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PARECER MJVS Ne 31/1992, DE 14 DE SETEMBRO DE 19921

Marcos Juruena Villela Souto

Processo n° E.14/034243

Projetos de Lei do Senado n° 47 e 61/92
LICITACOES E CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS

- desnecessidade de uma nova legislacédo

- pontos favoraveis a proposta

- omissdes dos projetos

Senhor Procurador Geral

Solicita-se pronunciamento desta Procuradoria Administrativa acerca dos projetos
de lei em tramitacdo no Congresso Nacional sobre [ilegivel] licitacbes e contratos
administrativos”, que vira substituir o DL n° 2.300/86, cabendo-nos a andlise dos Projetos n°
47 e 61 de 1992 e 136/91 do Senado, tendo sido este Gltimo objeto do Parecer n® 27/92-
MJVS.

Sabe-se que, apesar de o Projeto n° 61/92 ser oriundo da CPI que investiga a
corrupcao nas obras publicas, a base do processo legislativo € o Projeto de Lei da Camara n°
59/92, ja aprovado naquela Casa (segundo o PL n° 1.491/91 do Deputado Luis Roberto Ponte)
e vias de aprovacao, por acordo de liderancas, na Camara Alta.

Destarte, apresentamos, a seguir, breves apontamentos sobre o conjunto dos
projetos e anexamos quadro comparativo elaborado pelo Senado Federal para tal analise.

Licitagdo é o procedimento administrativo através do qual a Administracdo

seleciona, por meio de habilitagdo de proponentes e julgamento de propostas, candidatos que

! [Nota do Editor] Esta transcrigdo respeitou a grafia original do documento. Além disso, nos registros da
Coordenadoria de Meméria e Documentacéo do Centro de Estudos Juridicos da Procuradoria Geral do Estado do
Rio de Janeiro ndo ha informagfes sobre o visto do entdo Procurador-Geral do Estado a este parecer. Esta
circunstancia, contudo, ndo interfere no reconhecimento de seu valor académico e historico.
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com ela estdo aptos a celebrar contratos. A determinacdo para a realizacdo desse
procedimento tem hoje sede constitucional no artigo 37, XXI do Texto Federal, onde se exige
prévia licitacdo publica para a contratagdo de obras, servicos, compras e alienagdes, devendo
ser assegurada igualdade de condicdes entre os participantes. Também, a qualificacdo técnica
e a capacidade econémica para o cumprimento das obrigacGes previstas no contrato sao
condicBes exigidas pela propria Lei Maior para a participacdo no certame (sem detrimento da
capacidade juridica e regularidade fiscal, das quais aquelas sdo consequentes).

No mais, o0 constituinte reservou ao legislador ordinario a disciplina das exce¢des
a regra da licitacdo, bem como as condi¢des da contratacéo.

Antes do advento da Constituicdo Federal de 05.10.88, muito se discutia sobre
obrigatoriedade da observancia de tais diplomas federais por Estados e Municipios, havendo
guem sustentasse que as licitagcdes e contratos administrativos eram matéria de Direito
Administrativo e, portanto, na esfera de autonomia de organizacdo e gestdo de cada ente
federativo. Outras, com acolhida do Eg. Supremo Tribunal Federal (Rep. n° 1.057, Rel. Min.
Rafael Meyer), que a matéria era caracterizada como Norma Geral de Direito Financeiro,
envolvendo gestdo patrimonial e, portanto, imperativa aquelas entidades por forca do artigo
8° XVII, “c”, da Carta de 1967. Ademais, o tema tradicionalmente era tratado no
Regulamento Geral de Contabilidade Publica de 1922.

Com a nova ordem constitucional, tornou-se meramente académica a discusséo,
porquanto o artigo 22, XXVII, CF, atribui competéncia privativa a Unido para legislar sobre
normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as modalidades, para a Administracdo
Publica, Direta ou Indireta, incluidas as fundages instituidas e mantidas pelo Poder Publico,
nas diversas esferas de governo e empresas sob seu controle.

