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RESUMO

A Administracéao Publica brasileira vem enfrentando grandes desafios no sentido de
garantir a transparéncia e, a0 mesmo tempo, a eficiéncia nos processos de contratacbes
plblicas. O Brasil, atualmente figurando como 96° colocado no ranking do indice de
Percepc¢éao da Corrupcgéo (IPC), busca conquistar a confianga da sociedade, em meio a um
inegavel historico de corrupcéo, que se apresenta como um dos maiores obstaculos ao
desenvolvimento econdmico nacional. O esfor¢o brasileiro de melhoria da eficiéncia e
transparéncia nas licitacdes publicas se evidencia na edicdo da Lei n. 14.133/2021, que,
dentre suas inovacdes, além de ampliar o rol de principios expressos, implementou o Portal
Nacional de Contratacdes Publicas (PNCP). A adocédo de novas tecnologias no setor
publico, impulsionada pela Estratégia de Governo Digital, se mostra como um dos
caminhos para a ressignificacdo da confianca social. Nesse sentido, 0 presente estudo
apresenta uma andlise juridica sobre a utilizacdo de uma nova tecnologia, a blockchain,
um dos fenbmenos revolucionarios da Industria 4.0, como potencial ferramenta as
licitacdes brasileiras. Seria a blockchain uma tecnologia viavel para se registrar os atos que
compdem o0s processos licitatérios e, assim, servir como mecanismo de controle
anticorrupcao? O trabalho se baseia na hipdtese da integracdo da blockchain aos
processos de contratacdes publicas, como forma de garantir maior transparéncia as
licitacbes e, de consequéncia, ressignificar a confianca dos administrados nos processos
para realizacdo das despesas publicas. Assim, a partir de pesquisas exploratérias, sob o
método hipotético - dedutivo, o objetivo do trabalho é demonstrar a viabilidade juridica do
uso da tecnologia blockchain no @mbito das licitacdes publicas, sendo que, para tanto, além
de apresentar estudos sobre a tecnologia, desenvolvidos nacional e internacionalmente,
bem como iniciativas em andamento no Brasil para seu uso governamental, o trabalho
propOe a integracéo entre a Rede Blockchain Brasil (RBB), em desenvolvimento a partir de
uma iniciativa do Tribunal de Contas da Unido (TCU) com o Banco Nacional do
Desenvolvimento Econémico Sustentavel (BNDES), e o Portal Nacional de Contrata¢des
Publicas (PNCP), cuja viabilidade € demonstrada, especialmente, pela apresentacdo da
inter-relacdo entre os principios norteadores das licitacdes publicas e os pilares de

funcionamento da tecnologia blockchain.

Palavras-chave: licitacdo; blockchain; principios da licitagdo; pilares da blockchain;

Rede Blockchain Brasil; Portal Nacional de Contratacdes Publicas.



ABSTRACT

The brazilian government has been facing major challenges in terms of ensuring
transparency and, at the same time, efficiency in public procurement processes. Brazil,
currently ranked 96th in the Corruption Perception Index (CPI), seeks to gain society's
trust, amid an undeniable history of corruption, which is one of the greatest obstacles
to national economic development. The Brazilian effort to improve efficiency and
transparency in public tenders is evident in the enactment of Law n. 14.133/2021,
which, among its innovations, in addition to expanding the list of expressed principles,
implemented the National Public Procurement Portal (PNCP). The adoption of new
technologies in the public sector, driven by the Digital Government Strategy, is one of
the ways to redefine social trust. In this sense, this study presents a legal analysis on
the use of a new technology, blockchain, one of the revolutionary phenomena of
Industry 4.0, as a potential tool for Brazilian bids. Would the blockchain be a viable
technology to record the acts that make up the bidding processes and, thus, serve as
an anti-corruption control mechanism? The work is based on the hypothesis of
integrating blockchain into public procurement processes, as a way to ensure greater
transparency in tenders and, consequently, redefine the confidence of those
administered in the processes for carrying out public expenditures. Thus, based on
exploratory research, under the hypothetical - deductive method, the objective of the
work is to demonstrate the legal feasibility of using blockchain technology in the context
of public tenders, and, for this purpose, in addition to presenting studies on the
technology, developed nationally and internationally, as well as ongoing initiatives in
Brazil for its governmental use, the work proposes the integration between the
Blockchain Brazil Network (RBB), under development from an initiative of the Federal
Court of Auditors (TCU) with the National Bank of Sustainable Economic Development
(BNDES), and the National Public Procurement Portal (PNCP), whose viability is
demonstrated, especially, by the presentation of the interrelationship between the

guiding principles of public tenders and the operating pillars of blockchain technology.

Key-words: bids; blockchain; bidding principles; blockchain pillars; Rede Blockchain

Brasil; Portal Nacional de Contrata¢des Publicas.
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1 INTRODUCAO

De acordo com sua evolucao normativa, as licitagcdes publicas vém caminhando
positivamente ao longo dos anos de republica brasileira. E notavel o avango normativo
com vistas a assegurar, cada vez mais, o respeito aos principios norteadores da
Administracdo Publica nos processos de realizagdo das despesas publicas.
Entretanto, a evolucdo normativa, por si so, ndo tem se mostrado suficiente a garantia
da transparéncia e eficiéncia nos processos licitatérios. Apesar dos esforcos, o Brasil
ocupa ainda a 962 colocag&o no ranking do indice de Percepgéo da Corrupcéo (ICP,
2021), o que representa uma forte e longa crise de confianca de sua populacdo na
atividade administrativa.

Diante da historica crise da confianca social brasileira e dos sistemas de
controle que, de forma salutar, compdem a engrenagem do Estado, torna-se cada vez
mais desafiador imprimir eficiéncia nos processos de contratacbes publicas, sem
deixar de lado a transparéncia e os demais preceitos que regem a atuacao
administrativa.

Sancionada em 1° de abril de 2021, a Lei Federal n. 14.133/2021 se traduz
como a nova Lei Geral de Licitagbes e Contratos Administrativos, observando-se em
seus objetivos, um novo enfoque a eficiéncia nas contratacdes publicas, com
destaque a criacdo do Portal Nacional de Contratacbes Publicas (PNCP) e a
ampliacdo da gama de principios a serem respeitados nos processos de licitacao.

Em meio a Estratégia de Governo Digital, a busca pela eficiéncia e
transparéncia na Administracao Publica deve demandar ampla analise de métodos e
tecnologias de sucesso ja em uso na iniciativa privada, haja vista que o Poder Publico
deve encarar alternativas para se reposicionar, inclusive, como um importante agente
econdmico, frente as novas tendéncias tecnoldgicas. Ante o avanco tecnoldgico da
chamada Industria 4.0, no universo dos criptoativos, tem-se a criacdo de uma
tecnologia revolucionaria e promissora, a blockchain.

Criada inicialmente como um tipo de DLT (distributed ledger technology) a
servir de base as transac¢fes do criptoativo Bitcoin, a tecnologia blockchain, que se
constitui num robusto sistema de registros de operacbes em cadeia de blocos,
assegurado por um método de consenso e confianca de todos os seus
usuarios/beneficiarios, vem se destacando mundialmente em virtude de um potencial

tecnologico ainda inimaginavel.
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Com uma capacidade ainda inigualavel de se registrar dados com garantia de
imutabilidade teoricamente plena, a blockchain passa a ser o0 ambiente virtual perfeito
para gravar praticamente tudo o que for de valor e importancia para a humanidade e
que possa ser convertido em cédigo (TAPSCOTT, D.; TAPSCOTT, A., 2017).

Diante da seguranca proporcionada pelos seus mecanismos de
funcionamento, a blockchain é uma tecnologia extremamente atrativa para incontaveis
aplicacoes, tanto para iniciativa privada, quanto para o setor publico.

Conforme estudo divulgado pelo Gartner, até 2023 a tecnologia blockchain
suportara o movimento global e o rastreamento de dois trilhdes de ddlares de bens e
servicos anualmente. Também enfatiza que a blockchain possui o potencial de
otimizar e, possivelmente, transformar de forma disruptiva os servi¢os publicos, sendo
que prevé que até 2023 mais da metade dos funcionéarios de Tl do governo ocuparao
fungbes que nao existem hoje (GARTNER, 2021).

A tecnologia blockchain é considerada como a préxima grande evolucéo digital,
desde a criacdo da internet, trazendo novas e significativas mudancas, sendo uma
das suas principais funcfes a substituicdo de agentes intermediarios de operacdes
(RIBEIRO, 2017).

Nesse sentido, esse mecanismo tecnolégico que ja foi capaz de ressignificar a
confianca no ambito da iniciativa privada, passa a ter avaliado, neste trabalho, o seu
uso pelo Poder Publico, como possivel ferramenta de sucesso a Administracéo
Publica nos processos licitatorios.

Poderia a blockchain corresponder a uma tecnologia viavel para se registrar os
atos que compdem o0s processos licitatorios e, assim, servir como mecanismo de
controle anticorrupgao e instrumento de promocao da cultura da integridade no servico
publico, visando adquirir a confianca da sociedade no Estado e seus governantes?

O estudo se baseia na hipétese da integracao da blockchain aos processos de
contratacdes publicas, como forma de garantir maior transparéncia as licitacoes e, de
consequéncia, ressignificar, de forma eficiente, a confianca dos administrados nos
processos para realizacao das despesas publicas.

Assim, baseado numa pesquisa exploratéria, sob o método hipotético-dedutivo,
ao identificar a crise de confianga como um dos grandes problemas enfrentados na
atualidade pela Administracdo Publica, o trabalho pretende apresentar, como proposta

de solucéo, as possiblidades do uso da tecnologia blockchain e se isso pode ou ndo
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garantir maior seguranca e transparéncia, se mostrando como uma ferramenta
tecnoldgica viavel e eficiente a ser adotada no ambito das licitacdes publicas.

A partir dai, objetiva-se apresentar o potencial uso da tecnologia blockchain nos
processos de contratagbes publicas, especialmente como medida possivelmente
viavel para maior controle anticorrup¢do da Administragdo Publica, considerando-se
0 especial protagonismo esperado pela recém-lancada Rede Blockchain Brasil (RBB),
implementada por meio de uma cooperacdo técnica firmada entre o Tribunal de
Contas da Unido (TCU) e o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES), porém ainda em fase de experimentacao.

Por seu turno, como uma das apostas para garantir a transparéncia de maneira
eficiente nas licitacbes publicas, busca-se apresentar ainda o Portal Nacional de
ContratacBes Publicas (PNCP), na condi¢édo de sitio eletrénico oficial destinado a
divulgacao centralizada e obrigatéria dos atos previstos na Lei 14.133, criado na
senda de transformacdo da Estratégia de Governo Digital, como um importante
ambiente virtual de uso geral, para ser integrado com a tecnologia da RBB, nas
licitacOes em todo territorio nacional.

Por fim, respeitando-se a natureza da pesquisa e, apesar da impossibilidade
técnica de se apresentar um prototipo de integracéo tecnoldgica, o ensaio se fortalece
também na analise apresentada acerca da inter-relacdo entre 0s principios
preconizados para as licitagcdes publicas e os pilares de funcionamento da tecnologia
blockchain.
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2 AS LICITAGOES PUBLICAS BRASILEIRAS

Visando promover o bem-estar social e coletivo, objetivos que representam
primordialmente o denominado “interesse publico”, a Administragdo Publica necessita
de aparatos para poder servir & populacao e, para tal, precisa adquirir bens e servicos
do setor privado (SILVA, 1979). Nesse sentido, a diferenca no ato de contratar entre
0 setor publico e o privado se da pela liberdade que o particular possui para contratar,
conforme o sistema de livre escolha, enquanto que, ressalvados 0s casos previstos
em lei, a Administracdo Publica s6 pode contratar bens e servigcos por meio do
processo de licitacdo, que na conceituacdo classica doutrinéria, trata-se de um
“procedimento administrativo, cautelar e seletivo, pelo qual a Administracéo verifica a
idoneidade dos proponentes e escolhe a proposta mais vantajosa para a contratacao
pretendida” (SILVA, 1979, p. 37).

A licitacdo é o modelo adotado pelo Estado brasileiro, via de regra, para a
aquisicao de bens ou servicos, bem como para alienacéo de bens publicos. Trata-se
de um procedimento cuja finalidade é estipular as regras e as condi¢des (do produto
e da transacao) para a contratacdo entre um érgao ou entidade da Administracéo
Publica e demais agentes privados. Conforme Alves (2020), as licitagbes buscam
melhorar a eficiéncia da Administracdo Publica, ou seja, atender a necessidade de
aguisicao de produtos com as caracteristicas e a qualidade requeridas ao menor custo
possivel.

Por essa oGtica, importante € o escolio de Justen Filho (2014, p. 495), ao lecionar

que:

A licitagdo é um procedimento administrativo disciplinado por lei e por
um ato administrativo prévio, que determina critérios objetivos visando
a selecéo da proposta de contratacdo mais vantajosa e a promocao
do desenvolvimento nacional sustentavel, com observancia do
principio da isonomia, conduzido por um érgéo dotado de competéncia
especifica.

Dessa forma, a licitagdo, como procedimento necessario as contratacdes
publicas, possui utilidade para o exercicio da atividade administrativa nos diferentes
Poderes, seja no Legislativo, no Executivo ou no Judiciario. Assim como, € valorizada
e preconizada como regra nas diferentes esferas do Poder Publico, Federal, Estadual

e Municipal. Pode ser entendida como uma ferramenta que auxilia o gestor publico na
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contratacdo a partir da melhor escolha para uma determinada finalidade publica, ao
ponto de garantir a todos os agentes interessados e habilitados o direito de participar
da disputa de contratacao.

Especificamente, o processo licitatério possui alguns objetivos especificos,
como aponta a mais recente Lei Federal n. 14.133, de 01 de abril de 2021, quais
sejam: assegurar a selecao da proposta apta a gerar o resultado de contratacdo mais
vantajoso para a Administracéo Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do
objeto; assegurar tratamento isondmico entre os licitantes, bem como a justa
competicdo; evitar contratacdes com sobrepreco ou com precos manifestamente
inexequiveis e superfaturamento na execucao dos contratos; e incentivar a inovagao
e o desenvolvimento nacional sustentavel (BRASIL, 2021b).

Logo, pressupbe-se que a licitacdo seja um mecanismo que busca zelar pela
prosperidade econémica do ente publico, com inclusdo social dos licitantes e,
consequentemente, pela preservacdo ambiental necessaria para o desenvolvimento
sustentavel da nacao.

Cita-se, com base na nova Lei de Licitagfes, que mudangas importantes tém
sido trazidas nos processos de licitacdo ao longo do tempo, ex vi da recente previséo
de preferéncia a contratacdo de licitantes regionais para municipios com até 50
(cinquenta) mil habitantes. Isso demonstra o intento de fortalecimento das economias
locais, influenciando, outrossim, na geracdo de empregos. Tal feito pode auxiliar,
inclusive, pequenos empresarios locais, que comumente sofrem com o alto poder de
barganha e de negociacéo que grandes empresas, como as multinacionais, possuem.
Geralmente, as grandes empresas conseguem oferecer menores pregos, 0 que
geraria vantagem e até dominio de mercado, em detrimento de micro e pequenas
empresas nas licitagdes, ndo fossem os equilibrios trazidos pela evolugcdo normativa
ao longo do tempo.

De toda forma, seguindo-se previsao constitucional expressa, o processo de
licitagdo publica deve assegurar igualdade de condi¢des a todos 0s concorrentes, com
estipulacao de regras claras a estabelecer as obrigacdes de pagamento, respeitando-
se e mantendo-se as condi¢cdes efetivas das propostas apresentadas pelos
participantes, nos termos da lei, permitindo-se, pela Administracdo, a imposicéo de
exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica somente quando indispensaveis a

garantia do cumprimento das obrigacdes (BRASIL, 1988).
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2.1 Origem e evolucdao das licitagBes publicas até a lei federal n. 14.133/2021

A origem do procedimento de licitacdo se remonta a idade média, mais
especificamente na Europa medieval, onde se utilizava um sistema denominado “vela
pregao”, em que se apregoava uma obra desejada aos interessados, enquanto
gueimava-se uma vela, momento em que os construtores interessados faziam suas
ofertas até se extinguir a chama, adjudicando-se a obra publica a quem houvesse
oferecido o melhor preco (MEIRELLES, 2004). J4 o termo licitacdo provém do latim
licitatione — arrematar em leildo, ou licitatio — venda por lances (MALACHIAS, 2011).

No Brasil, a primeira norma positivada sobre licitagbes foi o Decreto n. 2.926,
de 14 de maio de 1862. Tratava-se de um regulamento para as arrematacdes de
servicos sob a tutela do antigo Ministério da Agricultura, Comércio e Obras Publicas
(IMPERIO DO BRASIL, 1862).

Anos mais tarde, ja em 1922, houve a promulgacéo do Decreto-Lein. 4.536, de
28 de janeiro de 1922, que organizava o Codigo de Contabilidade da Unido. No
referido Decreto Lei o entdo Presidente Epitacio Pessba sancionou, dentre outros
dispositivos, a obrigatoriedade de concorréncia publica para fornecimentos acima de
determinado valor e para obras quando ultrapassasse o dobro do valor estipulado para
fornecimento (ESTADOS UNIDOS DO BRASIL, 1922).

Em 1967, visando estabelecer as diretrizes para uma denominada reforma
administrativa, o entdo Presidente da Republica, sob a égide do Ato Institucional n. 4,
instituiu o Decreto-Lei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967. A norma trouxe em seu
Titulo XII varios artigos sobre as regras de licitacdo, com especial destaque a previsao
de principios, modalidades, condicbes de participacdo, hipoteses de licitacdo
dispensavel, dentre outras previsdes (BRASIL, 1967).

Pouco tempo depois, em 20 de junho de 1968, a Lei Federal n. 5.456 veio
ampliar a abrangéncia das disposi¢cdes do Decreto-Lei n.200/67, promovendo-as ao
status de normas gerais de licitagcdes, com aplicacdo e obediéncia obrigatéria pelos
Estados e Municipios brasileiros (BRASIL, 1968).

As disposicdes sobre licitagdes do Decreto-Lei n. 200/1967, por sua vez, vieram
a ser revogadas com o advento do Decreto-Lei n. 2.300, de 21 de novembro de 1986.
Reconhecido como um grande marco geral da licitacao brasileira vez, naquela época,
ja no primeiro artigo foi denominado como Estatuto Juridico das Licitag6es e Contratos
Administrativos (BRASIL, 1986).
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Com a promulgac¢éo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, em 05
de outubro de 1988, houve a previsdo da competéncia legislativa acerca de normas
gerais de licitacdo reservada a Unido (art. 22, XXVII), bem como a previsdo da
obrigatoriedade de licitacdo no ambito da Administracdo Publica (art. 37, XXI). Foi a
primeira vez em que a previsdo de licitacdes publicas no Brasil ganhou status
constitucional (BRASIL, 1988).

Assim, pode-se considerar que as regras atuais de licitacdo séo o resultado de
um processo histérico evolutivo do ato de contratacdo na Administracdo Publica
nacional. Conforme Alves (2020), esse processo que, portanto, se iniciou ja na época
do Império, com a primeira instituicdo de normas para tal finalidade, passando pelo
periodo republicano, regime militar, redemocratizacdo e até os dias atuais, resultando
na ainda vigente! Lei n°® 8.666/1993.

Em junho de 1993, foi promulgada a Lei Federal n. 8.666, de 21 de junho de
1993 — Lei de Licitacbes e Contratos da Administracdo Publica, gerando assim
avancos para 0s processos licitatorios, principalmente acerca de questbes
disciplinadoras e controladoras das acfes do poder publico (HERRMANN, 1998).
Especificamente, a Lei de Licitagdes foi criada para melhor alinhar o ato de contratar
com os principios da administracdo publica, tratados adiante, imprescindiveis para
embasar as atribuicdes e as competéncias no ambito do Estado.

Os processos de licitagdo no Brasil evoluem constantemente, tendo em vista
as necessidades da Administracdo Publica e os desafios regulamentares e de
mercado (ALVES, 2020). Esses desafios foram notados ja no més de promulgacao da
supracitada Lei Licitatéria, momento em que emergiu a necessidade de sua alteracéo
(HERRMANN, 1998). Sobre isso, Herrmann (1998) ilustra que, visando alteragdes e
adequacdes na Lei n. 8.666/93, foi criada em junho de 1994 a Lei n. 8.883, que altera
dispositivos da Lei n. 8.666/93. A estipulacdo de uma nova lei para adequar questdes
de outra, promulgada a menos de um ano, ressalta a criticidade e as peculiaridades
inerentes ao ato de licitar, ou seja, € um processo complexo.

Um dos pontos para esse processo evolutivo foi a busca pela minimizagcéao da
burocracia, assim como melhorar a autonomia do gestor publico nas licitacfes; além

do mais, a Lei n. 8.666/93 por si s6 ndo evitava as fraudes nas licitagbes publicas

1 O art. 193 da Lei Federal n. 14.133/2021 previu a revogacéao da Lei n° 8.666, de 21 de junho de
1993, da Lei n® 10.520, de 17 de julho de 2002, e os arts. 1° a 47-A da Lei n° 12.462, de 4 de agosto
de 2011, apos decorridos 2 (dois) anos de sua publicacao oficial.
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(HERRMANN, 1998). Dessa forma, ao longo dos anos, véarias acdes foram tomadas
para melhorar os dispositivos da Lei de Licitacbes. Em 1998, por exemplo, alguns
artigos da Lei de Licitacdes foram alterados por meio da Medida Provisoria n. 1.531-
18, como a ampliacdo do valor limite para as contratagdes publicas, por exemplo.
Pouco a pouco, as dificuldades enfrentadas pelos gestores publicos se transformavam
em acdes para adequar a Lei de Licitacbes, aprimorando a transparéncia e a
demonstracao dos investimentos e gastos publicos a sociedade.

Em 2002 foi a vez da Lei Federal n. 10.520, que, convertendo definitivamente
em lei a Medida Proviséria n. 2.182-18/2001, cuidou de implementar a modalidade de
licitacdo denominada pregdo, no ambito de todas as esferas da Administracédo
Publica. A modalidade pregao foi entdo criada para ser utilizada nas aquisicdes de
bens e servigcos comuns, ou seja, para bens e servigcos cujos padrdes de desempenho
e (qualidade possam ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de
especificacdes usuais no mercado? (BRASIL, 2002).

A Lei do Pregéo buscou dar mais eficiéncia as compras publicas, permitindo-
se mais celeridade e economia nos processos de licitacdo sob aquela modalidade.
Reduziu-se os prazos de publicacdo do ato convocatorio, inverteu-se as ordinarias
fases de julgamento, iniciando-se pela disputa de prec¢os, por lances sucessivos entre
os participantes, deixando-se a verificacdo das condi¢cdes de habilitacdo para o final,
somente do vencedor, e ainda, resumindo em Unica fase e reduzindo-se 0s prazos
dos recursos, houve de fato um aprimoramento nos procedimentos licitatérios a partir
de 2002.

Destaca-se aqui as iniciativas do Governo Federal que, ja no ano 2000, sob a
égide da entdo Medida Proviséria 2.182-18/2001 (BRASIL, 2001), regulamentou o uso
da modalidade licitatéria pregdo utilizando-se de recursos de tecnologia da
informacé&o, no chamado pregao eletrénico, operado via plataformas digitais, visando
assim implementar o uso de ferramentas tecnolégicas na realizacéo das licitacdes.

As regulamentacdes do uso do pregédo eletrénico no a&mbito da Administracéo
Publica Federal foram implementadas pelos sequenciais Decretos de n. 3.697, de 21
de dezembro de 2000, revogado pelo seu sucessor de n. 5.450, de 31 de maio de

20 art. 1°, paragrafo unico da Lei n. 10.520/02 prevé que “consideram-se bens e servicos comuns,
para os fins e efeitos deste artigo, aqueles cujos padrdes de desempenho e qualidade possam ser
objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificagdes usuais no mercado”. (BRASIL,
2002).
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2005 que, por sua vez, foi revogado pelo de n. 10.024, de 20 de setembro de 2019
(BRASIL, 2019).

