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RESUMO

No presente artigo, trata-se da importancia do principio do planejamento na reorientagéo

do foco do procedimento de contratagdo estabelecido pela Lei n° 14.133/2021, Nova Lei

de Licitagdes e Contratos Administrativos, voltado para a governanca e a obtencéao de
resultados, em relacdo ao instituido pela lei anterior, Lei n® 8.666/1993, cujo foco era o combate
a corrupgao. Para tanto, em pesquisa de tipo bibliografica e documental, empregando-se
metodologia qualitativa, foram consultados outros dispositivos legais acerca do assunto,
discorrendo-se sobre os efeitos do principio do planejamento sobre a fiscalizagcao dos contratos
administrativos e a obrigatoriedade de capacitacado de servidores e empregados publicos;

0s requisitos necessarios a designacao de servidores e empregados publicos como fiscais

de contratos; e os termos de recebimento, provisério e definitivo, dos servigcos e compras,
relevantes para o fiscal de contratos administrativos. Concluiu-se que a Lei n°® 14.133/2021, Nova
Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos, destinada a substituir a Lei n°® 8.666/1993, inova
com relacdo a capacitacao dos fiscais dos contratos administrativos. A preparacdo adequada
de servidores para o exercicio das atribuicoes de fiscal de contratos passa a constituir
obrigacdo da Administracao, a ser objeto de atencéo e preparo desde a fase do planejamento
das contratagbes ou compras realizadas com recursos publicos, quando seguidas as regras do
novo estatuto legal. A obrigatoriedade de capacitagdo do fiscal de contratos constitui aspecto
fundamental da nova Lei.
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ABSTRACT

This article addresses the importance of the principle of planning in reorienting the focus of
contracting procedures established by Law no. 14,133/2021, New Law on Procurement and
Administrative Contracts, centered on governance and results, in contrast with the established

by the previous law, Law no. 8,666/1993, whose focus was fighting against corruption. To this

end, in bibliographical and documentary research, using qualitative methodology, other legal
provisions on the subject were consulted, discussing the effects of the principle of planning on

the supervision of administrative contracts and the mandatory training of civil servants and public
employees; the requirements necessary for the designation of public personnel as contract
inspectors; and the terms for receipt, provisional and definitive, of services and purchases, relevant
to the inspector of administrative contracts. It concludes that Law no. 14,133/2021, New Law on
Procurement and Administrative Contracts, intended to replace Law no. 8,666/1993, innovates in
relation to the training of inspectors of administrative contracts. The adequate preparation of civil
servants to perform the duties of contract inspector becomes an obligation of the Administration,
to be the object of attention and preparation from the planning phase of hiring or purchases made
with public resources, when the rules of the new legal statute are followed. The mandatory training
of contract inspectors is a fundamental aspect of the new Law.

Keywords: Public Administration; public contract; contractual supervision;
training of inspectors.

1. INTRODUGCAO

A fiscalizagdo contratual se afirma como um tema de especial relevancia para a gestéo
publica contemporanea, no Brasil. A Lei n® 14.133/2021, Nova Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos, atribui maiores responsabilidades tanto ao dirigente do 6rgéo ou entidade
quanto ao fiscal de contratos, €, entre as principais obrigagdes que passam a ser atribuidas
ao dirigente, ao ordenador de despesas ou a quem definido nos normativos aplicaveis das
unidades jurisdicionadas, desponta a obrigatoriedade de capacitacao de servidores para o
exercicio das atribuicdes de fiscal de contratos.

O presente artigo trata, inicialmente, da importancia do principio do planejamento na esperada
reorientacao do foco do procedimento de contratacao, agora voltado, predominantemente, para
a governanca e a obtencao de resultados. Em seguida, discorre acerca dos efeitos do principio
do planejamento sobre a fiscalizacdo dos contratos administrativos e a obrigatoriedade

de capacitacio de servidores e empregados publicos. Na sequéncia, trata dos requisitos
necessarios a designacao de servidores e empregados publicos como fiscais de contratos e

da importancia de sua adequada capacitacdo. Finalmente, trata do recebimento provisério e do
recebimento definitivo dos servigos e compras, temas de especial relevancia para o fiscal de
contratos administrativos.
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2. PRINCIPIO DO PLANEJAMENTO E REORIENTACAO DE FOCO

Reunindo e consolidando dispositivos de leis anteriores: Lei n°® 8.666/1993 (Licitacdes

e Contratos Administrativos), Lei n° 10.520/2002 (Pregéo) e Lei n° 12.462/2011 (Regime
Diferenciado de Contratacdes — RDC), além da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), a Lei n° 14.133/2021 incorpora novos principios ao arcabouco juridico das licitagdes e
contratos administrativos. Enquanto a anterior Lei de Licitagcdes se voltava predominantemente
para o combate a corrupgao, a nova se volta para a governanga e o foco em resultados, entre
outros aspectos (Garcia, 2021; Furtado, 2022; Lima, 2024).

A Lei n° 8.666/1993, em especial, refletia o estado da arte do Direito
Administrativo de 1993. Muita coisa mudou de |4 para cé e, em certa medida,
a Lei n® 14.133/2021 incorpora procedimentos e praticas administrativas

que acabaram por se revelar exitosos nas contratacées publicas brasileiras
(Garcia, 2021, p. 1, grifos proprios).

