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Entrevista sobre o Projeto que altera a Lei de Licitagdes e Contratos com o professor e Desembargador Jessé
Torres Pereira Junior

07/03/17 - Na nona entrevista exclusiva para a Comunidade de Pratica de Compras Publicas da Escola Nacional de
Administracdo Publica (Enap), o professor e Desembargador Jessé Torres Pereira Junior falou sobre o Projeto de Lei
que altera a Lei de LicitagOes e Contratos. As perguntas foram elaboradas pela professora Marinés Restelatto Dotti

Jessé Torres Pereira Junior é Desembargador do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro, especialista em
direito publico (UFRJ/1975), professor emérito e coordenador do curso de pds-graduacao lato senso em direito
administrativo da Escola da Magistratura do Estado do Rio de Janeiro. Integrou bancas examinadoras de direito
administrativo em concursos para o ingresso em carreiras juridicas - Procuradorias do Estado, do Municipio e do
Tribunal de Contas do Rio de Janeiro (1998-2011); Magistratura do Estado do Rio de Janeiro (2001-2006); e Senado
Federal (2012). Ministra cursos sobre licitagdes e contrata¢cdes da administracdo publica, em eventos nacionais,
regionais ou locais (desde 1989).

Marinés Restelatto Dotti é Advogada da Unido. Especialista em Direito do Estado e em Direito e Economia pela
Universidade Federal do Estado do Rio Grande do Sul (UFRGS). Autora de artigos juridicos sobre licitagdes, contratos
administrativos e convénios. Coautora das seguintes obras: (a) Politicas publicas nas licitagdes e contratacdes
administrativas; (b) Limita¢8es constitucionais da atividade contratual da administracdo publica; (c) Convénios e
outros instrumentos de Administragdo Consensual na gestao publica do século XXI. Restri¢cdes em ano eleitoral; (d)
Da responsabilidade de agentes publicos e privados nos processos administrativos de licitacdo e contratacao; (e)
Gestdo e probidade na parceria entre Estado, OS e OSCIP; (f) Microempresas, empresas de pequeno porte e
sociedades cooperativas nas contrata¢des publicas; (g) Comentarios ao RDC integrado ao sistema brasileiro de
licitagdes e contratagdes publicas.

1. Na sua opinido, qual aspecto do Projeto de Lei do Senado n° 559, de 2013, que, em cotejo com os demais
diplomas atinentes a licitagdes e contrata¢ées administrativas, é merecedor de destaque?

Jessé: O PLS 559 estabelece que a fase preparatéria da licitagdo “é caracterizada pelo planejamento”, o qual
abordara todas as considerag¢des técnicas, mercadoldgicas e de gestdo que possam interferir na contratacdo.
Louvavel tal posicionamento. O planejamento é instrumento essencial e indispensavel para a correta e adequada
alocacdo dos recursos publicos. Adquiriu status de principio fundamental da administragdo publica com a edi¢do do
Decreto-lei n°® 200/67, cujo art. 6° |, disp8e que “As atividades da Administracdo Federal obedecerdo aos seguintes
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principios fundamentais: | - Planejamento.”

O planejamento é a primeira das fun¢des integrantes do ciclo virtuoso da gestao (PDCA), incumbindo-lhe, no caso
da atividade contratual do estado, com ou sem licitagdo, analisar a relevancia e a prioridade do objeto a ser
contratado, examinar-lhe a viabilidade técnica e econdmica, bem como projetar-lhe os resultados de interesse
publico a serem alcancados. Tal definicdo é importante para a avaliagdo das aleas ordinarias (as inerentes a
natureza do objeto) e extraordindrias (as que possam surtir de eventos alheios ao controle das partes, tais como a
forca maior, o caso fortuito e o fato exclusivo de terceiro), a que se sujeita toda empreitada humana. Em face delas,
preparar-se a administracdo para prevenir e gerenciar riscos, incluindo a forma como serdo direcionados os
recursos disponiveis e as condi¢cdes que garantam os resultados planejados. Em outras palavras, é na fase do
planejamento que se deitam as raizes da eficiéncia (relacdo custo-beneficio) e da eficacia (consecu¢do das
finalidades), ou da ineficiéncia e da ineficacia, na execu¢do do contrato derivado da licitagdo.

Nao seria exagerado dizer que a¢des bem planejadas também indicam os controles aptos a precatar a
administracdo contra desvios éticos e financeiros, que oneram e desperdicam recursos publicos, talvez vindo a abrir
definitivamente as portas para o rigoroso manejo, também no cotidiano da gestdo publica, de técnicas e programas
de integridade (compliance).

