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Resumo

Este texto analisa 0 processo de aquisicao de material militar no Brasil, destacando a atuacgéo do
orgao de controle externo do Brasil na supervisao das aquisi¢Oes militares. Apresenta o propdésito
essencial da licitacéo, a selecdo da proposta mais vantajosa e trata da questdo do mercado nas
licitagdes publicas, relacionando-a com o tema da Defesa. Define que a licitacdo € regra para
aquisicao de material militar, devendo a compra direta ser tratada como excegdo. Discute 0s casos
de compra direta permitidos no Brasil, tipificados na inexigibilidade e na dispensa de licitacao,
com destaque para a padronizacdo de material militar.

Introducéo

Para que o0 processo de aquisicdo de material militar sga satisfatério, € necessario que
obedeca a principios e regras consolidados e que siga uma | 6gica efetivamente conducente a selecéo
da proposta mais vantgjosa. O presente estudo centra sua andlise na identificagdo dos requisitos
capazes de tornar a licitacdo um instrumento adequado para as aquisicdes do Setor Defesa, a partir
da experiéncia brasileira. Relne conhecimentos advindos da Economia, do Direito e da
Administracdo Publica, relacionando-os com exemplos concretos. Destaca, ainda, a atuagdo do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) na supervisao dos processos licitatorios.

A andlise principia pela definicdo do propdsito das licitagdes, a saber, o de garantir a selecéo
da proposta mais vantgjosa. Introduz e discute a no¢cdo de mercado nas aquisicdes militares e a
realizacdo da licitagdo como regra a ser seguida. O setor privado € visto como elemento de
colaboragdo para 0 aperfeicoamento do Setor Defesa. A ndo-realizagdo de competicdo é percebida
como possibilidade apenas excepcional e circunscrita a casos bem definidos. As excepcionalidades
previstas na horma brasileira, consubstanciadas na inexigibilidade e na dispensa de licitacdo, sdo
trazidas ao debate.

Por fim, procura o trabalho estabelecer noc¢bes aplicaveis a outras realidades, especiamente
as latino-americanas. Sobressaem as nog¢fes de normatizacdo, mercado, obrigatoriedade de licitar,
flexibilidade de procedimentos e controle. Cada uma dessas nogdes € detalhada e tem avaliada sua
contribuicdo para que desenhe um adequado procedimento licitatério para as aquisicoes militares.

Selecdo da proposta mais vantajosa

A licitagdo é o processo administrativo destinado a selecionar a proposta mais vantajosa para
a Administracdo. Essa definicdo encontra respaldo lega e doutrinario. A Lei de Licitagdes e



Contratos, em seu artigo 3, define que o proposito das licitagdes € garantir a observancia do
principio congtitucional daisonomia e selecionar a proposta mais vantgjosa. A doutrina, por sua vez,
estabelece que alicitacdo é “ o instrumento de que dispde o Poder Pablico para coligir, analisar e
avaliar comparativamente as ofertas, com a finalidade de julga-las e decidir qual sera a mais
favoravel” 1, ou, ainda, que é “ o procedimento administrativo mediante o qual a Administracio
Publica seleciona a proposta mais vantajosa para 0 contrato de seu interesse. Visa a propiciar
iguais oportunidades aos que desgiam contratar com o Poder Publico, dentro dos padrdes
previamente estabelecidos pela Administracdo, e atua como fator de eficiéncia e moralidade nos
negdcios administrativos” 2.

Muito se discute a respeito de a licitagdo ser realmente capaz de selecionar a proposta mais
vantgosa para a Administracdo. Alegagdes em contrario procuram sustentar que a rigidez e a
complexidade do processo impedem a flexibilidade administrativa necessaria para o atendimento de
situacOes especificas. Outras vezes, procuram sustentar que as empresas concorrentes estabelecem
acordos entre s e montam cartéis para oferecimento de pregos mais elevados a Administragéo,
neutralizando a fungdo basica de selecéo da proposta mais vantajosa.

Nenhuma dessas criticas € totalmente desprovida de fundamento. De fato o0 processo
licitatério é rigido e essa rigidez encontra-se clara no ja citado artigo 3 da Lei de LicitagGes e
Contratos, 0 qual estabelece a mais estrita obediéncia aos principios da legaidade, da
impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da
vinculagdo ao instrumento convocatorio e do julgamento objetivo, além de outros que sgam
correlatos. No que se refere a possibilidade de as empresas concorrentes combinarem-se
previamente para o oferecimento de precos mais elevados a Administragdo, isso de fato pode
ocorrer, e € caracteristico da implantacdo de relacbes competitivas em mercados muitas vezes
restritos.

N&o ha contudo, razdo para que se chegue a conclusdo preferida pelos que pugnam pelo
afastamento da exigéncia de competicdo: a supressdo de seu cardter obrigatorio. Se € verdade que o
processo licitatorio é rigido, também é verdadeiro que a Lei de LicitacBes estabelece condicbes de
flexibilidade, tipificadas nas contratacGes por dispensa e inexigibilidade licitatoria. No que toca a
questdo do oferecimento de pregos mais elevados ao setor publico, a Lei também dota os
administradores publicos de adequados instrumentos de controle e verificagdo, os quais permitem a
afericdo dos pregos em comparacdo com 0 mercado, afastando as empresas que procederem em
desacordo com o interesse publico.

A discussdo liga-se ao entendimento do gque segja a chamada proposta mais vantajosa para a
Administragdo. Mais vantgosa ndo deve ser considerada a proposta que atenda aos requisitos
ditados pessoalmente pela autoridade, mas que se revele conforme requisitos objetivos bem
definidos, capazes de permitir a avaliagdo de adequabilidade tanto pela Administracéo quanto pelas
proprias empresas licitantes e pelos orgéos de controle, aém da sociedade civil. A nogcdo de

1 MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Eficécia nas Licitagdes e Contratos 5 Edigdo. Belo Horizonte: Del Rey, 1995.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacdio e Contrato Administrativo. 3 Edicdo. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1977.



proposta mais vantgjosa ndo se alia a vontade pessoal do administrador, mas ao atendimento de
requisitos previamente definidos.

No ambito do programa de reaparelhamento da Forca Aérea Brasleira, denominado
Programa de Fortalecimento e Controle do Espaco Aéreo Brasileiro (PFCEAB), grande atencéo tem
sido dispensada a questéo do estabelecimento de requisitos que permitam a avaliacéo objetiva das
propostas. No que se refere ao Projeto FX, para aquisicao de avides de caga, 0 Tribunal de Contas da
Unido tem acompanhado minuciosamente as acdes do Comando da Aerondautica e, no exercicio do
Controle Externo, tem considerado que o procedimento de selecdo do fornecedor segue normas
nacionais e internacionais adequadas e preestabelecidas, as quais séo voltadas para a garantia de
lisura e integridade da escolha, mediante julgamento objetivo.