Com o propdsito de promover esse ajuste de foco, a Lei n° 14.133/2021 vincula o regramento
geral das licitagdes e contratos administrativos a diversos novos principios, bem como reafirma
principios tradicionais e torna expressos alguns que se encontravam apenas implicitos na
anterior, Lei n° 8.666/1993. Entre os principios antes apenas implicitos, mas agora expressos
no texto legal, destaca-se o principio do planejamento, que tem profundas implicacdes para

a fiscalizacao contratual (Anexo I). A leitura atenta dos principios licitatérios e contratuais
adotados pela Lei n® 14.133/2021, em especial daqueles principios que ndo estavam explicitos
na anterior, Lei n° 8.666/1993, permite entrever a intencéo do novo estatuto no sentido de
incrementar a eficiéncia dos processos de licitacao e fiscalizacdo dos contratos administrativos.
A fase preparatéria da licitagio, caracterizada pelo planejamento, passa a contar com previsdes
mais amplas e detalhadas, até mesmo quanto a fiscalizagdo dos contratos a serem firmados
(Bittencourt, 2021; Goulart, 2021; Jacoby Fernandes, A.; Jacoby Fernandes, J., 2021; Justen
Filho, 2021; Rodrigues, 2022).

O art. 5° da nova Lei das Licitagdes, determina a observancia dos principios
da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da
eficiéncia, do interesse publico, da probidade administrativa, da igualdade,
do planejamento, da transparéncia, da eficacia, da segregacao de funcoes,
da motivacéo, da vinculagdo ao edital, do julgamento objetivo, da seguranca
juridica, da razoabilidade, da competitividade, da proporcionalidade, da
celeridade, da economicidade e do desenvolvimento nacional sustentavel,
assim como as disposi¢cdes do Decreto-Lei n° 4.657/1942 (Lei de Introdugéo
as Normas do Direito Brasileiro) (TUSP, 2022, p. 17-18, grifos proprios).

A expressa mencao ao principio do planejamento é apenas um dos sinais da Lei n° 14.133/2021
no sentido de buscar aumentar a eficiéncia dos processos licitatorios e dos contratos
administrativos. Certo é o efeito dessa explicitacdo do principio do planejamento sobre a
fiscalizacdo dos contratos administrativos, particularmente com respeito a selecao e ao preparo
de servidores para o exercicio das atribuicdes de fiscal de contratos. A nova Lei menciona e
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enfatiza o planejamento em diferentes dispositivos de seu texto, ndo deixando duvidas quanto a
sua acentuada valorizacéo.

A inclusdo do principio do planejamento na nova lei de licitagcdes e
contratos reflete a importancia que essa etapa tem para a eficiéncia

e efetividade da gestéo publica. Ao estabelecer o planejamento como
um principio fundamental, a lei busca garantir que as contratacées
publicas sejam realizadas de forma planejada e estratégica, evitando
desperdicios, retrabalhos e demais problemas que possam prejudicar a
gestao publica (Teixeira, 2024, p. 5, grifos préprios).

O fato de a Lei n® 14.133/2021 expressamente declarar o planejamento entre seus principios
impacta fortemente as licitagdes e contratos. A fiscalizagéo contratual passa a ser mais agil
para permitir a realizagdo dos objetivos contratuais pretendidos e, ao mesmo tempo, mais
rigorosa com aspectos considerados essenciais, como o da planejada capacitacao de pessoal
para exercer o mister regulatério. Justen Filho (2021) se refere ao planejamento, na nova Lei
como um “compromisso com a verdade”.

O destaque para o planejamento na Lei n® 14.133/2021 esta no voértice de uma profunda
mudanca na gestéo dos contratos administrativos, reorientando seu foco, como ja dito, para
governanca e resultados. Somente o0 adequado planejamento das licitagdes e contratagoes, que
jainclua as questdes relativas a subsequente fiscalizacdo dos contratos administrativos, podera
viabilizar essa esperada reorientacdo. Os resultados esperados, mesmo apods a realizacao

de um bom procedimento licitatério, facilmente poderdo se perder no contexto de uma ma
fiscalizacao, incapaz de garantir a realizacdo efetiva do objeto contratado.

Fiscalizar € uma obrigacdo da qual o Administragdo Publica ndo pode abrir
mao e se concretiza através da finalidade dos contratos administrativos
em atender ao interesse publico. Dessa forma é justamente através dessa
obrigacdo ou dever de fiscalizar, que se garantira o atendimento ao
propésito contratual (Matos; Reis, 2023, p. 19, grifos proprios).

3. PRINCIPIO DO PLANEJAMENTO E EFEITO SOBRE A NOVA
FISCALIZACAO CONTRATUAL

A Lein® 14.133/2021, em seu artigo 18, destaca o planejamento como caracteristica

essencial da fase preparatéria do processo licitatério, devendo nele serem tratadas todas

as consideragoes técnicas, mercadoldgicas e de gestao que possam interferir na futura
contratacdo. Essas consideragdes devem incluir, necessariamente, a analise dos riscos que
possam comprometer a boa execucgéo contratual (artigo 18, inciso X) e as providéncias a serem
adotadas pela Administragdo antes da celebragao do contrato, até quanto a capacitacao de
servidores para o exercicio das atribuicoes de fiscalizagao (artigo 18, § 1°, inciso X).

