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1. PRELIMINARES

O Substitutivo Suplicy tem como origem o Projeto de Lei n°® 32, de 2007,
da Camara Federal, que por sua vez fundamenta-se no PL 7.709/2002, de autoria do
Executivo Federal; todos prevendo alteracdes na Lei Nacional de Licitagdes e
Contratos, Lei 8.666/1993.

Sobre o PL 7.709/2007 (ou seja, o Substitutivo relatado pelo Deputado
Marcio Reinaldo) este signatdrio teve a oportunidade de examind-lo em detalhe e
produzir um texto critico, publicado em periédico especializado na area do direito
administrativo.' Cabe lembrar que o referido PL pretendia alterar, no maximo, dezenove

" MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Os principios constitucionais da Administra¢io Piblica e o Projeto de
Lei n® 7.709/07. ILC, ano XIV, n. 158, abr. 2007, p. 341-347. Vide ainda, no mesmo propdsito:
PEREIRA JGNIOR, Jessé Torres e DOTTI, Marinés Restelatto. A licitagdo no formato eletrdnico e o
compromisso com a eficiéncia (Projeto de Lei n° 7.709, de 2007). FCGP, ano 6, n. 67, jul. 2007, p. 20-28;
JUSTEN FILHO, Margal. Violacdo a Constitui¢do na reforma da Lei de licitagdes. Negdcios Piblicos,
mai.2007, p. 17-19; LIMA, Luiz Henrique. Alteracdes recentes na legislacdo de licitagdes e contratos;
impactos para o controle externo. BLC n. 7, 2007, p. 658-662; REIS, Paulo Sérgio de Monteiro. Panorama
atual e futuro das licitacdes publicas no Brasil. Revista JML,ano 1, n. 3, jun. 2007, p. 44-55; TOLOSA
FILHO, Benedicto. Propostas do PAC para alteragdo da Lei de licitagdes. ILC, ano XIV, mai.2007, p.
449-455.
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artigos, em um total de 126, da Lei 8.666/1993. J4 o Substitutivo do Senador Eduardo
Suplicy € proposta mais radical, que altera mais de um ter¢o dos dispositivos da norma
em questdo; e, indo mais além, modifica artigos das Leis 8.443/1992 e 10.520/2002.

As sucintas consideracdes que se seguem nao almejam deslustrar a
iniciativa do eminente Senador Eduardo Suplicy, cuja dimensdo ética e politica € por
todos reconhecida. Visam apenas a boa prética da dialética juridica, e representam uma
critica construtiva a mais esse louvdvel esforco de adequacdo e aperfeicoamento da
estrutura da contratagdo publica em nosso Pais.

2. MERITO

2.1 Extensao da modalidade pregao a licitacoes de técnica e preco —
alteracao do Art. 4°, § 1° da Lei 10.520/2002

Em nosso entender, constitui grande equivoco a alteracdo proposta para o
§ 1° do art. 4° da Lei 10.520/2002, que estende o campo de aplicagdo da modalidade
pregdo a objetos compativeis com o tipo de licitagdo de técnica e preco.

A modalidade pregdo, por suas caracteristicas e finalidade, tanto quanto
pela especificidade de seus objetos (“bens e servigcos comuns”, art. 1° da referida Lei),
nio se adapta intrinsecamente a licitagcdes de técnica e preco. As dificuldades
operacionais, a nosso ver, seriam intransponiveis. Existe efetivamente um consenso na
doutrina acerca da fundamental incompatibilidade do pregdo com objetos complexos,”
tornando indcuas e supérfluas as cautelas engendradas nos incisos de [ a IV.

Dado o amplo alcance da incompatibilidade observada, é igualmente
inécuo o § 10, acrescentado ao art. 23 da LNL , que pretende vedar “a adocdo da
modalidade pregio em licitagdes do tipo ‘melhor técnica’.”

Para a eficiéncia e adequacdo do pregdo, é essencial que estejam sendo

licitados os chamados “bens de prateleira” ou servicos usuais no mercado.

2.2 Adocao do pregao em licitacoes de obras e servicos de
engenharia — alteracido dos § § 2° e 3° do art. 4° da Lei 10.520/2002,
edo § 9°do art. 23 da LNL

Cabe, de plano, registrar uma informacdo incorreta da Relatoria do
Substitutivo Suplicy, quando afirma que a Comunidade Européia adota modalidade de

2 Vide GASPARINI, Didgenes (Coord.). Pregdo presencial e eletronico. Belo Horizonte: Férum, 2006, p.
26 e ss; JUSTEN FILHO, Marcal. Pregdo (comentdrios a legislagdo do pregdo comum e eletronico). Sao
Paulo: Dialética, 2005, p. 25-31, onde sdo referenciados outros relevantes autores na area, como Jessé
Torres PEREIRA JUNIOR, Vera MONTEIRO e Joel de Menezes NIEBUHR.
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licitacao semelhante ao previsto no art. 3° do referido Substitutivo, que da nova redacao
ao art. 4° da Lei 10.520/2002, §§ 1°, 2° e 3°. A redac¢do do § 2°, combinada com a do §
9° do art. 23 da LNL, acaba por significar a ado¢do obrigatoria do pregdo para obras,
tipo menor prego, até o valor de 3,4 milhdo de reais. O pregdo seria facultativo nas
obras de valor superior.

