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RESUMO

O presente artigo examina, sob a o6tica técnica e pratica da advocacia especializada
em contratacbes publicas, a evolucdo do tratamento da inexecucdo contratual,
estabelecendo um contraponto estrutural entre o modelo reativo da Lei n° 8.666/1993 e as
inovagdes introduzidas pela Lei n°® 14.133/2021. A reflexdo parte da premissa de que a
contratacdo publica é o principal instrumento de efetivacdo de politicas publicas, onde a
falha do fornecedor impacta diretamente o bem-estar social. Aprofunda-se, com base em
jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e da legislagédo vigente, a tese da
vinculacao irretratavel da proposta, rechacando a banalizacdo da desisténcia de lances.
Traga-se, ainda, um paralelo entre o Portal Nacional de Contratagées Publicas (PNCP) e
os cadastros privados de protegédo ao crédito (como o Serasa), orientando os fornecedores
sobre a necessidade de compliance, adog¢ao de matriz de riscos e a formulacido de defesas
técnicas eficientes para evitar o rigor das san¢des administrativas.
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1. INTRODUGAO: A CONTRATAGAO PUBLICA COMO MOTOR DE POLITICA
PUBLICA E CIDADANIA

Na praxis da advocacia especializada e na vivéncia da condugdo de certames
publicos, torna-se inegavel que a licitagdo e o contrato administrativo n&o sdo fins em si
mesmos. Eles constituem o bragco instrumental e operacional do Estado para a
concretizagdo de politicas publicas. Quando a Administracdo formaliza um contrato, a
expectativa da sociedade ndo se restringe ao mero cumprimento burocratico de clausulas
redigidas em um instrumento juridico; a exigéncia real e palpavel € a entrega de um
resultado.

Uma obra paralisada, um posto médico desabastecido de insumos ou um servico de
limpeza hospitalar prestado de forma ineficiente nédo representam apenas infracoes
contratuais; representam, na ponta da linha, um cidaddo desassistido e a faléncia
momentanea do Estado. O principio do interesse publico estabelece que todas as acdes do
poder publico devem sempre priorizar o bem-estar da coletividade, o que inclui prestacao
de servigos de padrio elevado.

E exatamente sob essa 6tica orientada ao resultado que a Lei n® 14.133/2021 (Nova
Lei de Licitagdes e Contratos - NLLC) foi forjada. O legislador, ciente de que a inexecugéo
do contrato € o fracasso da Administracdo, determinou de forma expressa no art. 11,
paragrafo unico, que a alta administragcdo do 6rgdo ou entidade é responsavel pela
governanga das contratagdes.

Paragrafo unico. A alta administracdo do 6rgao ou entidade é responsavel pela governanca das
contratagdes e deve implementar processos e estruturas, inclusive de gestdo de riscos e
controles internos, para avaliar, direcionar e monitorar os processos licitatorios e os respectivos

contratos, com o intuito de alcangar os objetivos estabelecidos no caput deste artigo, promover
um ambiente integro e confiavel, assegurar o alinhamento das contrata¢cdes ao planejamento
estratégico e as leis orgcamentarias e promover eficiéncia, efetividade e eficacia em suas
contratagoes.

Essa governanca impde a implementagdo de processos e estruturas, inclusive de
gestdo de riscos e controles internos, para avaliar, direcionar e monitorar 0s processos
licitatérios e os respectivos contratos, visando promover eficiéncia, efetividade e eficacia.

O desafio do gestor, destarte, deixa de ser apenas a puni¢ao isolada de quem erra,
passando a ser a garantia institucional de que o erro seja mitigado antes de prejudicar a
entrega do servi¢o ao cidadao.