Assim, a nova Lei expressamente atribui @ Administracéo contratante a responsabilidade de,
previamente, preparar equipes para a fiscalizagdo dos contratos administrativos.
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Nao é sem motivo, portanto, que, ao tratar do edital e do termo de referéncia, a nova Lei vincula
o processo licitatério a futura fiscalizagdo contratual. O artigo 25 estabelece que o edital
precisa incluir as regras relativas a entrega do objeto, a fiscalizacdo e a gestdo do contrato
administrativo a ser celebrado. Da mesma forma, no artigo 6°, inciso XXIll, define que o termo
de referéncia deve descrever como a execugao do objeto serda acompanhada e fiscalizada pelo
6rgao ou entidade contratante, além dos critérios de medicédo e de pagamento.

No que se refere, ainda, ao projeto basico, no artigo 6°, inciso XXV, a vinculagao entre o
planejamento e a fiscalizagdo é mais uma vez enfatizada. Tratando-se de obras, especialmente,
consigna-se que o projeto basico deve ser elaborado a partir de estudos técnicos

preliminares que contenham, entre outros aspectos, subsidios para a futura gestdo da obra, ai
compreendidas as normas de fiscalizagdo.

A esséncia da vinculagao entre o planejamento e a posterior fiscalizagdo contratual reside em
que, ja no planejamento, devem ser definidas todas as caracteristicas da posterior execucéo e
fiscalizacdo contratual. A Lei n® 14.133/2021, dessa forma, da ensejo a uma profunda mudanca
na maneira de gerir licitacdes e contratos, ja que a Administracéo deve saber, de antemao,
antes da formalizacdo contratual, as capacidades profissionais necessarias ao exercicio da
fiscalizagdo dos contratos administrativos.

4. OBRIGATORIEDADE DE CAPACITACAO

Entre as principais inovacdes da Lei n® 14.133/2021, esta a atribuicdo a Administracao da
obrigacao de capacitar permanentemente os fiscais dos contratos administrativos. Muito
antes da celebracio do contrato, ainda na fase preparatéria da licitacao, por ocasiao do
estudo técnico preliminar, devem os dirigentes dos 6rgéos e entidades, ordenadores de
despesa e outros envolvidos ter atencéo a capacitacao de pessoal para o exercicio da
gestao e da fiscalizagao contratuais, conforme artigo 18, § 1°, inciso X. Trata-se, portanto, do
reconhecimento legal da importancia de capacitar os fiscais de contrato para que bem se
atinjam os objetivos do interesse publico. Estudos recentes destacam que, entre as principais
dificuldades encontradas pelos 6rgéos e entidades da Administracdo Publica estd, justamente,
a formacéao de quadros profissionais com a capacitacdo adequada ao exercicio das diversas
atribuicdes previstas na Lei n° 14.133/2021 (Bastos, 2023; Vieira et al., 2023; Teixeira, 2024).

A Nova Lei n°® 14.133/2021, de licitagbes e contratos é complexa e requer
capacitacao, conhecimento, elaboracdo de regulamentos internos e
mudanca cultural no Orgéo Publico que utilizou por trinta anos a legislacéo
federal n° 8.666/93 (Vieira et al., 2023, p. 1, grifos proprios).

A doutrina predominante ressalta a tendéncia normativa da Lei n° 14.133/2021 no sentido

de concretizar a ligacdo que deve existir entre a fase do planejamento licitatério e a fase da
execucao contratual, incluindo as atividades de fiscalizagdo dos contratos administrativos. A
esse respeito, é importante assinalar que a nova Lei vai além de simplesmente relacionar novos
principios, buscando, mediante a adogéo de novos procedimentos e a atribuicdo mais clara de
responsabilidades, concretizar diretrizes mais abstratas por meio de enfrentamentos objetivos
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a problemas antigos e conhecidos, como o esforco por aumentar a eficiéncia na prestacéo dos
servigos contratados, esforco esse fortemente vinculado a qualidade da fiscalizagdo exercida
€, por conseguinte, a apropriada capacitacao dos fiscais de contrato para o exercicio de suas
atribuicoes (Barbosa; Khoury; Maciel, 2021; Carvalho, 2021; Dallari, 2021; Garcia, 2021).

Lei 14.133/2021

Art. 18. A fase preparatéria do processo licitatorio é caracterizada

pelo planejamento e deve compatibilizar-se com o plano de contratacdes
anual de que trata o inciso VIl do caput do art. 12 desta Lei, sempre que
elaborado, e com as leis orcamentarias, bem como abordar todas as
consideracoes técnicas, mercadoldgicas e de gestdo que podem interferir
na contratacdo, compreendidos:

| - a descricao da necessidade da contratacéo fundamentada em estudo
técnico preliminar que caracterize o interesse publico envolvido;

[.]

§ 1° O estudo técnico preliminar a que se refere o inciso | do caput deste
artigo devera evidenciar o problema a ser resolvido e a sua melhor solucgéo,
de modo a permitir a avaliagdo da viabilidade técnica e econdmica da
contratacdo, e contera os seguintes elementos:

[.]

X - providéncias a serem adotadas pela Administragédo previamente a
celebracado do contrato, inclusive quanto a capacitacao de servidores
ou de empregados para fiscalizagao e gestdo contratual (Brasil, 2021,
grifos proprios).

O que a Lei n® 14.133/2021 traz de concreto acerca da fiscalizacdo contratual, evoluindo
muito com relacdo a anterior, Lei n°® 8.666/1993, é a clareza no que se refere a quem tem

o dever de se ocupar da capacitacdo dos fiscais de contratos: esse dever incumbe ao
dirigente da organizacao ou a quem as regras organizacionais definirem, se optarem por
atribui-lo a outra pessoa.