As Forcas Armadas do Brasil, as vezes, encontram dificuldades para definir critérios
verdadeiramente objetivos de selecdo da proposta mais vantajosa devido a auséncia de um projeto de
forca. Salvador Raza, professor de estratégia da National Defense University, afirma que a
sistematica de projeto de forca conforma um sistema de conceitos que permitem identificar e
relacionar as variaveis requeridas para a concepcado do conjunto de capacidades anteci padas para 0
provimento da Defesa e uma metodologia associada sobre a utilizacdo desses conceitos. Em texto
publicado na imprensa®, Domicio Proenca e Eugénio Diniz, professores da Universidade Federal do
Rio de Janeiro, referenciaram as dificuldades que decorrem da auséncia de um projeto de forca. O
Exército Brasileiro, por exemplo, vé-se prisioneiro do dilema que resulta da convivéncia de
concepgoes estratégicas divergentes (presenca e dissuasdo), as quais se entrechocam e se anulam
mutuamente. No caso da Marinha do Brasil, ha conflito entre diversas opg¢des que terminam por ndo
se combinar adequadamente e traduzir a busca de objetivos estratégicos além do alcance rea do
Poder Naval brasileiro, como, por exemplo, pretender a prontiddo operacional de um grande navio-
aerddromo sem garantir-lhe o adequado apoio logistico ou pretender operar submarinos nucleares
sem apropriados meios el etrénicos de suporte.

Outra dificuldade referente & garantia de selecdo da melhor proposta diz respeito ao
contingenciamento orcamentario-financeiro, que caracteriza a gestédo do Brasil e da maior parte dos
paises latino-americanos. Como ndo ha garantia de continuidade dos recursos, fica comprometida
boa parte da possibilidade de se conduzir projetos de longo prazo. Projetos de reaparelhamento e
modernizacdo mais abrangentes, em geral, sofrem sérias restricdes e o resultado pode ser a opcao
por propostas ndo-condizentes com o amejado.

O processo decisorio das licitacbes em Defesa

O processo decisorio das licitagdes no Brasil apresenta-se, & primeira vista, complexo. E
grande a quantidade de atores institucionais envolvidos e € amplo o nimero de detalhes normativos
ligados a questdo. Ha, contudo, uma visivel coeréncia entre os papéis a serem desempenhados pelos
diferentes 6rgdos e entidades interessados e o contelido dos dispositivos normativos pertinentes. Nao
€, portanto, de dificil entendimento o verdadeiro espirito da exigéncia licitatéria, relacionado a

3 PROENCA Jr., Domicio; DINIZ, Eugénio e outros. “A falta que faz um projeto para as For¢as Armadas’. O Estado
de Sao Paulo. Sdo Paulo: 03/01/2003.



obtencdo da proposta mais vantajosa para a Administracdo. Para efeitos didaticos, dividimos o
processo licitatorio para aquisicdo de material militar em trés fases. orcamentario-financeira, de
aquisicdo e fiscalizatoria

No que se refere as licitagdes em gerd, inclusive as licitacfes para aquisicéo de equipamento
militar, pode-se dizer que os primeiros atores institucionais envolvidos sd0 aqueles responsaveis
pela aprovacdo do orcamento e pela disponibilizacéo de recursos financeiros, a saber, as Unidades
Gestoras e Orgdos Setoriais, 0 Ministério do Plangamento Orcamento e Gestio (MPOG), o
Presidente da Republica (PR), o Congresso Nacional e o Ministério da Fazenda (MF). A esse
momento, constituido pela aprovagéo do orcamento e pela disponibilizagdo dos recursos financeiros,
chamamos fase orcamentério-financeira das licitacGes, reunidos sob uma so identificacdo dois ciclos
distintos: o orcamentario e o financeiro.

As proposicies orcamentarias sdo originadas nas Unidades Gestoras, diretamente
interessadas na obtencdo de resultados e, sem duvida, capazes de estabelecer com precisdo suas
necessidades e prioridades. As proposi¢oes iniciais de cada Unidade Gestora séo consolidadas pelo
respectivo Ministério ou outro 6rgdo orcamentario (0rgaos setoriais) e passam a compor as
propostas setoriais. No caso da Defesa, no Brasil, essa consolidacdo compete ao Ministério da
Defesa, 0 qual reline as proposi ¢des dos Comandos da Marinha, do Exército e da Aeronautica.

O Ministério do Plangjamento Orcamento e Gestdo € responsavel pelo recebimento das
propostas dos 0rgaos setoriais, pela sua consolidagdo e encaminhamento ao Presidente da Republica.
O Presidente, por sua vez, remete Projeto de Lei, mediante Mensagem Presidencial, ao Congresso
Nacional.

O Congresso Nacional, composto pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal, €
responsavel pela aprovacdo do Projeto de Lei, apbs intensos debates realizados no seio de suas
diversas Comissoes e reunides plenérias. Apos aprovada pelo Congresso Nacional e sancionada pelo
Presidente da Republica, o projeto converte-se na Lei Orcamentaria Anual (LOA). O Ministério do
Plangiamento Orcamento e Gestdo procede a liberacdo dos créditos orcamentarios para cada 0rgao
orcamentario contemplado na LOA, por meio do sistema informatizado de abrangéncia federal
denominado SIAFI (Sistema Integrado de Administragdo Financeira). O Ministério da Defesa, no
caso, recebe os créditos orcamentérios que Ihe competem.

Aprovado o orcamento e distribuidos os créditos para os 6rgdos setoriais, esses devem
receber o0s recursos financeiros correspondentes, para execucdo do orcamento previsto.
Paralelamente ao ciclo orcamentario, corre o ciclo financeiro. Enquanto o primeiro tem como 6rgéo
central o Ministério do Plangamento Orcamento e Gestdo, 0 segundo tem como ator principal o
Ministério da Fazenda, érgéo central de programagdo financeira. A esse Ultimo competem a
arrecadacdo da receita tributé&ria federal, por meio da Secretaria da Receita Federd, e a
descentralizacéo de recursos aos 0rgaos setoriais, por meio da Secretaria do Tesouro Nacional. Com
a disponibilizagdo dos recursos financeiros, os 0rgdos setoriais, entre os quais o Ministério da
Defesa e os Comandos Militares, passam a dispor de liberdade para executar seu or¢camento, 0 que
inclui, com elevada importancia, a questéo relativa as licitactes.



Licitacbesno Brasil: fase orcamentario-financeira.

Orgaos: MPOG: PR: projeto Congresso: PR: sanciona
propostas consolida dele a0 aprovao orcamento
setoriais. propostas. Congresso. orcamento. aprovado.
MPOG: MF:

libera disponibiliza

créditos. recursos.

A fase orcamentério-financeira da licitacdo de Defesa produz dois resultados essenciais para
as futuras aquisicOes de material militar: define limites para as despesas que serdo redlizadas, bem
como as prioridades de gasto publico, e dota 0 Ministério da Defesa e os Comandos Militares dos
recursos financeiros necessarios para a execucdo de seus respectivos or¢camentos. As aplicacOes
definidas no orcamento correspondem a autorizagdo institucional para aquisicao de bens e servigos e
realizacdo de outras despesas. S840 a manifestacéo de vontade da sociedade civil, por meio de seus
representantes. Definidas as prioridades e disponibilizados os recursos, as unidades componentes da
estrutura de Defesa passam, cada uma, a fase de aquisicéo, alicitagdo, propriamente dita.

Os processos de aguisi¢cdo sdo conduzidos pelas comissoes de licitagdo. Essas comissoes, que
podem ser permanentes ou ad hoc, constituem-se nos termos do artigo €, inciso XV, da Lei de
Licitaghes e Contratos. Sd0 comissdes criadas pela Administragdo com a funcéo de receber,
examinar e julgar todos os documentos e procedimentos relativos as licitagtes e ao cadastramento de
licitantes. Seus membros dispdem de independéncia funcional, ndo se submetendo a regras
hierarquicas no desempenho de suas fungdes. Essa independéncia visa a garantir que os membros
das comissdes de licitagdo possam agir com liberdade e imparcialidade na avaliagdo dos processos
de aquisicdo, ainda que contrariamente a seus superiores, na busca do interesse publico. No ambito
das tomadas e prestacOes de contas julgadas pelo Tribunal de Contas da Unido, alegaghes de
cumprimento de ordens superiores para agir de maneira ndo condizente com as normas legais e
regulamentares ndo tém sido aceitas para eximir a responsabilidade dos membros de comissdes que
hajam praticados atos irregulares.