Na realidade, essas diretrizes ndo s@o adotadas na Comunidade Européia.
A Directiva 2004/18/CE do Parlamento Europeu (vide itens 12,14 e 15 dos
consideranda e art. 1°, n° 2, alineas a e b, bem como n° 7 do mesmo art. 1°) ndo admite
“leildes eletronicos” para atividades constantes do Anexo I referido na alinea b —
atividades que efetivamente correspondem ao nosso conceito de “obra”, expresso no art.
6°, inc. I da Lei Nacional de Licitacdes. Para melhor anélise, cabe transcrever, em
edicao portuguesa:

Art. 1°,n° 2, b:

“‘Contratos de empreitada de obras publicas’ sdo contratos publicos que
t&ém por objecto quer a execugdo, que conjuntamente a concepgdo e a
execugdo, quer ainda a realizagdo, por qualquer meio, de trabalhos
relacionados com uma das actividades na acepcdo do anexo I ou de uma
obra que satisfaca as necessidades especificadas pela entidade
adjudicante. Por ‘obra’ entende-se o resultado de um conjunto de
trabalhos de constru¢ao ou de engenharia civil destinado a desempenhar,
por si s6, uma func¢do econdémica ou técnica.”

Por sua vez, o Anexo I, ao qual remete o texto acima transcrito, traz o
quadro sindtico com a “Lista de actividades referidas na alinea b do n° 2 do artigo 1°7,
especificando: “construcdo, preparacdo dos locais de constru¢do, demolicdo e
terraplanagens, perfuracdoes e sondagens; construcdo geral de edificios e engenharia
civil; constru¢do de coberturas; construcdo de estradas, vias férreas, aeroportos e de
instalacdes desportivas; engenharia hidrdulica; outras obras especializadas de
construgdo; instalagdes especiais; instalacdo eléctrica; revestimento de pavimentos e de
paredes; pintura e colocacdo de vidros; actividades de acabamento; aluguer de
equipamentos de constru¢do e de demoli¢cao com operador.”

Esta visto que tais atividades identificam-se com o conceito de obra,
residente no art. 6° inc. I da LNL; e que muitas delas (revestimento de pavimentos...
pintura e colocacdo de vidros... actividades de acabamento...) referem-se, mesmo, a
obras de pequeno vulto.

E 0 mesmo art. 1° da Directiva 2004/18/CE, em seu n° 7, complementa o
tema de modo a ndo deixar qualquer davida:
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“T. Leilao electrénico € um processo interativo que obedece a um
dispositivo  electrénico de apresentacio de novos  precgos,
progressivamente inferiores, e/ou de novos valores relativamente a
determinados elementos das propostas, desencadeado apds uma primeira
avaliacdo completa das propostas e que permite que a sua classificagao
se possa efectuar com base num tratamento automaético.

Por conseguinte, certos contratos de empreitada de obras e certos
contratos de servigos relativos a realizacdes intelectuais, tais como a
concepcdo de uma obra, ndo podem ser objeto de leildes electrénicos.”

Desfeito o equivoco relativo a legislacdo de Comunidade Européia, que
teria servido de alicerce a proposta de alteracdo do art. 4°, § 2° da Lei 10.520/2002, cabe
a critica ao proprio teor da proposta de utilizacdo do pregdo para obras de engenharia.

A concepgdo € questiondvel, primeiro, porque a premissa essencial da
modalidade pregdo (seja no formato presencial, seja no eletronico) é licitar objetos
simples, “intercambidveis”. Pelo proprio escopo da Lei 10.520/2002, sé se utiliza o
pregao no caso de bens e servigos “comuns” — isto €, referidos no pardgrafo tinico do
art. 1° dessa Lei como aqueles cujos padrdes de desempenho e qualidade admitam
defini¢do objetiva no edital, por meio de especificagdes usuais de mercado.

Tal premissa € incompativel com obras de engenharia, que exigem
ineludivelmente o projeto bdsico (art. 6°, IX, combinado com art. 12 da LNL). Nesse
ponto, € sabido que o chamado “termo de referéncia” preconizado nos sucessivos
regulamentos federais do pregdo’ ndo pode pretender substituir o PB, em face das
exigeéncias dos seus elementos indispensaveis, rigorosamente elencados no referido art.
6°, IX, da Lei de Licitagdes. O termo de referéncia ndo constitui documento equivalente
ao PB, e sobre o tema existe clara manifestacdo do TCU, afirmando que “toda e
qualquer licitagdo que contemple em seu objeto um servigo, seja de engenharia ou nio,
o projeto bdsico constitui anexo obrigatério do edital ou carta-convite.”*

Segundo, porque na disputa pelo menor preco, no ambito do pregdo, a
busca da agilidade e as contingéncias da verbalizacdo impediriam que se considerassem
conjuntos de especificagdes mais complexas, indissocidveis de projetos de obras,
mesmo de pequeno vulto.