O uso da expressdo “contratacdo” e nao simplesmente “contratos”, amplia,
segundo Leon Frejda Szklarowsky o universo das normas gerais de competéncia federal, para
abranger, também os convénios, afastando, assim, alegacGes de inconstitucionalidade do
artigo 82 do DL n° 2.300/86, atual artigo 94.

Normas gerais, segundo o eminente jurista Diogo de Figueiredo Moreira Neto,
sdo aquelas que situam-se numa posicdo intermediaria entre um extremo de abstracdo da
ordem juridica positiva, que sdo 0s principios e 0 outro extremo, onde estdo os atos juridicos
(legislativo, administrativo e judiciario); tem como caracteristicas serem de cunho nacional,
tracadoras de diretrizes e serem informativas, dando o contetdo indispensavel do ato que vai
concretiza-las.

Estas, enfim, devem ser as caracteristicas do Estatuto de LicitacGes e Contratos da

Administracdo, que, portanto, ndo pode descer a detalhes e particularidades, sob pena de
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incidir em inconstitucionalidade por invasao da competéncia supletiva dos Estados, Distrito
Federal e Municipios.

O Decreto-lei n° 2.300/86, elaborado com a orientacdo do eminente jurista Hely
Lopes Meirelles, atendeu em grande parte, essa finalidade. E claro que, como toda obra
humana, tem falhas; nada, porém, que a boa fé do intérprete e dos profissionais do direito (ai
incluindo os juristas e legisladores) ndo possa solucionar.

O momento politico atualmente vivido pelos brasileiros estd a exigir a acdo
fiscalizadora do Congresso Nacional sobre a Administracdo e ndo a elaboragéo de novas leis,
que, como a vigente, também terdo lacunas que o Administrador de ma-fé sabera usar. O
Congresso, por sua vez, ja demonstrou ser capaz de exercer tal fiscalizacdo, mesmo dentro das
limitacOes que lhe s&o impostas pelo regime presidencialista de governo, assegurador de um
hipertrofiado Poder Executivo.

Esta é a grande saida! De leis a populacdo esta farta, quer é vé-las cumpridas,
sendo este o papel que se espera dos representantes do povo, fortalecendo o Legislativo e
reduzindo as mazelas do Executivo.

Ao contrario do que normalmente tem ocorrido com a modificacdo da legislacao
brasileira, um novo estatuto de licitacGes e contratos da Administracdo ndo vira a baila para
rever conceitos a luz da jurisprudéncia que tenha se originado da interpretacdo do texto
revisto; nem, tampouco, para incorporar institutos recomendados pela doutrina ou pelo Direito
Comparado ou para adaptar as leis praticas e tratados internacionais aos quais o Brasil tenha
aderido (tal qual ocorrera com as leis de informatica, propriedade industrial, abuso de poder
econdmico e, mais recentemente, em matéria de protecdo ao meio ambiente).

Exatamente essa adaptacdo foi que motivou a edi¢do do Decreto-lei n° 2.300, de
21 de novembro de 1986. O proprio autor da proposta, o entdo Consultor Geral da Republica
Dr. Saulo Ramos, na exposi¢do encaminhadora do projeto, fez questdo de ressaltar que o texto
inspirou-se, basicamente, no ordenamento juridico do Estado de Sao Paulo ¢ “na experiéncia
juridica proporcionada pela aplicacdo das normas do Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de
1967, enriquecida pela interpretacdo dos Egrégios Supremo Tribunal Federal, Tribunal
Federal de Recursos e Tribunal de Contas da Unido”, ressaltando, ainda, a participagdo
sempre colaboradora do saudoso Mestre Hely Lopes Meirelles.