A fase de agquisicdo de material militar se desenvolve nas Forcas Armadas, quase sempre em
unidades especializadas nos processos para aquisicao, com a definicdo dos objetos a serem
adquiridos. Compete a Administracéo a conducado de todo o processo licitatdrio, o qual seiniciacom
a definicdo precisa de suas necessidades. O Tribunal de Contas tem sido enfético no tocante a
obrigatoriedade de descricdo precisa do objeto a ser licitado. A Simula de Jurisprudéncia n® 177 da
Corte estatui que a definicdo precisa e suficiente do objeto constitui regra indispensavel da
competicao.

Definido com clareza o material a ser adquirido, procede a comissdo de licitagdo a definicdo
da modalidade licitatéria aplicavel, bem como do tipo de licitacéo. A Lei de LicitacOes e Contratos
prevé trés modalidades licitatorias possiveis de utilizagdo para a aquisicdo de material militar:
concorréncia, tomada de precos e convite. As modalidades licitatérias concurso e leildo destinam-
se, respectivamente, a escolha de trabalho técnico, cientifico ou artistico e a venda de bens pela



Administracdo. Os tipos de licitacdo aplicaveis a aquisicdo de material militar sdo menor preco,
melhor técnica e técnica e prego.

A concorréncia € a modalidade de licitagdo de mais ampla competitividade. Pode ser
utilizada em qualquer caso, entre quaisquer interessados que comprovem possuir 0S requisitos
minimos de qualificacdo exigidos em edital. Em geral, as grandes aquisi¢des de equipamento militar
ocorrem mediante uso dessa modalidade licitatoria, muitas vezes, concorréncias internacionais.

A tomada de precos é a segunda modalidade em termos de amplitude da competicdo. Ocorre
entre interessados devidamente cadastrados ou que atendam as condi¢des de cadastramento até o
terceiro dia anterior a data de recebimento das propostas pela Administragdo, observada a necessaria
qualificagdo. Limita-se a aquisi¢Oes até determinado valor fixado por lei.

O convite € a modalidade de licitagdo entre interessados do ramo pertinente ao objeto a ser
licitado, cadastrados ou néo, escolhidos e convidados em nimero minimo de trés, podendo o convite
ser estendido a outros licitantes que manifestarem seu interesse com antecedéncia de até vinte e
quatro horas da apresentacéo das propostas a Administracdo. Como a tomada de precos, também é
limitada a aquisicOes até determinado valor fixado por lel, porém substancialmente menor. Em gerd,
€ modalidade utilizada para pequenas aquisicdes e sO raramente se aplica a aquisicdo de
equipamento militar.

A seguir, deve ser conferida publicidade ao processo licitatério. Essa publicidade € garantida,
por regra, mediante divulgacdo a mais ampla possivel do edital convocatorio, podendo ainda ser
efetivada pela expedicdo dos convites. O edital devera definir claramente o objeto licitado, os
prazos, as sancdes aplicaveis, as condi¢bes de pagamento e outros elementos previstos em lei. A Lei
de Licitagbes e Contratos prima pelo Principio da Vinculagdo ao Instrumento Convocatério, pelo
qual é terminantemente vedado a Administracdo fugir das previsdes contidas no edital. O artigo 41
da lei, expressamente, define que a Administracéo ndo pode descumprir as normas e condicfes do
edital, ao qua se acha estritamente vinculada. O edital, podemos dizer, € a "lel especifica de cada
processo licitagao".

Passa-se para a habilitagdo dos licitantes. Na habilitagcéo, os competidores devem demonstrar
que possuem a qualificagd necessaria a0 cumprimento do objeto licitado. Ndo é permitido a
Administracdo estabelecer requisitos de habilitacdo que restrinjam o carater competitivo da licitagdo.
Os licitantes que lograrem ser habilitados participar&o da apresentacéo de propostas, as quais serdo
submetidas ao julgamento da comisséo de licitacdo.

A terminologia das fases pode variar, mas ndo seu contelido. A Aerondutica brasileira divide
0 processo de aquisico de aeronaves militares em trés subprocessos que denomina fases
“conceptual”, “de viabilidade’ de “de definicdo”. Na primeira, tem-se por propdsito a identificacdo
da necessidade operacional, isto €, visa a idedizacdo da aeronave que atenda a necessidade
especifica da Forca. O exemplo oferecido € o da substituicdo dos atuais cagas interceptadores
Mirage. A nova aeronave deverd possuir armamento de médio acance, radar de grande alcance,
capacidade de reabastecimento em v6o e condi¢des de modernizacdo ao longo da vida operacional.
Na fase de viabilidade sdo analisadas todas as aternativas, todos os riscos e a relagdo custo-
beneficio. Na fase de definicdo, correspondente ao julgamento, escolhe-se o tipo de aeronave e
seleciona-se o fornecedor.



Quando do julgamento das propostas, principio de aplicacéo fundamental € o do julgamento
objetivo. A comissdo de licitagdo deverd julgar objetivamente, de acordo com o tipo de licitagdo, os
critérios previamente estabelecidos no ato convocatério (edital ou convite) e de acordo com 0s
fatores nele referidos, de maneira a possibilitar sua afericdo pelos proprios licitantes e pelos 6rgaos
de controle. A proposta mais vantajosa, de acordo com os critérios objetivos estabelecidos, devera
ser declarada vencedora, vindo a ser objeto de adjudicacdo a licitante e assinatura de contrato.
Quadro a seguir resume a fase de aquisicéo de material militar.

Licitagcbes no Bradl: fase de aquisicdo de material militar.

Definicdo do Modalidade Publicidade: Habilitacdo Apresentacdo
materia a etipode edital ou dos das propostas.
adquirir. licitacéo. convite. licitantes.

Julgamento Sdlecso da Adjudicagio Assinatura

objetivo das melhor alicitante do contrato.

propostas. proposta. vencedora.

De forma tanto concomitante quanto posterior a fase de aquisicdo, ocorre a fase
fiscalizatoria. Dela sdo parte os 6rgéaos de Controle Externo e Controle Interno, ndo devendo ser
esguecido o Controle Socia. O Controle Externo, nos termos da Constituicdo do Brasil, compete ao
Congresso Nacional, com o auxilio do Tribuna de Contas da Unido, os quais exercem a fiscalizacéo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonia da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade e economicidade.

O Controle Externo da Administragdo Publica tem por finalidade garantir a transparéncia nos
atos de gestdo e a adesdo dos planos setoriais aos interesses nacionais. E exercido, normamente, por
parlamentos, tribunais de contas e controladorias. Deve ter como valores essenciais de sua atuagao a
independéncia e a confiabilidade. Cabe ao Controle Externo, apoiado pelo Controle Interno, atuar
como guardido dos interesses publicos relativos as agdes executadas com recursos publicos.
Especialmente, no que se refere a Defesa, tradicionalmente um tema distante do cidaddo, as
entidades de controle tendem a assumir a totalidade do papel controlador, 0 que torna ainda mais
critica sua responsabilidade perante a sociedade civil.