Essa tem sido a nossa andlise desde os primérdios da aplicagdo do
pregdo,’ corroborada pela edicdo dos decretos regulamentadores federais. O art. 6° do

Decreto 5.450/2005 reafirma parcialmente um dado que ja figurava no art. 5° do anterior

? Decretos 3.555/2000, 3.697/2000, 5.450/05, 5.504/05.

*ILC n. 42, 1997, p. 630.

3 Vide, nossos: Pregdo, teoria e prdtica — nova e antiga idéia em licitacdo piiblica. 2°. ed., Sdo Paulo:
NDJ, 2004, p. 14 e ss.; Novas praticas sobre pregdo eletronico: Decretos ns. 5.450/05 e 5.504/05. BLC n.
12, 2005, p. 829.
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Decreto 3.555/00, o qual eliminava categoricamente do ambito de aplicacdo do pregio
as “obras e servigos de engenharia”. O tema, a despeito das tratativas de inimeros
analistas e da jurisprudéncia, vinha retornando periodicamente a discussao.

Especificamente quanto aos servicos de engenharia, a redacdo da Lei ndo
¢ expressa; depreende-se entdo que, enquanto possam ser qualificados,
inquestionavelmente, sob o rétulo de “servicos comuns” — e nesse passo dispensem
efetivamente o projeto bédsico — haja margem para sua contratacio mediante pregao,
obviamente com as necessdrias cautelas operacionais. Entende o Prof. Jorge Ulisses
Jacoby Fernandes que “um servico de engenharia pode ser comum quando a atividade
do profissional cujo registro no CREA ¢ exigido ndo é predominante em termos de
complexidade e custo. Sendo comum pode ser licitado por pregdo presencial ou
eletronico, adotando cautelas.” (g.n.)6

Portanto, o que vemos como absolutamente assente e pacifico € a
exclusdo da aplicabilidade do pregdo eletronico ou presencial as contratacdes de obras
de engenharia.

Em andlogo sentido, colocam-se objecdes (mencionadas em topico
anterior) acerca da aplicagdo do pregdo ao tipo de licitacdo de técnica e preco, cuja
operacionalizacdo seria notadamente dificil e abriria certamente margem a aleatoriedade
e subjetividade — mesmo levando em conta a tentativa de roteirizacdo empreendida
pelos incisos do § 1° (agregado ao art. 4° da Lei 10.520/2002).

Tais objetos sdo também incompativeis, a nosso ver, com a inversdo de
fases adotada no pregdo, caracterizada pela primazia da fase comercial sobre a
habilitatéria. Esse aspecto serd melhor explicitado em tépico subseqiiente deste
comentario.

2.3 Alteracao da Lei do Tribunal de Contas da Uniao - art. 45 da
Lei 8.443/1992

Cumpre desfazer um outro equivoco do Substitutivo em tela, desta feita
relativo a proposta do art. 6°, que incide sobre o art. 45 da Lei 8.443, de 16 de julho de
1992. Essa Lei trata da organizagdo e funcionamento do Tribunal de Contas da Unido.

E evidente que tal matéria ndo encontra apoio no art. 22, inc. XXVII da
Constitui¢do Federal, que, como sabemos, especifica a competéncia privativa da Unido
para legislar sobre “normas gerais de licitacdo e contrata¢do, em todas as modalidades,
para as administracdes publicas diretas, autdrquicas e fundacionais da Unido, Estados,

® FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Licitacio na modalidade pregdo, na forma eletronica —
Regulamentagdo: Decreto n° 5.450, de 31 de maio de 2005. FCGP, ano 4, n. 42, jun. 2005, p. 5571-5576.
Entretanto, perfilhando decisdes anteriores, veja-se esta do TCU: Acérdao 1062/2005, DOU de 12/8/05,
em que aquela Corte considera irregular a realizacdo de pregdo para contratacdo de bens e servigos de
engenharia, incluindo aqueles em que se exige assinatura profissional registrada no CREA.
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Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas
publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, II1.”

O contetido da redacdo proposta para o art. 45 da Lei do TCU extrapola,
pois, inteiramente o ambito de uma Lei de licitagdes e contratos sancionada pela Unido,
sendo inconstitucional e formalmente invélido.

2.4 Projeto executivo como pré-requisito a instalacao do
procedimento licitatério — alteracdo do art. 7°, § 2°, I da LNL

Passando a outro ponto, ndo somos favoraveis ao teor do item 15.2 do
Relatério que acompanha o Substitutivo, item este que preconiza instalar a licitacdo de
obras somente apds a conclusdo do projeto executivo — tese que se pretende petrificar no
§ 2° inc. I, do art. 7° da LNL.

