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Introducio

O presente artigo tem por objetivo apresentar consideragdes criticas, orientadas por uma
perspectiva constitucional, acerca dos limites e possibilidades de regulamentagdo da Lei
n°® 14.133/2021, em especial por parte de 6rgaos e entidades dos Poderes Legislativo e
Judiciario e aquelas institui¢des dotadas de autonomia essencial como Ministério Publico
e Tribunal de Contas, além do contexto peculiar dos Conselhos de Fiscalizagao
Profissional.

Os estudos académicos e doutrinarios acerca do “poder regulamentar”, em geral, tem
como objeto a atuagdo e o exercicio da competéncia prevista no inciso IV do art. 84 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB) por parte do Chefe do Poder
Executivo, nao sendo aprofundado em relagdo aos 6rgdos e entidades de outros Poderes
que, a rigor, ostentam “estrutura monolitica”, assim compreendida a caracteristica de
indivisibilidade organica, seja por via da desconcentragado, seja da descentralizagao.

Tal lacuna se torna ainda mais emblematica em razao do comportamento enfatizado pela
Lein® 14.133/2021 para a edi¢ao de diversos regulamentos, ainda que ndo se trate de uma
norma de eficicia limitada'. Em verdade, de todo o seu contetido, hd um tinico dispositivo
que estabelece a obrigatoriedade inexoravel da edi¢ao de regulamento para viabilizar a
aplicacdo da Lei n° 14.133/2021 para a aquisi¢ao de bens de consumo, qual seja, o § 2°
do art. 202,

! Vale aqui registrar as criticas formuladas pelo autor, registradas em video disponibilizado no Instagram
em 06/04/2021, acerca do equivoco em considerar a Lei n® 14.133/2021 como uma “norma de eficacia
limitada”, dada uma suposta dependéncia de sua aplicabilidade a edigdo de diversos regulamentos [vide:
https://www.instagram.com/tv/CNVw1FuD8&81J/?igsh=cHRjbG5nd2VlemQ5].

2 Art. 20. Os itens de consumo adquiridos para suprir as demandas das estruturas da Administragdo Publica
deverao ser de qualidade comum, néo superior a necessaria para cumprir as finalidades as quais se destinam,
vedada a aquisigdo de artigos de luxo.

§ 1° Os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario definirio em regulamento os limites para o
enquadramento dos bens de consumo nas categorias comum e luxo.

§ 2° A partir de 180 (cento e oitenta) dias contados da promulgaciio desta Lei, novas compras de bens
de consumo s6 poderio ser efetivadas com a ediciio, pela autoridade competente, do regulamento a
que se refere o § 1° deste artigo.




Considerando a propria finalidade do mecanismo, a indicagdo de espagos de
regulamenta¢do em diversos dispositivos da Lei n° 14.133/2021 representa justamente o
reconhecimento pelo legislador da importancia do regulamento como instrumento para
gerar maior eficiéncia, previsibilidade, uniformidade e seguranc¢a na aplicagao da Lei de
Licitagoes e Contratos Administrativos (LLCA).

1. Regulamentos administrativos e hierarquia normativa

O sistema juridico brasileiro, por ser composto de normas de naturezas e origens distintas,
¢ estruturado de forma hierarquica, despontando a CRFB como a norma fundamental, da
qual as demais normas retiram, de forma direta ou indireta, o seu fundamento de validade.

As normas oriundas diretamente da Constitui¢do, de que trata os incisos II a VII do art.
59 da CRFB, sdo denominadas “atos normativos primdrios”.> Desde que observados os
limites formais e materiais tragados no texto constitucional, os atos normativos primarios
poderdo “inovar na ordem juridica”, instituindo, restringindo, limitando ou
condicionando direitos.

Considerando o inerente grau de abstracdo das leis, desponta a relevancia do “poder
regulamentar” da Administracdo — e nao, exclusivamente, do Poder Executivo —,
materializado na edi¢do de atos normativos secundarios, genericamente referidos como
“regulamentos”, para consecugio dos seguintes objetivos®:

a) uniformizar os procedimentos a serem observados pela Administracdo para a
execucdo da lei;’

b) precisar o contetido de conceitos genéricos e indeterminados existentes na lei;®
c¢) diante de sentidos polissémicos decorrentes da interpretacdo dos enunciados

textuais de ato normativo primario, a definicdo, por parte da Administragcdo, do
entendimento institucional objetivo;’

3 A emendas constitucionais (art. 59, I, CRFB) ndo sio consideradas “atos normativos primarios” por serem,
em verdade, normas constitucionais.

4 Cf. MOTTA, Fabricio. Funcdo normativa da administragdo piiblica. Belo Horizonte: Forum, 2007. p.
161.

> Na LLCA, um importante exemplo da pertinéncia de regulamentagdo para tal finalidade ¢é a explicitagdo
da compreensdo acerca das possiveis dimensdes da expressdo "vantagem" referida nos incisos II e III do
art. 106. E, também, para o estabelecimento, no seio do 6rgdo ou entidade regulamentadora, de balizas
uniformes para a justificativa e avaliag¢do da regularidade de excepcionalizagio da diretriz de parcelamento
das compras (art. 40, §3° I). Ainda, no tocante as dispensas pelo valor, ¢ salutar que o regulamento
estabeleca um padrao a ser observado na instituigdo quanto ao procedimento a ser observado de acordo com
0 §3°do art. 75 e, também, os pardmetros objetivos para o somatdrio das despesas de que trata o inciso II
do §1° do mesmo art. 75.

® No caso da LLCA, podemos trazer alguns exemplos da pertinéncia da fungdo regulamentar para a melhor
densificagdo dos conceitos legais que ndo forma expressamente consignados na Lei n° 14.133/2021, a
despeito da extensdo do seu art. 6°. A saber: a conceituagdo de "obra comum de engenharia" (tendo em
vista dos reflexos possiveis decorrentes do §3° do art. 18; alinea "a" do inciso II do art. 55; e inciso I do art.
85) e de "sistema estruturante de tecnologia da informagao" (para fins de aplicag@o do art. 114).