2. A FORGA JURIDICA DA PROPOSTA, A VINCULAGAO AO PREGO GLOBAL, O
COMBATE AO EXCESSO DE RIGOR FORMAL E O DIREITO A DILIGENCIA

Um dos maiores e mais custosos equivocos cometidos por fornecedores no mercado
publico é tratar a proposta de precos como um mero "orgamento comercial" sujeito a
arrependimento imotivado. Recentemente, atendi um cliente que sofreu duras penalidades
por ter participado de uma dispensa eletrbnica. Apds ter seu lance homologado, o
empresario constatou um erro na formagéao de seus custos e pleiteou a "desisténcia" da
proposta. A Administragao indeferiu o pleito, ndo permitiu a desisténcia e aplicou-lhe multa
cumulada com a sancao de impedimento de licitar.
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Sob a dtica juridica, a submissdo de uma proposta vincula o fornecedor. O principio
do pacta sunt servanda nasce e se consolida no momento do envio da proposta. E preciso,
no entanto, separar a responsabilidade de honrar a proposta do equivocado "excesso de
rigor formal" na andlise das planilhas.

O Tribunal de Contas da Unidao (TCU) possui entendimento consolidado de que a
planilha de pregos possui carater subsidiario e instrumental. Conforme firmado no Acérdéo
n°® 906/2020 - Plenario, isso significa que a Administracdo nao deve promover a
desclassificagdo automatica e punitiva de licitantes que apresentem erros, incongruéncias
ou lucro zero em suas planilhas, pois tais falhas ndo conduzem, de forma automatica, a
constatacao de elevado risco de inexecugao do contrato.

A inexequibilidade possui presungao relativa. Isso significa que a verificacdo de um
preco aparentemente inviavel ndo pode ser resolvida com uma "canetada" automatica. O
agente de contratagdo tem o dever legal de realizar diligéncias para atestar a viabilidade
antes de desclassificar ou punir a empresa. O fornecedor tem o direito a essa fase de
diligéncia para demonstrar a exequibilidade real de sua proposta.

Erros de preenchimento na planilha ndo sao motivos suficientes para a
desclassificagdo da proposta quando o documento puder ser ajustado mediante diligéncia,
sem a necessidade de majoragao do preco global ofertado. Em obediéncia a Sumula n°
262 do TCU, a inexequibilidade possui presuncgdo relativa, sendo obrigatério que a
Administracao dé ao licitante a oportunidade de demonstrar a viabilidade de sua proposta.

Ou seja: se o fornecedor cometeu um erro de calculo e esqueceu de cotar um
insumo, a Administragdo deve permitir que ele ajuste a planilha interna, mas ele esta
vinculado ao pre¢o global que ofertou. Ele ndo podera utilizar o préprio erro de calculo
para exigir um reequilibrio econémico para aumentar o valor global, tampouco podera usar
essa falha preexistente como desculpa para pedir a desisténcia da proposta. Se o fizer,
recusando-se a assumir o 6nus financeiro do seu préprio erro e nao assinando o contrato,
sofrera a correspondente responsabilizacdo administrativa, pois a falha é imputavel
unicamente ao particular.

3. A TRANSIGAO DE PARADIGMAS: DO PUNITIVISMO DA LEI N° 8.666/1993 A
GESTAO DE RISCOS DA LEI N° 14.133/2021

Ao analisarmos o histérico das contratagdes, percebe-se que, sob a égide da Lei n°
8.666/1993, a inexecucao contratual possuia um enfoque visceralmente tradicional e
punitivo, direcionado precipuamente ao descumprimento direto e isolado das obrigagdes,
tais como atrasos injustificados e ndo conformidade técnica com as especificacdes
exigidas.

Nesse regime anterior, a atuacédo estatal era majoritariamente reativa. A inexecucao
era tratada por meio da aplicagdo imediata de penalidades (adverténcia, multa, suspensao
temporaria, declaragao de inidoneidade ou rescisao contratual), muitas vezes instruidas em
procedimentos menos formalizados, carecendo de um olhar preventivo, de gestao continua
e de avaliagao de desempenho. Punia-se a falha apds a consumagao do dano ao interesse
publico.
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A Lei n°® 14.133/2021 promoveu uma ruptura copernicana nessa légica. A inexecug¢ao

passa a ser compreendida de forma sistémica, abrangendo ndo apenas a néo entrega do

produto ou servico, mas também falhas de gestédo, descontrole de riscos e inobservancia

de praticas de conformidade. A nova lei exige a estruturacdo de uma matriz de alocagao

de riscos, a qual serve para estabelecer o equilibrio econdmico-financeiro inicial do

contrato em relagao ao 6nus financeiro decorrente da eventual concretizagdo de eventos
supervenientes a contratacao.