Acerca desse ponto, importa destacar que o dirigente da organizacdo nao esta isolado
nessa tarefa de prover adequada capacitagao aos fiscais de contrato. Assim como a Lei n°
14.133/2021 define atribuicbes de assessoramento para os integrantes das procuradorias
juridicas e das unidades de controle interno, também a doutrina destaca que o esforco

pela adequada capacitacéo envolve distintos e diversos setores da organizagdao. Em
especial, esse envolvimento organizacional amplo deve estar voltado para a garantia de que
haja, no quadro de pessoal do 6rgao ou entidade, uma quantidade minima de servidores
devidamente capacitados para o exercicio da fiscalizagdo contratual (Justen Filho, 2021;
Pires; Gongalves, 2022).
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A nova Lei cria a nocao, verdadeiramente profissional, de que a capacitacao de fiscais

€ condicao sine qua non para a celebragao de futuros contratos administrativos, assim
incorporando essa preocupacao a gestdo desde a fase do planejamento das licitagdes. Afasta
a nocao, nada profissional, de que a Administracdo possa se preocupar com a fiscalizagdo dos
contratos apenas apos celebrado o contrato. Deve a capacitacao, nesse sentido, desenvolver
nos profissionais a serem designados para as atividades de fiscalizacao contratual os atributos
do chamado perfil do fiscal de contratos administrativos.

Quadro 1 - Perfil do fiscal de contratos administrativos

Conhecimento profundo da organizacéo Investigador
Conhecimento técnico do objeto Questionador
Conhecimento razoavel do mercado Cobrador
Nocbes razoaveis do Direito aplicavel Proativo
Nocgdes basicas de composigéo de custos Bom relacionamento e comunicagéo
Negociador Etico

Fonte: Vieira et al., 2006.

Ao amparo da nova Lei, portanto, conduzir um processo licitatério sem se preocupar desde
o inicio com a fiscalizagcdo passa a ser uma irregularidade atribuida ao dirigente do érgéo ou
entidade da Administracdo Publica. Dito de outra forma, um processo licitatério ndo pode ser
levado adiante sem definicao quanto a capacidade de bem fiscalizar o futuro contrato, por
mais que a celeridade na contratagdo seja essencial para a Administragdo. Ao contrario, se

o contrato é tdo relevante para o 6rgdo ou entidade, devem as preocupacdes com a futura
fiscalizac&o ser ainda maiores.

Logo, se ndo houver condicdes de fiscalizar o contrato, deve-se, desde o inicio, interromper o
processo licitatério ou criar as condigdes de fiscalizacéo, as quais dizem respeito, em especial,
a capacitacao de pessoal para o exercicio das atribui¢cdes fiscalizatorias. O acodamento na
realizacdo dos processos licitatérios deve dar lugar a uma adequada preparacao para contratar,
em especial no que se refere a fiscalizagdo contratual, assim ensejando a boa governanca e a
obtencgao de resultados, justamente o foco da nova Lei.

A aplicac&o da nova lei requer o interesse pelo conhecimento,
responsabilidade e aptidao dos envolvidos, vez que o foco é na eficiéncia e
nos resultados com alto grau de tecnicidade. [...] Capacitar é necessario
(Giroto; Silva, 2021, grifos préprios).

Acerca da possibilidade de contratar terceiros para assistir e subsidiar os fiscais com

informacoes pertinentes a sua atribuigcao, certo € que o artigo 117 da nova Lei o permite.
Entretanto, releva esclarecer que a responsabilidade primaria pela fiscalizagdo permanece com
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a Administracao, o que, necessariamente, envolve o fiscal do contrato, devidamente capacitado
para tanto. O aludido dispositivo legal segue a esteira da jurisprudéncia do TCU, firme no
sentido de que a contratacao de terceiros visa apenas apoiar o trabalho do fiscal de contratos,
nunca substitui-lo ou afasta-lo da responsabilidade pela atividade fiscalizatéria.

Acoérdao 875/2020-TCU-Plenario

A contratacdo de empresa para auxiliar a Administragédo na fiscalizagdo de
contratos [...] ndo retira desta a obrigacdo do acompanhamento, porquanto a
funcéo do terceiro contratado é de assisténcia, ndo de substituigcdo (Brasil,
2020a, grifos proprios).

O paragrafo 3° do mesmo artigo 117 carreia uma outra importante novidade com relagéo
a anterior Lei de Licitag6es e Contratos Administrativos. Trata-se do apoio que deve ser
dado ao fiscal do contrato pelos érgaos de assessoramento juridico e de controle interno
da Administracéo, que lhe devem dirimir duvidas, bem como subsidia-lo com informacdes
relevantes para prevenir riscos na execugdo do contrato.

Contudo, também é de extrema importancia destacar que esses 6rgdos nao assumem para si,
em momento algum, a responsabilidade pela fiscalizagdo contratual, que continua a constituir
incumbéncia exclusiva dos fiscais dos contratos. Assertivo, portanto, deve ser o esforco da
Administracdo em prol da capacitacao de pessoas para o exercicio da fiscalizacao.

Essa obrigatoriedade de a Administracao ter atencéo a capacitacdo dos fiscais de contratos
administrativos se refere a um dos pontos nevralgicos da relacéo entre os dirigentes dos
6rgaos e das entidades da Administracdo Publica e os servidores que atuam na atividade de
fiscalizagc&o contratual. Fica clara a prioridade que o dirigente deve conceder ao preparo de
seus fiscais, convertida agora, por forca do novo estatuto, em verdadeira obrigacéo legal.
Entretanto, isso ndo significa, de forma alguma, que o servidor publico possa simplesmente
recusar-se a desempenhar as atribui¢cdes de fiscal de contratos administrativos, o que
tenderia a inviabilizar, em si, as atividades do 6rgéo ou entidade. Diferencgas entre dirigentes
e fiscais de contratos devem ser resolvidas com atengc&o a misséo organizacional, ao
profissionalismo e a cooperagao.