" Exemplo emblematico se observa em relagdo ao art. 84 da LLCA: diante da possibilidade de prorrogagao
do prazo de vigéncia de ARP, surgem duas possibilidades imediatas: os quantitativos registrados seriam
passiveis de renovacdo ou ndo? Sem adentrar no mérito da discussdo (o que foi feito no topico 6.4.1 do
Capitulo 12), diante da possibilidade de sentidos a partir da interpretacdo do art. 84 da Lein°® 14.133/2021,



d) delimitar os contornos da competéncia discriciondria legal (especificagdo do
que constitui o nucleo do “mérito discricionario™).

Sem adentrar nas classificacdes e discussdes doutrinarias acerca das espécies e tipos®, o
que nos interessa no presente topico sdo os chamados “regulamentos de execugdo” ou
“regulamentos secundum legem” (art. 84, IV, da CRFB), cuja finalidade precipua ¢
conferir maior concretude a interpretacao das leis stricto sensu e, assim, viabilizar a sua
aplicacdo de maneira mais eficiente e institucionalizada. Tais regulamentos de execugao
sdo atos normativos secundarios, que retiram seu fundamento de validade das leis e ndo
diretamente da Constitui¢ao. Conforme Fabricio Motta:

[...] tais atos encontram-se, necessariamente, em patamar hierarquico inferior
a lei e, consequentemente, a ela subordinados. Submetem-se com totalidade,
por isso, aos dois subprincipios componentes do principio da legalidade:
reserva legal e preferéncia da lei. E dizer: ainda que retirem seu fundamento
de validade implicitamente da Constitui¢do, nao poderdo imiscuir-se no campo
reservado para regulacdo pelas leis. Da mesma forma, estaro sujeitos a
controle de legalidade a posteriori no caso de superveniéncia de lei reguladora.’

Portanto, a principal caracteristica do regulamento ¢ sua subordinacao a lei, devendo ser
com ela compativel, sem inovar substancialmente na ordem juridica. '° Diante de eventual
inovacao substancial, como uma restri¢ao ou condicionamento ao exercicio de um direito
além dos contornos estabelecidos em lei, o regulamento serd ilegal naquilo que transpuser
os limites de conformagao regulamentar, ou seja, quando extrapolar o nucleo essencial do
ato normativo primario.!!

E preciso quebrar o paradigma segundo o qual é vedado, de forma absoluta, que o
regulamento de execucdo venha a veicular qualquer espago de natureza criativa em
relagdo ao panorama normativo ja delineado na lei regulamentada. Nesse sentido, ¢
precisa a critica de Gustavo Binebojm, com suporte em Sérgio Ferraz:

desponta como fung¢do do regulamento justamente materializar o entendimento institucional do 6rgdo ou
entidade regulamentadora: se permite ou ndo a renovacao de quantitativo e, em caso positivo, quais seriam
os requisitos e condigdes para tanto.

8 Vide, para tanto: RODRIGUES. Marco Antonio dos Santos. Constituicdo e Administracdo Publica:
definindo novos contornos a legalidade administrativa ¢ ao poder regulamentar. Rio de Janeiro: GZ Ed.,
2012. p. 129-178.

® MOTTA, Fabricio. Funcdo normativa da administragdo publica. Belo Horizonte: Forum, 2007. p. 139.
10«0 ato administrativo, no Estado Democrdtico de Direito, estd subordinado ao principio da legalidade
(CRFB, arts. 5% 11, 37, caput, e 84, IV), o que equivale assentar que a Administra¢do so pode atuar de acordo
com o que a lei determina. Desta sorte, ao expedir um ato que tem por finalidade regulamentar a lei (decreto,
regulamento, instrugdo, portaria, etc.), ndo pode a Administragdo inovar na ordem juridica, impondo
obrigag¢oes ou limitagdes a direitos de terceiros” (STJ — Resp n°® 584.798/PE, rel. Min. Luiz Fux, DJ
06/12/2004).

1 “Como de sabenga, a validade dos atos normativos secunddrios (entre os quais figura o decreto
regulamentador) pressupde a estrita observancia dos limites impostos pelos atos normativos primdrios a
que se subordinam (leis, tratados, convengoes internacionais etc.), sendo certo que, se vierem a positivar
em seu texto uma exegese que possa irromper a hierarquia normativa sobrejacente, viciar-se-do de
ilegalidade e ndo de inconstitucionalidade (Precedentes do Supremo Tribunal Federal: ADI 531 AgR, Rel.
ministro Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgado em 11.12.1991, DJ 03.04.1992; e ADI 365 AgR, Rel.
ministro Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgado em 07.11.1990, DJ 15.3.1991)” (STJ - ROMS n°
21.942/MS, rel. Min. Luiz Fux, DJe 13/04/2011).



O que se esta aqui propugnando ¢ que a nogdo de regulamento de execugdo
ndo pode ser circunscrita a uma atividade basicamente repetidora da lei, ou
“um mero elemento de sua execugdo, como um procedimento de sua
aplicagdo”, conforme defendia Oswaldo Aranha Bandeira de Mello. Sempre,
em maior ou menor medida — ressalvadas, ¢ claro, as hipoteses de reserva de
lei, notadamente a absoluta — havera espago para a atividade criativa do poder
regulamentar de execucao. Neste exato diapasdo, Sérgio Ferraz preleciona que,
“realmente, de nenhuma valia é o regulamento que se limita a repetir a lei”.
Além disso, continua o publicista, o regulamento executivo ndo pode ser
contra legem, entretanto, “a sua finalidade ¢ a execucao do conteiido da lei, e
ndo de seu limite formal”. Desse modo, o regulamento de execucdo pode

“conter norma nova, desde que ndo contrarie a ordem legal vigente e seja

necessaria 4 plena execugdo do diploma regulamentado”.!?