Nesse novo cenario, o fiscal do contrato deixa de ser um fiscalizador passivo e
assume um papel gerencial ativo. A lei exige a integragédo de praticas de gestao de riscos
na avaliagdo da inexecugdo, impondo procedimentos para monitorar e corrigir problemas
de forma antecipada. Em um contrato de fornecimento continuo, por exemplo, a
Administragao deve identificar riscos logisticos preliminares e notificar a empresa de forma
detalhada, concedendo oportunidades estruturadas para correcao, tudo documentado em
relatérios continuos de desempenho.

4. MEDIDAS DE EFICIENCIA: O IMR, AS GLOSAS E A RETENGAO DE CREDITOS

Com a premissa de que a rescisdao do contrato deve ser a ultima ratio (visto que
paralisa o servico publico), a governanga das contratagcdes exige mecanismos técnicos
para coibir a inexecugao parcial e corrigir distorcbes de forma agil. Sob a dtica juridica
correta, a Administracédo nao "suspende pagamentos" de forma arbitraria como punicao,
mas utiliza ferramentas contratuais de afericdo de desempenho, como o Instrumento de
Medicao de Resultados (IMR) e a glosa de valores.

A teoria estabelece que, se a empresa entrega um servico de baixa qualidade, a
fiscalizagao efetua o redimensionamento do pagamento (glosa), pagando estritamente pelo
que foi prestado. No entanto, ha um risco critico e silencioso na pratica administrativa: o
IMR néao pode servir como "pedagio"” para a prestagao de um servigo ruim. Um IMR
eficiente deve avaliar efetivamente a qualidade, possuir niveis minimos toleraveis de
aceitacao e prever a aplicagao e prever a aplicagdo de multas (sangdes) caso a qualidade
caia abaixo do aceitavel, nao se limitando apenas a conceder descontos financeiros.

O gestor deve evitar que a glosa financeira funcione como um salvo-conduto para a
empresa entregar um padrdo de servico abaixo do contratado em troca de um mero
desconto na fatura. Ao admitir resultados com 31%, 40%, 50% ou 60% da qualidade dos
servicos prestados em troca de um mero desconto na fatura, a organizagdo publica
comunga com a precarizagao da contratagcao publica, ofendendo frontalmente o principio
do interesse publico, que exige a prestagao de servigos de padrao elevado a coletividade.
Um IMR eficiente deve avaliar efetivamente a qualidade, possuir niveis minimos toleraveis
de aceitacdo

Diferente da sangao de multa — que possui carater punitivo e exige a instauragao de
um Processo Administrativo de Responsabilizagdo (PAR) com prazos longos para o
contraditério —, o redimensionamento de pagamento atua na raiz da fatura. O IMR
estabelece que a Administragdo pague estritamente pelo nivel e pela qualidade do servigo
que foi, de fato, entregue.

Se a empresa entrega um servigo de baixa qualidade ou deixa de executar uma
rotina prevista, a fiscalizagcdo efetua o redimensionamento do pagamento (glosa),
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mitigando o risco de pagar por servigos nao prestados ou prestados com deficiéncia. Trata-
se de uma adequacgdo imediata da contraprestagdo financeira ao esforgo efetivamente
realizado, protegendo o erario sem a necessidade imediata de romper o vinculo.

Por outro lado, quando o inadimplemento atinge patamares criticos e a Administragéo
precisa extinguir o contrato unilateralmente, a Lei n° 14.133/2021 estabelece um
mecanismo severo de protecao: a retengao de créditos. Conforme o art. 139, inciso |V, da
NLLC, a extincao determinada por ato unilateral podera acarretar a retencao dos créditos
decorrentes do contrato até o limite dos prejuizos causados a Administracado Publica e das
multas aplicadas.