Atualmente, a partir de um inegavel avanco tecnologico, o atual decreto
regulamentador da modalidade pregdo, sob a forma eletrbnica, no ambito da
Administracdo Publica Federal, prevé, em seu art. 5° a possibilidade de participacéo
a distancia dos interessados na venda de bens e servicos comuns, sendo a sessao
publica conduzida por meio do Sistema de Compras do Governo federal, disponivel
no endereco eletrdbnico www.comprasgovernamentais.gov.br (BRASIL, 2019).

Apesar dos esfor¢cos em busca da eficiéncia, as necessidades por processos
de controle cada vez mais rigorosos, garantindo-se transparéncia e respeito aos
principios norteadores da atuacao administrativa, fizeram com que os procedimentos
de compras se tornassem extremamente burocraticos e morosos, especialmente nos
casos de contratacdes mais complexas, que ndo se processam pela modalidade
pregao.

Em 2011, reconhecendo-se a morosidade dos processos licitatorios para
contratacdes de obras e servicos mais complexos, instituiu-se entdo o Regime
Diferenciado de Contratacdes Publicas (RDC). A Lei 12.462, de 04 de agosto de 2011,
trouxe um regime exclusivo de contratacdes que tinha por objetivos: a) ampliacdo da
eficiéncia nas contratacbes publicas e a competitividade entre os licitantes; b)
promocao da troca de experiéncias e tecnologias em busca da melhor relacdo entre
custos e beneficios para o setor publico; c¢) incentivar a inovagao tecnoldgica; e d)
assegurar tratamento isondmico entre os licitantes e a selecdo da proposta mais
vantajosa para a administragdo publica® (BRASIL, 2011).

A proposta inicial do Regime Diferenciado de Contratagfes Publicas (RDC) foi
a de garantir celeridade exclusivamente nos processos de contratacdes voltados as
obras necessarias a realizacdo dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, da
Copa das Confederacbes da Federacdo Internacional de Futebol Associacéo - Fifa
2013 e da Copa do Mundo Fifa 2014, bem como das obras de infraestrutura e de
contratacdo de servicos para os aeroportos das capitais dos Estados da Federacao
distantes até 350 km (trezentos e cinquenta quildmetros) das cidades dos referidos
jogos. Contudo, posteriormente, o uso do RDC foi sendo ampliado por outras leis, que

incluiram no rol de exclusividade para utilizagdo do regime diferencia: as acgfes

3 Art. 1°, 81°, da Lei n. 12.462/2011
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integrantes do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC)%; as obras e servicos
de engenharia no ambito do Sistema Unico de Salde (SUS)®; as obras e servicos de
engenharia para construcdo, ampliacdo e reforma e administracdo de
estabelecimentos penais e de unidades de atendimento socioeducativo®; das acdes
no ambito da seguranca publica; das obras e servicos de engenharia, relacionadas a
melhorias na mobilidade urbana ou ampliacdo de infraestrutura logistica’; das acoes
em o6rgdos e entidades dedicados a ciéncia, a tecnologia e a inovagéo® (BRASIL,
2011).

Diante das vérias alteracdes legislativas ocorridas nos ultimos anos, tendentes
a permitir a utilizacdo do Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas em varias
outras hipéteses, que nao as excepcionais inicialmente previstas, evidenciou-se o
grave problema com a lentid&o e ineficiéncia dos procedimentos licitatérios em todo o
pais, especialmente quando das contratacbes de obras e aquisicdes de bens e
servicos mais complexos.

Mais recentemente, com a crise sanitaria causada pela COVID-19, ante a
morosidade e ineficiéncia dos processos ordinarios de contratacdes, 0s gestores
publicos se viram obrigados a adquirir, em carater de urgéncia, servi¢os, insumos e
demais bens para enfrentarem a propagacao do virus e controlarem seus efeitos
adversos na populacéo.

Observa-se que a necessidade de alcancar maior eficiéncia nos processos de
contratacdo e, principalmente, a extrema urgéncia de contratagcbes para
enfrentamento da recente pandemia, culminaram na promulgacédo, em 11 de agosto
de 2020, da Lei n. 14.035 (ALVES, 2020).

Nesse sentido, o cendrio de caos escancarou as inadequacfes da Lei de
Licitacdes para a celeridade do Estado no enfrentamento da calamidade de saude e
social que assolava o Brasil (CAMARAO; FORTINI, 2020). Mais do que nunca, a
flexibilizacdo do pregédo e a dispensa de licitacfes estratégicas para o enfrentamento
da crise de COVID-19 foram evidenciadas e estabelecidas pela Lei n. 13.979/2020
(CAMARAQ; FORTINI, 2020).

4 Incluséo feita pela Lei n. 12.688/2012.
5 Inclusao feita pela Lei n. 12.745/2012.
6 Inclusao feita pela Lei n. 13.190/2015.
7 Inclusao feita pela Lei n. 13.190/2015.
8 Inclusao feita pela Lei n. 13.243/2016.
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Logo, evidencia-se que, ao longo do tempo, o processo de licitagdo se mostrou
mutavel e moldavel as condicbes socioecondmicas e contextuais vivenciadas no
Brasil. Seja para lidar com a burocracia e a falta de celeridade no processo, seja para
minimizar as fraudes, a corrup¢éo e o oportunismo, ou para zelar pela saude social e
coletiva da nacéo, a Lei de Licitagdes precisou ser revista e melhorada. Tanto que,
em abril de 2021, foi promulgada a nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos
— Lei n. 14.133. Sem duvidas que a nova lei emergiu, também, a partir do cenario
cadtico causado pela pandemia, evidenciando a necessidade de uma nova Lei de
LicitacOes, eficiente e eficaz para lidar com os novos paradigmas da sociedade
brasileira (NOBREGA; TORRES, 2020).

Por enquanto, ambas as Leis, 8.666 e 14.133, estdo vigorando, mas, a partir
de 2023, apenas a Lei n. 14.133/21 se mantera vigente para regular os processos de
licitacao.

Nas palavras de Oliveira (2021b, p. 1),

Apbs aproximadamente 28 anos de vigéncia, a Lei 8.666/1993 (Lei de
Licitagbes e Contratos Administrativos) sera revogada pela nova Lei
de LicitacOes e Contratos administrativos.

As tentativas legislativas de alteracéo e revogacado da Lei 8.666/1993
séo antigas e surgiram logo apos a sua promulgacao.

Assim, com o advento da nova Lei de Licitacdes, as leis prévias como a Lei n.
8.666/93 (Lei Geral Licitacdo), a Lei n. 10.520/02 (Pregado) e a Lei n. 12.462/11
(Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas) serdo revogadas em 2023. Dessa
forma, todos os dispositivos acerca das contratacdes publicas provenientes dessas
leis, estardo sob a égide da nova Lei de Licitacdes, n. 14.133/21. Esta Lei abrange os
orgaos do poder Executivo, Legislativo e Judiciario, com excecdo das empresas
publicas, as sociedades de economia mista e suas subsidiarias, cujo processo de
licitagdo se ampara, com peculiaridades, na Lei n. 13.303/16.

De forma geral, a nova Lei apresenta inovacdes para o processo de licitacdo
publica, pregando maior agilidade e transparéncia. A Lei n. 14.133/21 traz em si uma
série de possibilidades para melhorar o processo licitatério e, consequentemente, a
atuacao dos agentes publicos no cumprimento de suas atividades. Conforme Nobrega
e Torres (2020, p. 10), algumas das mudancas e vantagens da nova Lei de Licitacdes

sao:;
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A disposicao legal sobre algumas interessantes regras de governanca,
a ampliacdo do formato eletronico para todas as modalidades, o
orcamento sigiloso, o procedimento de manifestacdo de interesse
(PMI), a contratacdo integrada e a semi-integrada, a remuneracao
variavel, os modos de disputa, a possibilidade de clausula de
retomada (step-inright), o didlogo competitivo, a pré-qualificacédo
(permanente), entre outras, foram disposi¢cdes interessantes, que
podem permitir incremento de eficiéncia no procedimento de selegéo
do fornecedor e na execucao contratual.

Como objetivos basilares do procedimento licitatorio mantidos na nova
legislacdo, podem ser apontados: a) escolha da proposta mais vantajosa; b) garantia
de tratamento igualitéario a todos os licitantes; e c) promoc¢do do desenvolvimento
nacional sustentavel.

Assim, o0 objetivo da licitacdo mantém-se pela busca eficiente da melhor
proposta, respeitando-se a competitividade entre os concorrentes, em condicdes
igualitérias, proporcionando isonomia entre aqueles que preencham os requisitos
editalicios e legais para o certame. Tem-se, entdo, que a eficiéncia sera a pedra motriz
do procedimento. Todavia, apesar da extrema necessidade de se alcancar eficiéncia,

a licitac&o publica mantém como pressupostos:

[...] combater as préticas de corrupgdo, nepotismo e favorecimentos
baseados em interesses pessoais. Em geral, este processo prima
pelos principios da legalidade, impessoalidade e igualdade,
moralidade e probidade administrativa, publicidade, sigilo das
propostas, vinculacdo ao ato convocatério, julgamento objetivo,
competitividade e eficiéncia (economicidade, vantajosidade e
formalismo moderado) (ALVES, 2020, p. 41).

Com isso, um dos grandes desafios do legislador brasileiro, ao avancar em
reformas como as promovidas pela mais recente Lei de Licitacdes, é o de garantir a
eficiéncia nos processos de contratacdes, porém, mantendo-se incélumes todos os
demais principios que regem a Administracdo Publica. A Lei de LicitacBes deve
assegurar ndo s6 um resultado eficaz nos processos de compras, mas também,
pautar-se em varios principios que garantam a higidez e a harmonia do sistema

politico brasileiro.
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2.2 A ascensdao dos principios da licitagcdo publica

Antes de discorrer sobre a os principios da licitacdo publica e suas evolucdes
ao longo do tempo, se faz necessario abordar, ainda que basicamente, o que sédo os
principios juridicos.

De acordo com Régo (2021, p. 19), os principios podem ser conceituados como
sendo os “[...] fundamentos gerais, ou 0s canones estruturantes, de uma determinada
disciplina juridica”.

Oliveira (20214, p. 101), objetivamente define que:

De qualquer forma, os principios juridicos condensam os valores
fundamentais da ordem juridica. Em virtude de sua fundamentalidade
e de sua abertura linguistica, os principios se irradiam sobre todo o
sistema juridico, garantindo-lhe harmonia e coeréncia.

Ainda segundo Oliveira (2021a), a partir do movimento “pds-positivismo”,
decorrente das praticas autoritarias evidenciadas durante a Segunda Guerra, 0s
principios passam a ser reconhecidos como norma juridica de carater normativo
primario, podendo-se afirmar que os principios sdo considerados como normas
juridicas, em justaposicdo as regras, podendo ser invocados para o controle da
atuacao juridica do Estado.

Conforme Pagnussat et al. (2020, p. 1788), pode-se compreender que,

juridicamente:

[...] os principios normalmente apontam para ideais a serem
perseguidos, valores éticos que se tornam fundamentos para
interpretacdes e aplicagbes das normas juridicas. Sao valores que
imperam no meio social, revelando a acep¢ao acerca da justica e que
estdo no apice do sistema juridico, ou seja, a base sobre a qual se
constituem as leis.

Inobstante o critério de abstracéo inerente aos principios juridicos, em especial
aos principios de categoria fundamental, a permitir uma indefinida série de aplicagfes
juridicas, no ambito do Direito Administrativo, assim como noutros ramos do direito,
destacam-se os principios classificados como setoriais ou especiais, ou seja, normas
juridicas a nortearem determinadas atuagdes administrativas (OLIVEIRA, 2021a).

A Constituicdo Federal de 1988 foi clara e precisa ao enunciar, expressamente,

0s principios especiais a serem respeitados no ambito da Administragdo Publica, no



24

caput do artigo 37, quais sejam, os principios da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da publicidade e da eficiéncia (BRASIL, 1988).

Os principios setoriais ou especiais do direito administrativo, secundariamente
classificados como expressos ou mesmo implicitos, também surgem,
independentemente de previsdo expressa na prépria Constituicdo Federal, como
normas juridicas balizadoras, de acordo com as atividades e objetivos administrativos
a serem desenvolvidos e alcancados (OLIVEIRA, 2021a).

Notadamente no ambito das licitagdes, antes mesmo da promulgacdo da atual
Constituicdo Federal, em vista da expressa previséo do revogado artigo 126 do Decreto-
Lei n. 200/67 (BRASIL, 1967), Silva (1979) ja afirmava que a licitacéo publica €, por si s0,
um principio especial, ou seja, o principio da licitacdo. Esse € o principio que rege o ato de
contratar dos agentes publicos, estando embasado pela concorréncia entre ofertantes que
levam a administragdo publica a selecionar a melhor proposta com o melhor prego.

A doutrina classica do direito administrativo, antes mesmo das expressas
previsdes contidas nos vigentes diplomas normativos das licitacbes, ja elucidavam
sobre os principios.

Apesar de, a época, tanto pelo fato do Decreto-Lei n. 200/1967 (BRASIL, 1967)
ter trazido de forma expressa apenas o principio da licitacdo, quanto pelo fato do
Decreto-Lei 2.300/1986 (BRASIL, 1986) ter contemplado no seu art. 3° apenas 05
(cinco) principios expressos, recorre-se a classica doutrina de Silva (1979), que
defendia que a licitacao publica estaria amparada em sete principios especificos a sua
natureza, sendo estes complementares e imprescindiveis para que houvesse a
legitimidade do ato de contratacdo publica. Estes sete principios foram denominados
de: “procedimento formal, publicidade de seus atos, igualdade entre os licitantes, sigilo
na apresentacao das propostas, vinculacao ao edital, julgamento objetivo, adjudicacao
compulséria ao vencedor” (SILVA, 1979, p. 38). Detalha-se, a seguir, cada um dos
sete principios da licitacdo publica, conforme classica definicdo de Silva (1979).

O principio do procedimento formal afirma a necessidade de atendimento e
observancia as regras procedimentais, uma questao de obediéncia aos atos e prazos
estipulados em edital. A modalidade de licitacdo, sob este principio, s6 pode ser
substituida por outra correspondente e expressa em lei. Ainda, este principio dispde

sobre o ato de formalismo da administragdo publica, pregando que o agente publico
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ndo deve propor exigéncias que sejam desnecessarias ou ndo utilizaveis para o
processo de licitac&o.

O principio da publicidade, amplamente difundido na Administracdo Publica,
impde as licitacdes a obrigatoriedade de disponibilizacdo para consulta, a qualquer
parte interessada e a sociedade, dos tramites e processos, sendo um vetor da
transparéncia. Logo, ndo pode haver licitacdo sigilosa no ambito da Administracédo
Publica. Ademais, a publicidade nas licitacdes requer a divulgacéo dos instrumentos
convocatorios e a garantia de que os envolvidos tenham conhecimento de todos os
atos relativos a licitacdo, com as publicagbes oficiais. Nas palavras de Mello (1980,
p.165), “[...] tal principio assegura a todos os interessados a possibilidade de fazer
valer a legalidade de suas acfes”.

O principio da igualdade entre os licitantes prega a necessidade de igualdade
entre as partes, a fim de evitar favorecimentos ou privilégios a qualquer dos agentes
envolvidos no processo de licitacdo. Tal principio deve ser considerado desde a
abertura do processo de licitacdo até a sua conclusdo. Esse principio ressalta a
isonomia dos participantes no processo, que, conforme Pagnussat et al. (2020),
possui um papel basilar na licitagéo publica. Outro ponto essencial aqui é a moralidade
administrativa, pois, por mais que qualquer parte interessada possa participar da
licitacdo de forma isonémica, apenas 0s proponentes idéneos serdo considerados
aptos ao processo de licitacéo.

O principio do sigilo na apresentacao das propostas € derivado do principio da
igualdade entre os licitantes, evitando que um licitante tenha conhecimento prévio da
proposta de outro e, assim, possa usar essa informacdo para ter vantagem no
processo licitatério. Logo, este principio resguarda o direito de todos os interessados
na licitacdo a uma competicéo justa (SILVA, 1979).

O principio da vinculacdo ao edital ressalta a relevancia de um instrumento
convocatoério, que expresse as necessidades da administracéo publica e estabeleca a
pretensdo com o edital, ditando por meio deste as regras do jogo - clausulas e
condicbes da selecdo e da contratacdo. Nenhum licitante pode atuar por meio de
mecanismos que nao estejam expressos no edital, tendo este carater de “lei” entre a
Administracéo e as partes licitantes (SILVA, 1979).

O principio do julgamento objetivo prevé gque a andlise das propostas deve ser

objetiva, ndo podendo ir além do que esta expresso no edital da licitagdo. Por mais que as
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propostas possam apresentar razfes de alto valor para a Administragdo Publica em uma
licitacdo, se estas ndo estiverem no escopo do edital, conforme o objeto da licitacdo, ndo
podem ser usadas para a tomada de deciséo e selecéo do licitante vencedor. Dessa forma,
0 subjetivismo humano n&o pode prevalecer no processo de licitagéo (SILVA, 1979).

O principio da adjudicacdo compulséria ao vencedor garante que o objeto da
licitacdo seja adjudicado apenas ao vencedor da licitacdo. Nenhum outro agente
podera receber o objeto, estando este, de direito e de fato garantido somente ao
legitimo vencedor da licitacdo. Logo, tal principio garante o direito do vencedor ao
contrato, devendo a Administracdo Publica cumpri-lo, independentemente da vontade
pessoal do agente publico (SILVA, 1979).

Com o passar dos anos, em razdo da evolucdo normativa correlacionada aos
problemas sociais enfrentados, a preconiza¢do de principios tem sido cada vez mais
observada, de forma expressa, nos textos normativos.

Inobstante a permanéncia dos 07 (sete) principios acima citados, seja por
previsdo expressa ou implicita, fato € que o estabelecimento dos principios de forma
expressa no ambito das regras de licitagbes tem crescido e se aperfeicoado.

Para uma comparacao, verifica-se no art. 3° da Lei 8.666, de 1993:

Art. 32 A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para
a administragdo e a promogdo do desenvolvimento nacional
sustentavel e sera processada e julgada em estrita conformidade com
0s principios béasicos da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa,
da vinculacdo ao instrumento convocatoério, do julgamento objetivo e
dos que lhes séo correlatos (BRASIL, 1993).

Destaca-se, portanto, para além dos 7 (sete) principios citados com base na
doutrina da época, que 11 (onze) sdo os principios contemplados expressamente na
Lei 8.666, sendo: isonomia, selecdo da proposta mais vantajosa, promocdo do
desenvolvimento nacional sustentavel, legalidade, impessoalidade, moralidade,
igualdade, publicidade, probidade administrativa, vinculagdo ao instrumento
convocatoério e julgamento objetivo.

Ja na nova Lei 14.133, de 2021, das previsfes expressas do artigo 5°, tem-se:

Art. 5° Na aplicacdo desta Lei, serdo observados os principios da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da
eficiéncia, do interesse publico, da probidade administrativa, da



27

igualdade, do planejamento, da transparéncia, da eficacia, da
segregacdo de funcdes, da motivagdo, 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 (BRASIL, 2021b).

Observa-se que, dentre suas inovacfes, a nova Lei de Licitacbes trouxe,
expressamente, 22 (vinte dois) principios a serem respeitados nos procedimentos de
contratacdes publicas.

O Quadro 1 abaixo ilustra a evolugcéao das previsdes principiolégicas, trazidas
expressamente nos textos normativos, desde a época do Decreto-Lei 2.300/86 até a
mais recente Lei Federal 14.133, de 01 de abril de 2021.

Quadro 1 — Evolucéo dos principios

Procedimento Formal

Publicidade
Igualdade
Sigilo das Propostas
Vinculagéo ao Edital

Julgamento Objetivo
Adjudicagdo Compulsdria ao
Vencedor

Isonomia
Sele¢do da Proposta Mais
Vantajosa
Igualdade
Publicidade
Probidade Administrativa
Vinculag¢do ao Instrumento
Convocatorio

Julgamento Objetivo
Desenvolvimento Nacional
Sustentavel
Legalidade
Impessoalidade
Moralidade

Legalidade

Impessoalidade
Moralidade
Publicidade

Eficiéncia

Interesse Publico
Probidade Administrativa

Igualdade
Planejamento
Transparéncia

Eficacia
Segregacdo de Fungoes
Motivagdo
Vinculagdo ao Edital
Julgamento Objetivo
Seguranga Juridica
Razoabilidade
Competitividade
Proporcionalidade
Celeridade

Economicidade
Desenvolvimento Nac. Sustentadvel

Fonte: Elaborado pelo autor
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Evidencia-se, portanto, o avancgo legislativo no sentido de se estabelecer, aos
agentes publicos e ao universo de fornecedores de bens e servicos a Administracéo
Pulblica, os canones estruturantes dos procedimentos licitatorios a serem seguidos
nacionalmente.

Assim, com principios e objetivos enaltecidos pela mais recente Lei
14.133/2021, o escopo da licitagdo permanece sendo a busca da melhor proposta,
sempre promovendo a competitividade entre os participantes concorrentes que entre
si disputam o objeto licitado (bem e/ou servigco), em condicBes igualitarias,
promovendo a isonomia entre aqueles que preencham os requisitos editalicios e
legais para participar do certame, porém, com grande destaque a busca pela eficiéncia
do processo.

Destaca-se que em capitulo proprio, mais adiante, retomar-se-a, de forma
pormenorizada, a abordagem acerca dos principios mais recentemente trazidos pela
Lei 14.133/21, em vista de uma melhor adequacéao estrutural em relacdo aos objetivos

do presente trabalho.

2.3 Eficiéncia, Burocracia e a Utilizagcdo de Tecnologias nas Licitagdes
Pablicas

E sabido que “governos e gestores publicos ndo podem ignorar as mudancas
qgue ocorrem com a utilizacdo da tecnologia da informagcdo e comunicagao”
(NOBREGA; TORRES, 2020, p. 11). Dentre as muitas mudancas ensejadas pela nova
Lei de Licitacdes, esta a forte presenca dessas tecnologias, principalmente as digitais.
Assim como, a necessidade de mudancas na forma de conduc¢éo da licitacdo para
lidar com as questbes de ordem tecnoldgica.

Sem esforco algum, pode-se facilmente observar que o impacto das
tecnologias serdo extremamente positivos nessa seara, € sdo analisadas hoje, no
mercado, sob 3 (trés) prismas gerais (nada impedindo que outros sejam
acrescentados): 1) analisar os ganhos para a Administracdo Publica; 2) analisar os
beneficios e vantagens, com o uso das tecnologias, para 0s participantes dos
certames; e 3) analisar quais os reflexos (positivos) para a populagéo, objetivo final
da Administracdo Publica, na funcdo de gestora publica de recursos, servi¢os e bens

em geral.
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Por exemplo, as modalidades de tomada de prec¢o e convite ndo mais existirao.
Por outro lado, surge agora uma nova modalidade, denominada didlogo competitivo.
Esse novo modelo se embasa na oitiva dos licitantes interessados e previamente
selecionados por meio de critérios objetivos, especialmente os que tém experiéncia
na area de inovacao tecnoldgica, que apés o dialogo irdo realizar suas propostas de
licitacdo. O intuito é alinhar a necessidade do publico com a do érgéo/entidade publica,
como o fornecimento de solucdes tecnoldgicas que ndo estao disponiveis no mercado,
requerendo entdo que os licitantes fagcam adaptacfes para atender as necessidades
do Estado. O didlogo, assim, serve para que os licitantes possam desenvolver a
solucéo que atendera a necessidade tecnolégica da Administracao Publica.

A nova Lei também prega a preferéncia por licitacdes eletrénicas, o que esta
de acordo com o0 avanco tanto em questdes mercadoldgicas quanto da propria
atuacao do Estado no uso de tecnologias digitais para otimizar processos. Sobre isso,
Noébrega e Torres (2020) ressaltam o potencial de tecnologias digitais e emergentes
como a inteligéncia artificial para melhorar as licitacdes eletronicas. Percebe-se que
essa mudanca em direcdo a licitacdo eletrbnica se deu, principalmente, pela
experiéncia prévia do Estado na execucdo do pregdo eletrénico. Ao mudar para o
estilo de licitacdo eletrdnica, a nova Lei possibilita com que tanto o Estado quanto os
licitantes minimizem os custos de transacao no processo. Custos esses que se dao
tanto na forma de capital, quanto de tempo.