Em outras palavras, mostra-se ineficiente e sem razao a edi¢ao de regulamento que apenas
e tdo somente se limita a reproduzir o texto da propria lei “regulamentada”. Da mesma
forma, ¢ destituido de sentido l6gico um regulamento que, a despeito de ndo copiar
expressamente a lei, veicula igual contetido, com outras palavras apenas.

Afinal, como consignado por Eros Grau, ndo se pode confundir a fun¢do legislativa com
a fungdo normativa, inerente a atividade regulamentar'’. A norma decorre da
interpretacdo que se faz do enunciado textual da lei'*. Assim, para concretizar a lei e
viabilizar uma aplicacdo mais eficiente, pressupde-se que os oOrgdos e entidades
competentes para regulamentacao irdo interpretar o texto da lei e, em assim o fazendo,
irdo “revelar” os sentidos e as compreensdes institucionais da Administragdo acerca do
enunciado textual estabelecido pelo legislador. Em decorréncia, ao atribuir sentido a lei,
havera, no regulamento, uma densificacdo normativa, que pode ser considerada como
“criagao”.

Em similar abordagem, argumenta Leonardo Avelino Duarte ser “impossivel ao programa
normativo regulamentar ndo criar direito ou obriga¢do. Sem embargo, ele deve fazer isto
para poder integrar o comando constitucional ou legal o ordenamento juridico,
tornando-o aplicavel. Dai que, por amor a técnica juridica, ndo hd que se falar em
auséncia de ineditismo no regulamento de execug¢do. Ele contera, sim, um programa
normativo inédito (sendo, claro, sequer seria necessario), contudo, seu conteudo de
significacdo devera manter uma correlagdo de dependéncia logica com o programa

constitucional ou legal, sendo imprescindivel para concretiza-lo no mundo”."

Marco Antonio dos Santos Rodrigues € enfatico ao dizer que “todo regulamento ira criar
normas juridicas [...] geradoras de direitos e obriga¢oes necessarias a execu¢do de um
texto legal”, afinal, “a interpreta¢do do Direito é criativa e, por via de consequéncia, o

12 BINEBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 157-
158.

13 Cf. GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p. 240-
251.

4“0 que em verdade se interpreta sdo os textos normativos; da interpretacdo dos textos resultam as
normas. Texto e norma ndo se identificam. A norma é a interpretacdo do texto normativo [...] O significado
(isto é, a norma) é o resultado da tarefa interpretativa. Vale dizer: o significado da norma é produzido
pelo intérprete. Por isso dizemos que as disposigdes, os enunciados, os textos, nada dizem; eles dizem o
que os intérpretes dizem que eles dizem” (GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a
interpretacdo/aplicagdo do direito. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 27).

15> DUARTE, Leonardo Avelino. Poder regulamentar brasileiro: Espécies Regulamentares no Direito
Brasileiro. Sao Paulo: RT, 2022. p. 112.



estabelecimento de regulamentos para execugdo de leis também o é. Interpretar ndo
significa apenas declarar o sentido de uma norma: a defini¢do do sentido de determinado
dispositivo envolve a criagdo do intérprete. De igual maneira, a elabora¢do de
regulamento de execugdo de lei ndo é apenas uma mera declaragdo dos limites da norma

do Legislativo™.'

Desde que ndo venha a contrariar a lei a ser executada (contra legem) e atento aos
parametros de juridicidade, ha que se resguardar a liberdade de densificagdo (ainda que
criativa) do poder regulamentar, partindo-se do pressuposto de que a opg¢ao do legislador
em conferir tal margem a determinadas autoridades administrativas pressupde a expertise
técnica e/ou politica para o estabelecimento de instrumentos normativos eficazes e
eficientes para a consecugdo da lei regulamentada. Isto €, reconhecer, na formulacdo de
Cass Sunstein e Adrian Vermeule,!” a “capacidade institucional” de cada autoridade
detentora da competéncia regulamentar, definida concretamente dentro de um arranjo
institucional especifico, contexto conhecido por “regulamentagdo organica”.

H4, em uma compreensdao weberiana, uma legitimagcdo do poder regulamentar pela
racionalidade decorrente da especializacdo técnico-funcional da autoridade
administrativa, o que, de forma alguma, se mostra contrario as demandas democraticas
ndo apenas procedimentais,'® mas, também, substanciais.'”

No sistema brasileiro, at¢ mesmo em razao da redacao do inciso IV do art. 84 da CRFB,
o decreto € a espécie de regulamento de execucdo que materializa o exercicio do poder
regulamentar por Chefe do Poder Executivo. Contudo, outras espécies poderdo se
apresentar conforme o Poder, a autoridade ou o 6rgdo editor do regulamento (inclusive,
se singular ou colegiado). Teriamos, assim, uma miriade de possibilidades: atos,
resolugdes, portarias, instrugdes normativas, orientacdes normativas, deliberagdes
normativas, entre outras.

2. Conteudo “ideal” de regulamentacio da Lei n° 14.133/2021

Face as premissas lancadas no topico anterior, serdo apresentados a seguir aspectos
tematicos da Lei n° 14.133/2021 cuja regulamentacdo ¢ considerada desejavel (nao
condicdo sine qua non de aplicagdo da LLCA), notadamente para os ja chamados 6rgaos
e entidades de “estrutura monolitica’:

a) diretrizes de governanca ¢ de seus respectivos instrumentos, em especial o
plano de contrata¢do anual;

b) estabelecimento da matriz de competéncias, assim entendido o detalhamento
das atribui¢des de cada unidade administrativa e dos agentes publicos que

16 RODRIGUES. Marco Antonio dos Santos. Constitui¢do e Administracdo Publica: definindo novos
contornos a legalidade administrativa e ao poder regulamentar. Rio de Janeiro: GZ Ed., 2012. p. 130.