Ainda no campo das cautelas, nos contratos com dedicacdo exclusiva de mao de
obra (DEMO), se for comprovada a falha no pagamento de obrigagbes trabalhistas e
previdenciarias, a Administracéo utiliza a Conta-Depdésito Vinculada e o pagamento pelo
Fato Gerador, bloqueando e provisionando os valores de férias, 13° salario e verbas
rescisérias para garantir o direito dos trabalhadores e mitigar a responsabilidade
subsidiaria do ente publico.

Para o fornecedor, o alerta legal € contundente: faturamento no mercado publico
contemporaneo exige conformidade plena. A ma execug¢do nao resulta mais em meros
oficios de cobranga; ela impacta diretamente no redimensionamento da nota fiscal (glosa)
ou, no limite da extingdo, na retengcdo dos seus recebiveis para cobrir 0s prejuizos
causados ao Estado.

Um IMR eficiente deve avaliar efetivamente a qualidade, possuir niveis minimos
toleraveis de aceitacao e prever a aplicacao de sangdes caso a qualidade caia abaixo do
aceitavel. O gestor deve evitar que a glosa financeira funcione como um salvo-conduto
para a empresa entregar um padréao de servigo abaixo do contratado em troca de um mero
desconto na fatura.

5. O PNCP COMO O "SERASA" DAS LICITAGOES E OS EFEITOS DAS
SANGOES:O Prego do Descumprimento: Os Prejuizos de Ser Penalizado por
Inexecugao Contratual.

Deixar de cumprir um contrato com a Administracdo Publica — a chamada
inexecugao contratual — vai muito além de uma simples quebra de acordo comercial. Sob
as regras rigidas da Lei n° 14.133/2021 (Nova Lei de Licitagbées), as consequéncias
podem sufocar financeiramente o fornecedor e até decretar o fim das suas atividades no
mercado publico.

Se a fiscalizagdo apontar falhas e a empresa nao as regularizar, 0os prejuizos se
dividem em trés grandes esferas:

Prejuizos Financeiros Imediatos

- Multas Compensatérias Pesadas: A Administracdo pode aplicar multas que
chegam a até 30% do valor total do contrato, gerando um impacto devastador no
fluxo de caixa da empresa.

-Perda da Garantia e Cobranga de Prejuizos: O 6rgao publico pode reter o seguro-
garantia ou a caugao do contrato para quitar as multas. Se o valor nao for suficiente
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para cobrir o estrago (como no caso de o governo precisar fazer uma contratagdo
emergencial mais cara), a empresa respondera judicialmente por perdas e danos.

- Glosa e Retengao Legitima: Como vimos, o pagamento da parcela defeituosa fica
totalmente suspenso até a regularizagédo completa do servigo.

Bloqueio de Mercado (Prejuizos Operacionais)

A Nova Lei de Licitagdes prevé duas sangdes severas que retiram o direito do
fornecedor de vender para o governo:

- Impedimento de Licitar e Contratar (Art. 156, lll): Proibe a empresa de participar
de licitagbes e assinar novos contratos com toda a esfera publica do ente que aplicou
a puni¢ao por um prazo de até 3 anos.

- Declaragdo de Inidoneidade (Art. 156, IV): Considerada a "pena de morte"
empresarial no mercado publico. Bloqueia a empresa de contratar com qualquer
orgéo do Brasil (Unido, todos os Estados e Municipios) por um periodo de 3 a 6 anos.

Mancha na Reputagao e Burocracia para Voltar

- Alerta Vermelho nos Cadastros (SICAF e CEIS): A penalidade é obrigatoriamente
registrada no Cadastro Unificado de Fornecedores (SICAF) e no Portal da
Transparéncia (CEIS). Qualquer pregoeiro do pais vera o histérico de inexecugao.

