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POR QUE EXIGIR? ENTRE A SEGURANCA
E O EXCESSO NA HABILITACAO
NAS CONTRATACOES PUBLICAS

Davidson Lopes Souza de Brito!

Houve um debate interessante no grupo de discussdo e aprofundamento da MasterClass
Premium — Licita¢des e Contratos para Estatais, acerca da necessidade da habilitagdo dos licitantes
e, mais especificamente, sobre até que ponto todas as exigéncias tradicionalmente inseridas nos

Instrumentos convocatorios sdo realmente necessarias.

A discussdo partiu de uma inquietagdo bastante pratica, se determinada certiddo,
declaracdo, indice ou condi¢do sempre esteve presente nos editais anteriores ou em um checklist,
isso seria, por si sO, razdo suficiente para manté-la no préoximo? A pergunta parece simples, mas
conduz a uma reflexdo maior sobre a forma como estruturamos a habilitagdo nas contratacoes
publicas. Talvez, antes de perguntar por que determinada exigéncia deveria ser retirada, seja mais

adequado perguntar: por que ela precisa continuar sendo exigida?

E bem verdade, que em muitas organizagdes publicas, um novo edital ndo comega em uma
pagina em branco. Comeca no arquivo da licitacdo anterior. Abre-se a Gltima minuta, alteram-se
0 objeto, as quantidades e os prazos e, pouco a pouco, surge o edital seguinte. A pratica ¢
compreensivel, pois modelos economizam tempo, preservam conhecimento e reduzem o risco de
esquecer regras importantes. O problema aparece quando a memoria administrativa se transforma

em piloto automatico.

A certiddo permanece porque sempre esteve ali. O indice econdmico € repetido porque foi
utilizado na contratacdo anterior. O atestado atravessa objetos diferentes. O checklist, aos poucos,

deixa de ser ferramenta e vira tradi¢do. E, quando alguém sugere retirar determinada condigao,
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surge quase naturalmente a pergunta: Por que deixar de exigir? Talvez seja necessario inverter a

logica. Por que exigir?

Toda exigéncia de habilitacdo possui um custo transacional. Para o /icitante, que precisara
obter documentos, organizar informagdes ou atender previamente a determinadas condi¢des. Para
a Administracdo, que devera conferir, diligenciar e decidir sobre o requisito. E para a propria
competi¢do, porque cada nova condi¢ao funciona, em maior ou menor medida, como uma barreira

de entrada.

Isso ndo significa que as barreiras devam desaparecer. Filtrar ¢ justamente uma das fungdes
da habilitagdo. O problema esta na sua calibra¢do. No plano juridico, talvez a palavra que melhor

traduza essa ideia seja proporcionalidade.

A Lei n° 14.133/2021 define habilitagdo como a fase em que se verifica o conjunto de
informagdes e documentos “necessdrios e suficientes” para demonstrar a capacidade do licitante
de realizar o objeto. As 02 (duas) expressdes sdo importantes. A lei ndo fala em todos os

documentos possiveis nem em toda cautela imaginadvel. Fala no necessario e no suficiente.

Em qualquer sistema de controle ha risco nos 02 (dois) extremos. Exigéncias insuficientes
podem permitir a contratagdo de quem nao possui condigdes para executar adequadamente o
contrato. Exigéncias excessivas podem excluir empresas plenamente capazes, reduzir a
competicao, elevar custos e provocar impugnagdes ou paralisagdes do procedimento. O proprio

Tribunal de Contas da Unido identifica esses 02 (dois) grupos de riscos ao tratar da habilitacdo.>

Seguranga, portanto, ndo aumenta necessariamente na mesma propor¢do em que
documentos sdo acrescentados. Toda exigéncia deveria responder a uma pergunta relativamente

simples: o que estamos tentando proteger ou comprovar com ela?

Um atestado técnico pode demonstrar experiéncia necessaria a uma execugao complexa.

Uma licenga pode comprovar que determinada atividade pode ser legalmente exercida. Um

2 Art. 62. A habilitagdo ¢ a fase da licitagio em que se verifica o conjunto de informagdes ¢ documentos necessdrios
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requisito econdmico-financeiro pode reduzir o risco associado a incapacidade de suportar

determinadas obrigacdes contratuais.

Mas o que exatamente demonstra aquela outra certiddo que aparece na minuta hé anos?
Qual risco reduz aquele indice adicional? Que informagdo relevante acrescenta determinada
declara¢ao? E, quando a propria Administragao dispde de margem para definir a extensao da
exigéncia, por que solicitar balangos, demonstragdes contdbeis ou indicadores econdmico-
financeiros mais sofisticados se, ao final, esses documentos serdo apenas conferidos quanto a sua

existéncia?

De pouco adianta criar um filtro complexo se a informacao produzida por ele nao sera
efetivamente analisada ou considerada na tomada de decisdo. Nessas situagoes, o controle corre o
risco de se transformar em simples ritual documental. Se ndo houver uma boa resposta, talvez o

problema nao esteja em retirar a exigéncia. Talvez esteja em continuar exigindo.