A nosso ver, ¢ uma sugestdo que se contrapde a propria definicdo de
projeto executivo, ou seja, “o conjunto dos elementos necessdrios e suficientes a
execucdo completa da obra, de acordo com as normas pertinentes da Associagcdo
Brasileira de Normas Técnicas — ABNT” (com o devido grifo no vocabulo execugdo).

Por outro lado, tal proposta em nada contribui para a agilizacio do
processo licitatério, tampouco da execucdo contratual. O projeto bdsico, em sua
concepc¢do e elaboracdo eficiente, deve bastar para o cdlculo da viabilidade do objeto e
fornecer todos os elementos necessdrios a abertura da licitacdo e apresentacdo das
propostas.

Sempre entendemos que ndo se corrige uma patologia administrativa
criando outra.” Destarte, ndo se deveria solucionar o prloblema dos PBs imprecisos
onerando-se a Administracido Publica com o custo (sabidamente elevado) da elaboragdo
prévia e perfunctéria de um projeto executivo, que por principio havera de ser
reformulado na contratacdo e até mesmo, em freqiientes casos, refeito no curso da
operacionalizacdo, incluindo as contingéncias as built. Esse é um fator de realidade; e
sua elisao podera comprometer a economicidade de todo o empreendimento.

Na contrata¢do — ai sim, ¢ o momento certo de se exigir um PE que
abranja todas as especificagdes cabiveis e que, de fato, esteja apto a orientar a gestdo da
obra.

Alids, ndo nos parece que a opiniao do preclaro Prof. Marcal Justen Filho
seja peremptodria a respeito da necessidade do projeto executivo prévio a abertura da
licitagdo, a ndo ser na hipétese da concessdo.”

Solug@o mais simples e pratica serd exigir o cumprimento fiel e regular
dos arts. 6°, IX; 7°, § 2° 40, [ e 47 da LNL em vigor. Veja-se, a propdsito, comentario

7 Cf. nosso Eficdcia nas licitagées e contratos. 10. ed., Belo Horizonte: Del Rey, 2005, p. 8-11.
8 JUSTEN FILHO, Margal. Teoria geral das concessées de servigo piiblico. Sdo Paulo: Dialética, 2003,
p- 212.
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do Prof. Jessé Torres Pereira Junior, a propdsito do regime de empreitada por preco
global:

“Considerando-se a definicdo legal desse regime (v. comentdrios ao art.
6°, VIII, a), conclui-se que a insisténcia do art. 47 em grifar o ‘total e
completo conhecimento do objeto’ deve-se ao fato de que, naquela
empreitada, ndo haverd, necessariamente, projeto executivo, embora nao
se prescinda do projeto bésico (v. comentdrios aos arts. 6°, IX, e 7°, § 2°,
I). Segue-se que a Administracdo caberd fornecer aos interessados os
dados e elementos capazes de suprir a auséncia do projeto executivo e/ou
de suplementar o projeto bdsico, de forma a ensejar que as propostas
apresentem-se em condi¢des de corresponder as caracteristicas da obra

ou do servigo em licitalga?lo.”9

2.5 Convocacio de consulta ou audiéncia publica sobre
especificacoes de objeto a ser licitado — acréscimo do § 9° ao art. 15
da LNL

Propde-se que a Administracdo, mediante edital, convoque consulta ou
audiéncia publica, no formato eletronico, a propdsito das especificacdes de um objeto
que se pretenda licitar. Os incisos do § 9° aposto ao art. 15 da LNL, descrevem os
passos a serem seguidos, sempre jungidos a veiculagdao por meio eletronico.

Ficam, entretanto, indefinidas:

(a) a forma dos ‘“questionamentos” dos interessados: se serdo feitos
apenas por meio eletronico, ou seja talvez tolerado o vetusto papel;

(b) a “publicacao” (inc. III do § 9°) das especifica¢des finais, a ser feita
“na forma do caput deste artigo”. Ora, o caput do art. 15 da LNL
nao contém qualquer indicagdo sobre a forma de publicacio.

Enfim, trata-se evidentemente de um experimento, sem referencial
doutrindrio ou legislativo.

Navegando sobre as duvidas operacionais suscitadas pela confusa
redacdo, configura-se o que a teoria administrativa chama de “retrabalho” — ou seja,
duplicidade de esforcos relativamente ao mesmo fim. Isso porque, na legislacio em
vigor, um certame pressupde ja (na medida de seu vulto) a audiéncia ou a consulta
publica, nas quais podem ser expostas e discutidas as especificacdes do objeto.