O Controle Interno, por sua vez, € exercido a partir de oficinas organicas da prépria
Administracdo. No ambito da Defesa, hoje, no Brasil, existem quatro estruturas organicas de
Controle Interno, sendo uma no Ministério da Defesa, a Secretaria de Controle Interno do Ministério
da Defesa (SCIMD), normalmente chefiada por um servidor superior do Ministério da Fazenda, e
uma em cada Comando Militar: a Diretoria de Contas da Marinha (DICOM), a Diretoria de
Auditoria do Exército (DAUD) e a Subsecretaria de Auditoria da Aeronautica (SAUD), chefiadas
por oficiais-generais das respectivas Forcas. Como o Controle Externo, existe para garantir a
transparéncia no uso dos recursos, sendo sua atuagdo mais voltada para a garantia de cumprimento
de leis e regras e tem, como elemento distintivo principal, a agcdo predominantemente preventiva.
Essa ac8o preventiva se concretiza no assessoramento direto ao chefe maior da Administragdo e aos
diferentes setores desta.




A Le de Licitacdes e Contratos, em seu artigo 113, define que o controle das despesas
decorrentes dos contratos e demais instrumentos por ela regidos sera feito pelo Tribunal de Contas,
na forma da legislacdo pertinente. A demonstracdo da legalidade e regularidade da despesa e
execucdo compete aos Orgaos interessados da Administracdo, ou sgja, no caso do materia militar
adquirido, ao 6rgdo militar responsavel pela aquisicdo. Compete, portanto, ao administrador, e ndo
ao 0rgdo de controle, a demonstragdo da regularidade da gestéo. Os 6rgéos de controle devem
supervisionar continuamente os contratos firmados, de forma a garantir a devida transparéncia.

Essa supervisdo continua do procedimento utilizado para aquisicdo de equipamento militar
tem sido marcante no ambito do Projeto SIVAM (Sistema de Vigilancia da Amazonia), de
responsabilidade do Comando da Aeronautica. Inimeros processos de fiscalizagdo foram
instaurados pelo Controle Externo para garantir a lisura dos procedimentos e a aderéncia ao
interesse publico. O Congresso Naciona e o Tribunal de Contas da Unido desdobraram-se no
sentido de conferir a devida transparéncia ao processo, verdadeiro esfor¢o de prestacdo de contas
perante a sociedade.

Mer cado e licitagdes publicas em Defesa

A aplicacdo dos principios e conceitos econdmicos ao Setor Defesa ndo visa a se tornar
resposta para todas as questées, mas a constituir ferramenta analitica confiavel na busca da melhor
solucdo. Assim sendo, conceitos normamente restritos a0 mundo da ciéncia da escassez séo
transportados para 0 mundo da Defesa. Um universo em que, como no econdmico, também héa
escassez de recursos e infinidade de demandas. No caso das licitagOes para aquisicdo de material
militar, tendo em vista a relacéo de extrema proximidade entre interesses da estratégia de Defesa e
da promocédo comercial e econdmica, sobressal a questdo da mentalidade de mercado.

O conceito de mercado, embora de aplicabilidade ao tema da Defesa bastante polemizada,
deve ser lembrado como ferramenta na busca de eficiéncia. No que se refere, por exemplo, a escolha
entre diferentes armas e muni¢bes produzidas em plantas industriais privadas, nacionais ou
internacionais, a competicdo entre as opgdes disponivels, respeitadas as caracteristicas especificas e
a vocacao de Defesa de cada pais, podera contribuir para a decisdo pela melhor combinacéo a ser
adquirida. A Empresa Brasileira de Aeronautica (EMBRAER), é correntemente referenciada na
literatura especializada como empresa tradicionamente ligada ao Setor Defesa que obteve
significativo progresso a partir do desenvolvimento de uma mentalidade de mercado.

A Economia de Defesa, ramo das ciéncias econdmicas que se dedica ao estudo das relagbes
econdmicas subjacentes as atividades militares (e que ganha importancia nos dias atuais), dedica
especia atencdo a nogdo de mercado em Defesa. A competicdo é hoje a no¢éo basica a respaldar a
eficiéncia nas contratagdes de Defesa, 0 que inclui todos os tipos de contratos de fornecimento de
materiais e de prestacdo de servicos. Desde 1970, com o advento das Packard Initiatives, os Estados
Unidos promoveram a restauragdo dos modelos competitivos nas contratacOes de seu Sistema de
Defesa, iniciativas essas que foram fortalecidas com a edi¢cdo da Competition in Contracting Act, de
1984, por meio do qual passou-se a exigir do Departamento de Defesa dos Estados Unidos
competicéo plena e aberta.



A introducéo das idéias e nocbes de mercado na Administracdo Publica constitui-se em
fendbmeno marcante dos modernos modelos de gestdo. Neste sentido, manifestaram-se 0 New Public
Management, que levou a administracdo publica britanica a fundamental gjuda de seu desenvolvido
mercado e, no Brasil, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado, que ao definir a eficiéncia
e a eficacia administrativa como objetivos essenciais da contemporaneidade, também definiu a
busca da contribui¢cdo do mercado como requisito basico para o seu atingimento. No Brasil, a no¢éo
de competicdo nas licitacBes publicas comega com a edicdo do Decreto-lei n° 2.300/86 e se vé
aperfeicoada com avigente Lel n° 8.666/93.

O Setor Defesa, como todos os demais setores da vida governamental e civil, é atingido pela
contemporanea multidisciplinariedade e pela cada vez mais acentuada distancia entre necessidades
infinitas e recursos escassos. Tipicamente econdémico. Tipicamente de mercado. As empresas de
equipamento militar, como 0 proprio nome garante, sd0 empresas, buscam lucro, necessitam
eficiéncia como condicdo para a propria subsisténcia. O Setor Defesa, por sua vez, precisa dos
equipamentos produzidos nas empresas, mas Seus recursos sao limitados e contingenciados, pelo
que a eficiéncia do material disponibilizado pelo mercado torna-se essencia. A inter-relagdo é
evidente. Faz-se necesséria a contribuicéo do setor privado para a Defesa Nacional, de maneira a
torna-la mais dinémica e eficiente.

Uma das principais formas de se trazer ao setor publico a contribuicdo do mercado ocorre
por meio das licitacdes publicas. A Lei de LicitacOes e Contratos realca a importancia de se levar em
conta as caracteristicas de mercado, com vistas ao aperfeicoamento da gestdo publica. O artigo 3,
ao definir a finaidade da licitacdo, deixa claro que os processos licitatérios devem nortear-se pela
isonomia e igualdade entre os licitantes, de forma a selecionar a proposta mais vantgjosa para a
Administracdo. E dizer, trazer nocbes de mercado a contribuir para com a melhoria da
Administracdo Publica consiste em promover e incentivar a competicéo no seio do setor privado, de
forma a absorver o melhor dos resultados assm obtidos. Outros dispositivos do mesmo diploma
legal fazem referéncia a contribuicdo do mercado para a melhoria do setor publico. O inciso 1V do
artigo 15, por exemplo, faz expressa referéncia ao aproveitamento das peculiaridades do mercado,
com vistas a economicidade. O paragrafo 6° do mesmo artigo define a obrigatéria coeréncia entre os
precos licitados e os de mercado. O inciso | do parégrafo 7°, também do mesmo artigo, proibe a
especificacdo de marca, o que violaria os preceitos de mercado. O parégrafo 1° do artigo 23 torna
obrigatério o melhor aproveitamento dos recursos disponiveis do mercado e a ampliacdo da
competitividade.