- A Obrigagao de Reabilitagcdo: Quando o prazo da puni¢do termina, o fornecedor
nao volta a licitar automaticamente. Ele precisa passar por um processo burocratico
de reabilitacdo, sendo obrigado a ressarcir todo o dano causado e comprovar a
implementagédo de um programa de integridade (compliance).

Contudo, para evitar um colapso sistémico no fornecimento de servigos essenciais, a
jurisprudéncia atua com racionalidade na modulagéo dos efeitos. O TCU, por meio do
Acérdao n° 3.002/2010 - Plenario, consolidou o entendimento de que a declaragédo de
inidoneidade produz efeitos ex nunc (apenas para o futuro), de modo que nao rescinde
automaticamente e de imediato os contratos em andamento que estejam sendo
executados de forma satisfatoria em outros entes.

Por outro lado, o cerco se fecha de forma intransigente na hora da renovagéo
contratual. O mesmo TCU, através do Acordao n° 1.246/2020 - Plenario, estabeleceu a
impossibilidade absoluta de prorrogacéo de contratos de servigos continuos com empresas
declaradas inidéneas. Ou seja, a empresa até sobrevive até o fim da vigéncia do contrato
atual, mas esta terminantemente proibida de estender o vinculo, perdendo o faturamento
de forma irremediavel ao final do termo.

6. A OTICA DO FORNECEDOR: COMO SE PRECAVER, GERIR RISCOS E
SOBREVIVER NO NOVO MERCADO PUBLICO

Para o mercado fornecedor, a transigdo legislativa representa um divisor de aguas
entre 0 amadorismo e a profissionalizagdo compulséria. Diante de um rito administrativo
processual muito mais estruturado, formal e transparente estabelecido pela Lei n°
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14.133/2021, a empresa licitante precisa adotar uma postura técnica, preventiva e,
sobretudo, defensiva.

Como advogada, as orientagbes preventivas aos fornecedores para sobrevivéncia e

sucesso neste novo ecossistema licitatério fundamentam-se nos seguintes pilares de
atuacao:

about:blank

a) Validagao Prévia e Exaustiva da Proposta (O Fim do Orgamento Cego):
Jamais submeta um lance ou proposta sem validar, por meio de planilhas
consistentes, a exequibilidade real de todos os custos diretos e indiretos, tributos,
fretes, garantias legais, e, no caso de servigos, os reflexos de Acordos e Convengdes
Coletivas de Trabalho. Como visto, o erro de calculo ndo é escusazatéria para o
pedido de desisténcia; a desclassificagcdo ou recusa em assinar o contrato gerara
sang¢des pesadas, pois, de acordo com o Acoérdao n° 906/2020-TCU, os erros na
planilha sdao de responsabilidade exclusiva do licitante. Presume-se a
inexequibilidade de forma relativa (Sumula 262 TCU), cabendo a empresa o pesado
O6nus de demonstrar que seu prego € capaz de arcar com todos os custos.

b) Atencao aos Custos Nao Renovaveis nas Prorrogagdes: O fornecedor deve
estar atento a dindmica financeira de longo prazo. Custos iniciais amortizados no
primeiro ano (como despesas de implantagdo/mobilizagdo) ndo se renovam
automaticamente nas prorrogagdes contratuais, exigindo transparéncia na
repactuacéao para evitar conflitos de interpretacdo com a Administracao.

c) O Direito a Diligéncia na Inexequibilidade: A defesa técnica da empresa nao
deve aceitar desclassificacdes ou punicbes sumarias baseadas em presuncoes de
inexequibilidade ou falhas de planilha. E fundamental exigir formalmente a abertura
da fase de diligéncia, exercendo o direito de comprovar que o prego ofertado é o
bastante para arcar com todos os custos da contratacdo. Punir a empresa por
"desisténcia" ou "inexecucao inicial" sem |he dar a chance de provar a viabilidade do
preco configura cerceamento de defesa.