Acoérdao 2.917/2010-TCU-Plenario

Acerca das incumbéncias do fiscal do contrato, o TCU entende que devem
ser designados servidores publicos qualificados para a gestdo dos
contratos, de modo que sejam responsaveis pela execucao de atividades e/
ou pela vigilancia e garantia da regularidade e adequacao dos servicos.

O servidor designado para exercer o encargo de fiscal nao pode oferecer
recusa, porquanto nao se trata de ordem ilegal. Entretanto, tem a opcéo de
expor ao superior hierarquico as deficiéncias e limitagdes que possam
impedi-lo de cumprir diligentemente suas obrigagcdes. A opcéo que ndo

se aceita é uma atuagéo a esmo (com imprudéncia, negligéncia, omisséo,
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auseéncia de cautela e de zelo profissional), sob pena de configurar grave
infracdo a norma legal (Brasil, 2010a, grifos préprios).

Uma observacao adicional se faz relevante para érgaos com elevada rotatividade de pessoal,
como é o caso, por exemplo, das organizacdes militares das forcas armadas e das unidades
gestoras integrantes do servico diplomatico. Essas Administragdes devem ter atencao ao
esforco permanente de reter o conhecimento relativo a fiscalizagao contratual entre seus
colaboradores, o que pode incluir tanto profissionais civis quanto militares, no caso das
organizagdes militares.

Os departamentos da administragao publica enfrentam obstaculos na
aplicacao de sistemas eficazes de inspec¢ao e controle de contratos
administrativos em seu governo. Os obstaculos sdo muitos e variados,
mas todos eles se concentram na falta de implementagéo, estrutura
organizacional e pessoal qualificado que mais tarde atuara como
supervisores de contrato (Lopes; Marra, 2022, p. 4462, grifos proprios).

A nocgao que subjaz a todo esse esforco € a de que a nova Lei busca estabelecer um novo e
necessario patamar de profissionalismo na atividade de fiscalizagdo contratual. Por isso, em
funcéo dessa necessidade de evolugdo administrativa, ndo bastasse o direto imperativo legal,
devem os 6rgaos e entidades da Administrag@o Publica envidar esforgos para se amoldarem
as novas exigéncias, nao esperar que a lei ou a jurisprudéncia do TCU se adaptem as suas
realidades. Em sentido francamente contrario, a ideia &, justamente, provocar a agao positiva
dos dirigentes e modificar a fragil realidade hoje existente na fiscalizacdo de contratos
administrativos, sobretudo no que se refere a capacitagdo do pessoal necessario.

Sendo assim, a pratica da nomeacao de fiscais despreparados (que

nido sabem o que devem como devem e quando devem fazer), apenas

para cumprir formalidades (geralmente assinando no anverso das notas
fiscais), tende a ser abolida da rotina dos 6rgaos publicos e a tendéncia
é que inclusive a rotatividade diminua, especialmente em razdo da
responsabilizagdo dos ordenadores pela indicagdo e manutencéo de fiscais
sem capacitacéo (Amorim, 2021, p. 2, grifos préprios).

5. ATRlBU|96E§ RELACIONADAS, FORMACAO COMPATIVEL OU
QUALIFICACAO ATESTADA

Pedra de toque no contexto da fiscalizagc&o de contratos administrativos € a definicdo de quem
pode ser fiscal de contratos no ambito da Administragdo contratante. Ao tratar do assunto,

no artigo 117, a nova Lei remeteu ao seu artigo 7°, que versa sobre o carater preferencial da
nomeacao de servidores ou empregados publicos efetivos para as fungdes essenciais a
execucao legal e, também, delineia os aspectos relativos a capacitacao desejada.
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Lei 14.133/2021

Art. 7° Cabera a autoridade maxima do 6rgdo ou da entidade, ou a quem
as normas de organizagdo administrativa indicarem, promover gestdo
por competéncias e designar agentes publicos para o desempenho
das funcoes essenciais a execugao desta Lei que preencham os
seguintes requisitos:

| - sejam, preferencialmente, servidor efetivo ou empregado publico dos
quadros permanentes da Administragédo Publica;

Il - tenham atribuicdes relacionadas a licitagdes e contratos ou possuam
formacao compativel ou qualificacao atestada por certificagéo profissional
emitida por escola de governo criada e mantida pelo poder publico; e

Il - n&o sejam cdnjuge ou companheiro de licitantes ou contratados habituais
da Administracao nem tenham com eles vinculo de parentesco, colateral

ou por afinidade, até o terceiro grau, ou de natureza técnica, comercial,
econdmica, financeira, trabalhista e civil. (Brasil, 2021, grifos préprios).

A jurisprudéncia do TCU, construida ainda sobre as bases da lei anterior (Lei n° 8.666/1993),
orienta-se no sentido de que a nomeacao de profissionais estranhos a Administracao Publica
para o exercicio da fiscalizacao contratual ndo constitui a melhor pratica. Fiscais de contrato,
sem duvida, enquadram-se entre os agentes essenciais a execucao da nova Lei e, por

isso, devem ser preferencialmente designados entre servidores ou empregados efetivos da
Administracédo Publica.