Existem criticas & ado¢cdo de uma mentalidade de mercado na area da Defesa Nacional. A
maior parte delas baseia-se na alegada incompatibilidade entre os assuntos de mercado e 0s assuntos
estratégico-militares. De fato, é verdade que os dois mundos, a primeira vista, ndo compartilham
interesses. A Economia reconhece gque ha bens para os quais 0 mercado ndo pode ser considerado,
isoladamente, um sistema de distribuicdo adequado e suficiente e faz referéncia especifica ao bem
Defesa®. Hartley e Sandler relembram que o mercado da Defesa nd0 se assemelha a0 modelo
econdémico perfeitamente competitivo. Freglientemente sdo caracterizados pela existéncia de um
unico comprador, pela existéncia de um ou apenas alguns grandes fornecedores, pela existéncia de

4 MARTINEZ, Manuel Concha. “Fundamentos econémicos de |a economia de Defensa’. Revista Politica y Estrategia.
Santiago, Chile: AcademiaNacional de Estudios Politicosy Estratégicos.



firmas ndo totalmente orientadas pela maximizacdo do lucro, pela incerteza, pela informacéo
imperfeita e por barreiras governamentais a circulacdo de produtos’. Entretanto, desde logo, é
importante ressaltar que assumir postura rigida no sentido da incompatibilidade entre mercado e
Defesa significa incorrer no grave erro de negar a cada vez mais visivel multidisciplinariedade que
rege os dias atuais. Essa multidisciplinariedade, acentuada pelo fenémeno da globalizacgo, ndo mais
permite a ado¢do de comportamentos isolados, centrados em uma Unica visdo dos fatos, sob pena de
se dissociar as intengdes das suas verdadeiras possibilidades de realizacéo.

Mercado e competicéo so conceitos bésicos para a condugdo de processos licitatérios. Sem
obediéncia a esses principios, ndo ha como garantir a selegdo da proposta mais vantgjosa para a
Administracdo, ndo ha como dizer que um fornecedor é bom ou néo. Licitacdo que foge a saudavel
competicdo constitui afronta direta a essas nogdes. A idéa de que um comandante militar ou
autoridade civil responsavel por aquisicdo de equipamentos das Forcas Armadas possa,
pessoal mente, saber por s mesmo qual a melhor proposta, caminha na contraméo da modernidade, €
retrégrada, distorce a contribuicdo do setor privado no fornecimento de servigos e bens ao Poder
Publico, viola os preceitos legais da licitagdo e vilipendia a basilar nocdo de mercado nas licitagdes
publicas.

Licitacdo como regra

Deve ficar clara a seguinte nogdo, consagrada pela legislacéo e doutrina atuais do Brasil: a
licitacBo deve ser entendida como regra quando da aquisicdo de bens e servicos para a
Administracdo Publica, e a sua ndo-redizacdo, sgja na forma de inexigibilidade, seja na forma de
dispensa, como a excecdo. A aquisicdo de material militar, da mesma forma, deve ter como regra a
realizacdo da devida competicdo, de forma a chamar o setor privado a prestar sua contribui¢éo para
com o aperfeicoamento do Setor Defesa. A inexigibilidade e a dispensa dos certames licitatorios
devem constituir-se em casos excepcionais. O carater de excepcionalidade das aquisicoes diretas
sem licitagdo fica evidenciado quando do cotejo de diferentes partes da Lei de Licitagbes e
Contratos.

A primeira referéncia que se nos afigura é a consagracao do Principio da Isonomia. Por esse
principio, todos os particulares devem dispor de chances equivalentes de ofertar seus produtos e
servicos a Administragdo Publica. E dizer: deve ser isondmico o tratamento concedido aos
competidores em licitacGes publicas, de forma a que todos tenham oportunidade de contribuir para
com a melhoria do Poder Publico.

Outras referéncias importantes sdo as ja citadas remissdes a questédo de mercado. Como visto
acima, sdo diversos os artigos, incisos e parégrafos da Lei de Licitagdes que introduzem a nog¢éo de
mercado na Administragdo Publica. Todos reforcam o entendimento de que a licitagcdo deve ser vista
como aregra. A suando-realizacdo deve ser excepcional.

®HARTLEY, Keith & SANDLER, Todd. The Economics of Defense. Cambridge, USA: Cambridge University Press,
1995.

10



A doutrina internacional ensina que, ndo raras vezes, a internalizacdo desse entendimento
requer uma gradual, mas significativa, mudanca de mentalidade. Se € verdade que, hoje, a posicéo
consolidada dos paises centrais sobre a aquisicdo de equipamentos militares € que a competicao
semeia a eficiéncia, aperfeicoa comportamentos e reduz os pregos, também é verdade que
posicdo € resultado de profunda mudanga. Nos Estados Unidos, até o inicio dos anos 1970, antes das
Packard Initiatives, a competicdo era vista pelo governo como sendo menos atraente que o modelo
de fornecedor tinico porque entendia-se que a competicao®:

a) demandaria mais tempo e esforgo da Administragéo;

b) aumentaria as chances de desentendimentos e protestos da parte das empresas licitantes,

c) poderia desfazer relacdes de confianca estabel ecidas entre governo e empresas licitantes;

d) exigiriaque o governo assumisse a responsabilidade de avaliar a capacidade de firmasrivais.

N&o €, portanto, isento de dificuldades o caminho que leva a adocdo da competicéao,
sobretudo no Setor Defesa. E necessério incentivar o setor privado atrazer sua contribuicdo e ha que
se fomentar a mudanca de mentalidade no seio do proprio setor publico. Os ganhos sdo orientados
para a sociedade, a qual vera seus recursos investidos de forma mais eficiente.

Inexigibilidade de licitacdo nas aquisicoes militares

N&o obstante a exigéncia de que a competicdo mediante licitagdo constitua a regra e ndo a
eXCcecao para a aquisicdo de bens e servicos para a Administragdo Publica, ha casos legamente
previstos em que a licitacdo podera ser considerada inexigivel ou dispensada. Em especial, no caso
das aguisicdes de material militar, muitas vezes obtido em mercados de pouca competitividade, ha
hipbteses que devem ser estudadas com atencéo.

De acordo com o artigo 25 da Lel de Licitagbes e Contratos, a licitacdo € considerada
inexigivel quando houver inviabilidade de competicéo, em especial, nos casos previstos nos incisos
que integram o dispositivo, dos quais, resumidamente, dois podem ser aplicaveis a Defesa, quais
sgjam, os relativos a aquisicdo de materiais somente fornecidos por um produtor ou empresa e a
contratagdo de servicos técnicos de natureza singular com profissionais ou empresas de notéria
especializagéo.

Para a doutrina juridica brasileira, trata-se de elenco exemplificativo, ou sgja, é possivel que
outras circunstancias diferentes das legamente previstas possam configurar a inviabilidade de
competicdo e, consequentemente, justificar a inexigibilidade de licitacdo. H4, contudo, importante
ressalva a ser feitar é essencial que a competicdo sgja, de fato, invidvel, para que se justifique a
inexibilidade. Ou sgja, mesmo que segja caracterizado um dos casos previstos de inexigibilidade, se a
competicdo for vidvel, passa a ser, automaticamente, obrigatoria.