17 Cf. SUNSTEIN, Cass; VERMEULE, Adrian. Interpretation and Institutions. Michigan Law Review, vol.
101, n° 4, 2003.

18 Nesse ponto, tem-se por salutar o desenvolvimento de mecanismos de participa¢do social no processo de
tomada de edigo acerca de regulamentos de execucdo, a partir de audiéncias e consultas publicas, oitiva
de especialistas (inclusive do setor privado) e membros da sociedade civil organizada.

19 Acerca das supostas tensdes entre a regulamentagio técnica e o Estado Democratico de Direito, vide:
BINEBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 273-.301.



desempenhem fungdes essenciais na execucao da LLCA, como os agentes de
contratacdo, os gestores e os fiscais;

¢) delineamento operacional acerca da formulaciao e atendimento as consultas
juridicas correlatas ao desempenho das atribui¢des dos agentes publicos, agentes
de contratacdo, gestores e fiscais;

d) regulagdo acerca da padronizacio dos documentos de formalizacio de
demanda (formalidade, contetdo minimo e alinhamento com o
macroplanejamento);

e) estruturagdo do fluxo da fase preparatéria, competéncias e contetidos minimos
dos artefatos de planejamento (ETP, TR/PB e pesquisa de precos);

f) definicdo de uma instancia ou instituicdo de um colegiado responsavel pela
elaboracio e atualizacdo das minutas-padrio de editais e contratos;

g) critérios para a operacionalizacio da contratacdo direta e, em especial, a
regulamenta¢do do disposto nos §§1° e 3° do art. 75 da Lei n® 14.133/2021;

h) diretrizes e rotinas de gestao e fiscalizaciao de contratos;
1) regras para fixacao de prazos e condi¢des de recebimento do objeto do contrato;

j) regras e critérios acerca da fixagdo dos prazos de vigéncia contratual ¢ as
condicdes e requisitos objetivos para as suas prorrogacoes;

1) procedimentos de instruciio e apreciacdo de alteracio contratual e demais
pleitos formulados por contratados (v.g., reajuste, repactuacdo e reequilibrio
econdmico-financeiro)?’;

m) detalhamento do sistema de registro de pregos, com regulamentacio acerca
das matérias previstas no art. 82 da LLCA (em especial os incisos VI e IX),
condicdes objetivas para a prorrogaciao de vigéncia da ARP (art. 84 da Lei n°
14.133/2021), requisitos internos para solicitar e para autorizar a adesio ¢
regramentos para padronizac¢io do acionamento, controle e gestio das ARP’s;

n) diretrizes para a realizacdo e cabimento de procedimentos auxiliares como a
pré-qualificagdo, o credenciamento, o catalogo eletronico de padronizagdo e o
procedimento de manifestagio de interesse?!;

o) regras relativas a publicidade e transparéncia dos atos de licitagdes e contratos
compativeis com a utilizagdio do Portal Nacional de Contratagdes Publicas,

20 Aqui estamos falando na necessidade de definir as competéncias e os fluxos internos para a instru¢io das
alteragdes contratuais (qualitativas e quantitativas), especialmente quando motivadas por pleito das
empresas contratadas.

2l Nada impede que a regulamentagdo especifica do rito procedimental de tais procedimentos auxiliares
seja realizada, caso a caso, a partir do proprio edital, que, a rigor, ¢ um ato administrativo de natureza
normativa.



notadamente a definicio de “sitio eletronico oficial” para os fins de publicidade
adicional;

p) rito dos processos administrativos sancionatérios, incluindo a previsdo de
instrumentos de consensualidade, critérios objetivos de dosimetria das sancgdes,
interagdo com a Lei Anticorrupc¢do (Lei n°® 12.846/2013) e aplicabilidade pratica do
§3° do art. 22 da LINDB (Decreto-Lei n® 4.657/1942).

Cumpre esclarecer que as matérias acima elencadas constituem objeto do que podemos
chamar de “regulamento organico”, assim entendido por contemplar disciplina
regulamentar interna estabelecendo as diretrizes de governanga e macroplanejamento, a
matriz de competéncias (quem faz o qué?) e os fluxos de instru¢do processual no seio de
cada instituicdo (como fazer?).

3. A autonomia federativa e dos Poderes no exercicio do “poder regulamentar”

A CRFB, no inciso IV do art. 84, institui o chamado “poder regulamentar”, conferindo ao
Presidente da Republica a competéncia para expedir decretos e regulamentos para a fiel
execugao das leis. A despeito de se apontar como fundamento para o poder regulamentar
o mencionado dispositivo constitucional, numa logica de observancia da independéncia
(que tem como uma das facetas a autonomia administrativa), hd que se observar a
competéncia regulamentar dos demais Poderes (Legislativo e Judiciario) e dos 6rgaos que
gozam de tal autonomia de acordo com o texto constitucional (Ministério Publico,
Defensoria Piiblica e Tribunais de Contas)*?. O mesmo raciocinio aplica-se, por simetria,
ao ambito dos Estados, Distrito Federal e Municipios.

A bem da verdade, em nossa compreensao, ainda que o Poder Executivo regulamente
determinado ato normativo primdrio, os demais Poderes e entes federados nao ficam, a
priori, vinculados ao ato regulamentador quando a matéria ali versada se referir a
atividades administrativas de cunho interno de tais poderes e entes?.

Como alerta Fabricio Motta, “a Constituicdo da Republica assegura aos poderes
Judiciario e Legislativo e ao Ministério Publico autonomia administrativa”, de modo que
“ndo se admitem, no exercicio de cada um dos poderes, interferéncias reciprocas que ndo
sejam constitucionalmente admitidas, sob pena de comprometer a necessaria
independéncia de cada qual™*.