Ainda sobre os custos de transacgdo, destaca-se a burocracia acerca das
assinaturas de documentos no ambito das licitaces, que até entdo eram realizadas
por meio de firma reconhecida - assinatura atestada em cartério. Como essas
assinaturas precisam ser reconhecidas fisicamente, os custos de deslocamento e
inclusive financeiros, tornam-se evidentes. Com a nova Lei de Licita¢cdes, houve
reducado da burocracia e alcance de maior eficiéncia nos contratos, ja que se passou
a aceitar a modalidade de assinatura digital. Mais uma vez, percebe-se a relevancia
das tecnologias digitais para esta finalidade.

A Lei busca, ainda, adotar tecnologias que permitam a criacao, a utilizacdo e a
atualizacado de modelos digitais de obras e servicos de engenharia; e criar catalogo
eletrdnico de padronizacdo de compras, servicos e obras por meio de sistema
informatizado. Para que prevalega a atuagdo por meio eletrénico, os atos embasados

na nova Lei serdo preferencialmente digitais. Todos esses aspectos demonstram
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maior abertura do Estado para a adocao de tecnologias nos processos licitatorios,
cujos resultados sdo a celeridade dos processos, a minimizacao da burocracia, e a
garantia de maior seguranca dos dados por meio de ferramentas tecnoldgicas.

Portanto, é notéria a preocupacdo instaurada pelo poder publico em
estabelecer contratos licitatorios de forma mais eficiente e, ao mesmo tempo, menos
burocraticos. Tais esforcos podem melhorar tanto a atuagdo da administracéo publica,
guanto a dos atores da sociedade interessados em participar das licitacdes. Por
exemplo, a nova Lei trata da possibilidade de se executar pesquisa de precos por meio
da base de dados de nota fiscal eletronica, o que acelera a consulta, tornando-a cada
vez mais tecnoldgica.

Fato é que o processo licitatério tornou-se um procedimento administrativo
estritamente ligado a atividade administrativa em geral, vez que, por meio dessa
ferramenta é que se pode garantir ética, legalidade e moralidade nos processos que
visam a aquisicdo de bens e/ou servi¢os, garantindo-se aos potenciais participantes
do processo licitatério a verificacao do nivel de higidez e transparéncia da licitacdo em
si (GARCIA, 2018).

Trata-se, assim, de um novo comec¢o para algo que ha muito se discute: a
instauracdo de uma modernizacdo da Administracdo Publica. Um importante passo
nesse sentido pode ser evidenciado na criacdo do Portal Nacional de Contratacdes
Publicas (PNCP), que, conforme a nova Lei, deve servir como uma plataforma digital
para a ocorréncia e a divulgacao dos atos relativos as licitagdes publicas.

De acordo com o art. 174 da Lei 14.133, o Portal Nacional de Contratacdes
Publicas (PNCP) é um sitio oficial eletrénico destinado a divulgacao centralizada e
obrigatéria dos atos dos procedimentos previstos na Lei de Licita¢cées, bem como,
um ambiente virtual em que todas as esferas dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario poderdo adotar para a realizacdo de suas contratacdes (BRASIL, 2021b).

Essa maior inclinacdo do Estado em tornar o processo de licitagcdo cada vez mais
tecnoldgico e digital, é mister para que haja ndo apenas o alcance de maior eficiéncia dos
processos, mas também uma maior transparéncia na realizacao das despesas publicas.
Afinal de contas, o grande volume de corrupgéo noticiado em nosso pais faz com que a
confianga da populacédo na lisura dos processos publicos de contratacdes sejam cada
vez mais frageis. Assim, a busca pela confianca publica pode ser considerada como um

dos estimulos que a Administracao Publica utiliza para se inovar.



31

3 A CRISE DA CONFIANGA NAS CONTRATAGOES PUBLICAS BRASILEIRAS

A confianca € um fator essencial para que diferentes agentes possam se
relacionar (STEINBRUCH; NASCIMENTO; MENEZES, 2022), tanto na esfera privada
quanto na esfera publica (ZILIOTTO, 2022). Especialmente na Administracdo Publica,
as contratacOes e as parcerias precisam considerar o fator confiangca como basilar
para estabelecer relacdes, principalmente contratuais, com agentes da esfera privada.

Por mais que muitos elementos tenham sido estipulados no aparato legal ao
longo dos anos, ainda se vivencia, no Brasil, uma crise de confianga nas contratacoes
publicas. Essa instabilidade se da, principalmente, pela presenca marcante da
corrupcdo na Administracdo Publica, sendo ocasionada tanto pelos proprios agentes
publicos quanto pelos atores externos (RAMOS, 2010).

A organizagdo Transparéncia Internacional, responséavel por estudos que
avaliam a percepc¢ao da corrupgdo no mundo, produz, desde 1995, um indicador que
analisa a corrupcdo em 180 (cento e oitenta) paises. O indice de Percepcdo da
Corrupcéo (IPC) é avaliado por uma escala que vai de zero a cem, sendo que, quanto
maior a nota, maior € a percepcéo de integridade do pais. No indice divulgado em
2021, o Brasil, com apenas 38 (trinta e oito) pontos, estd projetado na 962
(nonagésima sexta) posicdo, atras de paises como o0 Vietnd e a Tanzania
(TRANSPARENCIA INTERNACIONAL - BRASIL, 2022).

3.1 A corrupgao como fator de descrédito na Administracdo Publica

A corrupcdo é uma temética amplamente discutida em vérias areas do
conhecimento. Seus efeitos impactam tanto as acfes de instituicdes privadas, quanto
as das instituicdbes publicas. Ao longo dos anos, muitos esforcos tém sido
empenhados para melhor compreender a corrupgéo, as suas muitas formas e os
mecanismos para combaté-la, principalmente no ambito da Administracao Publica.

Para Guerra, C. e Guerra, S. (2018), compreender o termo corrupgéo torna-se
uma tarefa complexa, tendo em vista que seu sentido € amplo e abrangente. Por
definicdo, desde a concepcdo mais classica da doutrina, a corrup¢cdo na

Administragdo Publica pode ser considerada como sendo um
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fendmeno pelo qual um funcionario publico é levado a agir de modo
diverso dos padrbes normativos do sistema, favorecendo interesses
particulares em troca de recompensas. Corrupto €, portanto, o
comportamento ilegal de quem desempenha um papel na estrutura do
Estado (BOBBIO, 1986, p. 198).

Por mais que a corrupcao seja um fendmeno de ordem individual, subjetivo e
de carater comportamental humano, sdo os individuos que, por meio da corrupcéo,
corrompem as instituicées publicas (ZILIOTTO, 2022). A corrupgdo pode se dar em

diferentes niveis e instancia do Estado, pois como afirma Ramos (2010, p. 75),

0 corrupto procurara intervir no planejamento dos programas de
governo — direcionando projetos e atividades de seu interesse, em
detrimento das necessidades publicas —, bem como na execucédo
orcamentaria e financeira dos créditos e recursos alocados nos
orcamentos — com vistas a obter vantagens que lhe assegurem o
poder ou o enriquecimento ilicito — e nos 6rgaos responsaveis pela
elaboragédo das normas, pela fiscalizacdo das acdes governamentais
e pela aplicagdo das leis, o que envolve o0s poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario.

Independentemente da definicdo, sabe-se que a corrupgdo possui efeitos
negativos severos e nocivos para toda a populagéo, prejudicando o ambiente social,
politico e econbmico de qualquer nacdo (GUERRA, C.; GUERRA, S., 2018). Desta
forma, “é inegavel que, para grande parte dos cidadaos, o termo corrupgao expressa
ou reune vérias condutas danosas a fungéo publica” (RAMOS, 2010).

Conforme levantamento da Organizagdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE, 2015), a corrupc¢do nos contratos publicos pode
gerar danos de até 50% (cinguenta por cento) do valor das contratacfes, aumentando
em grandes proporgdes 0s custos e a ineficiéncia nos processos de licitagcdes. Esse
aumento nos custos publicos (desvios, sobreprecos, pagamento de propinas, etc.)
impossibilita o investimento desses recursos em areas que seriam estratégicas para
a populacdo, como educacéo e saude, por exemplo.

Embora a Administracao Publica conte com um aparato legislativo robusto, que
dispde de forma clara sobre as a¢c0es e as praticas aceitaveis e nao aceitaveis no
ambito da atuacdo dos gestores publicos, esse aparato, com sistemas de controles
internos e externos, ainda assim, ndo é suficiente para prevenir e combater as

diversas formas e facetas que a corrup¢ao assume na atualidade.
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Guerra, C. e Guerra, S. (2018) ressaltam que muitos s&o 0s casos de corrupgao
na Administracéo Publica brasileira, divulgados amplamente na midia, cujos impactos
negativos sao severos para areas essenciais, como saude, seguranca e educacao.
Tais acBes geram um dano continuo, impedindo que a Administracdo avance em
direcdo ao atendimento das necessidades béasicas da sociedade.

A corrupcgao, assim, acaba se tornando um padrédo continuo e obscuro que
adoece o Estado brasileiro, seja pelos desvios de dinheiro publico para favorecer os
proprios agentes publicos, ou pelo favorecimento de agentes privados, externos a
Administracéo. Logo, diversas sao as formas que a corrup¢ao pode tomar. Podem ser
encontrados, basicamente, trés tipos de corrupcdo na Administracdo Publica
brasileira, conforme Bobbio (1986, p. 198):

a pratica de recompensa para mudar em seu favor o sentir de um
funcionario publico, o nepotismo que € a concessado de empregos ou
contratos publicos, baseando ndo no mérito, mas sim na parentela e o
peculato para desvio ou apropriacao e destinacéo de fundos publicos
ao uso privado.

Todas essas formas de corrup¢do possuem um ponto em comum: O prejuizo
social e econémico a populacéo, ao sistema Estatal, e ao desenvolvimento da nacéo,
fragilizando o atendimento dos direitos fundamentais previstos na Constituicao
brasileira.

A corrupc¢ao engloba, em si, uma gama de outras questdes, como a ética e a
moral, imprescindiveis para o alcance de uma sociedade justa. Claramente, 0os bons
costumes, os codigos de ética, e a propria moral sdo violados pelos gestores publicos
envolvidos em casos de corrup¢do. Para que haja a corrupcdo, o agente publico
precisa desconsiderar todas essas questbes, tornando-as, em sua percepcao,
desnecessarias ou simplesmente sem valor.

Além do mais, ressalta-se o carater historico da corrupcao no Brasil, visto que
nao se trata de um acontecimento recente, mas de uma pratica enraizada na cultura
e no tradicionalismo do estilo de gestdo (e de conivéncia) brasileira. Sobre isso,
Guerra, C. e Guerra, S. (2018, p. 254) versam acerca da vinculagéo da corrupgao “ao
funcionamento do modelo implementado no territério nacional por grupos
estruturalmente e historicamente detentores de poder”. Essa vinculagao ressalta certa

sobreposicao do privado ao publico, prevalecendo assim os interesses pessoais dos
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gue ocuparam cargos de poder ao longo do desenvolvimento do Brasil enquanto
nacao.

Ziliotto (2022) ressalta que a corrupcao € um padrao cultural herdado desde o
modelo de colonizac&o do Brasil pelos portugueses. Assim, Guerra, C. e Guerra, S.
(2018) afirmam que a corrupgéo esta entrelagada ao “jeitinho brasileiro”, sendo uma
caracteristica vivida na formacdo e constituicdo do carater e da personalidade
brasileira. O jeitinho brasileiro foi bem retratado na obra de Barroso (2017, p. 5), o qual

0 descreveu e enfatizou que,

em sua esséncia, o jeitinho envolve uma pessoalizacéo das relacoes,
para o fim de criar regras particulares para si, flexibilizando ou
guebrando normas sociais ou legais que deveriam se aplicar a todos.
Embutido no jeitinho, normalmente estara a tentativa de criar um
vinculo afetivo ou emocional com o interlocutor.

O jeitinho brasileiro tem por finalidade a busca pela vantagem pessoal em todas
as relacdes e atos, sempre privilegiando o pessoal em detrimento do coletivo
(ZILIOTTO, 2022). Como um resultado de sua adocéo histoérica, a corrupcdo se tornou
uma constante na realidade brasileira. A corrup¢ao enquanto precursora de vantagem
econbmica e enriguecimento pessoal (as custas da sociedade e do Estado) torna-se,
entdo, um fim que justifica a desconsideragdo dos meios éticos e morais (0 bem-estar
dos demais cidad&dos). Mais do que isso, a corrupgao infringe a primazia

constitucional, pois

os atos da corrupcdo na Administracdo Publica decorrem pela
inobservancia dos principios constitucionais que regem a atividade
administrativa, onde os agentes publicos adotam praticas fraudulentas
para auferirem recursos que deveriam ser destinados para o bem da
prépria coletividade (GUERRA, C.; GUERRA, S., 2018, p. 253).

Nesse sentido, a corrupcdo na esfera publica pode ser induzida por agentes
privados, a exemplo do pagamento de propinas para agentes publicos, para que
facilitem acbes, sobreprecos, superfaturamentos e até a adjudicacdo indevida de
contratos em beneficio dos corruptores.

De forma geral, pode-se considerar que, no Brasil, 0 estilo estabelecido é o de
“corrupcgao cultural”, pois ja fazem parte da cultura brasileira o privilégio pessoal € 0
favoritismo no ambito publico (RIBEIRO, R., 2009).
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A corrupcdo afronta diretamente os principios da Administracdo Publica
brasileira, fundamentos essenciais para guiar as a¢des e as regras no ambito publico.
Os principios sustentam a ordem, enquanto a corrupcéo gera desordem ao governo e
vergonha aos cidadaos brasileiros. A corrupgao, portanto, se configura como um
ataque frontal aos principios mais basicos da Administracdo Publica.

Ao burlar os pressupostos, regras e legislacfes a fim de praticar atos corruptos,
0s agentes infringem o principio da legalidade administrativa. Ao propiciar o nepotismo
ou o enriguecimento proprio as custas da administragdo publica e da sociedade, o
gestor publico age com interesses pessoais, infringindo o principio da impessoalidade.
Notavelmente, a moral, os bons costumes e a ética se exaurem em meio aos atos
corruptivos, desconsiderando-se entdo o principio da moralidade. Por se tratar de atos
ilicitos, buscam sempre acobertar os atos na corrupc¢ao, motivo pelo o qual se infringe
0 principio da publicidade. Por fim, a corrupgdo eleva os custos da administracéo
publica e da sociedade, gerando ineficiéncia.

Mais precisamente, a corrupcdo pode onerar 0s custos do processo de
contratacao publica nas licitacdes, além de gerar beneficios indevidos para agentes
privados. Sobre isso, Ramos (2010, p. 75) argumenta:

[...] langcamentos de gastos de consumo irregulares e de pagamentos
indevidos ou ficticios séo, claramente, exemplos cotidianos de fraudes
internas praticadas nas esferas privada e publica, o que também vale,
ressalvadas as peculiaridades, para os casos de desvio de clientes ou
negécios da corporacao para outra empresa (de mesma propriedade
ou de terceiros prepostos e ‘laranjas’), sendo que, nesse caso, a
corrupgdo do agente publico se da mediante fraude no processo
licitatorio e direcionamento deste para certa empresa.

Dessa forma, a corrupcdo gera, acima de tudo, a falta de confianca da
sociedade na Administracdo Publica. Na tentativa e enfrentar essa problematica, cada
vez mais a burocracia veio sendo implementada nos processos de contratacdo

publica, com prejuizos a eficiéncia administrativa, em muitos casos.

3.2 A falta de confianca e transparéncia enquanto agravante da corrupgao nos

processos publicos de contratacao

Inobstante a tradicional divisdo do processo licitatorio entre fase interna e fase

externa, de acordo com a nova Lei de licitagdes, os procedimentos de contratacéo se
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dividem, basicamente, em trés fases: planejamento, escolha do fornecedor e
execucao do contrato. A corrupcao pode ocorrer em qualquer uma dessas trés fazes
da licitacdo (ZILIOTTO, 2022). Alguns jargdes usados no ambito das licitacbes
demonstram o carater corrupto que comumente se emprega nas trés fases dos
processos licitatorios, conforme Ziliotto (2022, p. 79): ‘licitagdo € processo

” 13

encomendado”, “o pregoeiro escolhe quem ele quer”, e “precisa-se conhecer alguém
de dentro para ganhar”.
Muitos sdo os estimulos que levam a corrupcdo nas contratagdes publicas.

Conforme Ramos (2010, p. 75),

as duas grandes areas de atuagdo dos corruptos, na Administragédo
Publica, sdo a institucional e a administrativa, e, no Brasil, sao
inimeros os exemplos de processos institucionais e administrativos
gue propiciam as oportunidades de existéncia de fraudes e corrupgéo.

Sobre os condutores da corrupcéo, a falta de confianga entre os atores é um
dos principais impulsionadores da corrup¢ao nos processos publicos de contratacéo
no Brasil (ZILIOTTO, 2022). Amplamente, pode-se entender a confianca como uma
disposicao para assumir riscos, alinhada a expectativa de que o outro agente seré
justo, ético e benevolente na relacdo (CHAMS-ANTURI; MORENO-LUZON;
ESCORCIA-CABALLERO, 2020; MAYER; DAVIS; SCHOORMAN, 1995; WELTER,
2012). “A confianga é o que levara a um bom convivio social e uma melhora nas
contratacdes publicas, sendo o respeito e a confiangca no outro o alicerce da
cooperacao entre os individuos em prol do bem de todos” (ZILIOTTO, 2022, p. 84).

Se ndo ha confianca, os agentes tendem a agir sem transparéncia nas
relacbes, buscando beneficios proprios que garantam o alcance de vantagens
individuais. “A transparéncia € um termo moderno que requer uma administracao
publica diafana, garantindo o acesso do publico a informacéo e permitindo um controle
por parte do publico” (RODRIGUES, 2014, p. 93). Dessa forma, a transparéncia tem
ganhado papel de destaque na gestao publica moderna (BLIACHERIENE; RIBEIRO;
FUNARI, 2013).

Para Ziliotto (2022), a transparéncia € uma peca central ao se tratar da
corrupgéo enraizada na cultura brasileira, tendo em vista que a corrupgéo requer a
auséncia da transparéncia para que possa existir. Pressupde-se entdo que, para que

haja corrupcdo, principalmente nas contratacdes, os agentes publicos precisam



37

minimizar a transparéncia 0 maximo possivel para que os atos ilicitos ndo sejam
notados ou identificados.

Sob outra 6ética, também é possivel afirmar que, em relagcdes contratuais onde
h& pouca transparéncia, mesmo que por equivoco da entidade/érgao publico licitante,
a existéncia dessa falta de transparéncia pode induzir os agentes publicos a adotarem
praticas de corrupcao, principalmente pela recorréncia dessa falta de transparéncia.
Por mais que, nesse caso, a falta de transparéncia ndo tenha sido induzida pela
intencdo de propagar a corrupcao, pode realmente representar uma oportunidade
para que a corrupc¢éo venha a surgir.

Nesses casos, se 0 agente publico percebe que, com frequéncia, essa falta de
transparéncia gera uma oportunidade, e que o0s mecanismos de controle séo
ineficientes ou inutilizados, o agente pode nutrir 0 desejo de aproveitar essa
oportunidade em causa propria, iniciando assim a pratica da corrupcao.

Logo, seja a falta de transparéncia uma pratica ndo intencional da
Administracdo Publica (por equivoco e desatencdo) ou estimulada pela intencdo
corrupta, ela € uma propulsora do oportunismo, sendo um canal que gera a
oportunidade para se ganhar vantagens econdmicas as custas da administracdo
publica.

Para alcancar maiores niveis de confianca e transparéncia a fim de impedir a
corrupcdo nas contratacdes publicas, o Estado precisa investir em mecanismos

anticorrupcao.

3.3 Aretomada da confianca e da transparéncia nas licitacdes publicas

Logo, o Estado precisa investir em mecanismos que inviabilizem os gestores
publicos de cometerem atos corruptos nos processos licitatérios, assim como, impedir
gue agentes privados induzam a corrupg¢éo nas contratagdes das instituicdes estatais
(ZILIOTTO, 2022). Esses mecanismos podem assumir diferentes formas e fungoes,
alguns desses constantes na prépria Lei de Licitagdes N° 14.133/2021.

Conforme Ziliotto (2022), as instituices publicas, na tentativa de aumentar a
transparéncia e a confianca nos processos licitatorios publicos, tem investido cada vez
mais em mecanismos de integridade e conduta ética, como 0s programas de
compliance, por exemplo. Logo, para contratar por meio de licitacdo, as empresas

precisarao ter instaurados programas de compliance, conforme a Lei de Licitagdes.
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Isso ajuda tanto os agentes publicos quanto as organizagcfes privadas a adotarem
praticas justas, minimizando os riscos e as oportunidades para o desenvolvimento da
corrupcao na contratacdo publica. Assim, € possivel averiguar se as acdes publicas e
privadas estédo alinhadas com os preceitos da base legal (ZILIOTTO, 2022).

Ainda nas palavras de Ziliotto (2022), os programas de compliance auxiliam as
empresas a abandonarem o “jeitinho brasileiro”, pois, por meio desses programas,
incentivam a mudanca dos valores e preceitos instaurados na cultura organizacional,
de forma que a conduta ética e atuacdo embasada pelas regras e as leis passam a
ser estimuladas. Como resultado, cada vez mais a cultura da corrupgéo vai perdendo
espaco na conjuntura organizacional dessas empresas, minimizando os riscos de
transgresséao juridica. Ao contratar uma empresa fornecedora que conta com um
programa de compliance, menores sao 0s riscos de corrupgéo para a administracao
publica. Logo, maior € a confianca na relacéo contratual.

Uma outra vertente de mecanismos, ainda mais promissora, corresponde as
novas tecnologias, principalmente as digitais e emergentes, que estdo ganhando cada
vez mais espaco na sociedade atual. Dessa forma, essas tecnologias nao apenas
podem, como devem ser utilizadas pelo poder publico para melhorar os niveis de
confianca e de transparéncia, principalmente nas contratacbes publicas. Essas
tecnologias podem promover a “ampliacdo da transparéncia e, por conseguinte, da
confianca nas instituicdes, como mecanismo de combate a fraude e a corrupcao nas
contratagdes publicas” (ZILIOTTO, 2022, p. 99).

O desenvolvimento tecnolégico, atrelado ao impulsionamento da inovacao,
deve ser perseguido ndo s6 pelo setor privado, mas também, pela Administracédo
Publica. Segundo Grotti e Oliveira (2022), a Administracdo Publica tem sido compelida
a buscar a inovacao na prestacdo de servicos publicos, se enquadrando no mesmo
contexto de desenvolvimento socioecondmico do pais. Em vista da moralidade e
eficiéncia, o aparato estatal tem o dever de buscar iniciativas inovadoras, atendendo
o interesse publico, no alvorecer da “Gestao Publica 4.0 (GROTTI; OLIVEIRA, 2022).

Com o advento da Lei 14.129, de 29 de marco de 2021, uma série de principios
foi preconizada para o aumento da eficiéncia e transparéncia administrativa na
chamada Estratégia de Governo Digital. Foram estabelecidos vinte seis principios e

diretrizes num rol enumerativo, dentre o qual se destaca o inciso XXVI que prevé “a
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promogao do desenvolvimento tecnolégico e da inovagao no setor publico” (GROTTI,
OLIVEIRA, 2022).

Ademais, diversos sdo 0os movimentos direcionados a ampliacdo de eficiéncia
econdmica ndo s6 no setor privado, como também no setor publico, buscando-se
sempre reducdes dos custos de transacao, gerando uma forte tendéncia ao que
Trindade (2020) tratou de bursatilizacdo dos mercados no movimento denominado de
Economia de Plataforma (TRINDADE, 2020).

Nesse sentido, uma tecnologia inovadora e que possui alto potencial de
contribuicdo para reforcar a diminuicdo dos custos de transacdo, fomentar a
transparéncia, a eficiéncia e, consequentemente, a confianca nas contratacoes
publicas, é a blockchain. Conforme Ziliotto (2022), essa tecnologia, amparada por
seus mecanismos de controle criptografados e registros distribuidos, permite maior
controle das transacBes online, sendo possivel averiguar a confiabilidade das
informacBes e a autenticidade dos agentes envolvidos nessas transacdes. Tal
tecnologia possui potencial para impulsionar os processos licitatérios, evitando
fraudes e, principalmente, a corrupcdo na Administracao Publica.