Caso tipico, no Brasil, é o da produgdo de municéo para armas portatels e armas de porte.
Somente uma empresa nacional, de grande porte, produz esse material vital para o funcionamento
das Forcas Armadas. O nimero extremamente restrito de empresas capazes de fornecer o produto

61d.
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requerido pode caracterizar a inviabilidade de competicao, justificando a opcdo pela inexigibilidade
do processo licitatorio. N& 6bice de ordem técnico-juridica a ampliagdo da competicdo para o
exterior, mediante concorréncia internacional, se for do interesse da Administragdo Militar e se ndo
houver comprometimento da seguranca nacional. O ideal, contudo, € que o Pais torne-se auto-
suficiente nos itens de Defesa.

O mercado de equipamentos militares, em especial os de maior complexidade, costuma ser
um mercado restrito. Ndo obstante, ha um progressivo aumento do nimero de empresas que se
habilitam & producéo e fornecimento de materiais anteriormente sO obtidos em verdadeiros
monopodlios. H& que se ter, portanto, o determinado discernimento no sentido de redizar a
competicdo sempre que viavel, de forma a garantir o0 respeito segundo o qual a realizacdo do
processo licitatorio deve ser vista como a regra quando da aquisicdo de bens e servigos pelo Poder
Publico.

Dispensa de licitag&o nas aquisi¢des militares

Além dos casos de inexigibilidade, ha a possibilidade de dispensa de licitacdo. De acordo
com o artigo 24 da Lei de Licitagbes e Contratos, a licitagdo pode ser dispensada apenas nos casos
expressamente previstos. Ao contrario do que se passa em relacdo a inexigibilidade, a doutrina
juridica brasileira entende tratar-se de elenco exaustivo (e ndo apenas exemplificativo), ou sgja, ndo
ha outras possibilidade de dispensa aém daguelas contidas no artigo legal. Para que a situacéo
concreta possa resultar na dispensa da licitagdo, h& necessidade de que sgjam preenchidos todos os
requisitos. Nao ha liberdade para que o administrador crie novas situacdes de dispensa. De especial
importancia para o tema das aquisi¢ces militares sdo os incisos I X, XVIII e X1X do artigo 24 da Lei
de LicitacBes e Contratos. Todos eles tratam de circunstancias que dizem respeito a atividade das
Forgas Armadas.

O inciso IX permite a dispensa de licitagdo nos casos em que haga possibilidade de
comprometimento da seguranca nacional, nos casos estabelecidos em decreto do Presidente da
Republica, ouvido o Conselho de Defesa Nacional. E uma possibilidade bastante ampla e subjetiva,
contudo, deve corresponder a uma ameaca realmente visivel & seguranca nacional, em forma
prevista no Decreto presidencial pertinente, com a audiéncia do Conselho de Defesa Nacional. Nao
se confunde a hipotese, deve ficar claro, com seguranca publica ou seguranca local.

Jorge Fernandes’ relembra que se trata de uma resposta da Lei de Licitacdes e Contratos ao
conflito entre dois principios: o da licitacdo e o da seguranca naciona. O legislador entendeu que
deveria prevalecer 0 segundo, nos casos previstos. A licitacdo, no caso, poderia trazer risco a
seguranga como decorréncia de seus procedimentos. ampla publicidade, que poderia terminar por
divulgar acdo considerada sigilosa; recomendacdo de escolha de determinada empresa em
detrimento de outras, com o intuito de assegurar 0 aparelhamento da industria bélica nacional;
prazos dos procedimentos, que poderiam ser incompativeis com a rapidez necessaria para 0 nao-
comprometimento da seguranca nacional.

" FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Contratac&o direta sem licitacdo: modalidades, dispensa e inexigibilidade de
licitacdo. Brasilia: Editora Brasilia Juridica, 1995.



Importante ressaltar a posicdo de autores que entendem ser a licitagdo, nesses casos, néo
somente dispensavel, mas, verdadeiramente, vedada, proibida. Entendem que se a licitacdo e a
publicidade dela decorrente podem comprometer a seguranca nacional entéo faz-se necessaria, no
interesse do bem comum, a proibicdo da realizacdo do certame®. A legidacdo brasileira ja
contemplou essa posiGao, nos termos do estatuto de licitagdes anterior ao atual®.

O dispositivo atual, contudo, deve ser interpretado da forma mais restrita possivel. N&o pode
gualquer caso ser enquadrado em seus limites, de acordo com a vontade de comandantes militares
ou mesmo do Ministro da Defesa. H& que se tratar de caso previsto em decreto®® e deve haver a
audiéncia do Conselho de Defesa Nacional. A licitacdo, como ja extensamente discutido acima, deve
ser tratada sempre como regra e sua dispensa como excegdo. Nao se trata da possibilidade de
conferir a toda licitacdo que se refira a seguranca nacional a dispensa. Mesmo em se tratando de
aquisicies de ampla envergadura, sempre que possivel, hd que ser redlizado o procedimento
licitatério. Mais ainda: por vezes o0 processo licitatorio pode até ser dispensado, mas a autoridade
militar ndo fica eximida da responsabilidade de adotar critérios impessoais e objetivos para a escolha
do equipamento a ser adquirido.

E 0 caso do reaparelhamento da Forca Aérea Brasileira, atualmente em andamento. Para
escolha do fornecedor das aeronaves de caca a serem adquiridas (Projeto FX), a selecdo estd sendo
feita com dispensa de licitagdo fundamentada no dispositivo legal em comento, hga vista a
possibilidade de comprometimento da seguranca nacional. N&o obstante, o procedimento segue
regras voltadas para a garantia de um julgamento objetivo.

O inciso XVIII, por sua vez, dispensa a licitacdo nas compras ou contratacdes de servicos
para o abastecimento de navios, embarcacfes, unidades aéreas ou tropas e seus meios de
deslocamento, quando em estada eventual de curta duragdo em portos, aeroportos ou localidades
diferentes de suas sedes, por motivo de movimentacdo operacional ou de adestramento, quando a
exiguidade dos prazos legais puder comprometer a normalidade e os propositos das operacoes e
desde que o valor ndo exceda o limite definido na Lei de LicitagcOes e Contratos para a modalidade
convite.

Por tratar de deslocamentos de tropas, avides e aeronaves, o dispositivo revela-se de pronto
aplicavel as Forcas Armadas. Mas ndo somente a elas. A doutrina acolhe que outros Orgéos e
entidades que sejam responsaveis pelo deslocamento de meios aéreos e flutuantes. Seria o caso, por
exemplo, de avides ou helicopteros da Policia Federa em acdo em regides distantes, no
cumprimento de seus deveres constitucionais de apuracdo de infracBes contra a ordem publica ou

8 RIGOLIN, lvan Barbosa. “Alguns casos polémicos de licitacio dispensével e inexigivel”. Revista do Tribunal de
Contas da Unido. Out/Dez de 1998, n. 78. Brasilia: TCU, 1998.

® BRASIL. Decreto n° 2.300, de 21 de novembro de 1986. Dispde sobre licitacdes e contratos na Administracéo
Federal e d4 outras providéncias (REVOGADO).

100 Decreto n° 2.295/97, que regulamenta o assunto, dispde que a dispensa devera ser justificada, notadamente no que
serefere ao preco e ao fornecedor ou executante contratual.
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repressao ao narcotréfico e ao contrabando. A dimensdo do territério naciona e a caréncia de muitas
regides justificaria a contratacdo sem licitacdo para a aquisicao de pegas ou realizagdo de reparos.

