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Fruto de anos trabalho legislativo, a nova Lei de Licitagdes e Contratos (NLLC) n&o foge a regra
dos diplomas legais de grande impacto, os quais requerem enorme esforgo de acomodagao para que
sejam gestadas. Ninguém duvida da colossal importancia da Lei 14.133/21, norma que regulamenta as
contratagbes que, a seu turno, viabilizam a concretizagdo de politicas publicas. Nesse sentido, o
legislador, de forma bastante oportuna, deixou claro seu intento ao estabelecer no artigo 11 ! os
objetivos dos procedimentos licitatérios, dentre os quais damos realce ao objeto do inciso |, de
“assegurar a selegdo da proposta apta a gerar o resultado de contratagdo mais vantajoso para a
Administragédo Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto”.

Conforme licdo de Celso Anténio Bandeira de Mello, licitagdo "é um certame em que as entidades
governamentais devem promover € no qual abrem a disputa entre os interessados em com elas travar
determinadas relagdes de conteudo patrimonial, para escolher a proposta mais vantajosa as
conveniéncias publicas" 2. Assim, as licitacdes publicas constituem procedimentos competitivos de
forma que, dentre os interessados em contratar com a Administragdo, sagre-se vencedor aquele que
apresentar o melhor produto ou servico, nas melhores condi¢cdes de contraprestacao para o Estado.
Como mecanismos de viabilizagdo da ampla competicdo, a NLLC consagrou, dentre outros, a
obrigatoriedade de virtualizagdo das contratagdes (art.17, § 2°), bem como a divulgacao dos Planos de
Contratacdes e dos Editais no Portal Nacional de Contrata¢des Publicas (art.54).

E evidente a importancia da concorréncia como fator de potencializacéo da qualidade dos servicos
e/ou dos produtos ofertados ao setor publico, diante da maxima pluralidade possivel de fornecedores,
dai a alta relevancia que assume o principio da competitividade na seara das contratagdes publicas.
No entanto, a despeito da obviedade da ideia, sua concretizacdo esbarra em 6bices que merecem ser
levados em consideragao, os quais ostentam o potencial de interferir na atratividade das contratagdes
estatais sobre o setor privado. Para que o Estado selecione a melhor proposta possivel apta a
concretizar o interesse publico, € necessario que haja o maior numero possivel de competidores
interessados em vender seus produtos ou servicos para o Estado. Para que tal ocorra, o contrato
precisa ser interessante também para o lado privado da relagao.

Quem labora nas contratagbes publicas, mormente em ambito municipal, conhece bem os
percalgcos que muitas vezes enfrenta a Administragdo na busca da selecdo do melhor fornecedor: ndo
€ raro que determinado nicho de mercado simplesmente ndo tenha interesse em ter o Estado como
cliente. E comum em pequenos municipios a dificuldade de os agentes sequer conseguirem
orcamentos na fase interna das contratagées para embasar a reserva de valores. Isso porque, ha que
se levar em conta que, se dado negdcio ndo tenha a denominada “demanda reprimida”, com a
producao sendo absorvida pelo consumidor privado, por que arcar com os custos, riscos e dificuldades
adicionais de vender para o Estado? Por que gastar com assessoria especializada para elaborar
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propostas, recursos, impugnagdes? Por que correr o risco de enfrentar meses de atraso no pagamento
sem o correspondente direito de suspender a prestagao contratual? Por que ter que se submeter ao
pagamento mais lento, que se submete as regras de Direito Publico?

Neste contexto, assoma-se o risco de inadimplemento por parte da Administracdo, fato
normalmente agravado proximo ao término da relagédo contratual, questdo séria, que afeta diretamente
o interesse do universo de fornecedores, que preferem manter-se a margem da seara das compras
publicas. Tal é o efeito dos inadimplementos contratuais do ente publico, que decorre muitas vezes da
falta de recursos financeiros e orgamentarios adequados, burocracias, ma gestdo administrativa, falta
de planejamento, instabilidade politica, enfim, uma série de fatores que impactam para que o
inadimplemento aconteca.