 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentdrios & lei das licitacées e contratacdes da Administracdo
Piiblica. 7. ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 554.
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No momento politico em que se discutem os entraves burocréticos e o
alongamento dos prazos da LNL, é no minimo inusitada uma proposta de alongamento
de rituais e tempos administrativos. Ainda mais quando tais tramites fornecem a
oportunidade de erigir novas restricdes a participacdo, como as estipuladas no § 10,
também acrescido ao art. 15 da LNL.

2.6 Nova hipoétese de dispensa de licitacdo — acréscimo do inciso
XXIX no art. 24 da LNL

A proposta de acréscimo de hipétese de licitagdo, com base no disposto
na Lei 10.973/2004, reflete outro equivoco conceitual. A referida Lei, como se sabe,
“dispoe sobre incentivos a inovagdo e a pesquisa cientifica e tecnolégica no ambiente
produtivo e dd outras providéncias”. As diretrizes citadas, constantes do art. 3°, do inc.
I do art. 4° e dos arts. 5° e 20 est@o voltadas, claramente, para os convénios de pesquisa
cientifica e tecnoldgica — e ndo para as contratagdes de obras, servicos e fornecimentos.
Tais diretrizes, obviamente, dizem respeito aos tipos de ajuste contemplados pelo art.
116 da LNL, que, por sua natureza juridica, refogem ao ambito das licitacdes publicas.

A proposta de ampliacdo do rol das hipéteses de dispensa €, pois, tanto
indcua quanto incorreta, pois as atividades descritas nos dispositivos da Lei
10.973/2004 ja sdo intrinsecamente isentas da obrigacdo de licitar: o convénio ndo tem
como antecedente necessario o procedimento licitatério.

Ilustra esse aspecto a magistral doutrina do Prof. Toshio Mukai:

“Com efeito, se o convénio pressupde participes e ndo partes, em que a
Administragdo ajusta o seu objetivo e interesse a outros do mesmo
sentido, para alcancar (ambos) o0 mesmo interesse comum, € evidente que
a busca e a escolha respectivas de tal ou tais participes ndo pode ficar
submetida a licitacdo, sendo, no caso, invidvel qualquer certame em que
os interessados entrem em competi¢do com aquela finalidade.

A Administragdo deve ser livre para encontrar aquele interessado que
tenha 0os mesmos objetivos € 0 mesmo interesse (portanto, comum) para
realizar seu objetivo. E, assim, invidvel a competi¢do, no caso dos

convénios.” !’

2.7 Auséncia de critérios objetivos para aplicacao da inversao de
fases — acréscimo do § 1°, e incisos, ao art. 43 da LNL

" MUKALI, Toshio. Os convénios celebrados pela Administracdo e a legislagdo sobre licitacdo. BLC n.
12, 1989, p. 514. Sobre convénio e dispensa de licitagdo, vide TC 020.069/93-6, DOU de 17/6/96.
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Quanto a inversdo de fases na licitacdo, com a abertura e julgamento das
propostas realizados anteriormente a habilitacdo dos concorrentes, € pratica hoje
definitivamente consolidada no pregdo e retomada pela Lei das parcerias publico-
privadas. H4 muito € reivindicada pela doutrina, ao ser adotada indiretamente pelo art.
32, § 1° da Lei 8.666/93. Sempre admitimos a pertinéncia da simplificacdo de fases,
mesmo tendo sido essa interpretacdo da Lei 8.666/93 condenada pelo TCU."

Entretanto, € sabido que tal priatica ndo pode ser adotada
indiscriminadamente, ndo se prestando a fodos os objetos. Na Lei das parcerias publico-
privadas, 11.079/04, ndao chega a ser preconizada taxativamente, porque os arts. 12 e 13
foram redigidos de forma tecnicamente cautelosa. Insinuam-se, ndo obstante, severas
davidas operacionais quanto ao oferecimento de lances — muito embora esse ritual se
situe, claramente, apds a qualificacdo técnica. Assim, em concorréncias complexas,
para contratacdes vultosas e de duracdo alongada como as reguladas pela Lei 11.079/04,
necessariamente a fase de oferta de precos € precedida pela de qualificagdo técnica.

A Lei 8.987/95, que rege a concessdo comum, teve adicionado o art. 18-
A (pelo art. 120 da Lei 11.196/05), pelo qual o edital “poderd” (também
discricionariamente) prever a inversdao da ordem das fases de habilitacdo e julgamento.

[lustrativamente, ainda quanto a conveni€ncia ou niao da inversdao de
fases em todas as modalidades, cabe citar textos legislativos recentes na drea das
licitacdes e contratos, oriundos de Estados da Federacdo, como um interessante
fendmeno relacionado ao exercicio de competéncia concorrente.

O Prof. Floriano de Azevedo Marques Neto, em competentissimo
Parecer, manifesta sua posi¢ao contréria a utilizag¢ao indiscriminada da inversao de fases
em todo tipo de licitagdo. Qualifica a medida como imprépria para licitacdes de grande
vulto, porque “torna a habilitacdo influenciada pelo julgamento econdmico (a inversao
suprime o principio da estanqiieidade das fases), levando a uma contaminacio entre
qualificacdo e julgamento.” Nesses casos, “ndo é consentaneo com o interesse publico
tornar a fase de verificacdo da capacidade do futuro contratado como que para
homologar o julgamento econdmico.”"?