De se notar que entre o DL n° 2.300/86 e o diploma legal que o antecedeu houve
um periodo de quase vinte anos, com, pelo menos, cinco administracdes diferentes e uma
radical emenda constitucional (n°® 1/69), sem mencionar que o DL n° 200/67, editado ainda em

consequéncia do golpe ditatorial de 1964, cuidava de reorganizar estruturalmente a
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Administracdo Federal, tratando, entre varios outros temas, das licitacbes e contratos, aos
quais dedicava, apenas, vinte artigos (do artigo 125 ao 144).

E certo que, apds a edigdo do DL n° 2.300/86, foi promulgada a nova Constituicio
Federal de 05 de outubro de 1988, que, em varias passagens (artigos 22, XXVII, 37, XXI,
171, §2° 175), dispOe expressamente sobre a matéria; ocorre que tais passagens, em sua
maioria, vieram apenas aclarar situagfes lacunosas do DL n° 2.300/86 pacificamente aceitas
pela doutrina e jurisprudéncia, sendo, pois, desnecesséria a revisdo integral do referido
diploma legal.

Sequer houve tempo para formacdo de jurisprudéncia sobre o DL n° 2.300/86 e a
maioria dos casos examinados envolvia erros na sua aplicacdo e ndo inovagOes da
hermenéutica. Vale ressaltar que ja em 1989, com pouco mais de trés anos de vida do DL n°
2.300/86, ja haviam sido apresentados na Camara seis projetos de modificacdo; em 1990,
mais cinco e mais de dez em 1991 (s6 o Deputado Luis Roberto Ponte apresentou dois
projetos, o de n° 1.491/91 e o de n° 2.795/92 vingando o primeiro). Sem duvida, um tempo
muito curto para tantas modificagdes.

A bem da verdade, o que motivou tantas propostas foi a tentativa do Poder
Legislativo em combater a onda de corrupcdo que assola o Pais, em resposta aos anseios da
populacdo alarmada por tantas dendncias.

Em razdo de tais denuncias, todo um Ministério foi reformado, e, pelo menos trés
Ministros de Estado, da Saude, Alceni Guerra, e da Previdéncia e Trabalho, Rogério Magri,
de Acéo Social, Margarida Procopio, foram afastados, sem que os fatos fossem devidamente
apurados. Sem falar no assassinato do Governador do Acre as vésperas de depoimento sobre
superfaturamento de obras publicas contratadas e os constantes escandalos envolvendo
empreiteiros de obras publicas e o fornecimento de verbas para campanhas eleitorais.

Outros diplomas legais foram propostos e aprovados contendo medidas para
combater a corrup¢do quando a prépria legislacdo administrativa, penal e processual, em
vigor, ja asseguram tais objetivos. O préprio Poder Legislativo, através do Tribunal de
Contas, das Comissdes Parlamentares de Inquérito e do processo criminal contra os Chefes de
Estado e seus Gabinetes, tem condi¢Bes de dar uma contribuicdo efetiva contra tais males, ja
que o Executivo se omite ou opera mal seus mecanismos de controle interno.

Falta, contudo, vontade politica de punir, preferindo-se criar leis sem qualquer
preocupacao de vé-las cumpridas.

E nesse sentido que vira & tona mais uma lei dispondo sobre o funcionamento da
Administragdo. Destarte, esse esclarecimento historico visa a demonstrar que, na duvida

quanto a sua interpretacdo, prevalecera o entendimento que mais reduzir a discricionariedade
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do administrador. Essa ¢ a finalidade da inovacdo — fechar ao méximo o espaco para a atuacao
do administrador de ma-fé, o que implica num maior rigor na interpretacdo das hipoteses de
dispensa de licitacdo e daqueles que estdo obrigados a licitar.

Nesse passo, € mister reconhecer que 0s projetos trazem algumas inovacoes
salutares do ponto de vista da moralizacdo administrativa, tais como a “audiéncia publica”
como procedimento preliminar nas licitagdes, permitindo uma maior transparéncia nas
contratagdes, inclusive assegurando o constitucional “direito da participagdo politica” dos
cidaddos, da comunidade e dos grupos de pressao.