Logo, se faz necessaria uma melhor analise sobre a tecnologia blockchain, com
especial enfoque na sua utilizacdo nas licitacbes publicas, especialmente a luz da

nova Lei de Licitacdes.
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4 A TECNOLOGIA BLOCKCHAIN

Sabe-se que as tecnologias emergentes tém assumido papel de destaque na
transformacao socioeconémica dos mercados e das sociedades (NASCIMENTO et
al., 2021). Sao consideradas emergentes pois ainda sao pouco exploradas, carecendo
de desenvolvimento ou propagacao de suas acoes e impactos (KWON; KIM; PARK,
2017). Uma tecnologia emergente que tem ganhado atencdo em diferentes areas do
conhecimento é a blockchain.

Em 2008 foi divulgado, numa lista de e-mails, o whitepaper “Bitcoin: A Peer-to-
Peer Electronic Cash System”, cuja autoria é atribuida a Satoshi Nakamoto, codinome
gue permanece ainda misterioso, pois, de fato, ndo se sabe de quem se trata, se de
uma Unica pessoa ou de um grupo secreto (SILUK, 2017).

Basicamente, o documento teorizou o funcionamento de um sistema de
pagamentos ponto a ponto, utiizando uma moeda eletrbnica, que permitiria
pagamentos on-line enviados diretamente de uma parte para outra, sem passar por
uma instituicdo financeira. No sistema proposto, as assinaturas digitais (chaves de
criptografia) forneceriam parte da solucdo de seguranca, sem a necessidade de uma
terceira parte para se atribuir confianca a operacao. Prop6s-se uma solugdo para o
problema dos possiveis gastos duplos usando-se uma rede publica descentralizada e
distribuida. Um carimbo de tempo (timestamps) marcaria as transacdes da rede,
submetendo-se 0s registros das operacdes a funcéo hash?, formando-se uma cadeia
continua de eventos submetidos a prova de trabalho (Proof of Work - PoW), que
sequencialmente vao se estruturando em blocos que, por sua vez, sG0 compostos
pelos hashes das operacdes testemunhadas e consentidas pelos nés da rede (FEING,
2017).

Para melhor ilustrar o funcionamento do sistema, apresenta-se a Figura 1 a

seguir, obtida no whitepaper de Satoshi Nakamoto.

1 Conforme estudo de Robshaw, divulgado pelo RSA Laboratory (1996), uma funcéo hash € uma funcao
criptogréfica que gera uma saida de tamanho fixo (geralmente 128 a 256 bits) independentemente do
tamanho da entrada. A esta saida se denomina “hash” da mensagem (ou do arquivo de entrada)
(ROBSHAW, 1996).
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Figura 1 — Funcionamento da blockchain para os registros de transagdes em
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Fonte: Nakamoto (2008, p. 2, traducdo nossa).

O mecanismo, teoricamente, ofereceria incentivos aos nds que trabalhassem
em prol do sistema, premiando os nds (mineradores) que empregassem seu potencial
computacional para realizacao dos céalculos algoritmicos de validagcéo e formacgéo dos
referidos blocos. Assim, a formacdo e encadeamento dos blocos tornariam as
transacoes seguras, imutaveis e confiaveis (NAKAMOTO, 2008).

Posteriormente, ja em 22 de maio de 20102, ocorreu a primeira compra com o
criptoativo Bitcoin. Ao mecanismo tecnolégico criado por Nakamoto, que serviu de
base segura as transac¢des em Bitcoin, denominou-se blockchain.

O sistema cuida de uma espécie de Livro Raz&o Distribuido (Distributed Ledger
Technology / DLT), ou seja, um registro em formato de lista que autentica as
transagBes entre duas ou mais partes. O livro raz&o, a principio, ndo é de propriedade
de uma parte ou autoridade, ao contrario, € de acesso e propriedade descentralizada,
pois cada usuario, denominado nd, consegue reter uma copia desse livro razao por
meio de uma rede e um software blockchain (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

2 Dia conhecido como Bitcoin Pizza Day, em referéncia a primeira compra utilizando o Bitcoin, duas
pizzas numa loja da rede Pappa John's.
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(TCU, 2020). Logo, todos os nés, ou partes, possuem uma copia desse livro razao,
que € atualizado em tempo real sempre que uma nova transacao for realizada (TCU,
2020). O livro razéo serve entéo para a conferéncia de todas as transacdes realizadas,
atestando a veracidade e a autenticidade da transagéo.

Na Blockchain, a identificagdo de cada transacdo numa sequéncia de
transacbes online se da pela existéncia de um livro-razdo publico (DLT), cuja
finalidade é registrar e disponibilizar, de forma confiavel e imutavel, o registro de cada
transagdo aos usuarios, gerando transparéncia (TCU, 2020). Assim, cada bloco
(composto por transagdes) recebe uma identificagdo Unica no livro de registro, sendo
essa identificacdo denominada hash criptografico (ARAUJO; FREITAS; MARTIN,
2021).

Por meio do sistema DLT, a confiabilidade e a imutabilidade das transacdes via
blockchain tornam-se maiores, pois ao contrario de um livro-razdo centralizado, “um
livro-razdo distribuido” € mais dificil de se corromper, porque todas as copias
distribuidas precisariam ser atacadas simultaneamente para que um ataque fosse
bem-sucedido” (TCU, 2020, p. 7).

Segundo Engelmann e Klein (2020), em sua esséncia, a blockchain pode ser
considerada como um livro contabil compartilhavel, programavel, criptograficamente
seguro e, portanto, confiavel. Trata-se de um sistema que nédo é controlado por um
anico usuéario, podendo ser inspecionado por todos os usuarios da rede.

Em razdo de suas principais caracteristicas, a blockchain, traduzida numa
arquitetura de rede descentralizada, surgiu com o proposito de ser uma rede segura
e incorruptivel a ponto de permitir a transferéncia de valores entre pessoas que nao
confiam entre si, sem a necessidade dos validadores de confianca tradicionais
(REVOREDO, 2019).

Fiel ao significado do préprio nome, a Blockchain corresponde portanto a uma
cadeia ou corrente de blocos virtual, onde cada bloco possui codigos gerados a partir
de informacdes criptografadas online, possibilitando a confiabilidade dos dados e a
seguranca nas transacbes online (BECK et al., 2017; MOURA; BRAUNER;
JANISSEK-MUNIZ, 2021). A tecnologia “Blockchain se baseia num algoritmo
matematico que, através de uma corrente de blocos, identifica uma transacéo
realizada virtualmente” (MOURA; BRAUNER; JANISSEK-MUNIZ, 2021, p. 261).
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Para uma melhor compreensao, explica-se que a tecnologia blockchain atua na
formacéo da cadeia de blocos que sdo conectados pelos resultados da funcédo hash.
Os célculos da funcdo hash conferem a blockchain a caracteristica de imutabilidade,
visto que os dados sdo armazenados em blocos apds submetidos a funcédo hash e,
consequentemente, ndo podem ser alterados sem que impactem nos codigos hash
dos demais blocos seguintes (NARAYANA et al., 2016).

A Figura 2 a seguir pode resumir o funcionamento genérico de uma transacao
na blockchain:

Figura 2 — Funcionamento genérico de uma blockchain
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Fonte: TCU (2020, p.5).

Comumente, um bloco pode ser dividido em cabecalho e dados. Composto por
metadados, o cabecalho possui uma identificacdo numérica Unica que da nome ao
bloco, além de indicar a hora em que foi criado, o hash desse bloco e o hash do bloco
anterior (TCU, 2020). Permite assim que se identifique a sequéncia de transacoes, ja
gue os blocos sdo conectados. Ja os dados, por sua vez, apresentam a listagem de
chaves das partes e suas respectivas transacgdes, sendo possivel identificar o destino
e a origem de cada transacao (TCU, 2020). Dessa forma, os dados possibilitam o

rastreio nao so das transac¢des, mas também das partes envolvidas, sendo facilmente
auditavel.
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Visando uma melhor concepcao acerca do funcionamento do encadeamento

dos blocos pela tecnologia, apresenta-se a Figura 3 a seguir.

Figura 3 — Encadeamento de blocos na blockchain.
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Como foi criada para ser um livro-razéo de transacdes de ativos, a tecnologia,
em seu inicio, garantiu seguranca as transacoes do criptoativo Bitcoin. Entretanto, a
proposta de Nakamoto (2008) objetivava apenas transacgdes financeiras.

Destaca-se que, atualmente, ja existem milhares de criptoativos em circulacéo
no mundo. Confira abaixo, na Figura 4, o ranking dos dez principais (em 11/11/2022),
segundo a CoinMarketCap (2022):
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Figura 4 — Ranking dos 10 principais criptoativos mundiais em novembro de 2022
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Fonte: ConinMarketCap (2022).

Acontece que a blockchain possui potencial para inimeras aplicacées que vao
muito além das criptomoedas virtuais (BOVERIO; SILVA, 2018; MORAES NETO,
2020).

Ao passar dos anos, a tecnologia evoluiu, podendo-se classificar a tecnologia
entdo em blockchain 1.0 e em blockchain 2.0. Bovério e Silva (2018) argumentam que
a primeira geracdo da blockchain (1.0) foi marcada pelas moedas digitais, mais
precisamente pelo proprio surgimento da tecnologia, revolucionando as formas de
transacoes financeiras digitais como os criptoativos.

Visando ampliar a utilizagdo da blockchain para além das criptomoedas, ou
seja, ja no ambito da blockchain 2.0, Vitalik Buterin criou em 2013 uma nova
plataforma de aplicagbes descentralizadas, a Ethereum (TCU, 2020). Com ela, foi
possivel avancar na utilizacdo da tecnologia de forma autdbnoma e confiavel por
multiplos atores para criacdo de codigos ou programas, principalmente a partir dos

contratos inteligentes (smart contracts) que se sustentam na plataforma (TCU, 2020).
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A plataforma permitiu que a utilizacdo da Blockchain se desse em outras areas além
da financeira.

Portanto, a partir da segunda geracao (2.0), ressaltada especialmente pelo
surgimento dos contratos inteligentes, impulsionados pela plataforma Ethereum, que
também possui seu proprio criptoativo (Ether), a utilizacdo da blockchain se amplia
para além das transacdes em criptomoedas, servindo de base para firmar contratos e
executar outras aplicagbes descentralizadas (GATES, 2017). Logo, “os contratos
inteligentes e as aplicacdes descentralizadas foram considerados como a evolugao
que a segunda geracéo trouxe” (BOVERIO; SILVA, 2018, p. 116).

Inclusive, ainda sob a perspectiva de Bovério e Silva (2018), a blockchain 2.0
avanca em relacdo a 1.0 pela abrangéncia de areas e mercados em que a tecnologia
pode ser utilizada, ou seja, para além da é&rea financeira, como no ambito
governamental. Um exemplo € a substituicdo do livro razéo fisico pela blockchain na
administracdo publica; outro é o uso da tecnologia por 6rgaos publicos para emitir
documentos como carteiras de identidade e passaportes (GATES, 2017).

Em suma, enquanto a blockchain 1.0 se destaca pela descentralizagdo do
dinheiro de forma digital, a blockchain 2.0 enfatiza a descentralizagdo dos mercados
e das aplicacBes da propria tecnologia para além das criptomoedas (SWAN, 2015).

Independente da area de utilizacdo, uma das vantagens do uso da blockchain
é a dificuldade de ataques hackers para alteracéo dos blocos ou de seus dados, tendo
em vista a criptografia segura por meio de copias espalhadas, que dificultam possiveis
alteracdes (GOVERNMENT OFFICE FOR SCIENCE, 2016). Da mesma forma, é
possivel rastrear todas as operacdes realizadas em uma cadeia de transacdes, o que
se da pelas trilhas de auditoria confiaveis provenientes do livro-razéo disponibilizado
online (TCU, 2020). Todo esse aparato permite com que a tecnologia blockchain
apresente uma miriade de funcionalidades, gozando de extrema seguranca e

confiabilidade.
4.1 Funcionalidades

Embora com origem relacionada a Bitcoin, a blockchain tem avancado a partir
de diferentes funcionalidades, ndo apenas no ramo financeiro. Uma das
funcionalidades da Blockchain é o fornecimento de “uma infraestrutura de informacéao

global descentralizada na qual ninguém tem controle total, ninguém tem poder
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absoluto e ninguém pode distorcer ou mentir sobre eventos passados ou atuais”
(BECK et al., 2017, p. 382, traducéo nossa).

Conforme apontam Zachariadis, Hileman e Scott (2019), € a partir de uma rede
distribuida para verificacdo da autenticidade da operacdo que se garante a
confiabilidade da blockchain, cuja rede conta ainda com o registro de uma coépia
publica dos diferentes servidores que realizaram a operacao. A partir disso, outra
funcionalidade da blockchain estd na diminuicdo dos agentes envolvidos nas
transacoes, pois elimina intermediarios como uma terceira parte para validar e
autenticar uma transacao, garantindo assim a agilidade dos processos (FORMIGONI
FILHO; BRAGA; LEAL, 2017).

Além de impulsionar as transacbes no mercado privado, a blockchain pode
influenciar as formas de gerenciamento no ambito das instituicbes publicas
(CARDOSO; CERQUEIRA; ANDRADE, 2021; MOURA; BRAUNER; JANISSEK-
MUNIZ, 2021), sendo uma ferramenta til para a administracdo publica.
Especificamente, além de aumentar a confianca nos registros publicos e a eficiéncia
dos processos administrativos, a blockchain reduz a burocracia no servico publico
(ALLESSIE et al., 2019). Dessa forma, diferentes funcionalidades podem ser adotadas

para a tecnologia, a depender, também, do tipo de blockchain.

4.2 Tipos de Blockchain e Funcionamento

A principio, existiam basicamente dois tipos de redes blockchain. Conforme
Formigoni Filho, Braga e Leal (2017), o primeiro tipo, denominada rede publica, ou
seja, ndo-permissionada, possui suas proprias regras a partir de funcionamento unico,
independente de questdes regulatorias e legais (FORMIGONI FILHO; BRAGA; LEAL,
2017), cujas chaves criptografadas sdo de amplo acesso e andnimas (DARLINGTON,
2022). Um exemplo de aplicacdo da rede publica é a Bitcoin, cujos dados das
transagBes devem estar, necessariamente, disponiveis para todos os interessados.

O segundo tipo, denominada rede privada, ou permissionada, se ampara nas
legislacbes e regulamentagbes, onde as aplicagbes ocorrem em corporacdes
fechadas cujos participantes sédo pré-selecionados (FORMIGONI FILHO; BRAGA;
LEAL, 2017) e as transacfes sO ocorrem com solicitagcdo de permissao pois as chaves
sao controladas (DARLINGTON, 2022). Dessa forma, face ao grande potencial da

blockchain, mas receosas pelo modelo descentralizado e por eventuais falhas que
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poderiam existir, algumas empresas investiram na utilizacdo da tecnologia de forma
privada.

O foco da blockchain em rede privada € o controle de certas informacgdes que
ndo precisam estar disponiveis ao grande publico, como dados que podem gerar
vantagem competitiva para uma empresa ou conglomerado. Caso sejam
disponibilizados, outras empresas poderiam se apropriar desses dados. Por isso a
rede é privada, permitindo ainda que as empresas atendam as condicbes de
compliance dos dados que sao obrigatorias em algumas areas, como a bancaria por
exemplo. Ao fechar a rede, as empresas podem estabelecer regras de participacao
aos pares de forma centralizada, como responsabilidades e penalidades. Um exemplo
de blockchain privada é a Hyperledger, que envolve varias industrias e pode ser
usada, por exemplo, para o rastreamento logistico de um produto ao longo da cadeia
de suprimento, garantindo a procedéncia do produto.

Por mais que ambas as redes (publica e privada) possuam seus beneficios e
limitaces, solucdes hibridas a partir das duas comecaram a surgir. Especificamente,
da conjugacdo dos dois tipos surgem quatro. Conforme a Estratégia Nacional de
Combate a Corrupcdo e a Lavagem de Dinheiro (ENCCLA) (2020), elas sédo
denominadas como publica ndo permissionada, publica permissionada, privada
permissionada e privada ndo permissionada. Na publica ndo permissionada,
qualquer parte interessada pode participar da rede blockchain, onde qualquer pessoa
pode visualizar o histérico de transacfes e realizar novas transacdes na rede. Na
publica permissionada, qualquer pessoa pode verificar 0 historico de transacfes e
transacionar na rede, mas o mecanismo de consenso € restrito apenas para alguns
nés. Na privada permissionada, apenas os nos participantes da rede podem verificar
o historico de transacgdes e realizar novas transacdes, sendo que a parte proprietaria
da rede define as concessfes, ou seja, quais usuarios podem participar dos
mecanismos de consenso. Na privada ndo permissionada, tanto a realizacdo de
transagBes quanto o acesso ao historico sdo restritos, entretanto, 0s mecanismos de
consenso sdo abertos para qualquer no da rede.

Numa ilustracédo dos quatro atuais tipos principais de blockchain, o Tribunal de

Contas da Unido resumidamente explica (Figura 5):
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Figura 5 — Tipos de blockchain.

Tipo de blockchain Explicacdo

Qualquer um pode participar do mecanismo de consenso da blockchain. Além disso,
Publica ndo permissionada aqualquer um com conexdo a internet & capaz de realizar transacdes e visualizar todo
o /og de transacdes.

Qualguer um com conexao a internet é capaz de realizar transacdes e visualizar o log
Publica permissionada de transagdes, mas apenas uma parte restrita dos nés podem participar do mecanis-
mo ce Consenso

A capacidade de realizar transacdes e visualizar o log nessa blockchain é restrita
Privada permissionada apenas para os nds participantes da rede. O dono da blockchain é quem define os
usuarios da rede e quais nos podem participar do mecanismo de consenso

Existe restricao quanto a realizacdo de transagdes e visualizacdo do log, mas ©

Privada ndo permissionada mecanismo de consenso é aberto a qualguer nd

Fonte: TCU (2020, p. 13).

Sobre os mecanismos de consenso dos sistemas acima referenciados, o Proof
of Work (PoW) ou prova de trabalho em traducéo literal, € um tipo de mecanismo
utilizado na mineracdo de dados (especialmente em criptomoedas) que garante o
consenso entre 0s usuarios da rede para aprovar as transacfes e gerar confianca.
Por mais que suas premissas constem no trabalho de Nakamoto (2008) para a Bitcoin,
o PoW tomou forma, de fato, a partir do trabalho de Jakobsson e Juels (1999). Os
autores propuseram a criacdo de uma prova de trabalho computacional por meio de
um protocolo que permite verificar quanto trabalho um provedor empenhou em um
certo tempo. Como a quantidade de usuarios (nés) do Bitcoin € grande, e as
transacdes precisam ser validadas por todos 0s nds, isso requer alguns minutos para
gue a transacdo seja concretizada. SO apos a verificacdo de todos os nés é que a
nova transacao sera incluida em um bloco. O PoW é o mecanismo que garante essa
verificacdo e validacdo a cada nova transacao. A funcao do PoW é gerar um consenso
distribuido e confiavel para toda a rede blockchain.

Notavelmente, o POW possui limitacGes, pois demora a processar a verificacao
das transacgdes ao longo dos diversos nos presentes na rede. Visando diminuir esse
tempo, foi introduzido outro mecanismo de consenso no ambito da blockchain, o Proof
of Authority (PoA). Seu surgimento esta atrelado ao criptoativo da Ethereum. O PoA
se baseia no estabelecimento de moderadores do sistema, ou seja, participantes
aprovados previamente que verificam as transacbes. Esses moderadores sao
entidades confiaveis que verificam as transacdes por meio da selecdo de nos

arbitrarios na rede. O PoA é bem recebido pelas redes de blockchain privadas, pois
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se distancia dos principios altamente descentralizados, aumentando a reputacdo da
rede e diminuindo o tempo de processamento de verificacdo e validacao.

Outro mecanismo de consenso mais recente, que também merece ser citado,
€ o Proof of Stake (PoS) (prova de participacao). No caso do PoS, também diferente
do tradicional PoW, ndo ha especificamente uma mineracdo realizada pela
capacidade de processamento de dados. A validacédo das operacdes € atribuida aos
nos do sistema de acordo com sua quantidade de criptoativos mantidos na rede.
Adotado pela Ethereum apds sua transformacgéo apelidada de Etheteum 2.0, trata-se
de uma forma de consenso na qual a capacidade de receber recompensas pelas
validacdes esta relacionada ao volume de créditos do usuario na rede, e ndo mais a
capacidade de processamento. Assim, acredita-se, inclusive, que se trata de uma
forma ambientalmente mais adequada para o funcionamento da blockchain, vez que
0 consumo excessivo de energia demandado pelos equipamentos com grande
capacidade de processamento, até entdo utilizados no PoW, ndo se mostram mais
necessarios no PoS (INFOMONEY; COINDESK BRASIL, 2022).

4.3 Aplicagdes

Criada inicialmente como um tipo de DLT (distributed ledger technology) a
servir de base as transac¢des do criptoativo Bitcoin, a tecnologia blockchain, que se
constitui num robusto sistema de registros de operacBes em cadeia de blocos,
assegurado por um método de consenso e confianca de todos o0s seus
usuérios/beneficiarios, vem se destacando mundialmente em virtude de um potencial
tecnoldgico ainda inimaginavel.

Com uma capacidade ainda inigualavel de se registrar dados com garantia de
imutabilidade teoricamente plena, a blockchain passa a ser o ambiente virtual perfeito
para gravar praticamente tudo o que for de valor e importancia para a humanidade e
gue possa ser convertido em cédigo (TAPSCOTT, 2017).

Diversas aplicagcOes/transacgdes para a blockchain podem ser indicadas, como
“a criagao de tokens ou moedas proprias para cada empreendimento até a realizagéo
de smart contracts, transacdes mais complexas asseguradas pelas propriedades da
blockchain” (MOURA; BRAUNER; JANISSEK-MUNIZ, 2021, p. 262). Assim, a
blockchain possui potencial de aplicacdo para impulsionar algumas &reas

estratégicas, como transformacdo de moedas antigas em moedas digitais, novas
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plataformas de pagamento e contratos inteligentes, novos modelos de negécios, non
fungible token (NFT), novos tipos de implementacdo da confianca, sustentabilidade
técnica, social e ambiental de aplicativos, e questbes legais envolvendo contratos
inteligentes e plataformas (BECK et al., 2017).

Também, a blockchain possui grande potencial para impulsionar as a¢fes de
entidades publicas (MOURA; BRAUNER; JANISSEK-MUNIZ, 2021). Na Europa, a
administracdo publica tem usado a blockchain por meio de smart contracts e servigos
notariais que asseguram e atestam pagamentos governamentais, registros e
transferéncias de bens e propriedades, e emissdo de certiddes académicas
(ALLESSIE et al., 2019). No Brasil, algumas entidades publicas estdo adotando a
blockchain para melhorar os processos e garantir os resultados. Por exemplo, a
Universidade Federal da Paraiba passou a emitir, desde 2019, diplomas digitais
baseados em blockchain, facilitando a comprovacéo da autenticidade dos diplomas e
evitando assim a falsificacéo de certificados (UFPB, 2019).

A partir de uma revisdo sistematica da literatura, Moura, Brauner e Janissek-
Muniz (2021, p. 267) identificaram quatro principais aplicagdes da blockchain na
administragcdo publica: “processamento de dados, segurangca de dados, novos
modelos de regulamentacdo estatal e procedimentos institucionais”. As autoras
também identificaram os potenciais impactos da tecnologia na administracéo publica,
como a necessidade de estreitar a relacdo entre mercado, sociedade e Estado, a
diminuicdo da burocracia e maior celeridade, a melhoria na gestdo dos dados e
combate a corrupcdo (MOURA; BRAUNER; JANISSEK-MUNIZ, 2021).
Especificamente, as autoras afirmam que a presenca de fraude nos processos
licitat6rios ainda € comum, o0 que pode ser minimizado por meio do uso da blockchain.
Dessa forma, a tecnologia blockchain pode apresentar diferentes aplicacbes para
melhorar a gestéo e 0os processos publicos, além dos privados.