2. Que aspecto do Projeto de Lei do Senado n° 559, de 2013, ndo alcangou desejavel avango?

Jessé: Segundo o PLS 559, o pregdo ndo se aplica as contrata¢des de obras e servicos especiais de engenharia e a
obras, servicos e fornecimentos de grande vulto. No caso de obras e servicos comuns de engenharia, o pregao
somente podera ser utilizado quando a contrata¢do envolver valores inferiores a R$ 150.000,00 (cento e cinquen
mil reais).

A utilizacdo do pregdo, sobretudo no formato eletrénico, tem trazido resultados positivos, que aconselhariam a
ampliacdo do uso da modalidade no PLS, com o fim de abarcar obras de engenharia, independentemente do valor,
desde que objetivamente estabelecidos pela administracdo licitadora padrdes, solu¢des e metodologias de
execucdo, em harmonia com especificacdes reconhecidas pelo mercado. A complexidade de execucdo, por si sé,
ndo afasta a utilizacdo do pregdo, quando todos esses elementos possam ser identificados em projetos basico e
executivo desenvolvidos pela administracdo sem atropelos.

Veja-se que o rito ordinario do regime diferenciado de contrata¢des publicas - RDC, objeto da Lei n® 12.462/11,
segue o paradigma do pregdo (apresentacdo de propostas, fase de lances, julgamento, andlise dos documentos de
habilitacao do licitante classificado em primeiro lugar, recurso, adjudicagdo e homologacdo), sendo viavel, nesse
regime, a licitacdo para a execuc¢do de obras de engenharia.

3. O Projeto de Lei do Senado n° 559, de 2013, manteve a utilizacdo da modalidade convite, que podera ser
utilizada nas contratacdes de valores inferiores a R$150.000,00 (cento e cinquenta mil reais). Em vista da
otimizacao de tempo e recursos publicos produzida pelo pregao, soa adequada a manutengao dessa
modalidade licitatéria?

Jessé: Em face das vantagens procedimentais do pregdo, presencial ou eletronico, e dos superiores resultados que
apresenta em comparagao com as demais modalidades (propostas em média 20% mais vantajosas para a
administragdo), o convite soa como algo arcaico em legislacdo licitatéria do século XXI. A rigor, bastariam as
modalidades pregdo e concorréncia, esta quando houvesse necessidade de andlise de propostas técnicas, para
oferecer a administrac¢do as alternativas necessarios e suficientes para licitar qualquer compra, obra, servico ou
alienacdo, qualquer que seja o seu valor estimado.

Além de conjurarem-se as notérias tendéncias do convite para estimular o fracionamento de despesas, o desapreco
a economia de escala, o direcionamento do resultado, ja tantas vezes objeto de a¢8es civis publicas por
improbidade administrativa, deflagradas por iniciativa do Ministério Publico. Exatamente porque tem sido mais facil
improvisar para atender a interesses personalizados do que planejar para atender ao interesse publico.

4. Parece-lhe apropriada a padroniza¢do de minutas de editais e contratos prevista no Projeto de Lei do
Senado n° 559, de 2013?

Jessé: A padronizagdo de minutas de editais e contratos é diretriz a ser observada pela administragdo publica
quando utilizado o regime diferenciado de contrataces publicas (Lei n® 12.462/11) e, ainda, nas licitagdes e
contratagdes realizadas pelas empresas estatais (Lei n® 13.303/16).

A padroniza¢do de documentos que se repetem rotineiramente é meio salutar de a administracdo publica
desincumbir-se de tarefas que, numericamente significativas, na esséncia referem-se sempre aos mesmos atos
administrativos. Sua adogdo é desejavel na medida em que libera recursos humanos e materiais para serem
utilizados em a¢des que demandam conteldo e forma individualizados. A repeticdo de procedimentos licitatérios
gue tenham o mesmo objeto e que guardem proporc¢do em relacdo as quantidades enquadra-se nessa hipétese.

Com a padronizacao definem-se os parametros necessarios, suficientes e aplicaveis a licita¢des ou contratagdes
passiveis de realizacdo mediante pecas modelos, que, por isto mesmo, racionalizam o desempenho de fun¢des
administrativas e técnicas. E desde que esses modelos tenham tido suas minutas aprovadas pelo 6rgdo de
assessoramento juridico da administragdo e a eles se ajustem, sem qualquer ddvida, as caracteristicas da nova
licitagdo.