Essa tese, que exclui a possibilidade da inversdo de fases para licitagdes
de técnica, técnica-preco e grande vulto, é sem divida mais consistente e adequada as
condi¢des administrativas brasileiras. Alids, é amplamente adotada pelo direito
comparado.'*

" Decisdo 935/00, BLC n. 6, 2001, p. 375.

12 Exemplos: a Lei 9.433, de 1/3/05, do Estado da Bahia; e a Lei 5.848, de 13/3/06, do Estado de Sergipe;
essa ultima determina que a inversdo de fases ndo pode ser praticada em licitagdes como a de melhor
técnica (art. 4° do texto) e a de técnica e preco (art. 5°). Nesses casos, relativos a objetos de maior
complexidade, deve proceder-se em primeiro lugar a abertura dos envelopes de técnica.

13 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Parecer, mimeo, 13/3/2006.

4 Vide DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da licitagcdo. 7. ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p.
84.
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Em nosso entender, a ser adotada a inversdo de fases como regra em toda
licitacdo, a Administracdo recairia no inflexivel império da “proposta meis barata”,
retrocedendo a vetusta e ultrapassada diretriz do art. 743 do Cédigo de Contabilidade da
Uniao de 1922 e dando as costas a toda a evolugdo legislativa que se tem processado no
vetor da “melhor” proposta, e mesmo 2 opinido doutrindria nesse sentido."”” A primazia
da proposta comercial, sem o exame prévio da qualificacdo técnica ou financeira,
poderd ainda dar margem ao conluio de pregos, ou a oferta inexeqiiivel, mesmo
adotando-se todos os referenciais e cadastros recomendados.

Eis porque a adogdo da inversao de fases deve estar submetida a critérios
extremamente técnicos e objetivos. Nesse ponto, ndo nos convenceu a vaga mengao aos
principios da efici€ncia e da economicidade, que alids constituem pressupostos de toda e

qualquer licitagdo.

2.8 Reducio dos quantitativos referentes a latitude contratual —
alteracao do art. 65, § 1° e incisos da LNL

E mais uma aplicacio da méxima que tivemos o ensejo de citar em item
anterior deste mesmo trabalho: ndo se corrige uma patologia criando outra.

Assim, eventuais questionamentos que se possam colocar acerca de
possivel superdimensionamento de aditivos contratuais ndo devem ser interpretados de
forma que que os acréscimos e supressdes no objeto do contrato tenham de ser
drasticamente reduzidos e quase eliminados.

A nosso ver, ndo € dessa forma que se ha de regular o inesperado, ou
lidar com o inexordvel “mundo dos fatos”. A previsdo de flexibilidade corresponde a
intrinseca mutabilidade do contrato administrativo, reconhecida unanimemente pela
doutrina, destinada precisamente a fazer face a incerteza e as intercorréncias
imprevisiveis, somadas a inevitaveis deficiéncias do planejamento estratégico.

Permitimo-nos refletir que, talvez, o despreparo dos operadores e as
falhas dos controles interno e externo oferecam margem para excessos, pelos quais nao
se deve atribuir culpa a norma do § 1° do art. 65 da LNL. Nesse ponto, cabe lamentar
que, em todas as sucessivas propostas de alteracdo da LNL, ndo se tenha voltado o foco
para a capacitagdo e estimulo dos servidores responsaveis por sua aplicacdo: comissoes
de licitacdo, pregoeiros, equipes técnicas e de apoio, como, alids, expressamente
estipulado na Constitui¢do Federal, art. 39, notadamente pardgrafos 1°, 2° e 7°.

Nesse passo, terd sido olvidada uma alteracio fundamental, no
equivocado § 4° do art. 51 da mesma LNL, que estipula a investidura dos membros das
Comissdes permanentes em um ano, vedada a recondugdo da totalidade dos membros

'3 Vide FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Comentdrios & reforma administrativa federal. Sdo
Paulo: Saraiva, 1975, p. 271-272.
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para a mesma comissdo no periodo subseqiiente. Ora: um bom julgador nio se faz com
o regime de apenas um ano de exercicio; a anualidade da comissdo permanente de
licitagcdo representa uma subjacente e inutil reserva relativa a probidade do servidor
publico de carreira, figura reconhecidamente espezinhada e desrespeitada na vigente
cultura da burocracia brasileira. Nesse ponto, concordo plenamente com o Prof. Airton
Noébrega, no sentido da necessidade dos servidores na drea de licitacdo e gestdo
contratual serem aquinhoados com carreira prépria.16

E observamos ainda, paralelamente, os Tribunais de Contas a
desempenharem e aperfeicoarem o seu papel de vigilancia, no que tange aos “indicios
de irregularidades” nas obras publicas.