Em seu histdrico trabalho acerca do uso da tecnologia, o Tribunal de Contas da
Unido apresenta a potencial aplicacdo da blockchain também de forma ilustrada
(Figura 6):
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Figura 6 — Casos de uso da blockchain identificados.
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Nota-se, portanto, que diante das inimeras vantagens proporcionadas, em
especial pela seguranca proporcionada pelos seus mecanismos de funcionamento, a
blockchain é uma tecnologia extremamente atrativa para incontaveis aplicacfes, nao
s6 na iniciativa privada, mas também para o setor publico.

Por conta da sua potencial aplicabilidade ao setor publico, a blockchain ja é
considerada como integrante dos servicos publicos do futuro e esta elencada como

tecnologia emergente, pelo Governo brasileiro (BRASIL, 2020).
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Atualmente, diversas ja sdo as iniciativas de governos ao redor do mundo com
0 objetivo de explorar tal tecnologia. Esse interesse surge basicamente pelos
beneficios que podem ser extraidos, dependendo de sua aplicacéo, reduzindo custos
e trazendo mais seguranca em rede (RIBEIRO, S., 2017).

Para Noébrega e Cavalcante (2020), a blockchain € uma promessa
revolucionaria a economia do setor publico, vez que garantira maior transparéncia nos
negocios governamentais e demandara profundas modificagcbes nas aplicacbes
publicas, inclusive na atual regulacdo das licitacdes.

Alvissareiros sdo os estudos técnicos e as iniciativas apresentadas por 6rgaos
e entidades, nacionais e internacionais, acerca da viabilidade da utilizacdo da
blockchain em diversas atuacdes do Governo, inclusive para as licitacdes publicas,

conforme ver-se-& a seguir.



54

5 ANALISE SOBRE O USO DA BLOCKCHAIN EM LICITAGOES PUBLICAS

Neste capitulo, sdo apresentados os estudos e iniciativas que fortalecem o
pressuposto de que a tecnologia blockchain é uma ferramenta viavel para se aplicar
em processos de licitagdo no Brasil.

Na confluéncia de iniciativas governamentais para adocao de ferramentas
tecnolégicas como a blockchain, destaca-se a denominada Estratégia de Governo
Digital para o periodo de 2020 a 2022, normatizada pelo Governo Federal via do
Decreto n. 10.332, de 28 de abril de 2020 (BRASIL, 2020). Logo no preambulo do
Anexo Unico do referido Decreto, elucida-se, pela mais recente redacdo dada pelo
Decreto n. 11.260, de 22 de novembro de 2022, que

A Estratégia de Governo Digital para o periodo de 2020 a 2023 esta
organizada em principios, objetivos e iniciativas que norteardo a
transformacdo do governo por meio do uso de tecnologias digitais,
com a promocdo da efetividade das politicas e da qualidade dos
servigos publicos e com o objetivo final de reconquistar a confianca
dos brasileiros (BRASIL, 2022).

Mais adiante, dentre as iniciativas do Objetivo 8, apresentam-se as de niumero
8.3 e 8.4, que preveem, respectivamente, que o Governo pretende

Iniciativa 8.3. Disponibilizar, pelo menos, nove conjuntos de dados por
meio de solugdes de blockchain na administracdo publica federal, até
2022.

Iniciativa 8.4. Implementar recursos para criacdo de uma rede
blockchain do Governo federal interoperavel, com uso de
identificacao confiavel e de algoritmos seguros (BRASIL, 2020, grifo
do autor).

Apesar das previsdes normativas brasileiras supracitadas, deve-se destacar
gue o uso governamental da tecnologia blockchain ndo pode ser atribuido como uma

iniciativa inaugurada em solo nacional, conforme se apresenta a seguir.

5.1 Anélise do Forum Econdmico Mundial sobre o uso governamental da

blockchain

As muitas potencialidades da blockchain tém sido amplamente discutidas com

relacdo as aplicacdes na esfera governamental em nivel mundial. O World Economic
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Forum (WEF, 2020), defende que a blockchain possui potencial para melhorar e
impulsionar os sistemas governamentais ao redor do mundo. A tecnologia, assim,
apresenta-se como uma ferramenta capaz de combater a corrupcao, além de gerar
outros beneficios agregados, como o aumento da eficiéncia da gestéo publica.

Dentre as areas destacadas de utilizacdo da blockchain no setor publico,
aparecem 0s registros de propriedade e as licitagdes publicas. O documento ressalta
que as licitacbes publicas normalmente sdo obscuras, gerando brechas para a
corrupgdo, tanto internamente pelos agentes publicos, quanto provenientes de acdes
de empresas privadas. A blockchain, aplicada a esfera governamental, possibilitaria
maior transparéncia dos atos e dos processos, e 0s agentes interessados poderiam,
de certa forma, monitorar e controlar as operacdes nas licitagdes, como a imprensa e
0s orgaos de defesa do consumidor.

Tais indicagdes foram evidenciadas por um estudo realizado em parceria com
o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e a Procuradoria Geral da
Colémbia, onde o WEF liderou um projeto composto por uma equipe multissetorial
para “investigar, projetar e testar o uso da tecnologia blockchain para processos
governamentais propensos a corrupcao, ancorados no caso de uso de contratacdes
publicas” (WEF, 2020, p. 4, tradugao nossa).

Especificamente, o projeto se ancorou numa Prova de Conceito (Proof of
Concept - PoC) e desenvolveu um software blockchain para conduzir contratos
publicos de licitacdes na Colbmbia em 2020, atuando especificamente no Programa
de Alimentacdo Escolar (PAE), sendo este um programa essencial para alimentar
criancas em situacdo de fome no pais e, também, pelo programa ja ter sido alvo de
investigacdes de corrupgéao em licitacbes (WEF, 2020).

Varios atores globais contribuiram com ideias para a construcao do sistema
blockchain que foi aplicado no projeto. O projeto se amparou na rede blockchain da
Ethereum, utilizando a configuracdo de blockchain descentralizada para identificar as
limitacdes da rede e seus potenciais aplicados ao PAE. Foram incluidas questdes de
governanca e de engajamento civil para que houvesse um monitoramento publico do
sistema, pois politicas e tecnologias precisam de mudancas culturais para que surtam

efeitos contra fraudes nas licitagcdes (WEF, 2020).
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A partir desse experimento, o WEF (2020, p. 5, tradugdo nossa) identificou
como principal resultado do projeto trés principais abordagens que, juntas, auxiliam

no combate a corrupcédo das licitacdes publicas:

1) um software de PoC, 2) a proposta de politicas complementares
gue fortalecam a integridade das contratacfes, e 3) uma estratégia
focada no engajamento civico para encorajar e capacitar cidadaos a
serem monitores aptos a sinalizar comportamentos de risco no
sistema.

Os principais resultados séo detalhados a seguir, conforme texto publicado no
ambito do WEF (2020).

O software foi baseado numa abordagem bottom-up, possibilitando identificar
as principais capacidades e limitacdes da blockchain nas contratacBes publicas, e
permitiu verificar como as politicas podem ser consideradas nesse processo. O
sistema foi desenvolvido para uma rede publica e ndo permissionada, o que permitiu
verificar a sua adequacao e seus beneficios para minimizar a corrup¢ao nas licitacées
e contratacdes publicas.

Especificamente, a blockchain ndo permissionada foi adotada pois aumenta a
descentralizacdo e fornece maiores niveis de seguranca para a permanéncia dos
dados e a integridade do processo, sendo assim, qualidades benéficas para o objetivo
anticorrupcao. O PoC foi adotado no processo de licitagcdo de um fornecedor e na
avaliacdo da proposta de licitacdo, por meio dos seguintes canais: i) manutencéo de
registros permanentes e inviolaveis; ii) transparéncia processual e auditabilidade em
tempo real; iii) funcionalidades automatizadas com “contratos inteligentes”; iv)
confianca reduzida na tomada de decisdo discriciondria de partes e autoridades
centralizadas; e v) envolvimento aprimorado do cidaddo (WEF, 2020, p. 11).

Além dos beneficios, alguns desafios foram encontrados nas redes blockchain
totalmente n&o permissionadas aplicadas ao ambito governamental. Os principais
desafios foram: a escalabilidade e o anonimato (privacidade) do fornecedor. Porém,
indicou-se no estudo que desenvolvimentos tecnoldgicos futuros ou configuracdes
alternativas podem superar os desafios citados, gerando solucdes viaveis para as
licitagbes publicas.

Por exemplo, as redes de blockchain permissionada ou “hibrida” (blockchain
com permissao e sem permissao) sdo uma solugéo com alto potencial para sanar os

desafios apontados. Diante das limitagcdes tecnoldgicas, a blockchain hibrida permite
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um equilibrio entre transparéncia, integridade dos processos, seguranca e
escalabilidade, aléem de auxiliar no acompanhamento de inovacdes em criptografia e
protocolo de escalabilidade para superar os desafios da prépria tecnologia (WEF,
2020, p. 6).

Por mais que seja eficiente, a tecnologia por si s6 ndo é suficiente para impedir
a fraude em licitacbes, sendo necessario, também, que o Governo invista em politicas
e leis que auxiliem no aumento de transparéncia e de responsabilidade da tecnologia
(WEF, 2020, p. 6). O primeiro passo para isso € desenvolver um hub online para a
conducéo das licitagdes publicas (WEF, 2020). Em seguida, algumas politicas podem
ser adotadas: estabelecer leildes competitivos como o processo de aquisicdo padrao;
padronizar editais de licitacbes e contratos; obrigar que haja benchmarking
transparente de precos; facilitar auditorias e controle social pelos cidadaos; e fornecer
caminhos seguros e eficientes para lances e propostas desafiadoras (WEF, 2020).

Indo além, é preciso salientar que para alcancar o impacto pretendido, séo
necessarios 0 engajamento civil e a participacdo de diferentes interessados no
desenvolvimento, na implantacdo e no monitoramento de sistemas de contratacao
baseados em blockchain (WEF, 2020). Ressalta-se, ainda, que a interagdo humana
fora do sistema online da blockchain pode ser passivel de corrupcéo, o que esta fora
do alcance do controle da tecnologia (WEF, 2020, p. 6). Foram indicadas algumas
estratégias de desenvolvimento e implantacdo para licitacdes online baseadas em
blockchain: processos de gestédo de projetos; envolvimento das partes interessadas,
engajamento civico e design; consideracdes do ambiente legal; e consideracfes
técnicas (WEF, 2020). Essas estratégias podem ampliar a interacdo entre a
tecnologias e as pessoas envolvidas no processo de licitagédo, de forma a minimizar o
comportamento fraudulento.

Portanto, pode-se considerar que 0S governos precisam investir em
ferramentas e em treinamentos para que possam adotar a blockchain e usufruir de
seus beneficios nas licitacfes e contrata¢des publicas. Por mais que a tecnologia seja
um marco essencial para que haja maior transparéncia, confianca, eficiéncia e eficacia
no processo licitatorio, as pessoas e seus comportamentos sao igualmente
importantes para que os principios da licitagdo publica ndo sejam feridos.

Para que a blockchain seja uma ferramenta governamental anticorrupcéo, o

Governo precisa investir em politicas publicas de treinamento e aperfeicoamento dos
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agentes publicos, para o correto uso da tecnologia, e na criagdo de politicas que
estimulem a sociedade civil a participar ativamente do monitoramento das licitacdes
publicas.

Ao seguir os passos adotados pelo WEF na Colémbia, outros paises em
desenvolvimento, especificamente na América Latina, como o Brasil, podem superar
as barreiras da corrupcao nos processos de licitacdo, gerando maior bem-estar para

a populacdo e maior eficiéncia do Estado em suas funcoes.

5.2 Estudo realizado pelo Tribunal de Contas da Unido sobre o uso da

blockchain pelo governo

De forma geral, conforme um levantamento da tecnologia blockchain, o Tribunal
de Contas da Unido (TCU, 2020) aponta algumas propriedades da tecnologia para a
atuacao do Governo, que sado apresentadas a seguir.

Hipertransparéncia e auditabilidade. Por meio do livro razdo, ha a
disponibilizacdo de forma publica de todas as transa¢des executadas, cujo historico
permite rastrear as operacdes por qualquer parte. Essa transparéncia permite com
que 0s usuarios possam realizar auditorias facilitadas dos processos publicos, e
considerando que as ac¢0es e atividades do Governo devem ser publicas, a utilizacdo
da blockchain apresenta alto potencial para facilitar essa publicizacdo na esfera
publica e esta de acordo com a Lei de Acesso a Informacéo.

O Relator do Acordao 1.613/2020 do TCU, Ministro Aroldo Cedraz, consignou

em seu relatorio:

Para um no participante, essa propriedade aumenta a confianga na
rede e reduz comportamentos fraudulentos. Ja4 para o governo, a
possibilidade de participar de blockchains publicas ajudar a monitorar
e regular mercados em que ndo seja um participante direto das
operacdes. Do ponto de vista do cidadao, o fato de poder visualizar
guando quiser os dados de blockchains governamentais aumenta o
controle social sobre as a¢des da Administragdo Publica (TCU, 2020,
p. 10).

Dessa forma, a hipertransparéncia e a auditabilidade proporcionadas pela
blockchain podem elevar o nivel de qualidade dos processos publicos governamentais

em diferentes areas.
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Integracdo de informagbes dentro e fora dos limites da administragao
publica. Mediante a possibilidade de compartilhamento de dados em tempo real, e 0
acesso aberto as informacdes para todos os nés da rede, a blockchain permite a
integracdo de dados, principalmente entre bases distintas, facilitando o
compartilhamento de informacdes entre as organizacdes e 0s agentes externos, que
no ambito do Estado, pode ser denominado de Governo hiperconectado conforme o
TCU (2020). Essa hiperconexao a partir da blockchain possibilita com que os 6rgaos
governamentais tenham acesso as informagcfes em transacdes de interesse do
Estado, aproximando, inclusive, varios agentes publicos e privados.

Desintermediacdo e automacao de transacfes e processos. O estilo de
funcionamento da tecnologia pode agilizar os processos publicos, tendo em vista que
dispensa a necessidade de um agente certificador que ateste a veracidade de cada
transacdo na rede. Da mesma forma, um terceiro agente responsavel por resolver
conflitos é dispensado, pois todos os envolvidos nas transa¢fes possuem controle
distribuido dos processos de forma descentralizada. Também, as etapas do processo
passam a ocorrer de forma automatizada por conta da tecnologia, 0 que gera
celeridade e minimiza os custos ao Governo na execucéo de contratos inteligentes.

Inexisténcia de ponto unico de falha. A auséncia de um agente (nd) nao
inviabiliza o rito processual, pois 0os demais ndés possuem acesso ao historico de
transacdes por meio do livro razdo e a rede continua a funcionar normalmente. A partir
das varias copias compartilhadas de dados da rede, os “servicos publicos que
necessitam dessas informa¢des podem continuar em operacdo mesmo que alguns
nos nao estejam disponiveis” (TCU, 2020, p. 11), gerando maior autonomia ao
processo e garantindo o atendimento das demandas publicas de forma continua.

Imutabilidade e integridade das informacg&es. Qualquer alteracdo na rede é
facilmente percebida por todos, o que inviabiliza o ataque a rede. Dessa forma, os
dados e informacdes possuem sua integridade garantida por meio da blockchain, além
da garantia de imutabilidade por conta da cadeia matematica que garante a
estabilidade da rede. Assim, “a blockchain utiliza técnicas criptograficas para proteger
seus registros, incluindo funcdes de hash, ponteiros de hash e assinaturas digitais”
(TCU, 2020, p. 11), podendo ser adotada no Governo para garantir o atendimento de

varios principios da gestao publica.
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Autenticagdo das transagfes. As muitas funcionalidades e ferramentas
garantem a autenticidade das transacdes na rede blockchain, como o uso de
criptografias de chave e funcbes hash. Essas funcionalidades permitem, inclusive, a
autenticacdo dos usuérios da rede por meio de assinaturas digitais, pois cada né
possui uma assinatura propria e Unica na rede que atesta a veracidade e a origem da
transacédo. Tal pratica é compativel com o movimento de digitalizacdo dos processos
governamentais, como as licitacbes publicas que devem ocorrer de forma online
conforme a nova Lei de Licitacdes e podem ser assinadas de forma digital.

A partir desse conjunto de propriedades da blockchain, o TCU (2020) aponta
gue a tecnologia esta sendo difundida na atuacdo da Administracdo Publica em
diversas areas.

A seguir, apresenta-se um breve resumo da utilizagéo da blockchain em cada
uma das 12 &reas no setor publico conforme descricdo do TCU (2020).

Compartilhamento de dados. Ressalta-se, aqui, o compartilhamento de
dados por meio do uso da blockchain de forma segura e eficiente. Dois exemplos
foram analisados: bCONNECT e bCPF.

O bCONNECT visa a colaboracao entre paises do MERCOSUL para a troca de
dados e informacdes. Ocorre por meio da Receita Federal do Brasil (RFB) e o Servico
Federal de Processamento de Dados. Antes da adocdo da blockchain, a troca de
dados para atualizacao de cadastros entre os paises ocorria por meio de e-mails. Ao
introduzir a blockchain, foi possivel criar uma camada de colaboracdo de dados
internacional.

Como a confianca era o principal entrave para agilizar essas trocas, a
blockchain passou a garantir a confianga no processo, com a utilizagcdo de contratos
inteligentes os acordos passaram a ser automatizados. Como resultado, ha a
celeridade no processo e maior confianca nas informacgfes acessadas, melhorando o
processo de comércio internacional nesses paises. O processo é descentralizado,
com todos os paises em igualdade de decisdo. Foi adotada a blockchain distribuida e
a criptografia impede que um pais veja as trocas acordadas entre os outros paises,
logo, s6 as informacdes bilaterais (entre dois paises) podem ser acessadas por
ambos. Os principais beneficios apontados foram: simplificagcdo da atualizacdo de

cadastros; celeridade; atualizacdo tecnoldgica; ineditismo, pois como o Brasil foi
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pioneiro, outros paises fora do MERCOSUL estdo tentando montar um sistema
semelhante.

O bCPF e o bCNPJ foi impulsionado pela RFB e a Empresa de Tecnologia e
Informacdes da Previdéncia. O foco dos dois projetos € facilitar o consumo e a troca
de informacdes sobre as bases de dados do cadastro de pessoas fisicas e juridicas.
Antes, as bases eram disponibilizadas no formato de streaming, com altos custos de
manutencdo. Ao adotar a blockchain, foi possivel o compartilhamento das bases por
peer-to-peer, com a criagcdo de um modelo federativo de compartilhamento de dados.
Os contratos inteligentes ditam as regras de utilizacao e responsabilidades para todos
0S nos, onde as regras sao gravadas de forma imutavel na rede blockchain. Trata-se
de blockchain permissionada privada, fechada apenas para 6rgaos do Governo. Como
beneficios, cita-se: simplicidade do processo; seguranca das informacdes; celeridade
na disponibilizacao e atualizacdo dos dados.

Financeira e previdenciaria. Aqui, a tecnologia foi adotada para facilitar as
acOes financeiras e previdenciarias do governo, com utilizacdo em seis casos: SALT,
Sistema Financeiro Digital (SFD), Making Money Smart, Value Added Tax (VAT),
Pension Infrastructure, e Ubin. Em vista da finalidade ilustrativa, apenas o SALT sera
apresentado.

O Sistema Alternativo de Liquidacdo de Transacfes (SALT) € uma plataforma
reserva que € ativada em caso de pane do Sistema de Transferéncia de Reservas. E
uma plataforma que funciona independentemente do Banco Central, alimentada pelos
parceiros financeiros. Logo, havendo falha de tecnologia da informacdo e
comunicacdo da agéncia regulamentadora no Brasil, 0 Banco Central, a plataforma
permite com que o Sistema Financeiro Nacional possa funcionar normalmente,
especificamente os pagamentos. Adotou-se a blockchain permissionada cujos nés
sdo as instituices financeiras brasileiras e o Banco Central. Ha4 um livro-razéo
compartilhado pelos n6s que permite a continuacéo das transa¢des sem a supervisao
do Banco Central, por meio de contratos inteligentes. Principais beneficios: menor
tempo de interrupcdo no sistema de liquidacdo de transacdes; maior resiliéncia no
sistema financeiro.

Workflow e accountability. Aqui, a blockchain é adotada para melhorar os
processos de fluxo de trabalho e de responsabilidade corporativa. Como exemplos,

pode-se citar os projetos PIER, Sistema Brasileiro de Poderes, TrueBudget, e
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Assinador.BR. Em vista da finalidade ilustrativa, apenas o projeto PIER sera
apresentado.

A Plataforma de Integracéo de Informacdes das Entidades Reguladoras (PIER),
foi idealizada pelo Banco Central do Brasil, e busca facilitar as transagbes entre
entidades regulamentadoras, além do Banco Central, como: Comissédo de Valores
Mobiliarios (CVM), Superintendéncia de Seguros Privados (Susep) e
Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar (Previc). Antes, 0s
processos autorizativos, como indicagdes de ocupacéo de cargo de diretoria, ocorriam
por e-mail, 0 que acarretava em atrasos nas autorizacoes, riscos nas operacoes e
baixo nivel de auditabilidade e rastreabilidade das informac¢des. Para sanar tais riscos,
a blockchain permissionada e privada foi adotada. A partir da tecnologia, é possivel
verificar questdes acerca dos indicados aos cargos de forma rapida e segura nas
bases das outras agéncias regulamentadoras da rede. beneficios: celeridade nos
processos administrativos, auditabilidade das informagdes, menores chances de erro.

Tokenizacdo de ativos. No campo dos investimentos, a tokenizacdo € um
processo de transformacdo de ativos fisicos ou produtos financeiros de ordem
tradicional em ativos digitais, com maior valor agregado. Como exemplos, tem-se 0
projeto Stadjerspas smart vouchers e o BNDESToken. Em vista da finalidade
ilustrativa, apenas o projeto BNDESToken sera apresentado.

O projeto BNDESToken busca desenvolver uma DLT e um criptoativo baseado
em real para as operacfes de concessao de crédito ou transferéncia de recursos do
BNDES para instituicbes privadas e publicas que recebem os financiamentos. E de
facil acompanhamento pela sociedade. A partir do criptoativo criado, é possivel
registrar as operacdes de liberacao, transferéncia e resgate nas operacdes de crédito
financeiro do BNDES com pessoas juridicas. O funcionamento se da pela liberacdo
de um token ao invés de reais para o cliente do BNDES. Entéo, o cliente pode usar o
token para adquirir produtos dos fornecedores. Os fornecedores, entdo, resgatam os
tokens com o BNDES em real. Além das instituigcdes, os cidaddos também podem
atuar na plataforma. O e-CNPJ é usado para garantir a identidade das pessoas
juridicas transacionando na rede. Utiliza-se de contratos inteligentes na rede
blockchain ndo-permissionada e publica para validar a criagdo, a transferéncia e a
destruicdo do criptoativo. Possibilita a desburocratizacdo do processo, pois ndo €

preciso envolver as agéncias bancarias das pessoas juridicas (terceiras) para
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movimentar 0s recursos financeiros, e possibilitar maior transparéncia das operacoes
do BNDES. Beneficios: transparéncia, auditabilidade das informacdes e dos contratos
inteligentes pelos cidadaos.

Aviacdo. Na aviacéo, é obrigatdrio ter um diario de bordo para cada voo, um
registro de etapas de voo e de manutencgdes, regulamentado pela Agéncia Nacional
de Aviacéao Civil. Esse conjunto de informacfes que compde o diario de bordo passou
a ser realizado por meio da tecnologia blockchain. Adotou-se a rede blockchain
permissionada e privada para os registros. Beneficios: imutabilidade, auditabilidade e
seguranca das informagdes para cada voo.

Saude. A blockchain também tem sido adotada em sistemas de registros
eletrbnicos de saude, permitindo a interoperabilidade entre informacfes de
profissionais de saude ou de hospitais de diferentes estados no Brasil. Isso se deu
pela RNDS (Rede Nacional de Dados em Saude), do Ministério da Saude. Logo, todas
as informacdes de atendimento e tratamento de pacientes de diferentes regides vao
para o sistema blockchain, a cessado por diferentes instituicbes de saude,
promovendo o cuidado da saude de forma integrada, continua, eficiente e de
qualidade. Sempre que um paciente precisar de um novo atendimento, o agente de
salde poderad acessar o historico do paciente nacionalmente por meio da rede
blockchain. O conecteSUS é um aplicativo desenvolvido para que 0s pacientes
consultem seus registros médicos a partir dessa rede blockchain. Beneficios: melhoria
no atendimento dos pacientes, diminuir custos de registros clinicos, conformidade com
a Lei Geral de Protecdo de Dados - LGPD, evita alteracdes de registros - fraudes.

