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Introducao

A proposta de alteragéao legislativa a seguir apresentada é pontual e alcancga
poucos dispositivos da Lei de Licitagoes, a Lei Federal 8.666/93, e da Lei de Conces-
soOes, a Lei Federal 8.987/95. A aposta é a de que pequenas mudangas podem surtir
resultados significativos.

Em ambientes tumultuados como o atual, e em assuntos delicados e que in-
terferem em interesses organizados, grandes mudangas encontram inlmeras resis-
téncias, o que leva a estratégia de bloqueio e contribui para a manutencao do estado
atual. Para contornar essa percepgao, optou-se por sugerir pequenos ajustes no re-
gramento atual. Por motivo similar buscou-se aproveitar, sempre que possivel, a reda-
cao de textos legais ja em vigor.

Além disso, acredita-se que mudancgas pontuais podem contribuir para racio-
nalizar um sistema profundamente caético e de praticas ja enraizadas, com resulta-
dos bastante proveitosos.

E verdade que se encontra em estégio avancado a tramitacdo do projeto de lei
do Senado 559/2013, que reforma a atual de licitagGes, mas é por todos conhecida a
dificuldade de se alterar a Lei Federal 8.666/93, de sorte que nao trara surpresas se o
projeto atual acabar em algum escaninho do Congresso. Independentemente disso,
referido projeto mantém a légica e a estrutura da atual lei em sua esséncia, sem que
nele existam dispositivos analogos ao que ora se prop&e reformar.

Em linhas gerais, a proposta de alteragao legislativa que ora se apresenta, sem
a pretensao de trazer solugdes a todos os problemas do atual regramento, procurou
aprimorar a adocgao da licitagdo na modalidade de convite, a celebragédo de adita-
mentos contratuais, a publicidade dos negdcios publicos e a atuagao dos tribunais
de contas.

Restricdo ao uso da licitagao na modalidade de convite

Apesar dos avangos conhecidos proporcionados pelo pregao, parte significati-
va das compras publicas municipais ainda é feita por convite, que é sabidamente uma
modalidade de licitagdo com regras de publicidade menos rigorosas, pouco competi-
tiva e, por esses motivos, mais suscetivel a desvios.

Tomando como exemplo os municipios da regido metropolitana de Sao Paulo,
sem a capital, 68,80% das contratagdes feitas no ano de 2013 foram processadas por
convite ou por contratacao direta, e apenas 29,96% por pregao (FERNANDES; JURK-
SAITIS, 2014).
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De outro lado, o convite revela-se como modalidade mais célere e, quiga, ne-
cessaria em mercados pouco competitivos. Na mesma linha, o aprimoramento da le-
gislacdo, no futuro, pode incrementar as regras atinentes ao convite aproximando-o
de uma licitagao em lista fechada.

Por essas razdes, ndo parece conveniente suprimir a modalidade de licitagao
por convite.

Nesse contexto, a proposta é a de conferir maior publicidade as licitagdes
por convite e ao mesmo instituir 6nus de justificativa para o gestor ao optar por
essa modalidade.

Adotando-se como referéncia a experiéncia do estado de Sdo Paulo com o pre-
gao, que se tornou modalidade preferencial de licitagdo para aquisi¢des, nos termos
do decreto paulista 51.469/2007, devendo-se justificar os casos em que o pregdo nao
for empregado, a limitagdo ao convite instituiria o inverso: o uso residual e excepcio-
nal do convite, em casos devidamente justificados, observando-se sempre os limites
ja fixados pela lei 8.666/93.

Desse modo, propde-se incluir um dispositivo na lei de licitages que condicio-
nasse a adogao do convite a prévia justificativa dessa opgao, inclusive em face dos
licitantes convidados.

Mais transparéncia para os aditamentos a contratos publicos

Os aditamentos contratuais constituem foco de constante inseguranca juridi-
ca. Deve-se reconhecer desde logo que é impossivel antever, no inicio do processo de
licitagado, todas as circunstancias e vicissitudes que se sucedem ao longo da execu-
¢ao contratual. Justifica-se assim a necessidade de algum espaco para alteragoes do
pacto original sem prejuizo de sua continuidade.

Embora bastante diverso, o exemplo de uma obra doméstica ajuda a ilustrar o
que se esta afirmar: quantas vezes a reforma da sala, que duraria quinze dias, acaba
terminando meses depois e por um custo significativamente diferente? E s6 o marce-
neiro retirar o armario embutido que logo aparece uma infiltragao vinda da cozinha
que até entdo era desconhecida. Ao invés de uma pintura de parede, tem-se que que-
brar a estrutura, trocar o cano, fechar o buraco, lixar e repintar...