Sob o mantra da supremacia do interesse publico sobre o particular, destaca-se neste cenario a
“‘gap” de ferramentas disponiveis aos contratados para fazerem valer o direito de recebimento pelos
servigcos prestados a Administragdo. A Lei de Licitagbes n° 8.666/1993, ainda vigente, traz a
possibilidade de suspensdo dos servigos pelo contratado, no caso de atraso de pagamento superior a
90 (noventa) dias da data afixada para pagamento. Afora isso, medidas mais drasticas pelo contratado,
precedem de autorizagdo judicial.

Nao diferente do exposto, a nova Lei de Licitagdes n° 14.133/2021 seguiu na mesma premissa,
tendo sido o prazo autorizador da suspensao reduzido para 2 (dois) meses, o qual, a depender da
magnitude do negdcio e do valor disponivel para fazer frente aos custos da prestagdo contratual
desprovida de contraprestagao, continua impondo 6nus significativo aos pretendentes.

Tal cenario vai desenhando uma realidade ndo muito alentadora enfrentada por aqueles que
figuram como contratados perante Administragao Publica, vez que, precisa manter por longos periodos
todo o 6nus da prestagdo dos servicos publicos por forca de obrigagao contratual e legislativa,
dependendo de um bom fluxo de caixa, até que efetivamente venha receber a contraprestagao pela
Administracao Publica.

O recorrente inadimplemento traz nefastos impactos no campo juridico, seja diretamente as
empresas e fornecedores, que nao raras vezes ndo conseguem contornar os impactos financeiros,
seja a propria Administragdo que acaba, ao final, sendo onerada com juros e multas pelo nao
adimplemento no tempo do pagamento, gerando avultados passivos. E, especialmente, pela alta nos
precos oferecidos nos certames licitatérios, face ao conhecimento de todo esse cenario pelos
administrados, impactando, por conseguinte, na efetiva vantajosidade da proposta ofertada a
Administracao Publica.

Esse contexto acaba, por 6bvio, repercutindo em um ciclo vicioso que, ndo diferente, impacta
também na esfera privada, até trabalhista. Ha, ao fim e ao cabo, uma redugado da confianga no setor
publico e notaveis prejuizos nas areas de saude, educagao, seguranca e infraestrutura.

O fator inadimplemento é agravado quando do término do contrato publico, vez que, por vezes, o
administrador procede com o cancelamento dos empenhos, ndo restando outra saida ao contratado
que nao seja se socorrer dos morosos precatorios, os quais, inclusive, foram objetos, em recente
pronunciamento do titular do Ministério da Economia 3, de cogitacdo de suspensdo de pagamentos.

Em tal contexto, os contratados da Administragao se tém valido da tutela judicial como forma de
garantir o adimplemento contratual por parte do Poder Publico. Nesse sentido, recentes
posicionamentos do Poder Judiciario quanto a possibilidade de bloqueio/penhora dos empenhos
decorrentes dos contratos publicos podem configurar um fator positivo a segurancga juridica das
contratagbes publicas, com efeitos positivos na atragdo de interessados em figurar na arena das
compras publicas.

Tais decisdes tém sido embasadas na Lei n° 4.320/1964 4, que institui normas gerais de Direito
Financeiro para elaboragéo e controle dos orgamentos e balangos dos Entes Federativos, a qual
estabelece expressamente que o empenho cria para o Estado obrigacdo de pagamento. Nesse esteio,
a doutrina administrativista, ha tempos, traz a figura do empenho como ato juridico que exterioriza a
vontade de realizar a despesa publica por parte da autoridade administrativa competente, mediante
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reserva, que recai sobre as dotacbes decorrentes das leis orgamentarias, gerando, portanto, a
obrigacdo de pagamento. E, ao passo que cria esta obrigagdo a Administracdo Publica, constitui, por
conseguinte, uma garantia para os fornecedores e empresas atuantes na esfera publica, de que aquela
ira honrar com os compromissos assumidos.