A professora Carmen Carneiro?, em um texto que recomendo a leitura, ao analisar a
habilita¢do sob perspectiva juridico-constitucional, chama aten¢do justamente para a necessidade
de relacionar as exigéncias a pretensdo contratual e para o risco de a documentagdo desnecessaria

converter-se em formalismo e restri¢gdo a competi¢ao.

O Manual de Licitagdes e Contratos do TCU? segue direcio semelhante ao recomendar
que os requisitos sejam definidos motivadamente e de forma compativel com a natureza e a

relevancia da contratagao.

H4, contudo, uma ressalva indispensavel. A Administragdo nao possui liberdade para
decidir que toda condicdo aparentemente pouco Util ao objeto pode ser afastada. Existem
requisitos decorrentes diretamente da Constitui¢do ou de comandos legais especificos. O art. 195,
§ 3° da Constituicdo, por exemplo, impede a pessoa juridica em débito com o sistema da

seguridade social de contratar com o Poder Publico.

4 BOAVENTURA, Carmen Iéda Carneiro. Habilitagio nos procedimentos licitatérios: uma andlise sob a Otica
juridico-constitucional. Ronny Charles, 6 fev. 2025. Disponivel em: https://ronnycharles.com.br/habilitacao-nos-
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Isso revela que nem toda exigéncia de habilitagdo existe apenas para prever se o contratado
executard bem o objeto. Algumas decorrem de escolhas normativas que vinculam a contratagao

publica a outros deveres juridicos e politicas publicas.

Por outro lado, o art. 37, XXI, da Constituicdo ¢ explicito ao determinar, quanto as
qualificagdes técnica e econOmica, que somente sejam admitidas exigéncias indispensaveis a
garantia do cumprimento das obrigagoes. A Lei n® 14.133/2021 exige motivacao circunstanciada
dessas condi¢des durante a fase preparatoria e determina que o planejamento contemple a analise

dos riscos capazes de comprometer o sucesso da licitacdo e a execugdo contratual.

E nesse espago que proporcionalidade e gestdo de riscos passam a ter papel decisivo. Uma
contratacao simples, de baixa complexidade e entrega imediata ndo apresenta necessariamente os
mesmos riscos de uma obra de longa duracdo ou de um servigo essencial cuja interrup¢ao possa
comprometer atividades relevantes. Aplicar exatamente os mesmos filtros as 02 (duas) situagdes

pode transmitir sensacdo de seguranca, mas nao significa necessariamente boa gestao.

Dai uma pergunta que poderia acompanhar a elaboracao do edital, qual seja: Se retirarmos
esta exigéncia, qual risco concreto passaremos a suportar? Se a resposta for incapacidade técnica,
risco relevante de interrupgdo, exercicio irregular da atividade ou exposi¢do financeira
incompativel com a contrata¢do, a manutencao do requisito ganha fundamento. Se a resposta for

apenas “sempre exigimos”, talvez seja necessario investigar melhor.

Outra razdo para ndo estabelecer determinado requisito aparece quando sua finalidade
pode ser alcancada por meio menos restritivo. Documentos sdao meios de prova, ndo fins em si
mesmos. O art. 68, § 1°, da Lei n° 14.133/2021 admite que documentos relativos as habilitagcdes
fiscal, social e trabalhista sejam substituidos ou supridos, total ou parcialmente, por outros meios

héabeis de comprovagao, inclusive eletronicos.

A pergunta deixa, entdo, de ser apenas “qual documento pedir?” e passa a ser “qual
condigdo precisamos comprovar e qual é a maneira mais eficiente de fazé-lo?”’. A mesma logica
vale quando uma exigéncia obriga os participantes a antecipar custos que somente seriam

necessarios apds a contratacao.



A Stmula n° 272 do TCU® veda condi¢des de habilitagio que facam os licitantes
incorrerem em custos desnecessarios antes da celebracao do contrato. Se 20 (vinte) empresas
disputam o certame, nem sempre faz sentido obrigar todas a realizar previamente um investimento

que apenas a futura contratada precisara efetuar.

Também ha custo para a Administracao. Todo documento solicitado tera de ser analisado.
Podera gerar duvida, diligéncia, impugnagdo ou recurso. Esse trabalho ¢ absolutamente
justificavel quando controla um risco relevante. Torna-se menos defensavel quando se destina

apenas a confirmar algo sem importancia para aquela contratacao.

E hé, finalmente, o custo concorrencial. Uma exigéncia desnecessaria pode eliminar uma
empresa plenamente capaz de executar o contrato. Nesse momento, a habilitagdo deixa de
distinguir capazes de incapazes e passa a separar aqueles que conseguem superar determinada

formalidade daqueles que ndo conseguem.

