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1. Introducao

Os arts. 1% e 2° da Lei 13.190 consagram algumas alteracbes no Regime
Diferenciado de Contratac6es Publicas — RDC.

O texto do projeto de lei aprovado pela Camara dos Deputados e pelo
Senado Federal, encaminhado a sang¢ao presidencial, continha outros
dispositivos versando sobre temas diversos do RDC. Tais dispositivos foram
vetados pela Presidéncia da Republica, pela auséncia de pertinéncia tematica
com a medida proviséria submetida a apreciagdo do Congresso Nacional.
Aplicou-se, assim, o entendimento adotado pelo STF no julgamento da ADI
5.127/DF, que reconheceu a inconstitucionalidade formal de emendas inseridas
em projeto de conversdao de medida proviséria em lei, que sejam de tema diverso
do objeto originario da medida proviséria.

No entanto, os vetos presidenciais ndo encerraram ainda a discussao
acerca da constitucionalidade formal de outros dispositivos da Lei 13.190.

2. Suspensao da eficacia de dispositivos da Lei 13.190

Alguns dos dispositivos da Lei 13.190 encontram-se com a eficacia
suspensa em razao de decisao proferida pelo STF.

A Lei 13.190 tem origem no projeto de conversdao em lei da MP n°® 678. A
redacado original da MP previa apenas a inclusdo dos incs. VI e VIl no art. 1° da
Lei 12.462, que correspondem a ampliacdo das hipéteses de aplicacao do RDC
para contratacdes relacionadas a seguranca publica. Durante a tramitagdo do
projeto, foram apresentadas varias emendas parlamentares, sendo que algumas
delas foram aprovadas e sancionadas pela Presidéncia da Republica.

Foi impetrado o MS 33.889 no STF alegando-se que teria havido
“contrabando legislativo”, com a inclusdo de emendas no projeto versando sobre
temas alheios ao objeto original da MP.

Foi concedida a liminar pelo Relator, Min. Luis Roberto Barroso (DJE de
23.11.2015). Determinou-se a suspensao do tramite do projeto de conversao em
lei, com excecdo do que corresponde a alteracao e inclusao dos incs. VI e VIl ao
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art. 12 da Lei 12.462. Caso sancionado o projeto em pontos diversos destes, a
eficacia de tais dispositivos deveria ser suspensa até ulterior decisdo do STF.

Como a Presidéncia da Republica sancionou os demais dispositivos do
projeto que tratavam da alteracdo do RDC bem como da Lei de Execuc¢ao Penal,
a eficacia destes outros dispositivos encontra-se suspensa, com exce¢do dos
incs. Vl e VIl do art. 12 da Lei 12.462.

Por se tratar de decisdo judicial ndo definitiva, os comentarios abaixo
consideram todos os dispositivos da Lei 13.190, apesar de ser possivel que se
reconheca em decisao final o vicio formal de algumas dessas regras.

3. Ampliacao das hipoéteses de aplicacao do RDC

O art. 1° da Lei 13.190 contemplou a ampliacdo das hip6teses de
aplicagdo do Regime Diferenciado de Contrata¢des Publicas — RDC as licitagdes
e contratos.

Passou a ser aplicavel o RDC as licitagcbes e contratos necessarios a
realizacao de:

a) Obras e servicos de engenharia para administragédo de estabelecimentos
penais e de unidades de atendimento socioeducativo (inc. VI) e agbes no
ambito da segurancga publica (inc. VII)

O inc. VI do art. 12 da Lei 12.462, incluido inicialmente pela MP n® 630,
previa a possibilidade de utilizacdo do RDC para a realizacédo de obras e servigos
de engenharia para construgdao, ampliacao e reforma de estabelecimentos penais
e de unidades de atendimento socioeducativo. A Lei 13.190 acrescentou a
possibilidade de se atribuir a particulares a administracdo de tais
estabelecimentos, com a utilizacdo do RDC para as licitagdes e contratos.

O inc. VIl incluido pela Lei 13.190 diz respeito a contratacées para acdes
no ambito da seguranca publica.