E necessério, ainda, que a tropa, a aeronave ou o navio esteja em localidade diferente de sua
sede, que o fornecimento seja imprescindivel e que o tempo necessario a uma regular licitagdo sgja
incompativel com a operagdo em andamento. O fundamento I6gico é aimpossibilidade de retornar a
sede juntamente com a imprescindibilidade do recebimento do combustivel, peca, reparo, aimento
ou outro objeto e a impossibilidade, em virtude do prazo exiguo para a conclusdo da operacéo, de
realizacdo de uma licitacdo nos moldes ordinarios. Requisito adicional € que o valor da contratagdo
Ou aquisicao ndo ultrapasse o limite definido para a modalidade convite.

O inciso XIX, por fim, permite que se dispense o procedimento licitatério para as compras de
materiais de uso pelas Forgcas Armadas, exceto materiais de uso pessoa e administrativo, quando
houver necessidade de manter a padronizacdo requerida pela estrutura de apoio logistico dos meios
navais, aéreos e terrestres, mediante parecer de comissdo instituida por Decreto. Esse dispositivo foi
elaborado visando, especificamente, as necessidades das Forgas Armadas. O que confere amparo a
possibilidade de dispensa de licitacdo deve ser a causa legitima, amparada no interesse publico, com
absoluta impessoalidade da parte do comandante militar ou autoridade civil com poder decisorio
para determinar a aquisicdo direta A doutrina faz mencdo a obrigatoriedade dos seguintes
requisitos™:

a) asaguisicoes devem referir-se a materiais de uso pelas Forgas Armadas,

b) ndo pode ser contemplada pela dispensa a aquisicdo de material de uso pessoa ou
administrativo, ainda que para organizagOes militares,

C) O objetivo daaguisicdo devera ser a manutencéo da padronizacéo;

d) a padronizacéo deve ser exigida pela estrutura de apoio logistico dos meios terrestres, navais e
aéreos,

€) essaexigéncia de padronizacao deverd contar com o parecer de comissao ingtituida por decreto.

A padronizagdo € um principio que diz respeito as aquisicbes em geral, previsto na Lei de
LicitacGes e Contratos em seu artigo 15. Com muito mais propriedade, diz respeito as aguisicoes de
equipamentos militares para as Forgas Armadas. A decisdo pela padronizagéo deve ser precedida de
ampla pesqguisa técnica e de mercado que sejam capazes de definir claramente a necessidade de se
adotar padréo unico. Os estudos técnicos servirdo para efetivar os Principios da Impessoalidade e da
Mordidade e para afirmar o primado do interesse publico sobre o privado, no ambito da
Administragdo Publica. A padronizacdo deve ser exigida pela estrutura de apoio logistico, de forma
a que o ndo atendimento da exigéncia represente um comprometimento da operacionalidade dos
meios militares.

Aplicabilidade do modelo a outras realidades

O modelo brasileiro para licitacdo de material militar mostra-se aplicavel a outras realidades,
em especial, a realidade dos paises latino-americanos, 0s quais convivem com problemas

" FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Op cit.
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semelhantes, em como a restricdo de recursos governamentais para investimento. Adaptando-se 0s
conceitos gerais as particularidades de cada caso, pode-se definir que o modelo para boas licitaces
nas aguisi¢coes de Defesa devem pautar-se pelas seguintes nogoes:

a) normatizagao apropriada;

b) mentalidade de mercado;

c) definicdo dalicitacéo como regra;
d) flexibilidade procedimental; e

€) controle.

LICITACAO: NOCOESAPLICAVEISA OUTRASREALIDADES
[ 1

NORMATIZACAO

/\ ~— MERCADO

CONTROLE

BOA LICITACAO

FLEXIBILIDADE
9 LICITAR COMO REGRA
éf/;% \/ \'Z
-
PROFISSIONAL

A normatizagdo apropriada apresenta-se como o pilar fundamental sobre o qual se assentam
todas as demais exigéncias para a boa licitagdo. Essa hormatizacéo, preferenciamente, deve atender
aos requisitos de abrangéncia, suficiéncia, detalhamento procedimental e supremacia do interesse
publico sobre o privado. Por abrangéncia, deve ser entendida a caracteristica segundo a qual a norma
Sirva a todas ou a maior parte das licitacdes. A abrangéncia contribuird para com o sucesso dos
processos licitatorios, a acdo do controle e, também, a aproximagdo das idéias de mercado nas
aquisicOes militares. Suficiéncia significa a capacidade de o contelido da norma definir a totalidade,
ou, pelo menos, a grande parte das regras licitatérias. O detalhamento procedimental diz respeito aos
pormenores do processo, 0s quais devem estar claramente descritos, para minimizar falhas. Por fim,
a supremacia do interesse publico refere-se a0 estabelecimento de garantias e instrumentos de
fiscalizag&o quanto ao processo licitatdrio, em favor da Administracéo Publica

A mentalidade de mercado visa a permitir que o setor privado possa contribuir para com o
aperfeicoamento do Setor Defesa e 0 aumento da eficacia e eficiéncia no uso dos recursos publicos.
Apoia-se, em especial, no atendimento ao Principio da Isonomia. Restritos pelo contingenciamento
orcamentério-financeiro, os paises em desenvolvimento ndo podem prescindir da cooperagdo do
setor privado em todos os ramos da atividade governamental. A mentalidade de mercado depende
muito de sua contemplacéo na norma licitatoria
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A definicgo da licitagdo como regra € a consagracéo da idéia de que a competicdo entre
empresas para atendimento as necessidades do Setor Defesa deve, em principio, ocorrer sempre. A
ndo-realizacdo de licitacdo € que deve ter cardter excepciona e isolado. A definicdo da licitagdo
como regra esta intimamente ligada a mentalidade de mercado e & normatizacao.

Por flexibilidade procedimental compreende-se a adequacdo das regras licitatérias as
eventuais particularidades. Em especial, refere-se aos casos em que se possa dispensar a licitacéo.
No que toca a da norma brasileira, a flexibilidade é garantida mediante clara previsdo das condi¢des
de inexigibilidade e dispensa. Depende, fundamentalmente, de adequada elaboracéo normativa.

Por fim, tem-se o controle como nog&o para a boa licitagdo nas aquisi¢coes do Setor Defesa.
Diz respeito tanto ao dominio do processo licitatorio pela Administragcdo que 0 executa quanto ao
exercicio de acompanhamento pelos sistemas de Controle Interno e Controle Externo. Visa a
garantir que seja efetivamente selecionada a melhor proposta de aquisicdo militar e a garantir a
aderéncia das decisdes tomadas nos processos licitatorios aos interesses maiores da Nagéo.

Em conjunto, as no¢Bes acima descritas conformam o modelo da boa licitacdo. Sdo nocdes
simples, mas cuja aplicagdo demanda estudos e, em especial, a determinacdo de implementa-las.
N&o se deve esquecer, contudo, o elemento humano dos processos. Os processos de aquisicéo de
material militar devem ser conduzidos por profissionais devidamente qualificados para fazé-lo, os
quais devem compor as comissdes de licitacdo. Além de qualificados, os profissionais devem ser
comprometidos, sem reservas, com 0 sucesso dos processos realizados.