6. Segundo o Projeto de Lei do Senado n° 559, de 2013, a administra¢ao publica podera, mediante
justificativa expressa, contratar mais de uma empresa ou instituicdo para executar o mesmo servico, desde
que nédo implique perda de economia de escala. E medida viavel? Na pratica, como é possivel efetivar-se a
contratacao nesses moldes?

Jessé: O PLS 559 ndo inova nesse ponto. A possibilidade de contratacdo de mais de uma empresa ou institui¢do
para executar 0 mesmo servico encontra previsdo na Lei n® 12.462/11, instituidora do regime diferenciado de
contratagdes publicas.

Na contratagdo simultanea, existira mais de uma empresa apta a executar o objeto contratual sem que uma
interfira na prestacdo realizada pela outra. As empresas contratadas prestam o servico, objeto da contratagdo, de
forma concorrente, mas independentemente, efetivado o contrato com a empresa ou instituicdo que oferecer a
condi¢do mais vantajosa para a administracdo. Exige justificativa da vantagem da prestacdo de um mesmo servico
por varios contratados, que deve resultar da conjugacao de fatores técnicos, econémicos e gerenciais.

llustra-se com a contratacdo de servicos de telefonia e fornecimento de passagens aéreas. Na primeira, as varias
empresas de telefonia contratadas pela administra¢do poderdo prestar o servi¢o, bastando que esta identifique,

por meio de um sistema localizador, no momento da ligagdo, aquela que pratica o menor pre¢o, efetivando-se,

assim, a contratacdo. O mesmo podera ocorrer com o fornecimento de passagens aéreas: diversas companhias

aéreas podem ser contratadas pela administracdo para a prestagao do servigo, efetivando-se a contratagdo com
aquela que oferecer o menor preco para a data e o horario da viagem; viabiliza-se a contrata¢do mediante o
desenvolvimento de sistema informatizado que pesquise os precos praticados pelas companhias aéreas em ten‘a
real, de acordo com os parametros solicitados, tais como cidades de origem e de destino, datas de partida e de
retorno da viagem, alternativas de horarios de voo.

7. O Projeto de Lei do Senado n° 559, de 2013, mantém a preferéncia de contratacao para as entidades de
menor porte. E adequada a medida?

Jessé: O PLS 559 estabelece que os critérios de desempate de propostas “ndo prejudicam a aplicagcdo do disposto
no art. 44 da Lei Complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006", ou seja, assegura, como critério de
desempate, preferéncia de contrata¢do para as microempresas e empresas de pequeno porte, medida que cumpre
politica publica inscrita nos artigos 146, 1lI, “d”, e 170, IX, da Constituicdo Federal de 1988, introduzidos pelas EC de
n° 42/03 e 06/95, respectivamente. Tratando-se, como se trata, de politica publica constitucional, ndo se pée em
discussdo se a norma infraconstitucional deveria ou ndo cumpri-la. E dever juridico fazé-lo.

8. O Projeto de Lei do Senado n° 559, de 2013, contempla alguma condigao restritiva a competitividade?

Jessé: A resposta é afirmativa. O art. 57 do PLS 559 estabelece que as condi¢des de habilitagdo serdo definidas no
edital da licitacdo, que pode limitar a participagao no certame aos pré-qualificados.

A pré-qualificagdo constitui procedimento seletivo anterior a licita¢gdo, destinado a identificar os que atendam aos
requisitos de habilitagdo exigidos para o fornecimento de bem ou a execug¢do de servi¢o ou obra, nos prazos, locais
e condi¢des previamente fixados.

E vero que o registro cadastral de pré-qualificados torna mais agil a fase de habilitacdo, contudo, a realizacio de
licitagdo exclusiva para detentores de certificado de pré-qualificacdo € medida que restringe o acesso ao certame,
impedindo que dele participem interessados que atendam aos mesmos requisitos de habilitacdo, ainda que sem
registro cadastral de pré-qualifica¢do. A limitacdo assemelha-se a exigéncia, em edital, de que somente licitantes
inscritos em sistema de registro cadastral sejam admitidos a licitacdo, restricdo que o TCU, com boas razdes, ja
peremptoriamente rejeitou, apés reiterados acérddos a respeito, no verbete n° 274, de sua simula: “£ vedada a
exigéncia de prévia inscri¢do no Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores - Sicaf para efeito de
habilitagdo em licitagdo’.