A possibilidade de particulares desempenharem atividades na area de
seguranca publica é analisada adiante, ao se examinarem também outros
dispositivos da Lei 13.190 voltados a disciplina da colaboracao de particulares em
tal setor (v. item 4 adiante).

b) Obras e servicos de engenharia, relacionadas a melhorias na mobilidade
urbana ou ampliagéo de infraestrutura logistica (inc. VIII)

Significativa parcela dos empreendimentos de mobilidade urbana e
infraestrutura logistica consistem em acbes que integram o Programa de
Aceleracao do Crescimento (PAC). As acdes do PAC ja podiam ser licitadas na
modalidade do RDC, de acordo com o inc. IV do art. 1° da Lei 12.462, incluido
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pela Lei 12.688. Portanto, a inclusdo do inc. VIII, por ora suspenso pela deciséo
do STF, néo deve produzir reflexos profundos na utilizagdo do RDC.

c) Locacdo de bens moveis e imoveis, nos quais o locador realiza prévia
aquisicao, construcao ou reforma substancial, com ou sem aparelhamento
de bens, por si mesmo ou por terceiros, do bem especificado pela
administracao (contratos previstos no art. 47-A da Lei 12.462)

Trata-se da contratacdo de locagdo sob medida (“built to suit”) pela
Administracdo, que € examinada adiante (v. item 6).

d) Obras e servicos de engenharia no ambito dos sistemas publicos de
ensino e de pesquisa, ciéncia e tecnologia (§3°)

4. Utilizacao do RDC em contratos no ambito da seguranca publica

A Lei 13.190 alterou a Lei 12.462 para permitir a utilizagdo do RDC
também para a contratacdo de servicos de administracao de estabelecimentos
penais e de unidades de atendimento socioeducativo bem como para agbes no
ambito da seguranca publica.

A Lei 13.190 introduziu algumas regras especificas a serem observadas
para a participacao de particulares no desempenho de atividades relacionadas a
segurancga publica. Trouxe diretrizes para um dos principais questionamentos que
o exercicio privado destas atividades envolve, que é o da possibilidade ou nao de
delegacao do poder de policia.

O art. 2° da Lei 13.190 determinou algumas alteracdes na Lei de Execucéao
Penal (Lei 7.210), de modo que tais regras devem ser observadas em todos 0s
contratos administrativos que envolvem atividades de segurancga publica e nao
apenas naqueles celebrados a partir de licitagdes realizadas na modalidade do
RDC.

Foram acrescidos dois dispositivos na Lei 7.210 para disciplinar o tema.

O art. 83-A prevé a possibilidade de execucao indireta, com a contratacao
de particulares, das atividades materiais acessorias, instrumentais ou
complementares desenvolvidas em estabelecimentos penais. O dispositivo
destaca, sem carater exaustivo, os servicos de conservacdo, limpeza,
informatica, copeiragem, portaria, recepgao, reprografia, telecomunicagdes,
lavanderia e manutencado de prédios, instalagcbes e equipamentos internos e
externos e os servicos relacionados a execugao de trabalho pelo preso.

Todas as atividades deverdo ser desenvolvidas sob supervisdo e
fiscalizacdo do poder publico (§1°) e poderdo compreender o fornecimento de
materiais, equipamentos, maquinas e profissionais (§2°).
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O art. 83-B determina serem indelegaveis as fungdes de direcdo, chefia e
coordenacao no ambito do sistema penal, bem como todas aquelas que exijam o
exercicio do poder de policia. Entre as atividades que demandam o exercicio do
poder de policia, o dispositivo elenca, sem carater exaustivo, as atividades de
classificacdo de condenados, aplicacdo de sanc¢des disciplinares, controle de
rebelides e transporte de presos para 6rgaos do Poder Judiciario, hospitais e
outros locais externos aos estabelecimentos penais.

As alteracOes da Lei de Execucdo Penal prestam-se a esclarecer que nem
todas as atividades relacionadas a segurangca publica s&o indelegaveis. No
entanto, ao se tentar fixar parametros rigidos para diferenciar as atividades
delegaveis daquelas que ndo sao passiveis de exercicio privado, o legislador
deixou de acompanhar as discussdes mais recentes da doutrina e da
jurisprudéncia.

E recorrente a definicdo doutrindria, ora consagrada na legislagao, de que
sdo passiveis de delegacao atividades materiais acessoérias, instrumentais ou
complementares. Porém, como também destaca a doutrina, em diversas
hipdteses ndo s&o claros os limites entre atividades instrumentais e acessorias e
as atividades ditas principais. Eventualmente, o ato material instrumental
praticado pelo particular consistira no ato determinante do conteudo da atividade
de policia no caso concreto. O desempenho de atividades meramente materiais
pode ser apto a produzir repercussdes juridicas e influenciar o exercicio da
funcao publica em si.