Identidade digital. Na Suica, foi lancado o uPort, uma plataforma do governo
baseada em blockchain para emissdo de identidades. O objetivo é fornecer uma
identidade para autenticacdo em servigcos de e-gov e compartilhamento de dados
pessoais. Assim, todas as informacdes de cada cidadao sdo armazenadas, evitando
fraudes e facilitando o acesso do cidadéo.

Infraestrutura blockchain. Aqui, ressalta-se o0 uso da blockchain como
servico, ou BaaS (Blockchain-as-a-Service). O foco € a especializacdo no
desenvolvimento de solugcbes blockchains para outras instituicbes, ou seja, a
prestacao do servigo de construcdo de plataformas e solucdes blockchain. Dentre os

casos analisados no ambito governamental, as empresas Serpro e Dataprev
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atualmente estdo com iniciativas de fornecimento do modelo blockchain como servi¢o
para a Administracéo Publica federal.

Registro de ativos: direitos, titulos e certificados. A blockchain é usada para
preencher a lacuna entre governos e areas sem registro. O projeto Bitland € um
exemplo na Africa. O objetivo € permitir que individuos pesquisem propriedades de
terra e registrem o0s respectivos titulos de propriedade na blockchain, de forma
permanente e auditadvel. Outro exemplo é o Blockcerts academic credentials,
executado pelo governo do pais Malta, onde a blockchain é usada para a emisséo de
certificados de conclusdo de cursos com maior segurangca e rastreabilidade de
validade dos certificados.

Democracia digital (e-voting). Na Russia, o programa Active Citizen, baseado
em blockchain, permite com que os cidadaos votem a respeito de problemas e
situacdes da administragéo publica local. E uma forma de dar voz a todos para que
votem de forma facil e prética, além de ser garantida a votacdo pela seguranca do
sistema, evitando fraudes.

Iniciativas governamentais. A Agéncia Digital do Governo Australiano criou
um sitio eletrdnico com guia geral sobre a blockchain, como forma de facilitar que
outras agéncias e 6rgaos do governo possam adotar a blockchain em suas diferentes
atividades. O foco esta na propagacdo do conhecimento sobre a blockchain para
melhorar a efetividade do setor publico.

Licitagbes. Cada vez mais, a utilizacdo da blockchain para melhorar as
licitacbes publicas tem avancado. Um exemplo é o Sistema de Contratos Distribuidos
(SCD), com atuacéo do Banco do Brasil, Caixa Econdmica Federal, Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social, Servico Federal de Processamento de
Dados. O objetivo deste projeto consiste no desenvolvimento de um sistema para que
empresas publicas possam utiliza-lo para compartilhar informaces sobre
contratacdes feitas, possibilitando o reaproveitamento de licitacdes, conforme
permitido pela legislacdo. Ocorre com a consulta publica, a oferta publica e as
aquisicdes de bens ou contratacdes de servicos de TI.

A partir da solucao blockchain, as entidades publicas podem compartilhar as
informacdes de contratagdes publicas diretamente entre si, de forma padronizada e
oficial, com histérico em tempo real e baixo custo. Para a confiabilidade do sistema,

sempre que informagdes inconsistentes registradas no livro-razao forem identificadas,
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serdo substituidas por uma transacéo de corre¢do, onde o registro mais novo passa
a ser considerado o registro valido. Adotam-se, também, os contratos inteligentes,
garantindo as informacdes tanto das empresas fornecedoras da licitagdo e das
especificacdes dos produtos, quanto das instituicbes publicas responsaveis pela
licitagdo. A partir do SCD, os 6rgaos publicos podem aproveitar licitacdes prévias, sem
precisar movimentar terceiros para criar uma nova licitacdo. beneficios para a
desburocratizacdo: agilizacdo dos processos de compra, compartihamento dos
contratos, comparagdo de precos com a base histérica, potencial de uso dos dados
armazenados na rede para analises preditivas, auditabilidade.

Todos esses casos ressaltam a relevancia que a blockchain possui para
aprimorar a qualidade do servico publico, principalmente no caso das licitacdes que
sao constantemente deturpadas por fraudes.

Independentemente do caso de aplicagdo da blockchain no setor publico, o
TCU (2020) ressalta alguns fatores criticos que precisam ser considerados para que
haja a correta implementacao e execucao da blockchain: conhecimento da tecnologia,
motivacdo para a sua utlizacdo, integracdo com o ambiente computacional,
implementacgéo gradual, colaboracéo, e estrutura de governanca adequada.

Por exemplo, como a tecnologia € emergente, se faz necessario treinar e
capacitar os servidores publicos para que possam lidar com a blockchain nas
atividades do 6rgao, ou a contratacdo de pessoas especificas com conhecimento da
tecnologia para exercer essa funcéo (TCU, 2020).

Também, ndo se pode apenas implantar a tecnologia, pois seu uso tem que ter
adequacdo ao seu proposito, com correta motivacdo, pois como defende Ziliotto
(2022), a blockchain nado se aplica a toda e qualquer funcéo publica.

Claramente a adocdo da tecnologia precisa de um amparo do sistema de
tecnologia da informacdo e comunicacdo, requerendo o desenvolvimento de um
ambiente computacional adequado. Infelizmente, a realidade de muitos érgdos
publicos ainda € a utilizacdo de maquinas e equipamentos antigos, além de redes de
acesso defasadas, que podem impossibilitar o desenvolvimento de uma rede
blockchain.

Dessa forma, a implantacdo da blockchain deve ser gradual, requerendo
mudancas de ordem técnica-operacional, mas também culturais, pois as pessoas

precisam moldar seus comportamentos para lidar com a nova tecnologia e suas
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formas de atuagdo no setor publico. A forma como uma licitagdo era feita, por exemplo,
tendera a mudar a partir do uso da blockchain, e essa mudanca néo pode ser abrupta,
pois tera retornos negativos. Gradualmente, é possivel realizar ajustes para que o
sistema blockchain alcance maiores retornos positivos.

Outro ponto essencial da blockchain é a colaboragéo, pois por se tratar de um
sistema em que diferentes nos constituem e validam a rede, a participacédo de todos
€ essencial. Formas de lidar com esses diferentes atores podem ajudar na
manutenc¢ao da blockchain, requerendo esforgos para a execugédo de uma governanca
em rede, como defende Ziliotto (2022), onde explica que essa governanga corporativa
deve ajudar a definir as responsabilidades de cada agente atuante na rede, os limites
de decisado que cada um pode ter, e 0s niveis de participacao.

Por fim, o TCU (2020) sugere que as redes blockchains adotadas no setor
publico ndo sejam as totalmente publicas, pois o ideal é que as redes sejam as
permissionadas ou privadas (ZILIOTTO, 2022). Dessa forma, a administracéo publica
possibilitara com que a rede esteja atuando em conformidade com a legislacao e
apenas 0s agentes necessarios e relevantes participardo atuantes na rede, embora
agentes externos possam acessar a rede e realizar auditorias.

Ao considerar esses fatores criticos, o setor publico poderd propor e
estabelecer solucdes viaveis para a blockchain enquanto ferramenta de combate a
corrupcdo e de estimulo da democracia social no atendimento das necessidades e
demandas da sociedade brasileira.

5.3 Solucao Online de Licitacdes - SOL

Além do Sistema de Contratos Distribuidos (SCD), apresentado na subsecao
prévia, que trata da aplicacdo da blockchain nas licitacdes publicas, apresenta-se um
outro caso de destaque, que é a Solucdo Online de Licitacbes (SOL).

A SOL é um aplicativo de compras projetados nos estados da Bahia e Rio
Grande do Norte, desenvolvido para que as organizagfes beneficiarias dos Projetos
Bahia Produtiva (BA) e Governo Cidadao (RN) realizassem licitagbes para a compra
e/ou contratacdo de bens, servigos e obras essenciais (TCU, 2020). Ziliotto (2022)
esclarece que o desenvolvimento do aplicativo se deu em parceria entre as
organizacfes beneficiarias do projeto em conjunto com o Setor de Aquisi¢bes do

Banco Mundial, pois diante de varios problemas enfrentados nas licitagdes, viram a
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necessidade de uma solucdo tecnoldgica inovadora. Algumas dessas dificuldades
foram a dificuldade na elaboracdo de editais, contratos e atas, e a limitacdo das
entidades envolvidas para registrar uma maior quantidade de novos fornecedores
qualificados (ZILIOTTO, 2022).

A solucéo, entao, foi a adocéo da blockchain para a criagdo de um aplicativo e
um sistema, que custou cento e cinquenta milhdes de ddlares para a versédo da Bahia,
e trezentos e sessenta milhdes de dolares para o Rio Grande do Norte (ZILIOTTO,
2022). O desenvolvimento do projeto contou ainda com o apoio da Caiena, uma
empresa de tecnologia com mais de quinze anos de experiéncia no desenvolvimento
de projetos de inovacgéao tanto no setor publico quanto no privado (SOL, 2022).

A partir do aplicativo fundamentado em tecnologia blockchain, fornecedores de
todo o Brasil podem participar da licitacdo e acompanhar o andamento do processo.
Para garantir a integridade, a transparéncia e a auditabilidade do processo licitatério,
o aplicativo usa codigo aberto e software livre blockchain (TCU, 2020), possibilitando
maior integridade, transparéncia e auditabilidade das licitacBes publicas realizadas
nos programas (ZILIOTTO, 2022). O aplicativo pode ser baixado em qualquer
smartphone ou computador, pelo Google Play.

Embora jA comentado previamente que o TCU (2020) aconselha a adocao da
blockchain de rede privada no setor publico, a rede blockchain publica adotada no
SOL possui vantagens, demonstrando a possibilidade de uso desse tipo de rede
também para as licitagBes publicas. Essas redes blockchain de codigo aberto

podem ser estudadas, avaliadas e replicadas por qualquer pessoa que
tenha acesso, permitindo a colaboracdo na producéo intelectual. E
dizer, qualguer um gue tenha acesso ao cédigo sabera exatamente
como ocorre o funcionamento das transagfes dos dados naquela
plataforma, estimulando-se, assim, o0 compartihamento e o
reaproveitamento de solu¢des tecnoldgicas (ZILIOTTO, 2022, p. 154).

Dessa forma, a rede blockchain publica adotada no caso SOL pode servir de
inspiracdo para outros programas ou instituicdes publicas do Brasil, que poderao
estudar o funcionamento dessa rede e, assim, podem adotar uma estrutura
semelhante de funcionamento da blockchain para realizar seus processos proprios
licitatorios.

Sobre o funcionamento, todos os dados relativos as ordens de compra das

cooperativas e associa¢gdes dos programas sao armazenados digitalmente na rede
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blockchain por meio do aplicativo, sendo que as redes blockchain estéo situadas nas
infraestruturas da BA e do RN (ZILIOTTO, 2022). Os pilares da blockchain séo fortes
vetores da qualidade e da eficiéncia do processo licitatério, evitando tentativas de
corrompimento dos dados e demais fraudes (ZILIOTTO, 2022).

Para que todos aproveitem o aplicativo da melhor forma possivel, s&o
disponibilizados manuais do usuario, tanto para administradores e fornecedores,
guanto para técnicos responsaveis pela implementacdo e manutencao da blockchain
(ZILIOTTO, 2022).

Em vista das caracteristicas do sistema, as licitagcbes podem ocorrer em
minutos, aproveitando as informacdes ja armazenadas na rede em licitacOes prévias
(ZILIOTTO, 2022). Além disso, no website do projeto (SOL, 2022), constam 0s quatro
principais beneficios da solugdo para o0s programas atendidos: conexao,
automatizacao de processos de compras, transparéncia e avango nos processos de
auditoria. O potencial desses beneficios pode ser aproveitado tanto pelos
fornecedores (licitantes), quanto por associacfes e cooperativas que usam O
aplicativo em suas licitagcdes. Os beneficios sdo detalhados a seguir, conforme texto
apresentado no website do SOL (2022):

Conexao. Um dos grandes desafios das associacdes e cooperativas
€ encontrar fornecedores apropriados e receber um namero razoavel
de propostas para cada licitagdo. Com o SOL, qualquer fornecedor do
pais podera consultar as licitacdes disponiveis, enviar propostas e
acompanhar o resultado da licitagdo.

Automatizacdo de processos de compras. Editais, atas de licitacdo
e contratos sao gerados de forma automatica pelo Aplicativo, a partir
dos dados fornecidos pelas associacdes, fornecedores e licitagcbes
cadastrados. Todo o processo licitatério ocorre online e pelo aplicativo,
dispensando, inclusive, a necessidade de colher assinaturas
presencialmente.

Transparéncia. Ao finalizar uma licitagdo, o aplicativo determina a
proposta de melhor preco como vencedora de maneira automatica.
Em caso de empate, os fornecedores envolvidos sdo notificados e
podem refazer suas propostas. Todos os fornecedores que enviaram
uma proposta para uma licitacdo podem consultar seu resultado ao
final.

Avanco nos processos de auditoria. O auditor verifica com
facilidade se os valores de propostas, licitagbes e contratos
registrados no SOL s&o compativeis com as transacdes realizadas
pelas partes envolvidas. Por meio da utilizagdo da blockchain, os
dados em seu estado original seréo registrados sem possibilidade de
edicdo ou alteragdo, garantindo transparéncia e confiabilidade ao
aplicativo.
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Tais beneficios ressaltam a relevancia da blockchain para as licitacdes publicas
no Brasil, podendo o SOL servir como benchmark para demais orgaos publicos
interessados em sanar os problemas de corrup¢do nas contratacdes publicas, além
de dar maior agilidade aos processos licitatérios e gerar maior confianca entre os

agentes envolvidos.
5.4 A Rede Blockchain Brasil - RBB

Diante do novo paradigma inovador e tecnolégico que a blockchain representa
para o Governo, O TCU e o Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social
(BNDES) firmaram uma parceria para estabelecer e implantar a Rede Blockchain
Brasil (RBB). Trata-se de um acordo de cooperacao técnica para viabilizar a adocéo
da tecnologia em diferentes instancias governamentais no pais. O lancamento ocorreu
em 30 de maio de 2022 (SECOM TCU, 2022).

Conforme o TCU (SECOM TCU, 2022), trata-se de uma rede publica que ndo
visa a lucratividade, ja estando em funcionamento em carater experimental, porém, a
primeira aplicacdo descentralizada esta prevista para 2023. Com a iniciativa, almeja-
se que a blockchain possa gerar inovacao ao setor publico, aumentando a eficiéncia,
a transparéncia e a integridade dos contratos e atos da administracdo publica
(SECOM TCU, 2022).

Sobre a sua atuacédo, a RBB

funcionara como uma base de dados publica, com o armazenamento
de informacdes em blocos encadeados de forma sequencial. Para que
0s documentos sejam aceitos na rede, deve haver consenso entre as
partes e, uma vez publicados, ndo podem ser modificados nem
deletados, garantindo seguranca e integridade dos dados (SECOM
TCU, 2022.

E perceptivel que a iniciativa busca elevar os niveis de seguranca das
informacdes e transacdes executadas no @mbito nacional, gerando, além de uma base
de dados fidedigna, uma forma rapida e confidvel de dar prosseguimento aos
processos de contratacao publica.

A estrutura de interacdo entre os nos e de governanca da rede possui
caracteristicas proprias, para atender as necessidades da Administracdo Publica e



70

garantir com que os principios norteadores da atuagdo publica sejam considerados.

Dessa forma, a RBB

[...] contara com trés tipos de participantes: os patronos, que serdo
somente o TCU e 0 BNDES, com poder de voto e veto; os participantes
associados, que participardo da governanca com voto e serédo
responsaveis pelos nés, com validacdo e registro das transacdes
validas na cadeia blockchain; e os parceiros, que podem usar a rede
e fazer transagbes, mas ndo participam no nicleo de validacdo e
consenso (SECOM TCU, 2022, grifo nosso).

De acordo com a apresentacdo feita na cerimbnia de lancamento da rede,
seguindo-se os apontamentos e estudos técnicos de viabilidade da tecnologia para o
setor publico, a RBB adotara a estrutura de funcionamento de uma blockchain publica
permissionada. Utilizando-se do sistema Proof of Authority (PoA), apenas 0s patronos
e participantes associados serdo responsaveis pela validacdo e registro das
transacdes lancadas por todos os usuarios da blockchain (SECOM TCU, 2022).

Como ainda est4d em fase de testagem, as proximas etapas consistirdo na
definicdo do ordenamento e do regulamento da rede, além de atrair diversas entidades
interessadas para aderirem a RBB, melhorando assim o processo de construcao e o
alcance da rede. Dessa forma, as novas instituicdes que aderirem a RBB poderao
auxiliar no desenvolvimento de novas aplicacbes e de testes pilotos, ampliando a
atuacao da rede para diferentes funcionalidades da administracdo publica (SECOM
TCU, 2022).

Sobre as potencialidades e beneficios da RBB, o presidente do BNDES,
Gustavo Montezano, ressaltou o potencial que a rede traz para impulsionar a inovacéo
aberta na administracéo publica (SECOM TCU, 2022), além de enfatizar a mudanca

disruptiva que a blockchain pode trazer para o funcionamento da maquina publica:

A blockchain tem a possibilidade de melhorar substancialmente o
servigco ndo so para o0 nosso cliente final, que € o cidad&o brasileiro,
mas trazer mais seguranca para todos os servidores publicos
envolvidos em qualquer processo de contratacdo e registro de
operagOes do estado brasileiro em todos os niveis. A gente fala de
inovacdo, fala de eficiéncia, de transparéncia e integridade (SECOM
TCU, 2022).

Fica evidente que o foco da blockchain na RBB € utilizar os pilares da

blockchain para melhor atender os principios da Administracdo Publica e, mais
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precisamente, os principios das licita¢cdes e contratos publicos, como a eficiéncia, a
transparéncia e a seguranca, esta Ultima sendo mister para 0 mundo movido por
dados que se instaura na sociedade contemporanea.

Apoés a sua divulgacao, varios agentes parceiros aderiram a RBB, como a Rede
Nacional de Ensino e Pesquisa (RNP). A RNP j& possui um portfélio de solugbes
baseados em blockchain, como o Diploma Digital, desenvolvido em 2020 e que permite
registrar de forma digital os diplomas académicos em redes blockchain. Dessa forma,
a RNP busca uma participacao ativa na RBB para facilitar a aplicagéo desta tecnologia
nas areas de pesquisa e educacgédo, a exemplo dos diplomas digitais (RNP, 2022).

De forma geral, a adesdo da RNP a RBB ir4 possibilitar avancos para a rede,
como aumentar a confiabilidade da rede, tendo em vista a expertise da RNP em
tecnologias, em especial na blockchain na area de ensino e pesquisa, podendo
possibilitar a interagcdo e a adesao de aplicacbes blockchain desenvolvidas por
universidades e centros de pesquisa nacionais, auxiliando na descentralizacdo da
RBB para gerar maiores beneficios no nivel nacional (RNP, 2022).

Logo, a RBB possui alto potencial para ser uma rede ampla e abrangente, que
possibilite diferentes ramificacdes para o protagonismo da blockchain em diferentes

areas de atuacdo da administracdo publica, inclusive para as contratacdes publicas.

5.5 Beneficios da blockchain as Contratacdes Publicas

A blockchain é uma tecnologia com grande potencial para gerar beneficios ao
sistema publico brasileiro, tendo em vista que ja € utilizada por érgaos governamentais
em diferentes paises, como Estados Unidos, Estbnia, Israel, Holanda, Nova Zelandia
e Reino Unido, apresentando diversos resultados positivos nessas na¢cées (SANTOS;
BUENO, 2021). Logo, defende-se que a blockchain aplicada as licitagcbes publicas
pode prover diversos beneficios tanto a prépria maquina publica quanto a sociedade.

Os mecanismos anticorrupgéo presentes no sistema publico em vigor no Brasil
ainda nédo sao suficientes para lidar preventivamente com as fraudes e a corrupgao
que estdo cada vez mais evidentes na atuacao publica, por iSso novos mecanismos,
principalmente os tecnoldgicos, tém sido implantados como solugdes viaveis e
efetivas, como é o caso da blockchain (SANTOS; BUENO, 2021).
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Portanto, a literatura aponta que um dos principais, se nao o primordial
beneficio da blockchain para a Administracdo Publica, é a eficacia no combate da

corrupcao.

A aplicagdo da blockchain, através das autenticagbes digitais,
permitiria que o cumprimento das exigéncias do certame licitatorio
fosse muito mais facil e rapido, trazendo mais eficiéncia ao exercicio
da atividade Administrativa. Além disso, tendo em vista a
confiabilidade e a assertividade dos dados, o elemento corrup¢ao seria
afastado da equacéo (CARDOSO; CERQUEIRA; ANDRADE, 2021, p.
3).
Esse combate da corrupcao se da, principalmente, pela confianca que emerge
da blockchain, possibilitando que os atores diretos e os indiretos possam validar e
legitimar as acbes publicas no processo de contratacdo. Sobre isso, Cardoso,

Cerqueira e Andrade (2021, p. 19) apontam que

a implantacdo da blockchain nos processos de compra e/ou
contratagdo de bens, servicos e obras pelo setor publico, além de
plenamente possivel, é benéfica tanto para a Administragdo Publica
guanto para a populacdo em geral, pois aumenta a seguranca, a
transparéncia e a automacdo das transagfes estatais e,
consequentemente, auxilia no combate a fraudes e incidentes de
corrupcgao.

Sob o mesmo entendimento, Santos e Bueno (2021, p. 498) defendem que a
adocao da blockchain na Administracdo Publica gera “vantagens sustentaveis que
envolvem aprimoramento em transparéncia, seguranca, confiabilidade e potencial
reducao de custos”. Logo, os beneficios ndo sdo apenas relativos aos ganhos
econdbmicos, como a reducdo de custos processuais e o impedimento de fraudes
financeiras nas licitacdes, mas também a possibilidade de melhorar as condicdes
sociais e ambientais para o desenvolvimento da nagéo.

Conforme o WEF (2020), a adocéo da blockchain em licitacdes e contratacbes
publicas pode melhorar a fase de sele¢céo de fornecedores, a partir da imutabilidade e
inviabilidade de registros, da transparéncia processual e auditabilidade em tempo real,
das funcionalidades automatizadas por meio de contratos inteligentes, reducdo da
tomada de decisdo discriciondria centrada em um unico agente, e do controle social

com intervencao da sociedade. Sdo muitas as potencialidades benéficas da tecnologia
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para a contratagcdo no setor publico. Especificamente, a ado¢do da blockchain na

Administracéo Publica

poderia facilitar o armazenamento de dados e sua gestdo, bem como
a abertura e disponibilizacdo destes, diante das necessidades legais
e institucionais citadas visando combater a corrupgdo. E, no que diz
respeito as licitagbes, 0os smart contracts (contratos inteligentes)
gerados no interior da blockchain poderiam inibir a ma governanca,
pois tal tipo de contrato s6 € rodado quando uma série de critérios
especificados na programacéo séo validados pela rede para que a
transacao seja efetivada (SANTOS; BUENO, 2021, p. 510).

Portanto, um dos beneficios indiretos da blockchain é a hiperconectividade do
Governo (TCU, 2020) por meio de seus diferentes érgaos e instituicbes com agentes
externos, como empresas privadas. Essa hiperconectividade gera um entrelagamento
de agcbes com diferentes resultados, pois para que as licitagbes ocorram a partir da
blockchain, diversas areas precisam ser ativadas, como a seguranca dos dados, a
igualdade e a diversidade dos licitantes, e o0 treinamento e a capacitacdo dos
servidores publicos.

Logo, um outro beneficio da aplicacédo da tecnologia as contrata¢des publicas
€ a mudanca de mindset das pessoas, tanto internas quanto externas a administracao
publica, em prol de uma sociedade conectada tecnologicamente. Isso repercute em
mudanca cultura em prol da inovacéo.