Como instrumentalizagdo dessa autonomia administrativa assegurada pela CRFB a todos
os poderes, evidencia-se a competéncia para edicdo de atos normativos — inclusive para
regulamentacdo de leis stricto sensu — para o exercicio adequado de suas fungdes,
contemplando, ainda, as fungdes atipicas, que compreendem as atividades de

administragdo interna®.

22 Cf. MOTTA, Fabricio. Funcdo normativa da administragdo publica. Belo Horizonte: Forum, 2007.

B “[...] acreditamos que a fun¢do regulamentar é exercida tanto pelo Chefe do Poder Executivo quanto por
autoridades publicas ou orgdos da administra¢do, porque a Constituicdo e as leis excepcionalmente
atribuem competéncia regulamentar a essas outras autoridades” (CANOTILHO; MENDES; SARLET;
STRECK. Comentarios a Constitui¢do do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almedina, 2013, p. 1220).

24 MOTTA, Fabricio. Fungdo normativa da Administragdo Publica. Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 170.
25 No ambito da Unido, varias foram as iniciativas dos demais Poderes, do TCU e do Ministério Publico da
Unido em editar regulamentos para a implementagdo e aplicagdo da Lei n® 14.133/2021. A exemplo, no
ambito do Senado Federal, foram editados diversos normativos, merecendo destaque o Ato da Diretoria-



Em igual sentido, Vera Monteiro aduz:

[...] o chefe do Poder Executivo pode editar um decreto regulamentador para a
Administragdo, assim como também podem fazé-lo os chefes do Judiciario e
Legislativo, através de normativa propria. Cada um dos Poderes pode editar
norma complementadora para os fins de adequar a norma geral as
competéncias locais, sendo que o maior mérito de decretos e resolugdes neste
sentido ¢ a uniformidade de condutas por eles produzidas?.

E, ainda, André Luiz Freire:

O regulamento editado pelo Presidente da Republica ndo podera vincular os
orgdos independentes da Unido (isto é, os 6rgdos dotados de independéncia na
sua atuacdo por for¢a da Constituicdo. O Decreto 10.024/2019, por exemplo,
ndo pode obrigar os 6rgdos do Congresso Nacional, do Poder Judicirio
federal, do Tribunal de Contas da Unido e do Ministério Publico da Unido.
Estes orgdos editardo seus proprios regulamentos administrativos.?’

Logo, reiteramos que ndo hd uma vinculacdo normativa hierdrquica entre decretos do
Poder Executivo e os atos normativos regulamentares eventualmente editados por demais
poderes®®. Entender dessa forma é fazer tdbula rasa dos fundamentos da Republica
Federativa do Brasil no tocante a harmonia e independéncia dos Poderes.

4. A complexa estrutura regulamentar nas contratacoes publicas: hierarquia de
regulamentos e a problematica das instru¢des normativas do SISG

Em matéria de licitagdes e contratos, ¢ fundamental a compreensdo da complexidade real
no poder regulamentar das autoridades brasileiras, em especial a estrutura hierarquizada
da organizagio administrativa. E possivel depreender regulamentagdes de segundo grau,
em geral materializadas em portarias, instrugdes ou orientagdes normativas.

Geral n°® 14/2022, que estabelece disposi¢cdes acerca das atribui¢des e procedimentos de licitagcdes e
contratos administrativos [disponivel em:
https://adm.senado.leg.br/normas/ui/pub/normaConsultada;jsessionid=189152E1A4C1B3FDC19881A71
DC2A6C4.tomcat-?0&1dNorma=14380101] e o Ato da Diretoria-Geral n°® 15/2022, que dispde sobre o
processo administrativo sancionatério e a dosimetria na aplicagdo de penalidades decorrentes da pratica de
infragdes  definidas no  art. 155 da Lei n° 14.133/2021 [disponivel  em:
https://adm.senado.leg.br/normas/ui/pub/normaConsultada?2 &idNorma=14380102#:~:text=Disp%C3%B
5€%20s0bre%200%20processo%20administrativo,no%20%C3%A2mbit0%20d0%20Senado%20Federal]
. No ambito do TCU, destacam-se os seguintes regulamentos internos da Lei n® 14.133/2021: Portaria n°
175/2022 (dispde sobre o Plano de Contratagdes Anual); Portaria n® 121/2023 (dispde sobre a fase
preparatoria e a fase de selecdo de fornecedor relativas aos processos de contratagdes de servigos, de
compras e de fornecimentos continuos); Portaria n® 122/2023 (dispde sobre a gestdo e a fiscalizagdo dos
contratos de servigos, de compras e de fornecimentos continuos); e Portaria n® 127/2023 (dispde sobre o
processo de apuragdo de responsabilidade e aplicagdo de san¢des em licitagdes e contratos administrativos).
26 MONTEIRO, Vera. Licitagdo na modalidade pregdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 209.

27 FREIRE, André Luiz. Direito dos Contratos Administrativos. Sdo Paulo: RT, 2023, p. 266.

2 Vide, para tanto, interessante disposigdo contida no paragrafo unico do art. 2° do Anexo V do
Regulamento Administrativo do Senado Federal (que se trata de uma resolugdo editada com fundamento
no art. 52, XIII, da CRFB): "Os regulamentos emanados do Poder Executivo Federal somente serdo
aplicados e observados na realiza¢do das contratagées do Senado Federal quando houver expressa
previsdo nesse sentido em ato normativo interno, em decisdo de autoridade competente ou em disposi¢do
editalicia".




Diversos sdo os exemplos de decretos expedidos pelo Presidente da Republica que
contém disposicao prevendo a disciplina subsidiaria por autoridades subordinadas ao
Chefe do Poder Executivo Federal®®. De acordo com Motta*®, sdo os chamados atos
normativos derivados de segundo grau (ou, simplesmente, “regulamentos de
regulamentos”)?!.