Por outro lado, ao estabelecer no art. 83-B que ndo sdo delegaveis as
atividades que exijam o exercicio do poder de policia, ndo se observou que o
poder de policia compreende o exercicio de atividades diversas. Como ja decidiu
o STJ, algumas destas atividades s@o delegaveis. No julgamento do REsp n®
817.534/MG, o STJ adotou a divisdo da atividade de policia em fungbes de
consentimento, fiscalizagao, legislagéo e sangao e decidiu que as duas primeiras
sdo passiveis de exercicio privado (Rel. Min. Mauro Campbell Marques, 22 T., j.
10.11.2009, DJ 10.12.2009).

5. Possibilidade de consideracdo de taxa de risco no valor estimado da
contratacao

A Lei 13.190 acrescentou o §5° ao art. 9° da Lei 12.462, que disciplina a
contratacao integrada. O dispositivo incluido pela Lei 13.190 tem a seguinte
redacdo: “Se o anteprojeto contemplar matriz de alocagdo de riscos entre a
administracdo publica e o contratado, o valor estimado da contratacdo podera
considerar taxa de risco compativel com o objeto da licitagcdo e as contingéncias
atribuidas ao contratado, de acordo com metodologia predefinida pela entidade
contratante”.
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Na disciplina original do RDC, n&o havia regra autorizando expressamente
a distribuicdo diferenciada de riscos entre as partes contratantes, seja para
determinar diretamente a assungé@o de determinados riscos pelo particular seja
para autorizar o contrato a dispor a esse respeito.

No entanto, disso ndo decorria a vedagao para que a alocagéo de riscos
fosse disciplinada em cada contrato especifico. Alias, a auséncia de ampla
disciplina legislativa acerca da distribuicdo de riscos nos contratos de RDC
inclusive recomenda a clara disciplina contratual do tema.

Em relagdo a contratacdo integrada, a Lei 12.462 prevé um rol restrito de
hipéteses de alteracao contratual no art. 92, §4°, empregando uma redagao dubia
em determinados dispositivos. Isso propicia ampla margem a questionamentos
quanto ao seu conteldo e consiste em fator de inseguranca para o particular que
contrata com a Administragéo.

E inequivoco que o particular considerara, ao elaborar a sua proposta de
preco, todas as sujei¢coes e riscos que devera suportar no curso da execucéo do
contrato. Ao constatar o elevado grau de risco envolvido ou se houver duvida
acerca dos riscos a serem suportados, o particular cobrara pregos superiores da
Administracao pela execucao da obra e prestacao dos servigos.

Considerando isso, o0 TCU alertou especialmente para a necessidade de a
matriz de risco encontrar-se prevista de forma clara no edital e no contrato. Por
exemplo, ao tratar especificamente de contratagéo integrada, o TCU recomendou
que a matriz de riscos conste do edital e do contrato “definindo o mais claro
possivel a responsabilidade pelos riscos inerentes a execugao do projeto”
(Acérdao n? 1465/2013 — Plenario, Rel. Min. José Mducio Monteiro, sessao de
12.6.2013).

O grau de risco assumido pelo particular na contratagdo integrada esta
diretamente relacionado ao grau de detalhamento do anteprojeto com base no
qual se desenvolve a licitacdo. Diante de uma menor quantidade de informacdes
acerca do objeto licitado, o particular assume maior risco de ter o custo da obra
aumentado na fase de execucgdo. Esse aspecto ja foi apontado inclusive pelo
TCU (Aco6rdao 2.622/13 — Plenario, Rel. Min. Marcos Bemquerer, sessdo de
25.9.2013).

Dai que a inclusdo de uma taxa de riscos ou contingéncias nos
orcamentos de obras publicas deve considerar necessariamente a matriz de
riscos especifica de cada contratacdo. Com a definicdo da matriz de risco, é
possivel identificar os principais riscos que podem repercutir no empreendimento
e estabelecer mecanismos de mitigacdo ou alocacdo entre as partes
contratantes. E relevante a mensuracdo dos fatores de riscos, com a avaliacdo
da probabilidade da sua ocorréncia e o calculo dos possiveis impactos
econdmicos que podem implicar.
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O §5° incluido no art. 92 da Lei 12.462 esclarece a necessidade de a
reparticdo de riscos ser considerada no valor estimado da contratacgéo,
estabelecendo-se uma taxa de risco compativel com os riscos assumidos pelo
contratado.