E, nesse compasso, exaltaveis decisbes de Tribunais de Justiga ja vém exarando o entendimento
supracitado, no sentido de que o empenho, quando emitido, ja estd destacado o respectivo valor do
orgamento publico — ndo havendo o que se falar em bloqueio de verba publica — prevendo a
possibilidade de se langar medidas constritivas de modo a garantir o pagamento dos créditos para os
quais foram expedidos. °

Com orientagdo no mesmo sentido, o Superior Tribunal de Justi¢ca ja manifestou entendimento de
que o empenho é titulo executivo extrajudicial, por ser dotado de liquidez, certeza e exigibilidade, vez
que revela obrigacdo de pagamento assumida pela entidade publica. Nesse sentido pontuou o Ministro
Luiz Fux, no julgamento do Recurso Especial 331.199/GO 6:

Em suma, as notas de empenho revelam obrigagéo liquida e certa assumida pela entidade publica,
passivel de exigibilidade pela via executiva. Repita-se, concluséo inversa implicaria impor ao credor do
Estado por obrigacdo liquida e certa instaurar processo de conhecimento para definir direito ja
consagrado pelo préoprio devedor através de ato da autoridade competente.

Assim, o que se traz é o crescente direcionamento das louvaveis decisbes dos Tribunais de
Justicas 7 no sentido de viabilizar uma alternativa aquelas empresas e fornecedores que atuam com a
Administragdo Publica, garantindo como forma de recebimento, nem que seja a médio prazo, o
bloqueio de empenhos atrelados aos respectivos contratos publicos.

Importante destacar ainda o beneficio trazido pelo Cédigo de Processo Civil, estabelecendo que
as causas em que se discuta normas gerais de licitagdo e contratagao, terdo prioridade de tramitagao,
em qualquer Juizo ou Tribunal. Ou seja, beneficio legal de ser relembrado nos pleitos levados ao
Poder Judiciario, quando relativo as questdes aqui debatidas.

Entado, consabido que o recebimento da contraprestacao pelos servigos prestados a Administragao
Publica, na maioria das vezes, € traumatico, trazemos pelo presente uma alternativa que vem sendo,
acertadamente, possibilitada pelos Tribunais de Justica em sensibilidade do recorrente inadimplemento
por parte da Administragdo Publica e fidedigna aplicagao da legislagdo de Direito Financeiro.

Lidimo esse movimento jurisprudencial que pode servir de alternativa aos contratados como
ferramenta de recebimento, especialmente levando em conta que, mesmo com a recente alteragéo

legislativa correlata as contratagdes publicas, € possivel prever que o inadimplemento por parte da
Administragdo continuara sendo um problema no ambito administrativo.

T Art. 11. O processo licitatério tem por objetivos:

| — assegurar a selecdo da proposta apta a gerar o resultado de contratacdo mais vantajoso para a
Administragdo Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto;

Il — assegurar tratamento isondmico entre os licitantes, bem como a justa competicao;

Il — evitar contratagbes com sobrepreco ou com pregcos manifestamente inexequiveis e
superfaturamento na execugao dos contratos;

IV — incentivar a inovagao e o desenvolvimento nacional sustentavel.

2 MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. Malheiros: Sao Paulo: 2007. P.
503)

3 Disponivel em: <https://g1.globo.com/politica/noticia/2021/08/03/guedes-nega-que-pec-dos-
precatorios-seja-calote-e-diz-que-dividas-menores-de-r-450-mil-serao-pagas-a-vista.ghtmi>.
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4 CONTI, José Mario. Orcamentos publicos: a Lei 4.320/64 comentada. S3o Paulo: Revista dos
Tribunais, p. 209 e CREPALDI, Silvio Aparecido; CREPALDI, Guilherme Simbes. Orgamento publico:
planejamento, elaboragao e controle. Sao Paulo: Saraiva, p. 121-122.