Também a expressa previsdo de correcdo monetaria nos contratos € um
mecanismo justo e eficaz contra a pratica dos superfaturamentos, sempre justificados pela
frequente expectativa dos abusivos atrasos no pagamento das faturas.

A exigéncia de justificacdo de todos os casos de parcelamento, dispensa e
inexigibilidade de licitacdo reduzira a margem de arbitrio do administrador, criando uma
esfera maior de controle interno bem como do préprio controle externo.

Deve ser majorado o numero minimo de participantes da licitacdo por carta-
convite, exigindo-se a presenca de, pelo menos, cinco licitantes qualificados dentre um
minimo de sete convidados. Evita-se, assim, a atual pratica de expedir apenas trés convites e
adjudicar-se o contrato ao Unico que compareca, que deve ser reservada as hipdteses de regra
geral da dispensa.

A explicitacdo da necessidade de licitacdo pelas empresas estatais e fundacdes,
bem como por toda e qualquer entidade controlada direta ou indiretamente pelo Poder Publico
fard com que néo seja essa eficiente meio de descentralizacdo administrativa descaracterizado
pelo manto da liberdade que é dada as pessoas juridicas de direito privado. Nao caberd mais a
invocacdo da distincdo entre estatais prestadoras de servico publico, estatais interventivas na
atividade econémica e controladas fora da estrutura da Administracdo, para exigir apenas das
primeiras a observancia das normas de licitagdo. Todas, salvo as peculiaridades que 0s
Estatutos sociais saberdo definir, ficardo sujeitas a tal procedimento (ainda que de forma
simplificada).

E, também, deveras importante um rigoroso acompanhamento das alteracdes
contratuais, palco das maiores irregularidades. Alias, frise-se que as mazelas ocorrem antes e
depois da licitacdo e nem tanto durante o processo.

O aumento do prazo para apresentacdo de propostas nas licitagdes de maior vulto
é outra boa medida; deve, contudo, vir acompanhada da necessidade de publicagdo do edital

na imprensa nao oficial de grande circulagéo.
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Todavia, ha medidas exageradas quanto a burocratica exigéncia de documentos e
protecionismo quanto a participacdo de empresas estrangeiras, que desestimulam o ingresso
de capitais e produtos oriundos do exterior exatamente hum momento em que o Pais quer
retomar os contatos com a comunidade internacional, aumentando a competitividade dos
produtos internos e abrindo mercados fora do Pais em troca da reciprocidade.

Alguns detalhamentos sdo, como dito, incompativeis com uma norma geral;
outros deveriam ficar a cargo da lei complementar que disciplina a execugdo orcamentaria.
Devem, pois, ser abandonados.

E despicienda a introduc&o de novos tipos penais e de um processo penal proprio
para as infragbes ao Estatuto de Licitacbes e Contratos Administrativos eis que o Cadigo
Penal e o Cadigo de Processo Penal ja dispde[m] de elementos suficientes para a punicdo de
delitos. O que falta € a punicdo decorrente da auséncia de fiscaliza¢do ora propugnada.

Deve ser estimulado o uso “preferencial” das concessbes de obras publicas ao
invés de, simplesmente, contratar-se a obra com o uso de recursos publicos. Destarte, deveria
exigir-se a justificacdo para o ndo uso da forma preferencial, que envolve os recursos do
empresario (e ndo do erario), o qual se remunerara através da tarifa (escolhida no processo
licitatorio dentre a mais medica oferecida) cobrada dos usuarios.

Nada se falou sobre a licitacdo que deve preceder os atos administrativos
unilaterais de permissao, exigida por forca do artigo 175 da Constituicdo Federal. Tanto o DL
n°® 2.300/86 como as propostas de alteracdo falam nas licitagdes que precedem as
contratacoes.

Sdo essas, enfim, as breves observagdes que podiam ser feitas em relacdo aos
projetos de lei em tramite no Congresso Nacional.

E o parecer, s.m.j.
Atenciosamente,
[assinatura]

Marcos Juruena Villela Souto

Procurador do Estado
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