Algo similar sucede com as obras publicas, guardando-se as devidas propor-
cOes. A experiéncia internacional confirma que a ocorréncia de mudancgas na execu-
cao de grandes contratos nao é exclusividade dos contratos publicos brasileiros. O
edificio que abriga o Parlamento escocés, por exemplo, teve um custo final 1600% su-
perior ao orcado inicialmente, sem que houvesse noticias de corrupgao ou de malver-
sacao de recursos publicos. E ndo foi muito diferente durante a construgao da sede
do banco da Noruega ou do Canal de Suez (FLYVBJERG, 2016).

O problema nao esta, portanto, em se alterar o pacto original em virtude da
superveniéncia de eventos ou de circunstancias nao previstas inicialmente, mas em
fazé-lo de modo a desnaturar o objeto originalmente pretendido, alterando suas fina-
lidades e, principalmente, seus custos.
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A lei de licitagOes previu uma restricdo bastante clara para as alteragées con-
tratuais, que é o limite percentual a incidir sobre o valor originalmente estabelecido
para o contrato. Admitem-se alteragdes em contratos publicos, desde que ndo supe-
rem os percentuais fixados pela lei.

A lei de concessdes de servigos publicos ndo contempla limitador analogo, e
€ consenso na doutrina a sua impertinéncia para as concessoes. Os estudiosos re-
conhecem, no entanto, a existéncia de limitagdo implicita para a alteragéo de contra-
tos de concessdes que importem na alteragao do objeto inicialmente previsto. Nao é
possivel alterar contrato de concessao rodoviaria para incluir, no mesmo contrato, a
concessao de um aerédromo situado em terreno adjacente a rodovia.

Além dos limites percentuais estabelecidos pela lei de licitagdes para as alte-
ragdes contratuais, ha relativo consenso de que o regime juridico dos contratos publi-
cos quis impedir que o objeto licitado fosse desnaturado por mudangas implantadas
durante sua execugao.

Mas ainda que se observem essas cautelas, a desconfianga dos 6rgaos de con-
trole e daimprensa em relagao aos aditamentos contratuais permanece grande.

Por outro lado, sabe-se que, em um ambiente sem publicidade, os conluios e os
abusos encontram campo fértil para prosperar. Mas nao se pode ignorar que mudan-
cas e ajustes no curso da execugdo dos contratos sdao necessarias e até esperadas,
especialmente nos contratos mais complexos e nos de longo prazo.

Nesse contexto, a proposta é estender, expressamente, a aplicagao de regras
de transparéncia, muitas delas ja aplicadas para a celebragao de contratos publicos,
também a seus aditamentos.

Recomenda-se, assim, regramento procedimental para a celebragado de adita-
mentos contratuais, reconhecendo as peculiaridades e necessidades locais e estabe-
lecendo, principalmente, deveres de publicidade quanto as razdes do aditamento, as
alternativas disponiveis para resolver a situagdo imprevista que levou ao aditamento
e aos valores envolvidos vis a vis os praticados na licitagao (JURKSAITIS, 2015).

Divulgacao de editais e contratos por meio eletrénico

Igualmente, a fim de conferir mais transparéncia aos contratos publicos, pro-
pde-se tornar obrigatéria a divulgagéo do inteiro teor dos editais de licitagao, do ex-
trato de contrato e dos aditamentos contratuais no sitio eletrénico da respectiva uni-
dade administrativa.

Deve-se frisar que o cumprimento dessa providéncia obrigatéria ndo substitui
o regramento ja existente para a divulgagao do procedimento licitatério. Na mesma
linha exposta no inicio, a aposta é a de que mudancgas profundas no texto da lei ou
nas praticas e costumes da administragao encontram resisténcias que inviabilizam
avangos menores, que, ndo obstante, tém potencial de alcangar bons resultados.

Em igual direcdo é a substituicao do dever de realizar audiéncia publica — que
se da presencialmente — no inicio de licitag6es de grande monta pelo dever de sub-
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meter, nesses casos, o edital e seus anexos a consulta publica - por meio eletrénico e
com registros precisos das propostas e das respostas.

Dever de pré-questionamento administrativo como condicao de
admissibilidade, pelos tribunais de contas, de representacao contra edital de
licitagao

Assiste-se a uma tendéncia de buscar a intervencgao dos tribunais de contas,
em sede cautelar, para obstar o andamento de licitag6es publicas. A experiéncia do
tribunal de contas do estado de Sdo Paulo, que é o maior do pais, mostra um niimero
crescente de processos instaurados a partir de provocacgao de terceiros interessados
para o exame de editais de licitacgao.

