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01.200.201 DIVISAO DE LICITACOES E CONTRATOS

Brasilia-DF, 13 de margo de 2009.

SIPPS 333008003.
7@ Interessado: Geréncia Regional do INSS em Brasilia/DF.
Assunto: Consulta. Licitagdo de obras de engenharia.
Interpretagéo do art. 23, § 5.9, da Lei n.? 8.666/93.
Ementa: Projeto de Extensdo & Rede de Atendimento do
INSS. Licitagdo de obras. Definigdo das modalidades de
licitagdo a serem adotadas nos respectivos certames
licitatérios. Interpretagdo da expressao “mesmo local”,
contida no § 592 do art. 23 da Lei n?° 8.666/93.
Posicionamentos do Tribunal de Contas da Unido sobre a
matéria. A expressdo “mesmo local” deve ser entendida, no
caso das licitagbes a serem conduzidas pelo INSS, como
‘mesma Geréncia Executiva’, a fim de se ajustar o
procedimento da autarquia com o atual entendimento do
TCU sobre a matéria, privilegiando-se o principio da
descentralizagdo administrativa (art. 10 do Decreto-Lei n.®
e 200/67), nos moldes estabelecidos no Regimento Interno do

INSS.

PARECER PFE/INSS/CGMADM/DLIC N2 05/2009

RELATORIO

1. Foram o0s autos encaminhados a esta Procuradoria Federal
Especializada, pela Procuradoria Regional do INSS em Brasilia, em cumprimento
ao disposto no art. 3.2, § 2.2, da Instrugdo Normativa n.2 03/INSS, de 12 de janeiro
de 2006, para pronunciamento juridico acerca da consulta formulada as fls. 02/03,
a fim de uniformizar a orientagéo a ser dada ao INSS em todo o territério nacional,
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quanto a correta interpretagao do art. 23, § 5.2, da Lei n.2 8.666/93, na execucao
do Projeto de Extensdo a Rede (PEX).

2. Trata-se o projeto de programa de governo conduzido pelo Ministério
da Previdéncia Social, que objetiva a expansio da rede de atendimento do INSS
por todo o pais, mediante a construgdo de cerca de 720 (setecentos e vinte)
novas Agéncias da Previdéncia Social, obras previstas para os anos de 2009 e
2010 (documento anexo).

3. Por intermeédio da referida consulta, o INSS pretende ser orientado
acerca da “modalidade de licitagdo a ser adotada para os certames dos proximos
exercicios (2009/2010), visto que serdo inseridas na Lei Orgamentaria um grande
numero de obras, cujos valores individuais giram em torno de R$ 1.000.000,00

(hum milhao de reais).”

4, Foram apresentados os seguintes questionamentos, in verbis:
1) a modalidade de licitagdo a ser adotada deve tomar como parametro o mesmo
enderego?

2) a modalidade de licitagio a ser adotada deve tomar como pardmetro o

somatorio das obras executadas no mesmo municipio?
3) ou 0 somatdrio das obras executadas na mesma regi&o metropolitana?

4) ou outro critério? Neste caso qual é o critério a ser adotado?

5. Em resposta aos questionamentos supracitados, foi primeiramente
exarada a NOTA TECNICA/SEMADM/PROSGOI/INSS/GOIANIA-GO/N® 97/2008
(fls. 07/38), pela Procuradoria Seccional de Goiania (tendo em vista que a
consulta decorreu de processo originario da Geréncia Executiva daquele
Municipio), sendo os autos posteriormente remetidos a Procuradoria Regional da
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1.2 Regido, que por fim submeteu a matéria em aprego a andlise desta

Procuradoria.

6. No ambito desta Coordenagdo-Geral de Matéria Administrativa da
Procuradoria Federal Especializada junto ao INSS, foi entdo exarada a NOTA
TECNICA PFE/INSS/CGMADM/DLIC N.2 54/2009 (fls. 72/83), da lavra do
eminente Procurador Federal Julio César Melo Borges, a qual nao foi acolhida no
que se refere especificamente ao objeto da consulta formulada, consoante o
DESPACHO PFE/INSS/CGMADM/DLIC N.2 302/2009 (fl. 84).

7. E o relatério. Passa-se a analise da matéria sob consulta.

PRELIMINAR

8. Diante da abrangéncia da matéria submetida & andlise, entende-se
configurada a hipétese prevista no art. 22 da Orientagdo Interna INSS/PROC n.°
01, de 23 de janeiro de 2006, razdo pela qual essa manifestagdo adotara a forma

de parecer.