Por se tratar de uma espécie de regulamentagdo de segundo grau, defende-se a existéncia
de uma relagdo direta de hierarquia entre tais instrumentos e os regulamentos, devendo,
diante do extrapolamento de limites de normatiza¢do complementar, considerar aqueles
como inapliciveis2.

Quanto ao tema, merece destaque o papel de normatizag¢ao do “o6rgao central” do Sistema
de Servigos Gerais (SISG), cuja atribuicao encontra fundamento no art. 30, § 12, do
Decreto-Lei n® 200/1967, e que, atualmente, ¢ exercido pela Secretaria de Gestdo e
Inovagio do Ministério da Gestdo e da Inovagdio em Servigos Publicos (SEGES/MGI)**.

Os normativos editados pela SEGES sdo vinculativos apenas e tdo somente para as
entidades integrantes do SISG, quais sejam, os 6rgdos e entidades da Administragdo
direta, autdrquica e fundacional vinculados ao Poder Executivo Federal.

No ambito da Unido, ndo compdem o SISG e, portanto, ndo estdo vinculados aos
normativos da SEGES, os 6rgaos do Poder Legislativo, do Poder Judiciario, o Ministério
Publico e o proprio TCU. Por 6bvio, também nao estdo compreendidos no SISG os 6rgaos
da Administra¢ao Publica dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Ocorre que, em uma perspectiva pragmatica, caso os chamados “6rgdos nao-SISG”
venham a utilizar o sistema de compras eletronicas do Governo Federal (denominado
Compras.gov.br) — e anteriormente conhecido por “Comprasnet” —, como consequéncia,
recepcionardo (voluntariamente) os normativos da SEGES, ja que tais regulamentos

29 Vide, nesse sentido: art. 11 do Decreto n® 7.174/2010; art. 17, I, do Decreto n® 9.373/2018; art. 59 do
Decreto n2 10.024/2019, entre outros.

30 MOTTA, Fabricio. Fung¢do normativa da administracdo piblica. Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 186.
3! Para tanto, veja-se o disposto no art. 87, I11, da CRFB.

32 “Islempre haverd subordinagdo dos atos normativos derivados de segundo grau a diploma de hierarquia
superior. Admitindo-se, em razdo da necessidade de concre¢do, a existéncia de sucessivos atos para
possibilitar a execug¢do das normas superiores (‘regulamentos de regulamentos’), de acordo com a
organizacdo das estruturas administrativas, é imperativo posiciond-los corretamente no escalonamento
imposto pelo ordenamento” (MOTTA, Fabricio. Fung¢do normativa da administra¢do publica. Belo
Horizonte: Forum, 2007, p. 186).

33 Art. 30. Serdo organizadas sob a forma de sistema as atividades de pessoal, or¢amento, estatistica,
administracdo financeira, contabilidade e auditoria, e servigos gerais, além de outras atividades auxiliares
comuns a todos os o6rgdos da Administragdo que, a critério do Poder Executivo, necessitem de coordenagéo
central.

§ 12 Os servigos incumbidos do exercicio das atividades de que trata este artigo consideram-se integrados no
sistema respectivo e ficam, consequentemente, sujeitos a orientacdo normativa, & supervisdo técnica e a
fiscalizacdo especifica do 6rgao central do sistema, sem prejuizo da subordinag@o ao 6rgdo em cuja estrutura
administrativa estiverem integrados.

34 Para um maior aprofundamento, vide: AMORIM, Victor Aguiar Jardim de. Do fetichismo legal a busca
pela “boa burocracia” nas contrata¢cdes publicas. In: BRASIL (Ministério da Economia). Didlogos em
Logistica Publica, n. 1, mar. 2020. Disponivel em: https://www.gov.br/compras/pt-br/centrais-de-
conteudo/imagens/dilogos-Ip-1.pdf




pautam a parametrizacdo das funcionalidades e “regras de negdcio” das plataformas
providas pelo Poder Executivo Federal®’.

5. A situacao peculiar dos Conselhos de Fiscalizacdo Profissional e sua autonomia de
regulamentacio da Lei n° 14.133/2021

Diante do entendimento do STF externado na ADI n° 1.717/DF%, que resultou na
declaracdo de inconstitucionalidade do art. 58, caput, e § § 1°, 2°,4°, 5°, 6°, 7° e 8°, da Lei
n°®9.469/1998, foi reconhecida a natureza autarquica dos Conselhos Profissionais, ou seja,
afirmada a personalidade juridica de direito publico. Ou seja, por ostentar a natureza de
autarquia, ¢ inegavel a submissao dos Conselhos Profissionais (autarquias especiais ou
corporativas) as disposi¢des da Lei n® 14.133/2021°7.

Contudo, ¢ preciso salientar que o mesmo STF, no julgamento da ADC n° 36/DF, concluiu
que "os Conselhos Profissionais, enquanto autarquias corporativas criadas por lei com
outorga para o exercicio de atividade tipica do Estado, tem maior grau de autonomia
administrativa e financeira, constituindo espécie sui generis de pessoa juridica de
direito publico ndo estatal" [grifou-se]’®.

Em seu voto-vista, o Min. Alexandre de Moraes pontuou que os Conselhos "ndo estio
submetidos ao controle institucional, politico, administrativo de um ministério ou da
Presidéncia da Republica, ou seja, eles ndo estdo na estrutura orgdnica do Estado. Eles
ndo tém e ndo recebem ingeréncia do Estado nos aspectos mais relevantes da sua
estrutura — indicacdo de seus dirigentes, aprovagdo e fiscaliza¢do da sua propria
programacdo financeira ou mesmo a existéncia, podemos chamar, de um org¢amento
interno. Eles ndo se submetem, como todos os demais orgdos do Estado, a aprovagdo de
sua programagdo or¢amentaria, mediante lei or¢amentaria, pelo Congresso Nacional.
Ndo hd nenhuma ingeréncia na fixacdo de despesas de pessoal e de_administracdo"
[grifou-se].