O acesso aos tribunais de contas é gratuito, aberto e quase atemporal, prescin-
dindo o interessado de qualquer requisito especifico ou 6nus para provocar a jurisdi-
¢ao do tribunal.

Ao menos duas consequéncias emergem desse cenario.

A primeira é afeta aos tribunais de contas, e consiste no dispéndio de recursos
para o exame prévio de instrumentos convocatérios que sequer despesas geraram.
A segunda refere-se a inseguranga da unidade administrativa promotora do certame,
que corre o risco de ter sua licitagao paralisada a qualquer momento e sem aviso an-
terior, pois muitas vezes a atuacao do tribunal nesses casos de exame prévio de edital
se da sem a oitiva do 6rgao publico em razdo da auséncia de tempo habil para tanto.

Ainstituicao de cobrancga para acessar o tribunal ndo parece boa, pois pode ini-
bir indevidamente a participagdo popular nos negécios publicos e do tribunal. Igual-
mente, o estabelecimento de parametros legais rigorosos para orientar a atuagao dos
tribunais de contas parece violar a autonomia de cada tribunal e comprometer sua
atuacao eficiente, pois é impossivel, para a legislagao, acompanhar a experiéncia pra-
tica e as inovagdes dela advindas.

Por essas razdes, a proposta do projeto é impor o dever de “pré-questiona-
mento” para que se determine a sustacdo cautelar de licitagées cujo exame chega
ao tribunal por intermédio da provocacgao de terceiros. Desse modo, a comprovagao
de impugnagao administrativa, nos termos ja previstos em lei, constituiria elemento
indispensavel para o deferimento de medida cautelar em sede de exame prévio de
edital de licitagao.

A previsao desse requisito ndo inviabilizaria a requisicédo de oficio de edital de
licitagcdo e a determinacdo de paralisagao do respectivo procedimento nos termos
autorizados pelo art. 113, § 2° da lei de licitagdes.

Ao instituir o que aqui se convencionou chamar de “dever de pré-questiona-
mento’, a ideia é reduzir os incentivos ao socorro ao tribunal e prevenir a unidade
administrativa promotora do certame, sem prejuizo do exercicio de oficio, pelos tribu-
nais de contas, do exame previsto na lei de licitagoes.
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A seguir, a proposta de projeto de lei.
Séao Paulo, maio de 2017.
PROJETO DE LEI

Altera a Lei Federal n° 8.666, de 21 de junho de 1993, e a Lei Federal 8.987, de
13 de fevereiro de 1995.

Art.1° A Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, passa a vigorar com as seguintes alte-
racoes:

Art. 21—

§ 1°-A: Independentemente da modalidade de licitagao eleita e do orga-
mento estimado, o inteiro teor do ato convocatério devera estar disponivel no
sitio eletr6nico oficial centralizado de divulgacgao de licitag6es ou mantido pelo
ente encarregado do procedimento licitatério na rede mundial de computado-
res, em local de facil acesso e de forma gratuita, exceto quanto aos anexos que,
por envolverem elementos graficos, ndo puderem ser acessados por meios ele-
tronicos convencionais.

Art. 22 -

§ 3°: Convite é a modalidade de licitagdo entre interessados do ramo
pertinente ao seu objeto, cadastrados ou nao, escolhidos e convidados
em numero minimo de 3 (trés) pela unidade administrativa, extensivel aos
demais cadastrados na correspondente especialidade que manifestarem seu
interesse com antecedéncia de até 24 (vinte e quatro) horas da apresentagao
das propostas.

§ 3°-A: A divulgacao do ato convocatério do convite devera observar o
disposto no art. 21 desta Lei.

§ 3°-B: A adocgdo do convite devera ser justificada pela autoridade res-
ponsavel quando da abertura dos respectivos autos do processo de licitagao,
inclusive quanto a escolha dos interessados convidados.

Art. 39. Sempre que o valor estimado para uma licitagdo ou para um
conjunto de licitagdes simultaneas ou sucessivas for superior a 100 (cem) ve-
zes o limite previsto no art. 23, inciso |, alinea "c" desta Lei, a minuta de edital e
seus anexos serdo obrigatoriamente submetidos a consulta puablica concedi-
da pela autoridade responsavel com antecedéncia minima de 15 (quinze) dias
Uteis da data prevista para a publicagdo do edital, e divulgada, com a antece-
déncia minima de 10 (dez) dias Uteis de sua realizacdo, pelos mesmos meios
previstos para a publicidade da licitagao, a qual terdo acesso e direito a todas
as informacgdes pertinentes e a se manifestar todos os interessados.
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Art. 61—
Paragrafo Unico passa a ser § 1°.