FUNDAMENTACAO

9. A questao objeto da consuita refere-se a interpretagdo do termo “mesmo
local”, previsto no § 5.2 do art. 23 da Lei n.° 8.666/93 (Lei de Licitacoes e
Contratos Administrativos — LLCA):

Parcecr PEEANSS/COGMADM/DEIC 07 0572000
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Art. 23. As modalidades de licitagdo a que se referem os incisos | a Ili do artigo
anterior ser@o determinadas em fungio dos seguintes limites, tendo em vista o

valor estimado da contratagao:

| - para obras e servigos de engenharia

a) convite - até R$ 150.000,00 (cento e cingtienta mil reais);

b) tomada de pregos - até R$ 1.500.000,00 (um milh&o e quinhentos mil reais);

¢) concorréncia: acima de R$ 1.500.000,00 (um milhio e quinhentos mil reais);

Il - para compras e servigos nao referidos no inciso anterior:

a) convite - até R$ 80.000,00 (oitenta mil reais);

b) tomada de pregos - até R$ 650.000,00 (seiscentos e cinglienta mil reais);

¢) concorréncia - acima de R$ 650.000,00 (seiscentos e cinglenta mil reais).

(..)

§ 50 E vedada a utilizagdo da modalidade "convite" ou "tomada de pregos”,
conforme o caso, para parcelas de uma mesma obra ou servigo, ou ainda para
obras e servicos da mesma natureza e no mesmo local que possam ser
realizadas conjunta e concomitantemente, sempre que o somatério de seus
valores caracterizar o caso de "tomada de pregos” ou "concorréncia®,
respectivamente, nos termos deste artigo, exceto para as parcelas de natureza

especifica que possam ser executadas por pessoas ou empresas de
especialidade diversa daquela do executor da obra ou servigo.

10. Como se infere do dispositivo legal em destaque, quando a Administracéo
licitar obras ou servicos da mesma natureza, no mesmo local, que possam ser
realizados conjunta e concomitantemente, devera escolher como modalidade de
licitagao, para cada um dos respectivos certames, aquela que corresponder a
soma dos valores de todas as obras ou servicos previstos.

11, De acordo com o Memo n.2 225/23.150, de 07.10.08 (fls. 02/03), o INSS
pretende contratar varias obras, no presente e no seguinte exercicio financeiro,
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“algumas realizadas no mesmo Municipio ou em Municipios distintos de cada
Geréncia-Executiva’, subsumindo-se a hip6tese dos autos, em tese, ao § 5.2

acima abordado.

12.  Com efeito, esta-se diante da hipotese prevista no art. 23, § 5.2, da LLCA,
que exige a presenga cumulativa de trés requisitos distintos: a) obras ou servigos
da mesma natureza; b) que possam ser realizadas conjunta e
concomitantemente; e ¢) execugdo no mesmo local.

13. No caso dos autos, tem-se indubitavelmente a presenga cumulativa das
duas primeiras condigdes - as obras a serem contratadas (construgao/reforma de
agéncias) sdo de mesma natureza, ’néo havendo empecilhos a que sejam
realizadas conjunta e concomitantemente -, restando ser definido, entdo, o
significado juridico da expressdo “mesmo local”, para orientagdo desta autarquia
previdenciaria quanto & correta modalidade licitatéria a ser adotada nos futuros

certames.

14, Em consulta a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU),
encontram-se, basicamente, trés posicOes sobre o tema, que serdo
sucessivamente abordadas no decorrer deste opinativo: a) a primeira que
considera “mesmo local” como sendo “mesmo Municipio” (Acérdaos n.®® 1424/07-
Plenario, 873/07-2.2Camara, 552/02-12Camara e 534/02-22Camara); b) a segunda
no sentido de que a expressdo deve ser entendida como ‘mesma regiao
geocondmica” (Acorddos n.°* 167/01-P, 48/07-P e 1780/07-P); c) e a terceira,
constante de acordio recentemente exarado, que induz a interpretagdo de que o
termo se refere & “area abrangida pelo ambito de atuagao administrativa do érgao
licitante” (Acordao n.2 374/09-1.2 Cam).