6. Contratacao de locacao sob medida

A Lei 13.190 previu a utilizagdo do RDC para contratos de locagao sob
medida de bens méveis e imdveis, disciplinados no art. 47-A da Lei 12.462.

Trata-se de contratos em que se atribui ao locador a prévia aquisigéo,
construcdo ou reforma substancial do bem, mével ou imével, especificado pela
Administracdo. Podera haver a reversao do bem a Administracdo ao final da
locacéao, se assim estiver previsto expressamente no contrato.

Se estiverem presentes os requisitos, que sdo os mesmos aplicaveis a
locacdo comum, os contratos de locacao previstos no art. 47-A da Lei 12.462
poderdo ser celebrados mediante dispensa ou inexigibilidade de licitagao.

O art. 47-A contempla uma regra que limita o valor da locacao disciplinada
neste dispositivo. O §3° determina que o valor mensal da locagdo nao podera
exceder 1% (um por cento) do valor do bem locado.

Os dispositivos introduzidos na Lei 12.462 disciplinam contratos de
locagdo sob medida (“built to suit”), no sentido de as especificagbes do bem
serem previamente determinadas pela Administracdo e ser de incumbéncia do
locador a sua implementacao. O bem é construido, reformado ou providenciado
pelo locador de acordo com as especificagdes dadas pelo futuro locatario,
estabelecidas para atender as necessidades deste.

Trata-se de mecanismo que ja era utilizado na iniciativa privada, previsto
no art. 54-A da Lei 8.245 (Lei de Locacdes). A celebracdo de contratos de
locacao sob medida pela Administracéo ja foi admitida pelo TCU (v., por exemplo,
Acérdao 1.301/2013 — Plenario, Rel. Min. André de Carvalho, sessdao de
29.5.2013).

A locacao sob medida consiste em alternativa para as hipéteses em que
ndao ha disponibilidade de bens com as especificacdes pretendidas pela
Administracdo. Usualmente recorria-se a construcdo do imével pela propria
Administracdo, com o desembolso de recursos publicos e a celebragdo de
contratos para execucao de obra publica.

O valor da locagéao deve remunerar ndo apenas a utilizacdo do bem mas
também os investimentos feitos para adequa-lo as necessidades do locatario. De
todo modo, deve ser considerada a limitacdo do valor mensal de locacédo de 1%
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do valor do bem locado — que serve inclusive de parametro para se avaliar a
adequacao da utilizacao da locacéao sob medida no caso concreto.

Diante dos elevados valores envolvidos e do longo prazo de duragao
destes contratos, inclusive com a possibilidade de reversdao do bem ao seu
término, é necessaria a utilizacdo de tal forma de locagdo com cautela pela
Administracdo. Em comparacado a locagdo comum, sao significativamente mais
graves os efeitos de eventual inadequacdo do bem ao atendimento das
necessidades coletivas, por falhas nas etapas de identificacdo das necessidades
da Administracao e de especificacdo das caracteristicas do bem a ser locado.

7. Possibilidade de utilizacao de mecanismos privados de resolucao de
disputas

A Lei 13.190 incluiu o art. 44-A na Lei 12.462 para prever expressamente a
possibilidade de utilizacdo de arbitragem e mediacdo para a resolucao de
disputas decorrentes de contratos celebrados a partir de licitagées realizadas na
modalidade do RDC: “Nos contratos regidos por esta Lei, podera ser admitido o
emprego dos mecanismos privados de resolugdo de disputas, inclusive a
arbitragem, a ser realizada no Brasil e em lingua portuguesa, nos termos da Lei
no 9.307, de 23 de setembro de 1996, e a mediacdo, para dirimir conflitos
decorrentes da sua execucdo ou a ela relacionados”.

Apesar de a previsdo expressa da possibilidade de utilizacdo de
mecanismos privados de resolucao de disputas em contratos de RDC ser salutar,
por afastar qualquer duvida que pudesse existir quanto a sua incidéncia, ha de se
reconhecer que nao consiste propriamente em inovacdo. A Lei 9.307 (Lei de
Arbitragem) j& estabelecia como regra geral a possibilidade de utilizacdao da
arbitragem pela Administracdo Publica. Tal entendimento foi reforcado com a
recente alteragédo da Lei 9.307 pela Lei 13.129.

Nao se mostra necesséria, portanto, a alteracdo da Lei 12.462 para que
possam ser utilizados mecanismos privados de resolucao de disputas inclusive
em contratos celebrados a partir de licitagdes realizadas na modalidade do RDC.
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