5 Neste sentido, mencione-se decisdo do TJRJ, proferida no processo: 0004458-94.2019.8.19.0000 -
Data de Julgamento: 04/05/2021 - Data de Publicag&o: 06/05/2021, Des. Daniela Brandao Ferreira). No
voto da Douta Desembargadora: natureza do empenho, que além de antecipar-se a despesa, cria ao
Poder Publico a obrigagcdo de pagamento, constituindo garantia aos fornecedores da Administragéo
Publica de existéncia de crédito necessario a liquidacao da divida assumida.

Desta forma, como garantia de quitagdo dos pagamentos assumidos, cada empenho implica em
bloqueio do respectivo valor na dotagdo orgamentaria, tornando a quantia empenhada indisponivel
para nova aplicagdo. De fato, dadas as garantias geradas pelo empenho, o bloqueio de dotagéo
orgcamentaria e a prévia existéncia de recursos financeiros, tem-se como clara a obrigagdo dos
ordenadores de despesas em quitarem os valores empenhados sem sujeitar os credores as
formalidades dos precatérios, que visam apenas evitar a falta de previsibilidade de pagamento devido
pela Fazenda Publica em virtude de sentenca judicial. Ndo por outro motivo, o pagamento da verba
empenhada pode ocorrer livremente pelo ente publico, inclusive mediante procedimento administrativo,
evidenciando a diferencga entre os institutos. (...)

(...) a auséncia de pagamento de parte da verba empenhada, e, levando-se em consideragao fundado
receio de dano de dificil reparagéo, considerando o porte da empresa, denotado pelo valor aportado
para formacdo do capital social (fls. 38/39), tenho que presentes os requisitos autorizadores a
concessao da tutela provisoria, a confirmar a antecipagéo da tutela recursal deferida.

6 REsp 331.199/GO, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado em 07/02/2002, DJ
25/03/2002, p.191.

7 No mesmo sentido, decisdo do TJMG, no sentido de que: APELACAO CIVEL. EXECUCAO
CONTRA A FAZENDA PUBLICA. TITULO EXTRAJUDICIAL. NOTAS FISCAIS ACOMPANHADAS DE
AUTORIZACAO DE PAGAMENTO E DE NOTAS DE EMPENHO. REQUISITOS DE CERTEZA,
LIQUIDEZ E EXIGIBILIDADE CARACTERIZADOS. ACAO EXECUTIVA. POSSIBILIDADE. As notas de
empenho emitidas pelo Municipio executado, acompanhadas das respectivas notas fiscais,
devidamente rubricadas e atestando a entrega da mercadoria, s&o titulos executivos habeis a embasar
a execugao, formando um conjunto de documentos que exteriorizam o contrato existente entre (sic)
ainda que nao formalizado nos moldes tradicionais (art. 585-CPC-73 c/c art. 85 da Lei 8.666/93). O
STJ sempre afirmou a tese de que as "Notas de empenho e autorizacbes de despesas sdo
documentos publicos e, portanto, habeis a execugao, por expressa determinagéo legal (art. 566 do
CPC)’. Ver REsp 793.969/RJ, Rel. Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI, Rel. p/ Acérdao Ministro JOSE
DELGADO, PRIMEIRA TURMA, julgado em 21/02/2006, DJ 26/06/2006, p. 125. Ver, ainda, a Sumula
279 - STJ, a estabelecer ser cabivel a execugao por titulo extrajudicial contra a Fazenda Publica,
sendo bastante a apresentagdo de notas fiscais e de notas de empenho. (TIMG - Apelagéo Civel
1.0056.13.020413-6/001, Relator: Des. Wander Marotta, 52 CAMARA CIVEL, julgamento em
29/9/2016, publicagdo da sumula em 11/10/2016)
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