Portanto, ainda que situados na “orbita federal”, os Conselhos Profissionais nao estdo na
alcada hierdrquica de controle e supervisdo ordinarios do Chefe do Poder Executivo
Federal®”, enquanto responsavel pela “dire¢io superior da administragio federal”,

35 Como exemplo, a Instrugdo Normativa SEGES n°® 73/2022, que regulamenta as licitagdes eletronicas com
critério de julgamento por menor prego ou maio desconto, estabeleceu toda a estrutura operacional do
Compras.gov.br, de modo que toda entidade usudria de tal sistema (seja SISG ou n2o-SISG) se vincula as
opgdes regulamentares adotadas no normativo. E o que se passa, também, em relagio ao Sistema de
Dispensa Eletronica, regulamentado pela Instrugdo Normativa SEGES n°® 67/2021.

36 ADI 1.717, rel. Min. Sydney Sanches, j. 07/11/2002, DJ 28/03/2003, p. 63.

37 No bojo do Acérdado n° 1.386/2005-Plenario, o TCU, considerando a natureza autarquica e a capacidade
tributaria ativa, pugnou pela submissdo dos Conselhos de Profissionais ao regime contratual da Lei n°
8.666/1993. Com esteio nas mesmas premissas, compreende-se a manuten¢do do entendimento do TCU
quanto a submiss@o das autarquias especiais ou "corporativas" a Lei n° 14.133/2021.

38 ADC 36/DF, rel. Min. Carmen Lucia, rel. p/ Acérddo: Min. Alexandre de Moraes, j. 08/09/2020, DJe
16/11/2020.

39 Quanto 2 supervisdo, diz-se “ordinaria” nos termos dos arts. 19, 25 € 26 do Decreto-Lei n° 200/1967,
devendo ser feita mencdo a compreensdo do TCU sobre a matéria, especialmente lancada no Acoérdao n®
1.237/2022-Plenario, de relatoria do Min. Vital do Régo. Destaca-se os seguintes trechos do voto do
Relator:

"59. Concluo que aos Conselhos Profissionais ndo se aplica a supervisao ministerial nos moldes do Decreto-
lei 200/1967, aspecto que ndo retira a obrigatoriedade de que sejam eles supervisionados de alguma outra
forma, pelo simples fato de prestarem servigos publicos outorgados pelo Poder Publico. Nesse caso, a



consoante preconizam os artigos 13, 19, 25 e 26 do Decreto-Lei n® 200/1967. Por
conseguinte, a principio, também ndo estariam os Conselhos obrigados a observar os
regulamentos de execucao da Lei n°® 14.133/2021 editados pelo Presidente da Republica,
notadamente quando versarem sobre aspectos de governanca e de gestdo interna de
aspectos organizacionais, fluxos e competéncias relacionados a execucao da LLCA,
como, por exemplo, os Decretos n° 10.929/2022, n® 10.947/2022, 11.246/2022 e n°
12.304/2024.

Ademais, por nao integrarem o SISG, ndo estdo vinculados aos normativos editados pela
SEGES/MGIL.

Como visto nos topicos anteriores, desde que observadas as normas gerais e especificas*’
da LLCA, os Conselhos Profissionais apresentam um relevante espaco de regulamentagao
da Lein® 14.133/2021, inclusive maior do que as autarquias “tradicionais”.

necessidade de supervisdo independe de norma expressa, pois é intuitiva, propria de quem tem
responsabilidade pela pratica de atos que confia a outrem, ainda mais quando envolvem a gestdo de haveres
publicos e atividades inerentes ao papel do Estado.

[.]

61. Inclusive, no voto que precede o Acorddo 2653/2019-TCU-Plenario, prolatado em sede de embargos de
declaragdo opostos ao Acordao 1925/2019-TCU-Plendario, o Ministro-Substituto Weder de Oliveira indica que
a supervisdo a ser feita nos Conselhos Profissionais ndo é necessariamente aquela que abrange todas as
medidas detalhadas no art. 26 do Decreto-lei 200/1967, como se pode perceber do trecho que de la extraio:
"ndo cabe a esta Corte definir a extensdo e o formato da supervisdo ministerial. Trata-se de inequivoca
competéncia do Poder Executivo."”

[-]

65. Enfim, creio que, dando provimento parcial aos recursos, o texto do dispositivo possa ser alterado, para
excluir a referéncia ao art. 19 do Decreto-lei 200/1967, ndo aplicivel aos Conselhos Profissionais, e o
vocdabulo "ministerial”, a fim de deixar a critério do Poder Executivo eleger o orgdao que executard a
supervisdo, incluindo a possibilidade de definicdo da "sua forma e conteudo" |...]" [grifou-se].

Diante dos embargos de declaragdo interpostos pela AGU, o TCU voltou a se manifestar sobre o tema no
Acérddo n° 2.603/2024-Plenario, tendo registrado o Min. Vital do Régo:

"3. Consta dos fundamentos do Acordao 1237/2022-TCU-Plenario que a falta de vinculagdo ministerial ou de
inclusdo na Administrag¢do Publica ndo constitui impeditivo para a necessidade de supervisdo dos Conselhos
Profissionais pelo Poder Executivo, pois a questdo que atrai o controle esta na prestagdo de servigos publicos
pelas referidas entidades:

[-]

9. Obviamente que, nos termos também explicados no Acorddo 1237/2022-TCU-Plenario, a supervisdo, em
nome do Poder Publico, é atribuicao do Poder Executivo, que existe precipuamente para exercer fungoes
administrativas, inclusive as dos proprios Conselhos, caso ndo tivessem sido delegadas.

