023a]), a Lei n?11.107/2005 (Brasil, [2023d]) e o art. 75, XI, da LLCA (Brasil,
[2023f]).
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6 Controle interno das contratagdes publicas no municipio

O controle da atividade administrativa consubstancia-se na invalidacio de atos juridicos
viciados e no processo e julgamento de ilicitos, sem prejuizo da prevencéo de invalidades
ou ilicitudes por intermédio da fiscalizacdo das obriga¢des do Estado-administracdo®’.
Quando esse controle é realizado pelo préprio Estado-administracio, esta-se diante do
controle administrativo (ou controle interno); se ele é feito pelo Poder Legislativo, com
ou sem o auxilio do tribunal de contas, tem-se o controle legislativo (ou controle externo
pelo Poder Legislativo); e, caso o realize o Estado-jurisdig&o, h4 o controle jurisdicional (ou
controle externo pelo Poder Judiciario).

Contudo, o que se convencionou chamar controle social nada mais é que o conjunto de
acBes administrativas e jurisdicionais de que o administrado dispde para provocar o 6rgéo
competente para o controle administrativo, legislativo ou jurisdicional®. A expressdo tem
mais utilidade simbdlica que pratica. Os aspectos pertinentes & conveniéncia, oportunidade
ou prognose da atividade administrativa - premissas da discricionariedade outorgada
ao Estado-administracdio - sdo matérias sujeitas a hierarquia, mas acabam tornando-se
objeto de controle quando a CRFB assim o determina em rela¢o a juridicidade processual
e material da decisdo administrativa®.

Com efeito, a ideia de controle funda-se no juizo de juridicidade, isto é, na anélise do
fato sob a 6ptica da validade ou licitude. No juizo de discricionariedade administrativa,
aprecia-se o fato sob o prisma da conveniéncia, da oportunidade ou da prognose no espago
de decisdo que o ordenamento juridico confere & autoridade, dado o interesse publico
que justifica o préprio poder de decisgo. A discricionariedade administrativa pressupde
a possibilidade juridica da escolha: a) do momento do ato juridico (realizd-lo ou ndo, ou
escolher o momento de fazé-lo); b) do objeto do ato juridico (a intensidade ou a extenséo
de seus efeitos, ou ambos); ou c) da forma do ato (o seu revestimento linguistico).

Alei pode empregar conceitos juridicos fluidos na disciplina da atividade administra-
tiva, mas essa matéria constitui objeto do juizo de juridicidade. Como se viu, o uso dessa
técnica legislativa justifica-se para assegurar a incidéncia da norma juridica sobre o maior
numero possivel de eventos ou condutas, haja vista os interesses publicos e os direitos
fundamentais que devem guiar a aplicacio do modelo juridico vigente. A apreciagio da
incidéncia ou ndo da norma juridica no caso concreto é questdo de juridicidade, e ndo de
conveniéncia, oportunidade ou prognose.

A discricionariedade administrativa diz respeito a aplicacdo da norma juridica nos espa-

cos de decisdo demarcados pelo ordenamento juridico. No controle dessa discricionariedade,

89 Sobre a matéria, ver Franca (2023); Justen Filho (2023); Saad (2017); Oliveira (2006); e Osério (2022).

90 Ver os arts. 5¢, XXXIII, XXXIV, “a”, XXXV e LXXIII, 37, § 3¢, e 74, § 2%, da CRFB (Brasil, [2023a]), e o art. 170,
§ 4¢, da LLCA (Brasil, [2023f]).

91 Sobre a visdo aqui adotada a respeito do fenémeno da discricionariedade administrativa e dos conceitos
juridicos fluidos no Direito Administrativo, ver Franga (2000, 2007, 2023).
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0 6rgéo controlador néo deve substituir o juizo adotado pela autoridade controlada, mas
examinar se os pardmetros de juridicidade foram observados na decisdo. Em funcgo do
principio da separagio dos Poderes, a discricionariedade administrativa de um Poder ndo
pode ser revista por outro Poder, justamente para se assegurar a harmonia e a indepen-
déncia funcional entre eles. Isso é mais sensivel quando se trata do Poder Executivo, uma
vez que o seu chefe é democraticamente eleito para implantar o plano de governo que
obteve maior adesdo popular.