Noébrega e Heinen (2021) defendem que no mundo pés-pandemia, a blockchain
€ uma tecnologia viavel para melhorar a atua¢do da maquina publica, principalmente
no processo de contratacdo publica, repercutindo em maior transparéncia dos
processos de contratacdo e dos atos publicos. A transparéncia € um dos beneficios
da blockchain mais indicados na literatura que trata da tecnologia aplicada ao setor
publico. E a maior transparéncia que permite a quebra do paradigma da corrupgéo na
Administracdo. Especificamente, pode-se citar trés tipos de transparéncia no poder

publico que sdo aprimoradas a partir da blockchain:

Y

Em relacdo a transparéncia de dados, blockchain permite a
disponibilizacdo de informacdes de forma acessivel, entendivel e em
tempo real. No que tange a transparéncia de processos, por meio
do blockchain é possivel rastrear e disponibilizar informacbes a
respeito do andamento dos processos, permitindo a todas as partes
envolvidas saber exatamente em que etapa se encontra um
determinado processo e seu historico. Por fim, em relacdo a
transparéncia das decisdes, se torna possivel pelo fato de que as
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regras de negdcios que orientam as decis6es sao codificadas para
automacdo e os algoritmos criados podem ser disponibilizados a
sociedade, para fins de controle social. Assim, argumenta-se que o
blockchain tem potencial para aprimoramento da transparéncia no
setor publico de forma ainda ndo alcancada em larga escala no Brasil,
justificando sua relevancia (ROSA et al., 2021, p. 8).

A transparéncia é essencial para que haja os acordos contratuais entre o
Estado e os agentes privados, principalmente no pagamento de valores relativos as
contratagdes publicas. Assim sendo, “o gerenciamento de dinheiro publico € uma area
em que solugdes blockchain podem ajudar a minimizar fraudes e aumentar a

transparéncia e a responsabilidade dos entes envolvidos” (ENCCLA, 2020, p. 12).

Por exemplo, com a utilizagdo de contratos inteligentes & possivel
estabelecer que repasses de determinado programa de governo sejam
efetivamente realizados somente se a transagcdo é legitima,
considerando parametros como valor, beneficiarios, temporalidade,
area de aplicacdo do recurso, entre outros (ENCCLA, 2020, p. 12).

Esforcos precisam ser empenhados para que a blockchain seja adotada na
gestao publica, a exemplo do estudo de Rosa et al. (2021), apresentando um modelo
de rede blockchain para licitagdes e contratos publicos no estado de Santa Catarina.
Os autores desenvolveram um protétipo, usando como base a rede blockchain
Ethereum e contratos inteligentes (smart contracts), na aquisicao de materiais simples
a serem contratados pelo Estado. Embora ainda seja um protétipo em fase de
desenvolvimento e testagem, Rosa et al. (2021) demonstram ser possivel a adocéo
da blockchain para essa finalidade publica, o que corrobora outras iniciativas com uso
da blockchain ja em vigor no Brasil.

Logo, para que outros beneficios sejam elencados, se fazem necessarios
avancos na adocdo da blockchain no cenario publico brasileiro, de forma que novas

utilizacoes e resultados sejam encontrados e propagados.

5.6 Viabilidade de interacdo entre o Portal Nacional de Contratacdes Publicas -
PNCP e a Rede Blockchain Brasil - RBB

O Portal Nacional de Contrata¢des Publicas (PNCP), instituto trazido dentre as
inovagdes da Lei 14.133, como dito, trata-se de um sitio oficial eletrénico destinado a
divulgacdo centralizada e obrigatdéria dos principais atos procedimentais das
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contratacdes publicas em todo o territério nacional. Conforme explica Medeiros (2021,
p.177),

A Lein. 14.133/2021 despede-se em larga medida do diario oficial ao
apostar todas as fichas no Portal Nacional de Contratacfes Publicas,
criado pelo artigo 174 da mesma lei, onde sera centralizada a
divulgacéo dos atos exigidos pelo novo diploma legal.

L4, no Portal, constardo informacdes sobre planos de contratacdes
anuais, catalogos eletrbnicos de padronizagdo, editais de
credenciamento e de pré-qualificacdo, avisos de contratacdo direta,
editais de licitacdo, atas de registros de precos, notas fiscais
eletrbnicas e, claro, contratos administrativos e termos aditivos.

Trata-se de uma importante ferramenta criada com o objetivo de garantir maior
transparéncia nos processos de contratacbes baseados na Lei 14.133, com
atendimento ao principio da publicidade. Contudo, muito além de garantir a
publicidade, o PNCP pode viabilizar a adocao eficaz da blockchain no Brasil.

De acordo com os resultados divulgados no Forum Econémico Mundial (WEF),
como visto, para se alcancar bons resultados com o uso da blockchain em processos
de contratacBes publicas, é necessario que o Governo invista na transparéncia com
responsabilidade tecnoldgica (WEF, 2020, p. 6), sendo o desenvolvimento de um hub
online para centralizacéo e divulgacdo dos atos licitatorios o primeiro passo (WEF,
2020). Além disso, destacou-se dentre as politicas a serem adotadas, processos de
padronizacdo das aquisicbes, especialmente com a padronizacdo de editais de
licitacbes e contratos; a implantacdo de benchmarking transparente de precos; adicao
de mecanismos que facilitem auditorias e controle social pelos cidadaos; fornecimento
de caminhos seguros e eficientes para lances e propostas competitivas (WEF, 2020).

Nesse sentido, apresentam-se 0 § 2° e 0 § 3° do artigo 174 da Lei Federal n.
14.133:

§ 2° O PNCP contera, entre outras, as seguintes informac¢des acerca
das contratagfes:

| - planos de contratac&o anuais;

Il - catalogos eletrdnicos de padronizagao;

Il - editais de credenciamento e de pré-qualificacdo, avisos de
contratacéo direta e editais de licitagéo e respectivos anexos;

IV - atas de registro de precos;

V - contratos e termos aditivos;

VI - notas fiscais eletrénicas, quando for o caso.

§ 3° O PNCP deverd, entre outras funcionalidades, oferecer:

| - sistema de registro cadastral unificado;
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Il - painel para consulta de prec¢os, banco de precos em salde e
acesso a base nacional de notas fiscais eletronicas;

Il - sistema de planejamento e gerenciamento de contratacoes,
incluido o cadastro de atesto de cumprimento de obrigacdes previsto
no 8 4° do art. 88 desta Lei;

IV - sistema eletrénico para a realizacao de sessdes publicas;

V - acesso ao Cadastro Nacional de Empresas Inidéneas e Suspensas
(Ceis) e ao Cadastro Nacional de Empresas Punidas (Cnep);

VI - sistema de gestdo compartilhada com a sociedade de informacgdes
referentes a execucdo do contrato, que possibilite:

a) envio, registro, armazenamento e divulgacdo de mensagens de
texto ou imagens pelo interessado previamente identificado;

b) acesso ao sistema informatizado de acompanhamento de obras a
gue se refere o inciso |ll do caput do art. 19 desta Lei;

€) comunicacgao entre a populacdo e representantes da Administracdo
e do contratado designados para prestar as informacbes e
esclarecimentos pertinentes, na forma de regulamento;

d) divulgacdo, na forma de regulamento, de relatério final com
informacdes sobre a consecuc¢éo dos objetivos que tenham justificado
a contratacdo e eventuais condutas a serem adotadas para o
aprimoramento das atividades da Administracéo (BRASIL, 2021b, grifo
Nosso).

Eis que a busca do legislador, empreendida no sentido de garantir a
transparéncia, proporcionou um sistema digital idealmente centralizado para a
divulgacao dos atos licitatérios em ambito nacional.

De acordo com o texto legal, o PNCP, além da divulgacdo centralizada e
obrigatéria dos atos das contratacfes, conta ainda com diversas outras informacdes
acerca dos processos licitatérios como os planos de contratagdes anuais, catalogos
de padronizacgao, editais de credenciamento, avisos de contratacdes diretas, atas de
registro de precos e instrumentos contratuais. De igual forma, conta com
funcionalidades do tipo sistema cadastral unificado, painel de consulta de precos,
bancos de precos, acessos a base nacional de notas fiscais, dentre outras.

Nota-se, portanto, que a existéncia de uma plataforma que permita a
operacionalizacdo das contratacfes publicas de forma online e centralizada, para
viabilizar a adocdo eficiente da blockchain em licitacdes publicas, conforme
estabelecido pelo WEF, ja é uma realidade no Brasil.

Regulamentada por meio do Decreto Federal n. 10.764, de 09 de agosto de
2021, a gestdo do Portal Nacional de Contratac6es coube ao Comité Gestor da Rede
Nacional de Contratacdes Publicas, ao qual compete, além da gestdo do PNCP, a
padronizacao dos aspectos técnicos relacionados ao suporte tecnolégico do PNCP; a

definicdo das estratégias de sensibilizacéo e capacitacao de servidores, empregados


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/l14133.htm#art88%C2%A74
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/l14133.htm#art19iii
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publicos e militares para a utilizagdo do PNCP; a promoc¢do das iniciativas de
cooperacao, integracdo e compartihamento de dados, solugcbes, produtos e
tecnologias para o aperfeicoamento do PNCP; bem como assegurar que o PNCP
adote o formato de dados abertos e 0 uso de linguagem simples e de tecnologia, para
otimizag&o de processos, e 0s demais principios e diretrizes do Governo Digital e da
eficiéncia publica (BRASIL, 2021a).

Nesse contexto, eis que a Rede Blockchain Brasil (RBB) surge como uma forte
promessa de integracdo entre os processos licitatorios e a tecnologia blockchain. De
acordo com a abordagem anteriormente apresentada, a RBB, ainda em fase
experimental, tende a servir de plataforma para diversas aplicacdes governamentais,
inclusive para as licitacoes.

Sem pretensbes de um aprofundamento em analises de viabilidade e
compatibilidade de cunho eminentemente técnico, que demandariam estudos e
esforcos de profissionais devidamente capacitados da area de tecnologia da
informacé&o, porém, diante do cenario que se apresenta, € possivel afirmar que a Rede
Blockchain Brasil (RBB) pode ser utilizada como plataforma blockchain para os
registros dos atos licitatorios previstos para ocorrer no Portal Nacional de
Contratacbes (PNCP). Isso permitiria a adocdo da tecnologia blockchain nas
licitacbes, de maneira geral e padronizada, por todos os entes e entidades do pais
submetidos a Lei 14.133/2021.

Tal afirmativa ndo se baseia unicamente nos estudos de diversos 6rgéos e
entidades de origem nacional e internacional, lancados neste e nos capitulos
antecedentes. Ao serem considerados os pilares de funcionamento da tecnologia
blockchain e a sua relacdo com os principios norteadores das licitagdes publicas, é
possivel vislumbrar um cenério ainda mais claro de integracdo da tecnologia

blockchain aos processos de contratacdes publicas.
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6 DIALOGO ENTRE OS PILARES DE FUNCIONAMENTO DA BLOCKCHAINE OS
PRINCIPIOS DA LICITAGAO PUBLICA

Trazidos nas secdes anteriores, tanto as licitacdes publicas e alguns de seus
principios, quanto a tecnologia blockchain, procede-se entéo, neste capitulo, a analise
do entrelagamento dos principios funcionais da blockchain com os principios basilares
dos procedimentos das licitagcbes publicas. Para isso, apresenta-se, a seguir, 0S
pilares de funcionamento da tecnologia blockchain, assim como os principios da
licitac&o publica preconizados pela Lei Federal n. 14.133/2021. Na sequéncia, propde-
se uma analise acerca da inter-relacdo entre os referidos pilares e os principios,

respectivamente.
6.1 Os Pilares de Funcionamento da Blockchain

Dada a relevancia e a importancia da tecnologia blockchain para diversas
funcBes em diferentes areas do conhecimento, a utilizacdo dessa tecnologia precisa
estar embasada em pilares que garantam eficiéncia e eficacia de seus propésitos.

Existem diferentes percepcdes, ha ampla literatura que trata da tematica, sobre
os pilares da blockchain. Por exemplo, Singh, M., Singh, A. e Kim (2018) e Tyagi et al.
(2021) afirmam que a tecnologia possui quatro pilares: criptografia, consenso
contratos inteligentes e o registro conforme livro razédo (DLT). Claramente, entende-
se que estes quatro aspectos denotam 0s mecanismos de execugao que permitem o
correto funcionamento da tecnologia, sendo, eminentemente, de ordem técnica-
operacional.

Sob uma perspectiva que transcende as funcdes técnicas e operacionais da
blockchain, Zilioto (2022) defende a existéncia de seis principais pilares para a
tecnologia: seguranca, ampla capacidade de distribuicdo, confianca,
descentralizacdo, auditabilidade e transparéncia. Numa perspectiva semelhante,
Tapscott, D. e Tapscott, A. (2017), por sua vez, defendem a existéncia de sete pilares
gue possibilitam o bom funcionamento e a aceitacdo da blockchain: integridade da
rede, poder distribuido, valor como incentivo, seguranca, privacidade, direitos
preservados e inclusdo. Ha certa congruéncia na visao de Tapscott, D. e Tapscott, A.
(2017) e Zilioto (2022).
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Essas Ultimas perspectivas apresentam-se como mais abrangentes,
envolvendo ndo sO aspectos funcionais, mas também de ordem social, podendo os
pilares serem considerados, inclusive, como principios da blockchain. Logo, adota-se
essa perspectiva para os fins desta dissertacdo. Na confluéncia da proposta
apresentada por Tapscott, D. e Tapscott, A. (2017) e Zilioto (2022), sete serdo o0s
pilares da blockchain elencados neste trabalho, tendo em vista sua maior amplitude e
abrangéncia, especialmente sob a visdo de Tapscott, D. e Tapscott, A. (2017), a seqguir
destacada pontualmente.

Integridade da rede. A “integridade da rede”, como pilar da blockchain, traduz-
se na confianca, elemento intrinseco da integridade como um dos principais
componentes do funcionamento e atuacdo da blockchain. A forma de execucao da
tecnologia permite com que o0s agentes que transacionam tenham confiangca nas
relacdes e nos outros, pois ha a criptografia em cada etapa do processo, estando a
integridade distribuida independentemente dos individuos na transacao. A transacao
ocorre, pois, um agente tem confianca na integridade das acdes do outro. Além do
mais, estando garantida por meio da tecnologia, a confianca é nitida, pois dificilmente
um agente agira sem integridade por conta das barreiras tecnoldgicas, e caso tente,
isso custara tempo, dinheiro e reputacao, tornando a tentativa muito menos viavel do
gue o trabalho em prol do sistema (TAPSCOTT, D.; TAPSCOTT, A., 2017).

Poder distribuido. Com base no pilar do “poder distribuido” ha uma
distribuicAo de energia e controle dentre os integrantes do sistema, de forma
igualitaria, por meio dos nés da rede, que funciona sem pontos especificos de controle
e verificacdo, ja que nenhum agente pode controlar o sistema isoladamente. Logo,
ndo ha uma soberania ou hierarquia de um agente querendo se sobressair aos
demais, inclusive no alcance de vantagens individuais. Além do mais, as tentativas
fraudulentas sédo facilmente notadas por todos os demais ndés do sistema
(TAPSCOTT, D.; TAPSCOTT, A., 2017).

Valor como incentivo. O pilar do “valor como incentivo” é representado pelos
incentivos oferecidos a todos os integrantes e participantes que auxiliam na formacéao
da higidez do sistema da tecnologia. Por exemplo, o criptoativo bitcoin possui valor no
sistema, que é reconhecido por todos como parte essencial do sistema, sendo ainda
a responsavel pela reputagéo da rede. Logo, quanto mais atuante em prol do sistema,
maior € a recompensa para o individuo (TAPSCOTT, D.; TAPSCOTT, A., 2017).
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Seguranca. O pilar da “seguranga” traduz especialmente no uso da
criptografia, que € mandatoério para se operar na rede blockchain, sendo esta uma
garantia da seguranca do sistema. Dessa forma, as diversas medidas de seguranca
adotadas estdo integradas na rede sem pontos fracos, garantindo-se a
confidencialidade e a autenticidade das atividades registradas na blockchain, de forma
gue ndo possam ser jamais negadas (TAPSCOTT, D.; TAPSCOTT, A., 2017).

Privacidade. Ja pelo pilar da “privacidade”, representa-se o controle dos
dados, que € essencial para garantir a privacidade dos usuérios. Logo, cada individuo
na transac@o possui controle sobre os seus proprios dados. Assim, os individuos
podem optar sobre a disponibilizacdo ou ndo de seus dados, quando essa
disponibilizacdo deve ocorrer, de que forma, e quais os dados podem ser
compartilhados com os demais individuos. Ressalta-se que € preciso respeitar a
privacidade e, também, o direito a privacidade dos individuos. Dessa forma, a
blockchain identifica os individuos por cédigos especificos, mas a identidade desses
(como nome e endereco) ndo sao disponibilizados, o que coaduna, inclusive, com as
regras de protecdo de dados, cada vez mais em voga nos sistemas normativos
(TAPSCOTT, D.; TAPSCOTT, A., 2017).

Direitos preservados. O pilar dos “direitos preservados” representa, em
especial, a garantia de preservacdo dos direitos de propriedade, que na blockchain
possuem a transparéncia e a legitimidade protegidas. Dessa forma, respeita-se no
sistema a liberdade individual, que é também reconhecida por todos. Todos possuem
direitos e deveres que devem e precisam ser protegidos e respeitados para a garantia
da incolumidade do sistema (TAPSCOTT, D.; TAPSCOTT, A., 2017).

Inclusdo. Por sua vez, o pilar da “inclusdo” traduz-se no incentivo de
participacdo de mais e mais usuarios, que é essencial para que o sistema funcione da
melhor maneira possivel para todos. Dessa forma, a participacao se torna incentivada,
principalmente pela retirada de obstaculos a colaboragéo. Esse incentivo se da pela
criagdo de plataformas que levem a um capitalismo distribuido, e ndo apenas um
capitalismo redistribuido (TAPSCOTT, D.; TAPSCOTT, A., 2017).

Apresentados acima os sete pilares basicos de funcionamento da blockchain,
pode-se afirmar que o seu entrelacamento tem impulsionado a ado¢ao da blockchain
para diversas funcionalidades, inclusive pelo setor publico, uma vez que é possivel

identificar a confluéncia de propositos com os principios adotados pela Administracao
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Publica, especialmente nos processos licitatérios, conforme destaca-se a seguir
(TAPSCOTT, D.; TAPSCOTT, A., 2017).

6.2 Os Principios da Licitacdo Publica trazidos pela Lei n. 14.133/2021

Embora j& conste, em sessdo anterior deste trabalho, uma abordagem no
contexto da ascensao dos principios que regem a licitacdo publica, se faz necessério,
aqui, uma melhor analise dos principios a luz da nova Lei de Licitacdes e Contratos
Administrativos, que traz em si uma nova gama de principios norteadores que, até
entdo, ndo eram expressamente previstos nos textos normativos anteriores.

Como bem pontua Régo (2021, p. 19):

Costuma-se dizer que os principios sdo os fundamentos gerais, ou 0s
canones estruturantes, de uma determinada disciplina juridica. Sem
eles, ndo é possivel compreender a légica operacional por tras de
grandes e pequenos regulamentos, sendo plausivel afirmar que a sua
auséncia ou ignoréancia pode acabar conduzindo a aplicagdo das
normas juridicas ao mero arbitrio.

Dessa forma, importante entender os principios da licitacdo conforme as novas
diretrizes legais, para que, entdo, se possa relacionar estes principios com os pilares
de funcionamento da blockchain.

Especificamente, adota-se a classificagcdo proposta por Régo (2021), o qual
defende a existéncia de 22 principios norteadores da nova Lei de Licitacfes:
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia, interesse publico,
probidade administrativa, igualdade, planejamento, transparéncia, efic4cia,
segregacao de funcbes, motivacdo, vinculacdo ao edital, julgamento objetivo,
seguranca juridica, razoabilidade, competitividade, proporcionalidade, celeridade,
economicidade e desenvolvimento nacional sustentavel. Alguns desses principios sao
antigos, outros advindos da nova Lei. Os 22 sao apresentados a seguir conforme
licdes de Eduardo de Carvalho Régo (2021).

Legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Estes
cinco principios sdo de amplo conhecimento, tendo em vista haverem sido
estabelecidos para nortearem a atuacdo em todos os campos da atividade
administrativa, com previsdo expressa no caput do artigo 37 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil (REGO, 2021).
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De acordo com o principio da legalidade, também denominado como principio
da legalidade estrita, 0 agente publico pode executar apenas o que a lei
expressamente autoriza ou determina, sendo que, no ambito das licitagdes, apenas o
que for contemplado na lei geral de licitacdes e, respectivamente, nas leis especiais
elaboradas pelos demais entes federativos dentro do limite de sua competéncia
legislativa, é que podera ser realizado nos processos de licitacdes publicas.

Por sua vez o principio da impessoalidade que, basicamente, possui duas
vertentes, sendo uma em relacdo a figura do administrador, que ndo pode se
autopromover utilizando-se da maquina administrativa e, no tocante a licitagcdes, em
relacdo ao administrado, fundamentalmente parte da igualdade entre os licitantes,
pois todos devem ser tratados sem pretensdes ou favoritismos, na estrita busca da
melhor proposta a Administragdo. Auxilia, também, a evitar qualquer tipo de
discriminagdo de um licitante em relacdo aos demais, independentemente das
caracteristicas personalissimas dos licitantes.

J& o principio da moralidade defende que tanto os agentes publicos quanto os
licitantes precisam ser id6neos e honestos nos procedimentos e contratacdes junto a
Administracdo Publica, sendo a boa-fé elemento essencial para a contratacéo publica.
E um principio extremamente essencial que reforca o combate a toda e qualquer
pratica de corrup¢cdo nos processos de licitacdo, como o pagamento de propinas,
subornos, superfaturamentos e sobreprecos.

O principio da publicidade, por seu turno, possibilita com que néo s os agentes
interessados, mas que toda a populacao tenha conhecimento dos procedimentos e de
suas etapas, permitindo-se, inclusive, o controle social sobre as etapas do
procedimento licitatério. Qualquer ato indevido, que ocorra ao arrepio da lei, ndo se
sustentara mediante a possibilidade de auditoria pelos érgdos de controle externo,
pelos agentes interessados na licitacdo e, enfim, por toda a sociedade. Com a
realizacdo das licitacbes em ambito virtual, esse principio tende a se cumprir com
maior efeito, diante da facilidade de acesso as informacgdes que se tornam disponiveis
ao mundo todo via internet.

O principio da eficiéncia direciona o0 agente publico a sempre agir em prol de
resultados aceitaveis, conforme a missdo e escopo da Administragdo Publica, sempre
prezando por minimizar os custos desnecessarios ao processo de licitagcdo. Logo, visa

direcionar a atuacdo administrativa na busca do melhor preco, por um produto ou
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servigo da melhor qualidade possivel, atrelada a celeridade do processo licitatorio, ou
seja, no menor tempo possivel.

Interesse publico e probidade administrativa. O principio do interesse
publico nada mais é do que a garantia de que as a¢bes da Administracdo Publica
busquem de forma primordial e essencial o interesse coletivo em detrimento de
interesses individuais. O bem comum deve prevalecer e se sobrepor as
individualidades na sociedade. Logo, a licitacdo deve almejar o alcance do interesse
da coletividade, e ndo o interesse do governante ou mesmo do agente publico
responsavel pelo processo (REGO, 2021).

Ja o principio da probidade administrativa esta alinhado com o principio da
moralidade, devendo o gestor publico prezar pela moral, pelos bons costumes e pela
boa-fé no processo licitatério. Possui carater basilar para a atuagdo de qualquer
agente publico, com destaque as previsdes sancionatérias, também de natureza civel,
agueles que transgredirem a ordem legal de probidade, a luz das disposi¢cGes da
conhecida Lei de Improbidade Administrativa (BRASIL, 1992).

Seguranca juridica, razoabilidade e proporcionalidade. A seguranca
juridica esta atrelada a estabilidade das rela¢cdes humanas, impedindo retrocessos ou
mesmo, via de regra, a retroatividade em relacdo aos atos juridicos perfeitos, a coisa
julgada e ao direito adquirido. Essa légica, por previsdo expressa de ambito
constitucional, se aplica também as licitacdes, garantindo-se, de maneira sistémica, a
seguranca dos atos realizados na seara dos procedimentos administrativos (REGO,
2021).