9. O Projeto de Lei do Senado n° 559, de 2013, manteve alguma impropriedade prevista na Lei n° 8.666/93,
objeto de apontamento pelo Tribunal de Contas da Unido?

Jessé: Dispde o art. 62, § 3°, do PLS 559, que a documentacgdo referente a habilitagdo podera ser dispensada, total
ou parcialmente, nas contrata¢des de entrega imediata, na alienacdo de bens e direitos pela administracdo publica
e nas contrata¢des em valores inferiores a um quarto do limite para a dispensa de licitagdo para compras em geral
e para a contratacdo de produto para pesquisa e desenvolvimento, até o valor de R$ 300.000,00 (trezentos mil
reais). Tal dispositivo, com alguns acréscimos e alterag¢des, repete o art. 32, §1°, da Lei n® 8.666/93, o qual estabelece
gue a documentacdo de habilitacdo, de que tratam os artigos 28 a 31 do mesmo diploma, podera ser dispensada,
no todo ou em parte, nos casos de convite, concurso, fornecimento de bens para pronta entrega e leildo.

A dispensa, no todo, dos documentos de habilitacdo é incompativel com o disposto no art. 195, §3°, da Constitui¢do
Federal de 1988, mercé do qual a pessoa juridica em débito com o sistema da seguridade social fica proibida de
contratar com o poder publico, ndo podendo também dele receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios.

Ha, pois, no caso especifico da prova da regularidade com o sistema da seguridade social, conflito entre o
permissivo constante no art. 62, § 3°, do PLS 559 e a mencionada vedacao constitucional, motivo pelo qual jamais
podera ser dispensada a apresentacao de documentos que comprovem tal regularidade. Ha precedentes do TCU
que negam validade, em face da Constituicdo, a regra do art. 32, 81°, da Lei n° 8.666/93, acerca da dispensa, no
todo, de requisitos de habilitacdo, precedentes esses, dentre outros, claramente extensiveis ao art. 62, §3°, do PLS:



Acérdao n° 98/2013 - Plenario, Rel. Min. Benjamin Zymler, Processo n° 016.785/2004-0 e Ac6rddo n°® 3.146/2010 -
Primeira Camara, Rel. Min. Augusto Nardes, Processo n° 022.207/2007-6.

10. Sobre a competéncia para a conducdo do procedimento licitatério, ha novidades em relagdo aos demais
diplomas legais (Lei n° 8.666/93, Lei n° 10.520/02 e Lei n° 12.462/11)?

Jessé: O PLS 559 prevé a conducdo do procedimento licitatério por agente da licitacdo, solucdo similar a do
pregoeiro e sua equipe de apoio (Lei n° 10.520/02), sem descartar a possibilidade da formacdo de comissao para a
mesma tarefa em licitagdes complexas, nos moldes da Lei n® 8.666/93 e do Decreto n° 7.581/11, que regulamenta a
Lei n®12.462/11, diplomas estes que preveem a competéncia de comissdo, especial ou permanente, para as
fung¢des de receber, examinar e julgar todos os documentos e procedimentos relativos as licitacdes.

O PLS compde, pois, competéncias para a conducdo do procedimento licitatério, definidas em razao da
complexidade da licitagdo, a atrair justificativa técnica da autoridade competente para o efeito de estabelecerem-se
atribuicdes e responsabilidades dos agentes condutores da competicao.

Ainda segundo o PLS, o julgamento por critérios de técnica e de técnica e preco podera ser realizado por atribuicdo

de notas a quesitos de natureza qualitativa por banca designada para tal fim, composta por trés membros e por
servidores em cargo efetivo ou empregados publicos designados, ou, ainda, por profissionais contratados por seu
conhecimento técnico, experiéncia ou renome na avaliagdo dos quesitos especificados em edital. Preocupou-se o

PLS com a necessaria qualificacdo dos agentes responsaveis pela conducdo da licitagdo quando estiver em jogo a
analise da melhor proposta técnica para a administracdo e, ao fim, para o interesse publico.

Novidade esta em que a administragdo podera contratar, por prazo determinado, servico de empresa ou
profissional especializado para assessorar os responsaveis pela condugdo da licitagdo, medida que parece almejar
ndo sé a busca da melhor proposta para a administracdo, mas, também, a correta condugdo técnico-administrativa
do procedimento licitatério, em conformidade com as normas de regéncia e com a jurisprudéncia atualizada dos
tribunais de contas e judiciais.
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