[]

16. Além do mais, a deliberacdo teve absoluta atengio ao decidido pelo STF na ADC 36/DF, inclusive no
reconhecimento de que os Conselhos ndo integram a Administra¢do Publica, conforme passagem que vai
do pardagrafo 19 ao 23 do voto que fundamenta o Acordio 1237/2022-TCU-Plendrio, que dispenso a
reprodugdo. No entanto, restou assertivo que estar fora da Administragdo ndo é razdo suficiente para afastar
a necessidade de supervisdo pelo Poder Publico" [grifou-se].

Note-se, assim, que, apesar de pugnar pela necessidade de uma espécie de “supervisdo” (relacionada a
estrutura do caput do art. 26 do Decreto-Lei n® 200/1967), o TCU sugere que o dimensionamento de sua
“forma e conteudo” seja realizado por parte do Poder Executivo Federal. A partir de tal didlogo institucional
com o TCU, a Casa Civil da Presidéncia da Republica, por meio da Portaria n® 466, de 15/04/2025, criou
um “Grupo de Trabalho Interministerial para atendimento ao Acorddo n°® 1925/2019 TCU-Plenario, ao
Acordao n° 1237/2022 TCU-Plenario e ao Acordao n°2603/2024 TCU-Plendario (TC n° 036.608/2016-5)
do Tribunal de Contas da Unido, que tratam sobre a supervisdo e o controle interno dos conselhos de
fiscalizagdo profissional”.

40 Também nos referimos as “normas especificas” pelo fato de os Conselhos Profissionais serem autarquias
compreendidas na orbita federal. Logo, mesmo que a disposi¢do da Lei n° 14.133/2021 venha a ser



Cumpre salientar que, a despeito de ndo estarem vinculados “automaticamente” aos
regulamentos do Presidente da Republica e da SEGES, os Conselhos poderao, de forma
voluntaria, adotar total ou parcialmente as referidas regulamentacdes, sendo salutar que,
quando o fagam, customizem de acordo com as suas respectivas realidades
organizacionais e capacidades institucionais.

Conclusoes

A indicacdo de espagos de regulamentacio em diversos dispositivos da Lei n°
14.133/2021 representa o reconhecimento pelo legislador da importancia do regulamento
como instrumento para gerar maior eficiéncia, previsibilidade, uniformidade e seguranca
na aplicagdo da Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (LLCA), e nao o
estabelecimento de condicionamento a aplicabilidade da norma.

Considerando o inerente grau de abstracdo das leis, desponta a relevancia do “poder
regulamentar”, por parte de Orgdos e entidades da Administragdo Publica, para
consecucao dos seguintes objetivos : a) uniformizar os procedimentos a serem observados
pela Administragdo para a execugado da lei; b) precisar o conteudo de conceitos genéricos
e indeterminados existentes na lei; c) diante de sentidos polissémicos decorrentes da
interpretagdo dos enunciados textuais de ato normativo primario, a defini¢ao, por parte
da Administragdo, do entendimento institucional objetivo; d) delimitar os contornos da
competéncia discricionaria legal (especificacdo do que constitui o nucleo do “mérito
discricionario”).

Desde que ndo venha a contrariar a lei a ser executada (contra legem) e atento aos
parametros de juridicidade, ha que se resguardar a liberdade de densificacao (ainda que
criativa) do poder regulamentar, partindo-se do pressuposto de que a opgao do legislador
em conferir tal margem a determinadas autoridades administrativas pressupde a expertise
técnica e/ou politica para o estabelecimento de instrumentos normativos eficazes e
eficientes para a consecucao da lei regulamentada.

A despeito de se apontar o inciso IV do art. 84 da CRFB como fundamento para o poder
regulamentar - notadamente do Poder Executivo -, numa logica de observancia da
independéncia (que tem como uma das facetas a autonomia administrativa), ha que se
observar a competéncia regulamentar dos demais Poderes (Legislativo e Judiciario) e dos
orgaos que gozam de tal autonomia de acordo com o texto constitucional (Ministério
Publico, Defensoria Publica e Tribunais de Contas). O mesmo raciocinio aplica-se, por
simetria, ao ambito dos Estados, Distrito Federal e Municipios. Logo, nao ha uma
vinculagdo normativa hierarquica entre decretos do Poder Executivo e os atos normativos
regulamentares eventualmente editados por demais poderes.

Enquanto “6rgao central” do Sistema de Servigos Gerais (SISG), cuja atribui¢cdo encontra
fundamento no art. 30, § 1°, do Decreto-Lei no 200/1967, os normativos editados pela
Secretaria de Gestao e Inovacdo do Ministério da Gestdo e da Inovacao em Servigos
Publicos (SEGES/MGI) sdo vinculativos apenas e tdo somente para as entidades
integrantes do SISG, quais sejam, os oOrgdos e entidades da Administracdo direta,
autarquica e fundacional vinculados ao Poder Executivo Federal. No dmbito da Unido,

considerada de natureza “especifica”, sera integralmente vinculante para os oOrgdos e entidades da
Administra¢do Publica federal.



nao compdem o SISG e, portanto, ndo estao vinculados aos normativos da SEGES, os
orgaos do Poder Legislativo, do Poder Judiciério, o Ministério Publico e o proprio TCU.
Por 6bvio, também nao estdo compreendidos no SISG os orgaos da Administragao
Publica dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Ainda ha que se acrescentar a lista de 6rgdos "ndo-SISG" os Conselhos de Fiscalizacdo
Profissional, porquanto, consoante entendimento firmado pelo STF na ADI n° 1.717/DF
ena ADC n° 36/DF, ainda que situados na “drbita federal”, ndo estdo na algada hierarquica
de controle e supervisao ordinarios da Presidéncia da Republica e dos Ministérios € nao
estdo inseridos na "estrutura organica" do Poder Executivo Federal. Assim, desde que
observadas as normas gerais e especificas da LLCA, os Conselhos Profissionais
apresentam um relevante espaco de regulamentacdo da Lei n® 14.133/2021, inclusive
maior do que as autarquias “tradicionais”.
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