A LLCA dispde sobre o controle administrativo e sobre o controle legislativo com o
auxilio do tribunal de contas, sem o afastamento da incidéncia e aplicabilidade do Decreto-
lei n® 4.657/1942 (Lei de introdugdo as normas do Direito brasileiro (LINDB))®2. O controle da
contratagdo publica deve guiar-se, continua e permanentemente, pela gestio de riscos e pela
prevencdo de invalidades e ilicitudes, sem prejuizo da adogio de recursos da tecnologia da
informac&o®. O controle interno deve estruturar-se em trés linhas de defesa®. A primeira
delas se compde do prefeito, dos secretdrios municipais, dos dirigentes das entidades da
Administracio indireta local e dos agentes ptiblicos municipais que atuam na preparagéo e
condugcio de licitagdes, na realizagdo de processos de contratacio direta e na formalizacdo
e gestdo de contratos administrativos. A segunda linha é integrada pelos érgéos de advoca-
cia publica e de controle interno do érgéo ou entidade gestora da licitagdo ou do contrato
administrativo. E a terceira é formada pela secretaria municipal responsavel pelo controle
interno de todo o municipio e pelo tribunal de contas que auxilia a cAmara municipal.

Na LLCA existe a preocupagio de conciliar legalidade com razoabilidade, de modo que
o controle administrativo e o controle legislativo com o auxilio do tribunal de contas ndo
percam de vista o carater instrumental das formalidades e requisitos procedimentais dos
contratos administrativos®. De todo modo, ressalvada a organizac¢do das competéncias do
controle administrativo relativa a legislagdo municipal, podem ser consideradas normas
gerais as normas da LLCA sobre o controle da atividade administrativa. Matérias como
Direito Administrativo Sancionador e controle dos atos juridicos administrativos devem
ser objeto de normas nacionais, dada a sua relevincia para a integridade do ordenamento
juridico.

O juizo de discricionariedade da autoridade em matéria de contrata¢des ptblicas ndo
deve ser objeto do controle. O prefeito é a autoridade ltima da Administragdo Ptblicalocal
no assunto, pois é o responsavel politico-institucional por sua direcio superior. Caso ndo
acate a decisdo (ou parecer) do érgio de controle interno e resolva restaurar (ou manter)

o ato invalidado, o prefeito pode atuar somente por meio de decisdo fundamentada - sem

92 Ver oarts. 5% 71, II1, §§ 12, 32 e 42, e 147 a 173 da LLCA (Brasil, [2023f]).
93 Ver o art. 169, caput, da LLCA (Brasil, [2023f]).
94 Veroart. 169, 1a1ll, da LLCA (Brasil, [2023f]).

95 Ver os arts. 20 a 27 da LINDB (Brasil, [2018]) e os arts. 169, §§ 12 e 3¢, e 170, caput, da LLCA (Brasil, [2023f]).
Sobre a matéria, ver Nohara (2023); Justen Filho (2021, 2023); e Oliveira (2006).
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prejuizo de sua eventual responsabilizacio judicial ou politico-administrativa, se tal
irresignacdo for enquadrada como ato de improbidade administrativa, crime comum ou
crime de responsabilidade.

De fato, o prefeito sé pode decidir valida e licitamente de forma contréria ao parecer da
procuradoria-geral do municipio ou da secretaria municipal de controle administrativo se
ele apresentar os aspectos de fato e de direito que o levam a manter o ato impugnado ou a
realizar a conduta rechacada no parecer do érgéo de controle interno. Logo, a invalida¢do
dos atos juridicos do prefeito no &mbito do controle administrativo é matéria de competéncia
privativa dessa autoridade municipal. Além disso, o prefeito tem a tltima palavra sobre a
juridicidade dos atos do Poder Executivo, ouvida a procuradoria-geral do municipio ou a
secretaria municipal de controle interno. Do contrario, ferir-se-ia o preceito constitucional
que o qualifica como autoridade maxima da Administracdo Publica local - e sem prejuizo
do controle externo da Administra¢do municipal.