d) Gestao Contratual Privada e Acompanhamento Ativo: A empresa nao pode ser
mera espectadora da fiscalizagdo do 6rgao publico. O fornecedor deve criar seu
proprio mecanismo de fiscalizacdo e compliance do contrato. E imperativo que
qualquer dificuldade logistica, variagbes anormais de mercado, atrasos em
cronogramas de entrega, ou mora da prépria Administragao na liberagéo de areas de
trabalho ou ordens de servigco, sejam imediatamente comunicados de forma oficial
(por escrito) ao fiscal do contrato. Essa comunicagao prévia demonstra a boa-fé
objetiva e evita a consolidagéo da tese de inexecugao culposa.

e) Utilizacao Estratégica e Inteligente da Matriz de Riscos: A Lei n® 14.133/2021
previu a Matriz de Alocagado de Riscos (art. 103), estabelecendo que o contrato
definira a responsabilidade sobre eventos supervenientes a contratacdo. Sempre que
atendidas as condicbes do contrato e da matriz de alocacdo de riscos, sera
considerado mantido o equilibrio econdmico-financeiro, renunciando as partes aos
pedidos de restabelecimento do equilibrio relacionados aos riscos assumidos, exceto
quanto a alteracdes unilaterais da Administragdo e aumento de tributos diretos (art.
103, § 5°). Portanto, a empresa deve dominar a matriz de riscos do edital: se o
evento causador do desequilibrio (ex: disparada cambial ndo prevista ou greve geral)
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foi alocado como risco do contratante (Administragdo), a empresa deve peticionar
tempestivamente a recomposi¢cao ou repactuacao; se foi alocado a ela (fornecedor),
devera arcar com o 6nus sem atrasar o servico.

f) Defesa Técnica Qualificada em Sede de Processo Administrativo: Quando a
inexecugao é apontada e o processo sancionador iniciado, o fornecedor ndao pode
negligenciar as notificagdes. A nova legislacdo exige processos formais para
penalidades graves. E 0 momento da advocacia especializada atuar. A defesa técnica
deve comprovar, de forma documental e cabal, causas excludentes de culpabilidade,
como o caso fortuito, a forga maior, ou, o que € muito comum, a culpa exclusiva da
Administragao (exceg¢ao do contrato ndo cumprido, como atraso de pagamentos
superior a 2 meses nos termos do art. 137, § 2°, IV). Nao responder ou responder
com justificativas genéricas é assinar a propria condenagao ao cadastro de iniddoneos
no PNCP.

7. CONCLUSAO

A Lei n® 14.133/2021, de fato, transformou a gestdo de contratos publicos no Brasil
ao deslocar o eixo do punitivismo estéril a posteriori para a governanga preventiva de
resultados, focada na gestéo de riscos e na transparéncia total.

Ao gestor publico e ao fiscal do contrato, exige-se capacitagdo continua, bom senso
na dosimetria das san¢des administrativas e a inteligéncia de utilizar medidas corretivas
(como a retengao cautelar de pagamentos) e o consensualismo para evitar que o excesso
de formalismo paralise a execugdo das politicas publicas e a entrega dos servigos
essenciais a coletividade.

A iniciativa privada e ao mercado fornecedor, a mensagem legislativa é clara e
implacavel: a licitagdo encerrou sua era de tolerancia com o amadorismo. A formulagéo de
uma proposta vincula inexoravelmente o licitante ao cumprimento contratual. A participacao
nos certames atuais exige programas de compliance efetivos, estrutura de gestdo de
custos e plena capacidade técnica e operacional de entrega.

O Estado deixou de ser um terreno fértil para aventureiros, e o0 mercado publico de
contratagdes, agora devidamente iluminado e vigiado pela transparéncia irrestrita do Portal
Nacional de Contratagdes Publicas, pertence unica e exclusivamente aos profissionais.

Como citar este texto:

AZEVEDO, Raquel Inacio Heringer. A vinculagdo da proposta e a inexecugao
contratual na Lei n® 14.133/2021: do punitivismo a gestao de riscos e seus reflexos
sociais. Zénite Facil, categoria Doutrina, 29 set. 2026. Disponivel em:
http://www.zenitefacil.com.br. Acesso em: dd mmm. aaaa.

about:blank 8/8