Acérdao 124/2020-TCU-Plenario

E irregular a nomeacao de terceiro estranho a Administracdo para exercer
a fiscalizagc&o de contratos, porquanto o art. 67 da Lei 8.666/1993 permite a
contratacéo de terceiros para auxiliar o fiscal, mas ndo para atuar como tal
(Brasil, 2020b, grifos proprios).

Além disso - e, nesse ponto, mais uma vez sobressai a importancia da capacitacao -,

a designacéo de fiscais deve recair sobre servidores que desempenhem atribuicoes
relacionadas a licitagdes e contratos, ou possuam formacao compativel com o objeto a ser
fiscalizado, ou detenham qualificagcao atestada por escola de governo. Somente servidores
que detenham pelo menos um desses requisitos, os quais valorizam, respectivamente, a
experiéncia profissional, o estudo técnico-académico ou o treinamento especifico,
devem ser nomeados fiscais dos contratos administrativos no &mbito dos 6rgaos e entidades
da Administracdo Publica. A respeito da escolha dos servidores que exercerao atribuicdes no
contexto da nova lei, afirma Giroto (2021):
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Passaremos de um cenario no qual a administragao conta com ampla
discricionariedade para designar seus representantes para um cenario no
qual requisitos objetivos condicionam as designac¢ées, com foco principal
na gestao de competéncias e na escolha de servidores e empregados
publicos em condi¢des de apresentar um desempenho satisfatério
daquelas fungoes (Giroto, 2021, p. 39, grifos préprios).

O primeiro requisito, atribuicoes relacionadas a licitagdes e contratos, valoriza a experiéncia
profissional. Por esse prisma, poderdo atuar como fiscais dos contratos administrativos
aqueles servidores que, independentemente de sua formacao técnico-académica, ja

trabalhem rotineiramente com o tema das licitacdes e contratos, normalmente lotados nos
setores pertinentes do 6rgdo ou entidade. A experiéncia adquirida no trato quotidiano desses
assuntos é a base da capacitagcédo desejada para o desempenho das atribuicdes relacionadas a
fiscalizagé@o contratual.

O segundo requisito, formacao compativel, valoriza o estudo técnico-académico detido
pelo servidor. Esse estudo podera ser de nivel universitario ou ndo, sendo essencial a sua
compatibilidade com o objeto contratual a ser fiscalizado. Por esse prisma, deverdo ser
nomeados, por exemplo, médicos, enfermeiros, farmacéuticos, para fiscalizar contratos da
area da saude; engenheiros ou arquitetos, para fiscalizar contratos de obras e servicos de
engenharia; engenheiros de computacao ou analistas de sistemas para fiscalizar contratos da
area de tecnologia da informacéo, e assim por diante.

Ressalte-se que formagao compativel ndo quer dizer formacao exata e precisamente
direcionada ao objeto, bastando que haja, minimamente, compatibilidade. Assim, ndo ha
impedimento a que um engenheiro mecanico, por exemplo, fiscalize uma obra de construcao
rodovidria, pois a formagédo em engenharia, a despeito da especializagcéo, ja se traduziria na
desejada compatibilidade.

O terceiro requisito, por fim, qualificacao atestada por certificagéo profissional emitida por
escola de governo criada e mantida pelo poder publico, valoriza o treinamento especifico
do servidor para o exercicio das atribuicdes de fiscal de contratos. Esse seria o caso daquele
servidor que, sem deter estudo técnico-académico relacionado ao objeto contratual e sem
trabalhar diretamente nos setores de licitagdes e contratos, realiza cursos de capacitacao
especificos para se desincumbir das atividades de fiscalizacao.

Destaca-se que a nova Lei restringe essa qualificacao as escolas de governo do poder publico.
No Brasil, seriam exemplos dessas instituicoes, entre outras, o Instituto Serzedello Corréa (ISC),
do TCU; a Escola Nacional de Administragdo Publica (Enap), o Instituto de Economia e Financas
do Exército (lefex) e as escolas de contas dos tribunais de contas estaduais, municipais e do
Distrito Federal.

Assim, sobressai a importancia de os dirigentes dos 6rgaos e entidades da Administracao
Publica manterem em seus quadros servidores devidamente capacitados para a fiscalizagao
de contratos administrativos. A Lei n° 14.133/2021 n&do deixa duvidas quanto a titularidade
dessa obrigagcdo. A manutenc&o de um quadro de servidores aptos a fiscalizar os contratos de
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interesse da unidade deve passar a merecer a permanente atengcao dos dirigentes, ordenadores
de despesa e gerentes da Administragdo Publica em geral.

6. TERMOS DE RECEBIMENTO PROVISORIO E DE RECEBIMENTO
DEFINITIVO

A Lei n® 14.133/2021, em seu artigo 140, trata dos recebimentos provisoério e definitivo, tanto
de obras e servigos quanto de compras. S&o procedimentos que, em esséncia, ja existiam
ao amparo da anterior, Lei n® 8.666/1993, em seus artigos 73 a 76, mas nos quais foram
introduzidas novas exigéncias de carater técnico e contratual. Essas novas exigéncias
também terminam por impor novos desafios em termos de capacitacao de pessoas para
as atribuicoes fiscalizatorias.

Fiscalizar contratos nao é uma missao simples e imp&e ao responsavel
conhecimento e aperfeicoamento constantes do profissional, permitindo-
Ihe tomar decisbes corretas, sempre no melhor interesse do bem publico.
Nesse sentido é preciso que se procure pér em pratica o fundamental
desenvolvimento e manutencao de uma atividade de gestao/fiscalizacao
de contratos mais competente, capaz de responder as necessidades dos
contratantes (Matos; Reis, 2023, p. 20, grifos proprios).