2.9 Atribuicao de competéncia aos Tribunais de Contas para
aplicar sanc¢oes — acréscimo do § 7° ao art. 87 da LNLY

Outra questiondvel proposta tem em vista conferir aos Tribunais de
Contas a tutela para aplicacdo das sancdes contidas nos incisos Il e IV do art. 87 da
LNL.

A redacdo € de duvidosa constitucionalidade, porquanto lhe faltam os
necessarios fundamentos: (a) no art. 71 da Constitui¢do, que elenca as competéncias dos
Tribunais de Contas; (b) no referido art. 22, XXVIII da mesma Carta, que nao defere a
Unidao a competéncia de alterar a Lei Orgéanica do TCU. Ainda, extrapola a propria
ementa do Substitutivo, que se refere apenas a Lei 8.666/93 em seu dmbito préprio de
regulamentacdo do art. 37, XXI da mesma Carta.'®

Enfim, uma Lei especifica de licitacdes e contratos ndo tem o conddo de
“transferir” sumariamente a um 6rgdo de controle externo a aplicacdo de sancOes nas
hipdteses que preve.

Cumpre lembrar um pressuposto inafastivel do préprio conceito de
Administracdo Publica: esta nao pode jamais eximir-se de seus poderes-deveres. Assim,
cabe inexoravelmente ao Poder Executivo e as instancias administrativas a execugao das
tarefas capciosas e por vezes desagraddveis pertinentes a aplicacdo da Lei Nacional de
Licitacdo, sob pena de subverter a ordem juridica.

'® NOBREGA, Airton Rocha. Eficiéncia nas licitagdes piiblicas e gestdo eficaz dos contratos
administrativos. Jornal da Associagdo dos Procuradores Federais, jul. 2004, p. 8; e do mesmo autor:
Exoneragdo dos servidores estdveis. FA, ano 1, nov. 2001, p. 1297.

"7 Essas observagdes aplicam-se 2 sangdo do inc. III do art. 87 da LNL; a sangdo do inc. IV j4 estava
prevista no art. 46 da Lei 8.443/1992.

'8 Vide: FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdi¢do e competéncia.
Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 211 e ss.; CAVALCANTI, Augusto Sherman. Aspectos da competéncia
julgadora dos Tribunais de Contas. RDA n. 237, 2009, p. 327-339; MOURA CASTRO, Flavio Régis
Xavier de. Os Tribunais de Contas e sua jurisdi¢do. RTCEMG, ano XXIII, n. 1, 2005.
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2.10 Castracao do direito constitucional a ampla defesa e ao
contraditorio — alteracio do art. 109, § 2° da LNL

A redacdo da proposta de alteracdo do art. 109 é notavelmente obscura.
Afirmando que os recursos nao terdo efeito suspensivo, excetua os casos de inabilitagao
e desclassificacdo — para, logo apds, contradizer-se, negando, “em qualquer desses
casos”, a paralisacao do processo licitatorio. O que fica para o leitor € a indefini¢cdo e a
ambigiiidade do discurso, do qual apenas se depreende a tentativa de solapar, talvez
engenhosamente, o direito ao contraditério e a ampla defesa assegurados pelo art. 5°,
LV da Constitui¢ao da Republica.

Tal proposi¢do representa nitido retrocesso relativamente ao histérico
legislativo: seu teor global chega a ser pior que o art. 75, § 1°, do Decreto-lei 2.300/86
(que concedia efeito suspensivo apenas na etapa habilitatoria), e o efeito geral é de uma
orientacdo tanto autoritdria quanto retrograda, que almeja sem divida obstruir uma das
normas fundamentais do ordenamento constitucional. Esta € perfilhada pela Lei do
processo administrativo federal 9.784/1999, nos arts. 2° e 27, pardgrafo tnico, voltados
para o principio da seguranca juridica."

A redacgdo engendrada para o § 2° do art. 109, em seu contraditério teor,
cumpre também o papel de aumentar o nivel de discricionariedade e subjetivismo da
comissdo responsdvel; e cria novas prerrogativas e inaceitdveis privilégios relativos a
acdo estatal.

A propésito de proposicdo semelhante contida no PL 7.709/2007, que
ceifava alternativas recursais e, analogamente, o efeito suspensivo, comentou o Prof.
Margal Justen Filho:

“O resultado prético serd a multiplicacdo de a¢des judiciais, agravando
ainda mais os problemas do Poder Judicidrio e de outros 6rgios de
controle externo. Ao invés de pleitear a propria Administracao Publica a
revisao dos atos defeituosos, o interessado serd constrangido a invocar a
protecao externa.

Enfim, impedir o direito ao recurso numa €poca em que se cogita da
edicio de suimula vinculante para impor a observancia do devido
processo legal no exercicio da atividade de controle (do TCU, no caso)
atinge as raias do surrealismo.