Nao ¢ a mesma coisa. Por isso, talvez seja importante incorporar a gestdo de riscos uma
pergunta que raramente recebe tanta atengdo quanto deveria, qual é o risco de exigir? Repisamos
que exigir de menos pode conduzir a contratagdo de alguém incapaz e/ou exigir demais pode
afastar bons fornecedores, reduzir a competicdo, aumentar custos e criar controvérsias sem
produzir ganho correspondente de seguranca. Boa gestdo de riscos ndo significa acumular

controles. Significa selecionar os controles que efetivamente merecem existir.

A propria Lei n° 13.303/2016 oferece um contraste interessante ao disciplinar a habilitagdo
das empresas estatais mediante parametros de capacidade juridica, técnica e econdmico-
financeira, em vez de reproduzir extenso catalogo documental. Nao se trata de liberdade irrestrita
nem de afastamento de requisitos impostos por outras normas, mas de uma arquitetura que
favorece uma pergunta anterior a escolha dos documentos: o que efetivamente precisamos

comprovar nesta contrata¢do?

Esse talvez seja o ponto central. Nao se pretende transformar “exigir menos” em sindnimo
de modernidade. Uma contratacdo complexa, essencial ou de elevado risco pode justificar

condigdes rigorosas. Nem todo requisito € burocracia e nem toda simplificagdo produz eficiéncia.

¢ Simula 272 do TCU: No edital de licitagdo, ¢ vedada a inclusio de exigéncias de habilitagdo e de quesitos de
pontuacdo técnica para cujo atendimento os licitantes tenham de incorrer em custos que ndo sejam necessarios
anteriormente a celebragao do contrato.



O que precisa ser superado ¢ a ideia de que acrescentar uma exigéncia ¢ sempre a op¢ao mais

prudente. Cada requisito possui um custo e deveria entregar alguma utilidade em troca dele.

Por isso, antes de reproduzir uma condi¢do da minuta anterior, talvez seja util perguntar:
ela decorre de obrigacdo constitucional ou legal? O que pretende comprovar? Qual risco reduz?
Possui relagdo com o objeto? E proporcional 4 complexidade e a duragdio da contratagio? Existe
alternativa menos restritiva capaz de alcangar a mesma finalidade? E, sobretudo: se retirarmos

essa exigéncia, o que de juridicamente ou operacionalmente relevante perderemos?

Ha ainda uma dificuldade pratica. Durante anos, muitos 6rgaos construiram seus modelos
por acumulagdo. Retirar hoje uma certiddo, indice ou declaragdo presente em inimeras licitagdes

anteriores pode gerar desconfianga, por que aquilo sempre foi exigido e agora deixou de ser?

Por isso, a0 menos em um primeiro momento de mudanca de cultura, parece recomendavel
registrar no processo as razoes pelas quais determinada exigéncia tradicionalmente adotada deixou
de ser utilizada. Nao porque exista uma obrigagdo geral de justificar formalmente cada documento
que ndo constard do edital. A utilidade desse registro ¢ outra, qual seja, demonstrar que houve

uma decisdo, e ndo um esquecimento.

Se a equipe concluiu que determinada condi¢do nao reduz risco relevante, ndo possui
pertinéncia com o objeto ou pode ser substituida por mecanismo menos oneroso, vale deixar esse
raciocinio nos autos. Isso cria memoria institucional e permite que uma analise futura compreenda

as circunstancias existentes no momento da decisdo.

A recomendagdo encontra coeréncia com a logica introduzida pela LINDB, que exige
consideragdo das consequéncias praticas das decisdes, determina que as circunstancias concretas
sejam levadas em conta na apreciacdo posterior da atuagdo administrativa e protege, em revisoes
futuras, as orientagdes gerais existentes a época, inclusive praticas administrativas reiteradas. O
Decreto n°® 9.830/2019 reforga a importancia da contextualizacao dos fatos e da indicacao dos

fundamentos que sustentaram a escolha administrativa.

Com o amadurecimento dessa nova pratica, as solu¢des podem ser incorporadas a minutas
padronizadas, manuais, regulamentos e orientacdes internas. A mudanca deixa de depender da
iniciativa de quem questionou determinada clausula e passa a integrar a propria cultura

institucional.



Talvez seja assim que uma Administracdo efetivamente aprende, nao trocando uma lista
grande por outra menor, mas substituindo o habito de repetir pelo habito de perguntar. Por que
precisamos disso? O que queremos evitar? Quanto esse controle custa? E o que realmente

acontecera se deixarmos de exigi-lo?

Depois dessas perguntas, algumas exigéncias permanecerdao. Outras talvez precisem ser
reforgadas. Algumas poderao ser substituidas. E outras poderao simplesmente desaparecer. Nao

porque a Administragdo tenha decidido assumir mais riscos.

Mas porque mudar também exige alguma coragem institucional: inovar pressupde
reconhecer que nem toda decisdo responsavel vem acompanhada da garantia de acerto, e que o
eventual insucesso ndo pode ser automaticamente confundido com irresponsabilidade. E porque,

afinal, exigir o que ndo ¢ necessario também ¢ uma maneira de administra-los mal.