§ 2° - O extrato de contrato devera ser publicado no sitio eletrénico ofi-
cial centralizado de divulgacgéao de licitagdes ou mantido pelo ente encarregado
do procedimento licitatério na rede mundial de computadores.

Art. 65 -

§ 2°-A: Os acréscimos contratuais que excederem os valores previstos
no art. 23, |, alinea “c” [R$ 1.500.000,00], no caso de obras e servigos de enge-
nharia, e no art. 23, I, alinea “c” [R$ 650.000,00], no caso de compras e servigos,
deverao ser precedidos de consulta publica, na forma do art. 39, caput, a qual
devera ser acompanhada dos seguintes documentos:

a —justificativas técnicas para a celebragdo do aditamento, consideran-

do, inclusive, as razdes pelas quais a realizagao de nova licitagao mostra-

-se inviavel ou antiecondmica;

b — minuta do termo de aditamento;

c - pesquisa de precgos; e

d — estudos envolvidos, quando houver.

§ 9°: Independentemente do disposto no § 2°, os avisos contendo os
resumos dos aditamentos, incluindo os valores envolvidos, deverao ser pu-
blicados no sitio eletronico oficial centralizado de divulgacao de licitagdes ou
mantido pelo ente encarregado do procedimento licitatério na rede mundial
de computadores [redagdo usada no art. 15, § 1°, Il, da Lei do RDC] e em jornal
oficial ou em jornal diario de grande circulagao local.

§ 10: O prazo entre a publicagdo dos avisos previstos no paragrafo ante-
rior e a assinatura do aditamento sera de no minimo 8 (oito) dias Uteis.

Art. 113 -

§ 1°-A: Quando a representacao prevista no paragrafo anterior referir-se
aos termos do edital de licitagao e de seus anexos, a comprovagao de impug-
nagao administrativa, nos termos do art. 41, § 1° desta lei, € requisito indispen-
savel para sua admissibilidade.

Art. 2° A Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, passa a vigorar com as seguintes
alteracoes:

Art.9-

§ 4°: Em havendo alteragao do contrato que afete o seu inicial equilibrio
econdmico-financeiro, o poder concedente devera restabelecé-lo, concomi-
tantemente a alteragao, por intermédio de aditamento contratual.

§ 5°: As modalidades de reequilibrio econémico-financeiro disponiveis
deverdo ser apresentadas pelo poder concedente ao contratado, que devera
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expor, motivadamente, as razGes técnicas e econémicas para a escolha da
modalidade eleita, conferindo ao contratado a possibilidade de pronunciar-se
sobre ela.

§ 6°: Os avisos contendo os resumos dos aditamentos, incluindo o dis-
posto no § 5°, deverao ser publicados no sitio eletrénico oficial centralizado de
divulgacao de licitagdes ou mantido pelo poder concedente na rede mundial
de computadores.

§ 7°: O prazo minimo entre a publicagcdao dos avisos previstos no para-
grafo anterior e a assinatura do aditamento sera de no minimo 30 (trinta) dias.

§ 8°: Quando o reequilibrio econémico-financeiro importar na alteragao
do prazo de duracdo do contrato de concessao, ou na majoragao das tarifas
vigentes, a minuta do correspondente aditamento contratual devera ser sub-
metida a consulta publica, mediante publicagdo de aviso na imprensa oficial,
em jornais de grande circulagédo e por meio eletronico, que devera informar a
justificativa para a alteragao contratual e para o aditamento, inclusive quanto a
modalidade eleita, fixando-se prazo minimo de 30 (trinta) dias para recebimen-
to de sugestoes.

Art. 14-A — Nas concessdes de servigo publico, a minuta de edital e de
contrato devera ser submetida a consulta publica, mediante publicagdo na
imprensa oficial, em jornais de grande circulagdo e por meio eletrénico, que
devera informar a justificativa para a contratacao, a identificagao do objeto, o
prazo de duragao do contrato, seu valor estimado, fixando-se prazo minimo de
30 (trinta) dias para recebimento de sugestdes, cujo termo dar-se-a pelo me-
nos 7 (sete) dias antes da data prevista para a publicagao do edital.
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