Como ultima meditagdo, cabe insistir sobre a auséncia de razoabilidade
na invocagdo de argumentos fundados em eficiéncia administrativa para
afastar a gestdo publica democrdtica. A eficiéncia ndo legitima a

19 vide: STF, MS 24.163, Informativo STF n. 316, 2003; MS 25.116, Informativo STF n. 415, 2006; e
especificamente Medida Cautelar em MS 25.259-6, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ de 28/3/05. Ainda do
STF: RE 22.392-7, 244.544, 244.543 ¢ 223.904.
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eliminagdo dos instrumentos de controle democratico, conquista

definitiva da Nacao brasileira.”*

No trecho transcrito, o mestre paranaense refere-se ao Supremo Tribunal
Federal, que ao publicar as primeiras Simulas Vinculantes, assegurou, na de n° 3, de
que nos processos do Tribunal de Contas da Unido fossem observados os principios do
devido processo legal e do contraditério e ampla defesa do interessado, em processo
administrativo “de cuja decisdo possa resultar anulacdo ou revogacdo de ato

administrativo que o beneficie.”*!

3. CONSIDERACOES FINAIS

Cumpre advertir que ndo perfilhamos a concepg¢do radical que preconiza
a modificacdo integral da Lei 8.666/93 — ou seja, sua revogagdo e substituicao global.
Apés termos colaborado em indmeros estudos para sua mudanca, temos hoje a
conviccdo de que a LNL, ao longo do extenso caminho ja percorrido, adquiriu
inegavelmente grande sedimentacdo doutrindria e jurisprudencial.22 Endossamos
plenamente a afirmativa do Prof. Marcal Justen Filho, de que o processo de aplicagdo da
LNL produziu um tipo especifico de depuracdo legislativa, extremamente util e
operacional em nossa realidade administrativa.”

Convictos embora da necessidade de modificacdio da LNL,
acompanhamos as manifestas e respeitdveis posicdes doutrindrias que preconizam tao-
somente a erradicacao e substituicdo dos dispositivos geradores de dubiedades, atrasos e
ineficdcia (esta tem sido alids, nos Ultimos anos, a opc¢do técnica do governo federal).
Por conseguinte, defendemos a premissa formal que tem orientado os recentes projetos
de lei e o préprio Substitutivo ora em exame, propugnando um estudo minucioso que

% JUSTEN FILHO, Margal. Violagio da Constituicdo na reforma da Lei de licitagdes. Negdcios Piiblicos,
mai. 2007, p. 19.

! Precedentes: MS 24.268, Rel. Min. Ellen Gracie, DJ de 17/9/04; MS 24.927, Rel. Min. Cezar Peluso,
DJ de 25/8/06; RE 158.543, Rel. Min. Marco Aurélio, DJ de 6/10/95; RE 329.001 (AgR), Rel. Min.
Carlos Velloso, DJ de 23/9/05; Al 524.143 (AgR), Rel. Min. Sepiilveda Pertence, DJ de 18/3/05.

* Vide, nessa linha: MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Dez anos de aplicagdo da Lei Nacional de licitacdes e
contratos. In: FERRAZ, Luciano e MOTTA, Fabricio (Coord.). Direito Piiblico moderno. Belo
Horizonte: Del Rey, 2003, p. 587-667; e ainda, de nossa autoria: Workshop sobre mudancas no regime
juridico das licitagdes. RTCMG, v. 49, out./dez. 2003, p. 79; Mudangas na estrutura da contratagdo
brasileira. FCGP, ano 4, n. 43, 2005, p. 5713.

2 JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a lei de licitagbes e contratos administrativos. 11°, ed., Sdo
Paulo: Dialética, 2005, p. 13.
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leve a alteracdes topicas na LNL, no sentido de maior simplificag@o e resolutividade das
licitagdes para conduzir ao sucesso contratual **

Acima de tudo, entendemos que a LNL nao deve ser satanizada ao ponto
de suscitar mudancas: (a) que restrinjam direitos e garantias constitucionais; (b) que a
doutrina e a jurisprudéncia sedimentadas ndo possam acatar, e (c) que a praxis
administrativa ndo possa incorporar.

O projeto de alteragdo da legislacdo licitatéria ndo se presta ao método de
“ensaio e erro”, considerando que seu desvirtuamento atinge o erdrio publico e onera o
Poder Judicidrio com novas recorréncias.

O desafio que ora se coloca ao legislador contemporaneo € conciliar o
tratamento  substancial dos direitos e valores essenciais, assegurados

constitucionalmente, com o pragmatismo dos meios e fins.

Em 4 de setembro de 2007

Carlos Pinto Coelho Motta

* Tlustrativamente, em judiciosa palestra no I Congresso de Licitagdes e Compras Governamentais, em
Salvador/BA, no dia 1° de junho de 2005, o Prof. Mauricio Portugal Ribeiro focalizou vérias sugestdes
nessa linha.