O principio da razoabilidade, por sua vez, se ampara no senso comum, sem
necessitar de uma sofisticacdo juridica para uma compreensdo baseada no bom-
senso. A titulo de exemplo, cita-se a exigéncia de apresentacdo de documentos em
duplicidade em fases distintas do mesmo processo licitatério, com risco de inabilitacdo
ou desclassificacdo de licitante. Relacionado ao principio do formalismo moderado, o
exemplo acima demonstra claramente uma atuacao desarrazoada pela Administragao
que, inevitavelmente, acaba afastando indevidamente licitantes, com impactos e
reflexos até mesmo pelo desrespeito de outros principios aqui trazidos, como o da
eficiéncia por exemplo.

Por sua vez, o principio da proporcionalidade induz a uma acdo além da

razoabilidade de um ato juridico, baseando em trés critérios para averiguar se um ato
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€ ou nao proporcional: uma andlise da adequacao (o ato tem que ser adequado para
o alcance dos objetivos), da necessidade (necessaria a pratica de atos menos
gravosos para o alcance dos objetivos) e a proporcionalidade, propriamente dita, do
ato juridico (proporcao entre o 6nus imposto e o beneficio final a ser alcancado). A
licitacdo sera proporcional se os trés critérios forem enquadrados no ato.

Igualdade, competitividade, celeridade, economicidade, transparéncia e
eficacia. Esses principios possuem uma coesao tematica entre si, sendo facilmente
interpretados e aplicados aos processos licitatorios (REGO, 2021).

O principio da igualdade, ou principio da isonomia, também possui destacado
amparo constitucional, na medida em que estabelece que todos sdo iguais perante a
lei (art. 5° caput, da Constituicdo Federal). Logo, em ambito licitatorio, todos os
licitantes precisam ter condi¢cfes igualitarias para concorrer.

Destaca-se aqui importante fator de igualdade criado pelo legislador, desde a
edicdo da Lei Complementar n. 123, de 14 de dezembro de 2006, devidamente
referendado pelo art. 4° da Lei 14.133/2021, que é o tratamento diferenciado
concedido as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte no ambito das licitagdes.
O tratamento favorecido se configura como uma forma de garantir a isonomia, na
medida em que busca equilibrar as vantagens que médias e grandes empresas
possuem em detrimento das micro e pequenas empresas em processos
concorrenciais (BRASIL, 2021b).

Ressalta-se que a igualdade difere da impessoalidade, pois esta defende que
nenhum licitante pode ser tratado com favoritismo no processo, evitando-se beneficios
ou facilidades para um licitante especifico em prejuizo aos demais.

Por seu turno, a competitividade é inerente a natureza da licitagéo publica, pois
visa fomentar a disputa e a universalidade da competicdo. Em razdo do carater
seletivo da licitacdo, apenas um dentre varios licitantes competindo pode se sagrar
vencedor do certame, contudo, a maxima participacéo possivel de interessados, com
ampliacdo da concorréncia, possibilita a Administracdo realmente alcangar a melhor
proposta disponivel no universo de fornecedores. Quanto maior o numero de
licitantes, maiores sdo as chances de se obter propostas melhores, trazendo
beneficios como economia e eficiéncia.

J& a celeridade, alcanca status de principio fortemente preconizado pela nova

Lei de Licitagbes. Apds 0 processo licitatorio ter conquistado a ma-fama nacional de
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se tratar de procedimento extremamente burocratico e demorado, além de muitas
vezes Ineficiente e ineficaz para se alcancar as necessarias contratacoes
administrativas, o principio da celeridade surge para desmistificar a lentiddo das
licitagbes e permitir que os licitantes possam cobrar maior agilidade dos agentes
publicos responsaveis pelos procedimentos licitatorios.

A economicidade, por interpretacdo logica, preconiza a otimizacdo dos gastos
e minimizacdo dos custos dos processos licitatérios ao erario, seja pela reducao de
gastos durante as fases da licitacdo, seja pelo resultado licitatério com a contratacéo
do menor preco disponivel no mercado.

O principio da transparéncia, por seu turno, se diferencia do da publicidade,
mesmo estando relacionados. A transparéncia vai além da publicidade, pois impede
os arranjos fraudulentos que ocorrem nos bastidores dos processos licitatorios. Ou
seja, na atuacado interna da administracao publica, estabelecendo-se que o0 acesso
publico aos atos e fases da licitacdo deve ser facilitado e se dar em carater
permanente.

J& o principio da eficicia preza pelo cumprimento, de forma satisfatéria, das
metas ou objetivos estipulados no processo licitatorio (a contratagdo administrativa).
Enquanto a eficiéncia esta mais relacionada ao processo e seus mecanismos, a
eficacia esta mais ligada ao resultado obtido por meio da licitacdo, ou seja, se o
objetivo do processo licitatério foi realmente atingido.

Planejamento, segregacao de func¢des, vinculacdo ao edital, julgamento
objetivo e motivacdo. Esses principios possuem relacdo direta com os atos
processuais que compdem as licitagbes, pois dizem respeito aos procedimentos
necessarios ao tramite das licitacdes (REGO, 2021).

O planejamento pode ser definido como o ato ou fase inicial de uma
contratacdo, inaugurando-se a denominada fase interna da licitacdo, onde sao
estipuladas a necessidade, as especificacdes e todas as condi¢cdes do objeto a ser
contratado, dando inicio aos procedimentos preparatérios, com a devida justificativa
para que a licitagdo ocorra, seguindo-se da autorizagcdo expressa pela autoridade
competente para autorizar a deflagracdo do certame.

O principio da segregagcdo de funcgdes, inovagdo também trazida pela Lei
14.133, parte da premissa de que a licitacdo € na verdade um processo complexo,

gue demanda a atuacéao de diferentes agentes dentre as diversas reparticoes e 6rgaos
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gue compdem determinada estrutura administrativa, estabelece que as fases e atos
preparatérios (fase interna), as fases e atos de convocacéo e selecédo de licitantes
(fase externa), bem como a fase de execucdo contratual, sejam praticadas e
acompanhadas por servidores distintos e independentes, permitindo-se maior controle
e eficiéncia das a¢c0es durante todas as respectivas fases que integram 0 processo.

A vinculacdo ao edital, principio ja consagrado no ambito das licitacbes ha
tempos, expressa que toda e qualquer acdo por parte dos agentes envolvidos no
processo deve seguir rigorosamente as clausulas estabelecidas e expressamente
previstas no instrumento convocatorio, evitando-se novidades ou decisées com base
em regras ndo previstas no ato convocatorio.

O principio do julgamento objetivo possui relacdo com a igualdade e a
impessoalidade, evitando o uso de critérios subjetivos na avaliagdo das propostas e
documentos dos licitantes nos certames. Referido principio ndo deixa margens a
subjetividade de julgamento por parte dos agentes publicos envolvidos.

O principio da motivacdo, principio também ja consagrado na esfera
administrativista, defende que todos os atos da administragdo publica precisam ser
embasados e fundamentados de acordo com o interesse publico, ou seja,
devidamente motivados, com clara indicacdo da necessidade da contratacdo e das
etapas a serem seguidas no processo.

Desenvolvimento nacional sustentavel. Na esteira de um movimento
nacional e internacional pela sustentabilidade, esse principio propugna pelas questées
de ordem ambiental, social e econbmica nas licitacdes e contratacdes publicas, e
pode, inclusive, gerar influéncia sobre os demais principios, como o da
economicidade, por exemplo. Merece destaque a regulamentacdo especifica, que
estabelece critérios, praticas e diretrizes para a promoc¢do do desenvolvimento
nacional sustentavel nas contratacdes realizadas pela administracdo publica federal
direta, autarquica e fundacional e pelas empresas estatais dependentes, trazida pelo
Decreto Federal n°® 7.746, de 05 de junho de 2012, alterado pelo Decreto n°® 9.178, de
23 de outubro 2017. Régo (2021) ainda destaca que o Poder Judiciario ja adota a
sustentabilidade como critério de desclassificagao de licitantes.

Dessa forma, os vinte dois principios trazidos expressamente pela mais recente
Lei das Licitagbes 14.133 estabelecem os rumos e diretrizes da atuagao administrativa

para uma correta consecucdo dos processos de licitacbes e contratacdes publicas,
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gque deverdo ser seguidos, obrigatoriamente, a partir de marco de 2023, quando se

encerra definitivamente a vigéncia da atual Lei 8.666/1993.

6.3 Confluéncia entre os Principios da Licitacdo e os Pilares da Blockchain

No sentido de apresentar a blockchain como uma importante ferramenta a ser
adotada pela Administracdo Publica na realizacdo dos procedimentos licitatérios, se
mostra importante identificar e relacionar os pilares da blockchain com os principios
das licitacdes pubicas presentes na Lei 14.133/21. Assim, sdo apresentadas a seguir
algumas relagdes e entrelagamentos entre as funcionalidade e finalidades entre os
principios e pilares.

Cada pilar da blockchain pode se relacionar, seja em razao da funcionalidade,
seja em razao da finalidade, com alguns dos principios das licitacdes, com excecao
apenas do pilar “valor como incentivo”, que numa aplicagcdo pela Administracao
Publica, pode ndo se enquadrar no escopo de uma rede blockchain a ser utilizada
pelo Poder Publico, especialmente em processos licitatérios, haja Vvista,
especialmente, que referido pilar visa a remuneracéao individual como forma de atrair
mais e mais usuarios, resultando no fortalecimento e seguranga do sistema. Numa
aplicacdo da blockchain em licitagBes publicas, por exemplo, a Administracdo poderia
incorrer em desvio do interesse publico ao remunerar os denominados nés
mineradores, além de prejudicar a economicidade do processo. Ademais, encontraria
diversos obstaculos de ordem legal para implementar o que seria um “criptoativo
publico” para essa nova rede, baseada em PoW ou PoS, métodos de incentivos de ja
descritos anteriormente.

No sentido de ilustrar a inter-relacdo entre os pilares da blockchain e os

principios da licitacdo publica, apresenta-se o Quadro 2 a seguir.
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Quadro 2 — A inter-relacéo entre os pilares da blockchain e os principios das

licitacdes publicas

Principios da
X X

Legalidade

Impessoalidade X X X
Moralidade
Publicidade

Eficiéncia

X X X X X
X
X X X X

Interesse Publico
Probidade

Administrativa

X
X
X
X

Seguranca Juridica
Razoabilidade
Proporcionalidade

Igualdade

X X X X X
X X X X X

Competitividade

X X X X X X

Celeridade

Economicidade

X X X X X

X

Transparéncia

x
>

Eficacia
Planejamento X
Segregacao de

Funcbes

Vinculagao
Edital

Julgamento

objetivo

Motivacéao X
Desenvolvimento

social e sustentavel

Fonte: Elaborado pelo autor
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O pilar da integridade da rede esta direta ou indiretamente ligado a maioria
dos principios da licitacdo, uma vez que ressalta a incorruptibilidade do sistema,
assegurada pela tecnologia. Essa caracteristica pode ressignificar a confianca dos
processos licitatérios, impactando, diretamente na garantia de higidez e integridade
nos atos de todas as fases do procedimento, possuindo, portanto, relagéo direta com
0s principios da impessoalidade e igualdade, ao passo que na blockchain todos os
licitantes seriam tratados de maneira igual, sem qualquer tipo de favoritismos ou
discriminagdo. Esse pilar da blockchain também se relaciona com o principio da
publicidade, vez que assegurard tanto os licitantes quanto aos 6rgaos de controle
externo e cidadaos a possibilidade de verificar os registros dos atos e fases dos
processos licitatorios. Em razdo da a integridade da rede, estaria garantida a
publicidade de todos os atos registrados na blockchain, de forma confiavel. Da mesma
forma, assegura-se, pelo mesmo pilar, o atendimento ao principio da transparéncia,
gue caminha lado a lado com a publicidade, impedindo-se que agentes publicos
encubram atos e ac¢les fraudulentas em procedimentos de contratacdo. Por
conseguinte, em virtude da integridade da rede e dadas as caracteristicas desse pilar,
assegurados também estariam os principios da moralidade, da eficiéncia, do interesse
publico, da probidade administrativa, da seguranca juridica, da competitividade, da
celeridade, da eficacia, da vinculacdo ao edital e do julgamento objetivo, com a
utilizacao da rede blockchain para o registro de todas as fases da licitacao

O pilar do poder distribuido demonstra uma caracteristica da blockchain que
se conflui com a impessoalidade e a igualdade entre todos os envolvidos nos
processos realizados na rede blockchain, reforcando e dificultando, uma vez mais, a
pratica de ac6es fraudulentas isoladas. Por esse motivo, pode auxiliar na garantia de
cumprimento de varios outros principios das licitagcdes, garantindo-se ainda a todos
os licitantes os mesmo direitos e deveres nos processos. Nesse sentido, sustenta e
auxilia no cumprimento do principio da transparéncia, da segregacao das funcdes e,
de igual modo, no principio do planejamento, a0 mesmo tempo em gque assegura 0
julgamento objetivo e maior competitividade, uma vez que a garantia da igualdade e
da licitude do tramite pode aumentar a atratividade da licitacdo para mais licitantes,
impulsionando, com isso, a economicidade, a eficiéncia e a eficacia, em resultados
Gteis, com diminuicdo até mesmo dos gastos excessivos com mecanismos de

controles administrativos.
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O pilar da seguranca, que se baseia na criptografia das transagcfes e na
inviolabilidade dos registros de transacdes, permitindo-se ainda a rastreabilidade e a
verificacdo das transacoes por todo e qualquer interessado com acesso a rede, pode
auxiliar no cumprimento dos principios legalidade, da publicidade, da eficiéncia, da
seguranca juridica, da razoabilidade, da proporcionalidade, da igualdade, da
competitividade, garantindo maior autenticidade dos atos da licitacio ao mesmo
tempo que minimiza o0s riscos e incertezas dos licitantes no processo. Também
contribui para a supremacia do interesse publico, j& que auxilia na disponibilizacéo de
informacgdes e verificacdo de fatos nas licitagcdes, onde qualquer parte interessada
pode verificar as informacdes e confirmar se a necessidade coletiva foi atendida com
a licitacdo. Da mesma forma, assegura resisténcia ao principio da transparéncia,
permitindo que a confianca nas licitacdes seja resguardada pela confianca na
idoneidade do processo.

O pilar da privacidade pode auxiliar na garantia de protecdo aos dados
pessoais das partes que transacionam na rede, possibilitando que outros atores
possam identificar cada n6 da rede, mas sem necessariamente acessar as
informacdes e dados sensiveis dos individuos representados pelos nés ou que
simplesmente transacionam na rede. Se relaciona, portanto, com o principio da
legalidade, especialmente no tocante ao cumprimento da Lei Federal n. 13.709, de 14
de agosto de 2018, a denominada Lei Geral de Protecéo de Dados. Da mesma forma,
pode-se dizer que se vincula aos propdsitos do principio da impessoalidade, uma vez
gue no ambiente da rede podera ser garantida a ndo identificacdo dos individuos
participantes dos atos de disputa da licitacao.

O pilar dos direitos preservados, ao garantir a transparéncia e a legitimidade
nas transacoes, respeitando-se e assegurando-se todos os direitos dos potenciais
licitantes, acaba confluindo para os escopos dos principios da impessoalidade, do
interesse publico, da probidade administrativa, da seguranca juridica, da
razoabilidade, da proporcionalidade, da igualdade, da competitividade, da vinculagéo
ao edital e do julgamento objetivo.

O pilar da inclusédo assegura que qualquer interessado possa atuar, ainda que
exclusivamente como usuéario, da rede blockchain, sem favoritismos ou
marginalizacdes, estando assim relacionado com os principios do interesse publico,

da competitividade, da transparéncia, da eficiéncia, da motivacado administrativa e, em



91

especial, com o desenvolvimento nacional sustentavel, garantindo o atendimento das
guestdes de ordem social e de fomento econémico objetivado também nas licitacdes.

Demonstra-se, portanto, que os pilares da blockchain podem se relacionar, seja
direta ou indiretamente, com os diferentes propdésitos e finalidades preconizados pelos
principios das licitagfes publicas. Embora numa analise mais restritiva ou extensiva
possa se alcancar um maior ou menor entrelacamento, entre 0s principios e os pilares
da blockchain, respectivamente, a proposta deste capitulo € a demonstracdo da
compatibilidade das bases de funcionamento da tecnologia blockchain com os
objetivos do processo licitatorio expressos em seus principios, deixando ainda mais
clara a compatibilidade e a viabilidade de se utilizar a ferramenta blockchain nos

processos de contratacdes publicas.
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7 CONSIDERAGOES FINAIS

Visto que o legislador caminhou no sentido da inovacéao tecnolégica na edicédo
da Lei de Licitacbes n° 14.133/2021, grandes avanc¢os podem ser esperados para 0s
processos de contratagBes publicas brasileiras, o que h4 muito ja era indicado e
esperado, ndo so pelos agentes publicos, mas também, pelos agentes privados que
com a Administracéo Publica contratam.

Ha de se destacar que grande parte desses avancos se concentram na busca
pela agilidade e na garantia de transparéncia do processo licitatério, além de maiores
esforgos que, conjuntamente, tendem a minimizar as fraudes e a corrupgao, tanto nas
fases interna e externa da licitacdo, quanto na propria execucdo dos contratos
administrativos.

Sob precursao da Estratégia de Governo Digital, a referida Lei estabelece que
as licitacdes sejam publicadas em meio eletrénico, tornando o processo online e
acessivel tanto para as partes envolvidas diretamente na licitacdo, quanto para a
sociedade, que pode acompanhar o processo via internet e exercer, de maneira mais
proficua, o controle social das contrata¢des publicas.

Esse avanco so foi possivel por conta da propagacao do uso de tecnologias,
principalmente as digitais, que permitem com que a comunicacao entre 0s agentes e
0S processos por eles compartilhados ocorrem de forma mais célere e eficaz.

Entretanto, por mais que a nova Lei propicie tais beneficios, se faz necessério
apontar um novo direcionamento que, indubitavelmente, pode avancar e melhorar os
procedimentos de licitacbes publicas para além do que a Lei 14.133 previu,
garantindo-se maior confiabilidade aos processos. Esse direcionamento esta
embasado, conforme defendeu-se neste estudo, na adocdo de uma emergente
tecnologia digital, a blockchain.

O estudo buscou aprofundar-se na andlise da tecnologia blockchain e a sua
possivel utilizacdo aos processos previstos na nova Lei de Licitagdes, demonstrando
gue uma inter-relacéo, sob o ponto de vista juridico, é realmente possivel.

Especificamente, o trabalho apresentou uma visédo evolucionéaria acerca dos
processos de licitagdes publicas no Brasil, incluindo uma abordagem sobre os
principios juridicos relacionados as licitagcdes, que foram avancando ao longo dos
anos, conforme as previsdes expressas trazidas nas regras de licitagoes,

sequencialmente renovadas. Nesse sentido, o estudo contribui com a apresentacao
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de importante perspectiva acerca dos principios norteadores das licitagbes publicas
brasileiras.

Numa abordagem inicial, apresentou-se 0s principios preconizados desde a
edicdo do Decreto-Lei n°® 200 de 1967 e doutrina classica (a época), que serviram
como fundamentos para a conducdo dos processos licitatérios, antes mesmo da
promulgacdo de uma especifica lei de licitagbes no pais. Em seguida, foi
demonstrado, com base nas previsdes expressas da Lei de Licitacdes n.° 8.666 de
1993, o conjunto principiolégico que até entdo vinha sendo aplicado nos processos de
licitacdo, que, de fato, avancaram ao longo dos anos, em quantidade e em funcdes
ordenadoras, em comparagdo aos principios que se apresentavam até entdo. A
ascensao dos principios se encerra na demonstracdo das quantidades de principios
e seus objetivos, a luz das expressas previsoes trazidas pela mais nova e recente Lei
de Licitacdes, de n° 14.133, de 2021.

Esse panorama evolutivo dos principios pode auxiliar, tanto os estudiosos
guanto os legisladores, a melhor entenderem o avanco das licitacdes publicas no
Brasil, sendo de utilidade para que novas propostas e acdes em prol da melhoria
continua dos procedimentos licitatorios possam ser estabelecidas no futuro.

A partir da analise dos principios das licitacdes na nova Lei, bem como diante
de indicadores que demonstram um alto indice de percepcédo da corrupcao no Brasil,
discorreu-se sobre a precariedade e a importancia da confianca e da transparéncia
nas licitacdes publicas, tdo prejudicadas devido ao histérico de fraudes e a corrupgéo
ao longo de varios anos em nosso pais. Logo, foi possivel ressaltar que, por mais que
a Lei 14.133 gere avancos para impedir atos ilicitos no ambito das licitacdes, é
possivel avancar ainda mais, com o uso de tecnologias, no sentido de ressignificar a
confianca dos brasileiros na gestdo das despesas publicas.

Como solucao para minimizar essa fragilidade, emerge a tecnologia blockchain.
Apresentou-se, entéo, a tecnologia e suas particularidades, como as funcionalidades,
os tipos de blockchain e suas aplicagfes, principalmente no setor publico, que déao
base para a adocao da tecnologia também nas licitacdes publicas.

Para enfatizar a possibilidade de adocé&o da blockchain pela Administracao
Publica em licitacdes, foram apresentados alguns casos e estudos emblematicos,
como a andlise do Forum Econ6mico Mundial sobre o uso Governamental da

blockchain, o estudo realizado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre o uso



94

da blockchain pelo Governo, a Solugédo Online de Licitagdes (SOL), que demonstra
casos praticos de aplicacdo da blockchain em licitacbes publicas no Brasil e, em
especial, a nova Rede Blockchain Brasil (RBB), que a partir de uma iniciativa do TCU
e BNDES, busca permitir e disseminar a ado¢ao da tecnologia no setor publico.

A partir dessas possibilidades, este estudo avangou ao apresentar um conjunto
de beneficios da tecnologia blockchain para melhorar os processos de licitacdo
publica, mormente a transparéncia, a seguranca e a hiperconectividade do Governo.
Da maneira especial, apresenta-se como uma potencial solugdo anticorrup¢ao aos
processos de licitagdo, a interacao entre a Rede Blockchain Brasil (RBB) e o Portal
Nacional de Contratacbes Publicas (PNCP), uma possibilidade que os gestores
publicos devem considerar no sentido de ressignificar a confianca social nos atos de
realizacdo de despesas publicas.

Para corroborar a viabilidade de integracao entre a tecnologia blockchain e as
licitacdes, por fim, este ensaio pode representar um avanco para a literatura, ao trazer
a discussao e o estudo sobre a tecnologia ao olhar juridico. Tal contribuicdo se deu,
principalmente, pela anélise do entrelagamento entre os pilares da blockchain e os
principios das licitagdes publicas, previstos pela Lei 14.133.

Dessa forma, foi possivel demonstrar que os principais pilares da tecnologia
possuem relacao direta ou indireta com diversos dos principios das licitacdes. Pode-
se dizer que esse entrelacamento € uma novidade tanto para a area tecnoldgica,
quanto para a area do direito, ressaltando o valor da proposta deste estudo para o
campo da Administracéo Publica.

Destacam-se outrossim as iniciativas do autor em apresentar a proposta de
solucdo deste trabalho aos responsaveis pelo desenvolvimento da Rede Blockchain
Brasil, via de uma possivel adesdo da Universidade de Rio Verde, entidade a qual o
autor esta profissionalmente vinculado. Os contatos foram feitos junto a Secretaria de
Fiscalizacdo de Tecnologia da Informacgéo do Tribunal de Contas da Unido, um dos
orgaos responsaveis pelo desenvolvimento da Rede Blockchain Brasil, em trés
ocasides no ultimo trimestre de 2022, sendo dois via e-mail e um contato telefénico.
No contato telefénico foi informado que a solicitacdo de adesdo da Universidade de
Rio Verde ao projeto da Rede Blockchain Brasil estaria sendo avaliada por aquele

orgao e gue, provavelmente, em 2023 havera uma resposta do 6rgao.
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Sendo assim, sem a pretensédo de encerrar a discussédo acerca do assunto,
sugere-se que estudos futuros ampliem a proposta de integracdo aqui apresentada,
de forma a abordar os principios das licitacbes e os pilares da blockchain e,
especialmente, o entrelacamento entre ambos, como uma das diretrizes para o
desenvolvimento da Rede Blockchain Brasil (RBB) no sentido de servir de base aos

registros dos atos licitatorios a serem realizados no Portal Nacional de Contratacdes
Publicas (PNCP).
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