Quanto as obras e servigos, ficou estabelecido no artigo 140, inciso |, que o objeto contratual
sera recebido provisoriamente pelo responsavel pelo acompanhamento e fiscalizacao, ou seja,
pelo fiscal do contrato. Esse recebimento provisério devera ser feito mediante termo detalhado,
uma vez verificado o cumprimento das exigéncias de carater técnico. Ja o recebimento
definitivo sera feito por servidor ou por comissédo, mediante termo detalhado comprobatdrio do
atendimento das exigéncias contratuais.

Com relagéo as compras, o mesmo artigo 140, em seu inciso I, define que o objeto do
contrato sera recebido provisoriamente, de forma sumaria pelo fiscal do contrato ali definido,
mais uma vez como o responsavel pelo acompanhamento e fiscalizac&do. Esse recebimento
sumario se da com verificacéo posterior da conformidade do material com as exigéncias
contratuais. O recebimento definitivo das compras, assim como ocorre com obras e servigos,
serd feito por servidor ou comissdo, mediante termo detalhado que comprove o atendimento
das exigéncias contratuais.

A doutrina predominante é no sentido de que, nas contratagdes publicas, diferentemente do
que ocorre no direito privado, a simples tradicao (entrega) da coisa é insuficiente para a sua
aceitacao. A Lei n° 14.133/2021 trouxe mais detalhamento ao procedimento de recebimento
provisério, sendo nitido o aumento da responsabilidade do fiscal de contratos. A nova Lei é
bem mais analitica que a anterior, Lei n° 8.666/1993, detalhando mais os procedimentos que
serdo adotados no cumprimento das etapas de recebimento dos servicos ou compras (Jacoby
Fernandes, A.; Jacoby Fernandes, J., 2021; Santana, 2021).
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Ainda importa destacar que o recebimento provisério constitui uma medida de seguranca
importante tanto para a Administracao, na condi¢ao de contratante, quanto para o fornecedor
do bem ou servico, na condicdo de contratado. Isso porque, muito embora o recebimento
provisério nao importe na liberacdo do contratado de suas obrigacdes, nem tampouco defina
se 0 objeto é efetivamente bom ou se o servico foi executado da forma pactuada, o contratado,
na entrega provisoria, estara liberado dos riscos do objeto, ja que a sua posse estara com

a Administracdo. Em sentido reciproco, o recebimento provisério permitira a Administracédo
verificar, de forma imediata, se as exigéncias técnicas do objeto foram atendidas, assim
conferindo maior resguardo ao interesse publico (Justen Filho, 2021; Santana, 2021).

A Lei n° 14.133/2021, em comparacao com a anterior (Lei n° 8.666/1993), também inovou quanto
aos prazos de recebimento e quanto a responsabilizagéo objetiva do contratado, mesmo apds
o recebimento definitivo de obra. O paragrafo 3° do artigo 140 da nova Lei estabelece que os
prazos e métodos para o recebimento provisorio e o recebimento definitivo serdo definidos em
regulamento ou no contrato, ou seja, ndo mais subsiste a previsdo média de noventa dias como
periodo de observacao, apds o recebimento provisério, aumentando-se a discricionariedade do
administrador publico para decidir.

Quanto a responsabilizacao do contratado, o paragrafo 6° do artigo 140, especifico para

obras, define que o recebimento definitivo ndo afasta, por periodo minimo de cinco anos, sua
responsabilidade objetiva pela solidez e seguranca dos materiais e servigos realizados, bem
como pela funcionalidade da construcao, reforma, recuperacao ou ampliagcao do imovel. Assim
sendo, em caso de vicio, defeito ou incorrecao, o contratado continua responsavel pelos ajustes
necessarios. Mais ainda: o mesmo dispositivo admite a previsao, no edital e no contrato, de
prazo de garantia que ultrapasse os cinco anos.

Merece ser destacado também que o novo arcabouco juridico relativo aos recebimentos
provisério e definitivo do objeto contratado deve ser entendido em conjunto com o disposto
no artigo 147 da Lei n°® 14.133/2021. Por esse dispositivo, uma das importantes inovagdes
trazidas ao universo das contratagdes publicas pela nova Lei, passam a existir alternativas de
gestédo diferentes do simples desfazimento do contrato em caso de descumprimento, sempre
atendendo ao interesse publico.

Lei 14.133/2021

Art. 147. Constatada irregularidade no procedimento licitatorio ou na
execucao contratual, caso nao seja possivel o saneamento, a decisdo
sobre a suspensao da execucdo ou sobre a declaracdo de nulidade do
contrato somente sera adotada na hipétese em que se revelar medida de
interesse publico, com avaliagao, entre outros, dos seguintes aspectos: [...]
(Brasil, 2021, grifos préprios).

O referido artigo 147 se alinha ao entendimento trazido pela Lei de Introdugcédo as Normas do
Direito Brasileiro (Lindb), importando em relevante quebra de paradigmas na Administracao.
Consolida a percepgéo, advinda da pratica administrativa, de que, muitas vezes, desfazer
o contrato, tornando-o nulo, ndo constitui a melhor solugdo em face do interesse publico.
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Representa maior flexibilidade deciséria para o dirigente ou o ordenador de despesas,
sobretudo quando a manutencao do contrato é essencial para o cumprimento da missao
institucional do 6rgao ou entidade (Jacoby Fernandes, A.; Jacoby Fernandes, J., 2021; Justen
Filho, 2021; Furtado, 2022).