Quanto ao controle legislativo, com ou sem auxilio do tribunal de contas, impde-se o
respeito a discricionariedade administrativa do Poder Executivo municipal. O érgéo de
controle externo deve ater-se aos aspectos de juridicidade do ato controlado. Se o controle
legislativo se excede e revisa o juizo de discricionariedade da autoridade do Poder Executivo
local, o prefeito pode suscitar, a luz do principio da separagio dos Poderes, o controle
jurisdicional a fim de invalidar o ato controlador.

Os agentes publicos municipais podem ser responsabilizados pelos atos ilicitos que
praticarem quando atuam em processos relativos as contratac¢des ptblicas, ou quando a
leilhes outorga competéncias de controle; por conseguinte, podem responder pela prética:
a) deato licito disciplinar, a ser processado e julgado pelo érgéo de controle administrativo,
que tem o prefeito como tltima ou tinica instincia deciséria®; b) de ato ilicito adminis-
trativo cujo processo e julgamento é de competéncia do tribunal de contas”; c) de ato de
improbidade administrativa, a ser processado e julgado pelo Poder Judicidrio, no exercicio
da jurisdicdo civil®; d) de crime comum, a ser processado e julgado pelo Poder Judicigrio,
no exercicio da jurisdicdo penal®; e e) de ato ilicito civil, a ser processado e julgado por
meio de acgfo civil prépria, ou ser examinado em conjunto nas situa¢des anteriores, ainda
que a execucdo da condenacgo civil seja judicial'®.

No caso do prefeito, ndo lhe serve o modelo juridico previsto no item a, e sua prerroga-

101 102

tiva de foro' no tribunal de justica restringe-se aos crimes comuns'®®. Ademais, a cAmara

96 Ver os arts. 29, caput, 31, caput, 70, 74 e 84, XXV, paragrafo inico, da CRFB (Brasil, [2023a]).
97 Ver os arts. 29, caput, 70, 71, VIIL, e § 3¢, e 75 da CRFB (Brasil, [2023a]).

98 Ver o art. 37, § 4, da CRFB (Brasil, [2023a]).

99 Ver o art. 5%, XXXIX, da CRFB (Brasil, [2023a]).

100 Ver o art. 37, §§ 4°a 62, da CRFB (Brasil, [2023a]).

101 Ver o art. 29, X, da CRFB (Brasil, [2023a]).

102 Ver Stimula n2 702 do STF (Brasil, 2017).
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103 O secretario

municipal pode processar e julgar o prefeito por crime de responsabilidade
municipal estd sujeito a todas as hipdteses citadas de responsabilidade administrativa e
judicial para os agentes publicos em geral; também pode ser processado e julgado pela cAmara

104

por crime de responsabilidade’®*. Em qualquer caso, a palavra final sobre a juridicidade da

contratacio publica serd do Poder Judicidrio, caso seja provocado a atuar no caso concreto.

7 Consideragdes finais

Naauséncia de legislacdo municipal sobre licitacdes e contratos administrativos, a LLCA
é aplicavel a Administracdo Publica local. Caso deseje eximir-se de observar as normas
federais, sem prejuizo do fiel cumprimento das normas nacionais que a LLCA veicula, o
municipio deve exercer sua competéncia legislativa suplementar; e pode, inclusive, aderir
aos regulamentos federais que disciplinam a execu¢fo da LLCA'®.

N&o ha davida de que a organizagiio administrativa municipal precisa ser reestrutu-
rada, tanto em recursos humanos como em recursos materiais, para que o municipio possa
satisfazer aos objetivos que a LLCA estabelece. E os consércios publicos e os convénios de
cooperacdo podem suprir as vulnerabilidades econdmico-financeiras de municipios, no
que respeita a aplicacfio dessa lei.

A Administraco Pablica local estd sujeita ao principio da legalidade administrativa,
e as omiss0es legislativas municipais devem ser supridas pela legislacio federal'®. Logo,
a incompatibilidade entre a realidade local e as exigéncias da LLCA n#o pode ser arguida
pelo municipio, pois ele dispde de competéncias legislativas suplementares, mas néo as
exerce quando os principios constitucionais do regime juridico-administrativo lhe impdem.

A discricionariedade administrativa do Poder Executivo municipal nfio é menor que
a outorgada ao equivalente nos planos federal, estadual ou distrital. Pensar o contrario é
defender o esvaziamento da autonomia municipal, do principio da separac¢éo dos Poderes

e da legitimidade democratica do prefeito.
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