Conclusdo

A licitacdo para aguisicdo de material militar, no Brasil, consiste de processo complexo, mas
gue obedece a principios e regras bem definidas e segue uma |égica adequada ao atingimento dos
propositos desgjados. A clara definicdo das normeas licitatorias, sua suficiéncia, seu detalhamento e a
consagracdo da nocdo de mercado contribuem para que se possa considerar os procedimentos
existentes como apropriados. N&o obstante, existem oObices que ainda impdem dificuldades a
completa eficiéncia e eficicia das licitagbes do Setor Defesa. A primeira delas diz respeito a
auséncia de um projeto de forca na Defesa brasileira, 0 que dificulta o estabelecimento de critérios
objetivos de selecdo. Outra dificuldade cronica tem decorrido dos contingenciamentos orcamentario-
financeiros, os praticamente inviabilizam a condugéo adequada de processos de longo prazo. Por
fim, registrase o cardter ainda incipiente da mentalidade de mercado nas aquisi¢cdes do Setor
Defesa

A noc¢do de mercado, embora de aplicabilidade ao tema da Defesa bastante polemizada, deve
ser lembrado como ferramenta na busca de eficiéncia nos processos de aquisicdo de material militar.
Liga-se, fundamentalmente, a consagracdo do Principio da Isonomia, pelo qual todos devem ter a
chance de ofertar seus produtos e servicos a0 Poder Publico, em verdadeira competicdo pela
oportunidade de contribuir para a sua melhoria. A competicdo € hoje a nogdo basica a respaldar a
eficiéncia nas contratacGes de Defesa. Como 0s demais ramos da atividade governamental, a Defesa
Nacional € atingida por contingenciamentos orcamentario-financeiros e faz-se, cada vez mais,
necessaria a contribuicdo do setor privado para o seu aperfeicoamento, de maneira a tornéla mais
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dindmica e eficiente. Uma das principais formas de se trazer ao setor publico a contribuicdo do
mercado ocorre por meio das licitagbes publicas. Dai a importancia de se garantir, mediante
adegquada normatizacdo e mediante o comprometimento efetivo dos profissionais envolvidos, que a
nocao de mercado permeie as aquisicoes de material militar.

Como visto ao longo do texto, é verdade que criticas a adocdo de uma mentaidade de
mercado na area da Defesa Nacional, a maior parte referindo-se a suposta incompatibilidade entre os
assuntos de mercado e 0s assuntos da estratégia militar. Entretanto, assumir postura rigida no
sentido da incompatibilidade significa negar a cada vez mais visivel multidisciplinariedade dos dias
atuais. Mercado e competicdo devem ser vistos como conceitos fundamentais para a boa licitagéo, o
gue inclui aquela realizada no Setor Defesa. A idéia de que se possa prescindir da contribuicdo do
setor privado ndo condiz com a modernidade nem com a realidade de paises cuja distancia entre os
recursos disponiveis e as demandas existentes se torna cada vez mais critica.

A licitacdo deve ser entendida como regra quando da aquisicdo de bens e servigos para a
Administracdo Plblica, e a sua ndo realizacdo, seja na forma de inexigibilidade, sgja na forma de
dispensa, como a excegdo a regra. A aquisicdo de materia militar, da mesma forma, deve ter como
regra a realizacdo da devida competicdo. A inexigibilidade e a dispensa dos certames licitatérios
devem constituir-se em casos excepcionais. A internalizagdo desse entendimento pode demandar
uma significativa, mudanca de mentalidade da parte dos administradores publicos.

No ambito da legidacdo licitatoria brasileira, os casos excepcionais sdo tratados sob a forma
de inexigibilidade ou dispensa de licitagdo. De acordo com a Le de Licitagbes e Contratos, a
licitacdo é considerada inexigivel quando houver inviabilidade de competicdo, em especial, nos
casos previstos. Trata-se de elenco exemplificativo: é possivel que outras circunstancias possam
configurar a inviabilidade de competicdo. Contudo, mesmo que sga caracterizado um dos casos
previstos de inexigibilidade, se a competicéo for viavel, € obrigatoria.

A dispensa da licitagdo pode ocorrer apenas nos casos expressamente previstos. Ao contrario
do que se passa em relacdo a inexigibilidade, as possibilidades de dispensa configuram elenco
exaustivo e ndo apenas exemplificativo. Ndo h& outras possibilidade de dispensa aém das
legalmente previstas. A lel prevé casos que sd0 de especia importancia para as Forgas Armadas: a
dispensa de licitagdo nos casos em que hagja possibilidade de comprometimento da seguranca
nacional, a dispensa de licitacdo nas compras ou contratacdes de servigos para o abastecimento de
unidades militares em deslocamento e 0 caso relativo a necessidade de manter a padronizacdo
requerida pela estrutura de apoio logistico.

E possivel a exportacdo de idéias contidas no modelo brasileiro para licitagdo de material
militar para outras realidades, em especial, a realidade dos paises latino-americanos, 0s quais
convivem com problemas semelhantes. Adaptando-se os conceitos gerais as particularidades de cada
caso, pode-se definir que o modelo para boas licitagbes nas aquisicies de Defesa devem pautar-se
pelas seguintes nogoes:

a) normatizacdo apropriada: caracterizada pelo atendimento dos requisitos de abrangéncia,
suficiéncia, detalhamento procedimental e supremacia do interesse publico sobre o privado,
desponta como a condi¢do primordial para a boa conducdo dos processos de aguisicdo de
material militar;
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b) mentalidade de mercado: visa a permitir que o setor privado possa contribuir para com o
aperfeicoamento do Setor Defesa e 0 aumento da eficacia e eficiéncia no uso dos recursos
publicos, e depende muito de sua contemplacdo na norma licitatoria;

c) definicdo da licitacdo como regra: relaciona-se com a questdo da mentalidade de mercado nas
aquisicbes militares e corresponde a consagracdo da idéia de que a competicdo deve, em
principio, ocorrer sempre, sendo a ndo-realizacdo de licitacdo excepcional;

d) flexibilidade procedimental: diz respeito as eventuais necessidades de se adotar procedimentos
distintos da aprioristica realizacdo de competicao;

€) controle: refere-se a0 dominio do processo licitatorio pela Administragdo e ao exercicio de
acompanhamento pelos sistemas de Controle Interno e Externo, com vistas a garantia de selecéo
da melhor proposta e de aderéncia das decisdes licitatrias aos interesses nacionais,

Além das nogBes acima, deve-se contemplar adequadamente o elemento humano, o qual se
refere & conducéo dos processos de aquisicdo de material militar por profissionais qualificados e
comprometidos com o interesse publico. Em conjunto, as nogdes acima descritas conformam o
modelo da boa licitagdo. S&0 nogdes simples, mas cuja aplicagdo demanda estudos e, em especial, a
determinacdo de implementé-las.
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Abreviaturas

DAUD: Diretoria de Auditoria do Exército

DICOM: Diretoria de Contas da Marinha
EMBRAER: Empresa Brasileira de Aeronéutica
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LOA: Le Orcamentaria Anual

MF: Ministério da Fazenda

MPOG: Ministério do Plangjamento Orcamento e Gestéo

PFCEAB: Programa de Fortalecimento e Controle do Espaco Aéreo Brasileiro
PR: Presidéncia da Republica

SAUD: Subsecretaria de Auditoria da Aeronautica

SCIMD: Secretaria de Controle Interno do Ministério da Defesa

SIAFI: Sistema Integrado de Administracdo Financeira

TCU: Tribuna de Contas da Uni&o

Fuente:
Ponencia preparada para el VI Seminario sobre Investigacion y Educacion en Estudios de Seguridad
y Defensa (REDES 2003), CHDS, Santiago de Chile, 27 a 30 de octubre de 2003