Como visto, para o fiscal de contratos, especificamente, a principal novidade inserta na

nova Lei, no que se refere aos recebimentos provisorio e definitivo de servicos e compras,

€ a exigéncia dos termos detalhados de exigéncias técnicas e contratuais. A elaboracéo

e a compreensao desses termos exigem capacitacéo especifica; do contrario, de pouco
valor serdo para o aperfeicoamento dos processos de trabalho do 6rgéo ou entidade.
Somente a partir de termos bem elaborados e confiaveis sera possivel resguardar o interesse
publico e favorecer a governanca da Administracdo quanto ao atingimento dos objetivos
contratuais, incluindo, se for o caso, as eventuais suspensao ou nulidade contratuais e

a posterior responsabilizacéo objetiva dos contratados. A exigéncia desses termos mais
detalhados deixa entrever uma responsabilidade mais gravosa para o fiscal do contrato e
para as comissoes de recebimento. Capacitar equipes para que o melhor proveito seja obtido
constitui obrigacao inarredavel da Administracao.

7. CONSIDERACOES FINAIS

A Lei n°® 14.133/2021 introduz mudancas da mais alta relevancia na fiscalizacao dos
contratos administrativos celebrados pelos érgaos e entidades da Administracao Publica. A
reorientacdo do foco das contratagcdes, da predominancia do combate a corrupcéao para a
governanca e a eficiéncia nas licitacdes e contratacdes, realca a importancia da fiscalizacao
contratual, confirmada, nesse sentido, como aspecto fundamental para a boa execucéo dos
contratos administrativos.

O bom exercicio da fiscalizagdo contratual representa muito da possibilidade de uma
contratacéo efetivamente atingir o seu propdsito. Muitos sédo os exemplos em que uma licitagéo
bem-conduzida e associada a um contrato bem-elaborado n&o atinge o resultado desejado
devido a deficiente fiscalizagdo contratual. A fiscalizagao deficiente faz incorrer na perda de
boas oportunidades, no nao-aproveitamento do potencial das pessoas e no desperdicio de
materiais, entre outros aspectos danosos para a Administracao Publica.

A adequada capacitacao dos fiscais de contratos administrativos é fundamental para que a
Administracédo obtenha os resultados desejados, assim fazendo jus a confianca do cidadao que
Ihe entrega recursos publicos para gerir. A obrigacdo de capacitar servidores e empregados
publicos, nos termos da nova Lei, compete expressamente aos dirigentes dos 6rgaos e
entidades, devendo ser objeto de atencéo desde a fase preparatoria das licitacdes. Nesses
termos, levar adiante uma contratacdo sem tratar, antecipadamente, das questdes relativas

a fiscalizacdo subsequente, ai incluida a capacitacéo dos fiscais, passa a ser considerado
irregularidade, diante do descumprimento de preceito legalmente expresso.

Além disso, o planejamento, que, na nova Lei, tem sua importancia reiteradas vezes afirmada,
afeta profundamente a fiscalizagao contratual. Passa a haver a exigéncia de providéncias
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administrativas, antes mesmo da celebragao contratual, com vistas a viabilidade da futura
fiscalizacao, o que inclui, com particular énfase, a capacitacdo de pessoal para o0 desempenho
das atribuicoes fiscalizatérias. Essa expressa obrigatoriedade de a Administracao cuidar da
capacitacao do pessoal envolvido em licitacdes e contratos constitui notavel evolucao da Lei n°
14.133/2021 em relacéo a anterior — Lei n° 8.666/1993.

Sob a égide da nova Lei, os dirigentes dos 6rgaos e entidades da Administracdo Publica
deverao adotar procedimentos para reter em seus quadros servidores capacitados para
exercer as atribuigcdes de fiscal de contratos. Somente poderao ser designados fiscais

aqueles servidores que tenham atribui¢cdes relacionadas a fiscalizagdes e contratos, formacéo
compativel com o objeto do contrato ou qualificacéo atestada com certificagdo emitida por
escola de governo. Reter esse conhecimento sem incorrer em prejuizos profissionais para

os servidores e sem comprometer a rotatividade de pessoal nas organizagdes em que a
rotatividade é relevante exigira da Administracdo Publica, como um todo, a elaborac&o de novos
procedimentos, a ado¢ao de novas perspectivas €, em alguma medida, também, a mudanca da
cultura organizacional e institucional. Em seu conjunto, portanto, a Lei n® 14.133/2021 confirma a
fiscalizacdo como um aspecto de primordial importancia para a correta execugéao dos contratos
administrativos.

A obrigatoriedade de a Administracao capacitar pessoas para o exercicio das atribuicoes

de fiscalizacado transforma a capacitacdo em obrigacao legal e a designacao de fiscais
despreparados em uma ilegalidade. Mais ainda: o novo estatuto exige dos administradores a
adocéao de providéncias no sentido de reter conhecimento relacionado a fiscalizagdo contratual
em seus quadros de servidores. O fiscal de contratos deve ser servidor ou empregado

publico adequadamente capacitado para o exercicio dessa atividade. O poder-dever de
capacitar pessoal para o exercicio das atribuicdes de fiscal de contratos administrativos se
apresenta como uma das mais importantes tarefas dos dirigentes dos 6rgaos e entidades da
Administragdo Publica, no que se refere as licitagdes e contratagdes sob sua responsabilidade.
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