Parccer PEEANSS/CGMADM/DLIC 07 05/ 2008
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15. Seguem, transcritos, excertos das decises acima citadas em que a Corte
de Contas induz a compreensao de que “mesmo local” deve ser entendido como

“mesmo Municipio”:
Acdrdao 1424/2007 - Plenério:

9. A mesma semelhanga, verdadeira identidade de natureza, verifica-se entre as
obras de canalizagdo e drenagem. Ndo deixam duvida a respeito os projetos
basicos relativos aos convites 6 (fls. 4/18, anexo 4), 7 (fls. 226/232, anexo 4/v. 1),
8 (fls. 419/426, anexo 4/v.2) e 9/2002 (fls. 625/631, anexo 4/v.3), e as tomadas de
pregos 1 (fls. 822/839, anexo 4/v.4) e 2/2002 (fls. 1244/1255, anexo 4/v.5). A
questéio relativa a localizagdo das obras também nido merece acolhida. Ndo
bastasse tratarem-se de obras localizadas no mesmo municipio, a descrigdo
da localizagdo, enfatizada pela justificante em suas razdes, deixa clara a
superposicdo de ruas e avenidas, pelo que se caracteriza o indevido
fracionamento. As fotografias das galerias localizadas nas Avenidas Minas Gerais,
Nilo Peganha, Rio Grande do Sul, Brasil @ na Rua Piaui (fls. 1/5, anexo 6), todas
impressas do CD-ROM juntado aos autos pela defendente, reforgam a
confirmagéo de se tratarem de obras de mesma natureza.

Acordao 873/2007 - Segunda Camara:

05. Como se pode perceber, o argumento central da defesa é o seguinte: as obras
licitadas separadamente, ainda que da mesma natureza, por se tratarem de
construgdo de casas geograficamente dispersas no Municipio, ndo estariam
caracterizando um dos condicionantes legais - realizagdo conjunta, concomitante e
no mesmo local (art. 23, § 5% da Lei n® 8.666/93) - para que fosse exigida a
adogdo da modalidade de certame definida pela soma dos objetos licitados.

06. O deslinde da questdo, a nosso ver, depende do significado que seja
dado a expressdo ‘no mesmo local’, uma vez que os demais requisitos para
a adocao obrigatdria, no caso, da tomada de precgos, ja4 estariam sendo
satisfeitos, ou seja: obras de mesma natureza realizadas conjunta e

concomitantente.
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07. Em nossa opinldao, para o caso concreto, em se tratando da
construgao/reforma de casas populares espalhadas dentro de uma cidade do
interior, deverla ser considerado como ‘mesmo local’ tudo aquilo que se

encontrasse dentro dos limites geograficos do municipio.

()

13. Comparando essas informagdes, podemos concluir que ambas as contratadas
tiveram que trabalhar, indistintamente, nas mesmas localidades do Municipio.
Logo, ndo haveria motivo para a alegagao de que as licitagdes ndo se referiam a
obras executadas ‘no mesmo local’, ou seja, nos mesmos bairros do mesmo
Municipio.

14. Ante 0 exposto, concluimos que ndo ha justificativa para o fracionamento da
despesa verificado, o que configura infragdo a norma legal, devendo serem as
razbes ora apresentadas pelos responsaveis rejeitadas, sendo-lhes cominada a
multa de que trata o art. 58, Il, da Lei n® 8.443/92. Em adigdo, visando a prevenir a
repeticdo da impropriedade, entendemos cabivel determinagdo a Prefeitura em
tela para que observe rigorosamente o disposto no § 5° do art. 23 da Lei n®
8.666/93, de forma a nao mais praticar fracionamento de despesas, como foi
verificado na execugéo no Convénio em estudo.

(..

6. No caso vertente, foram realizados dois convites na mesma data (9/6/2000)
para contratagdo de obras de mesma natureza e no mesmo local (Municipio
de Cabrobd/PE), em vez de Tomada de Pre¢os, modalidade exigivel em razdo
do valor global do objeto a ser contratado, estimado em quase trezentos mil
reais (art. 23, inciso [, alinea "b”, da Lei n® 8.666/1993). Importa destacar que uma
parte do objeto (construgdo de 32 unidades habitacionais) foi adjudicada a
empresa Lider Construgdes e Servigos Ltda. pelo valor de R$ 149.749,76 (fl. 114,
vol. 2) e a outra parte a Construtora Moraes e Sigueira Lida.
(construgdo/restauragdo de 24 unidades habitacionais e restauragdo de 14
unidades habitacionais) pelo valor de R$ 149.730,50 (ff. 152, vol. 2). Esses
elementos demonstram claramente a intengdo dos responsaveis em fracionar as
despesas com vistas a evitar a realizagao de Tomada de Pregos, tendo em conta

Parecer PIT/INSS/CGMADM/DEIC 1.7 05/2000
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que os valores contratados ficaram no limite da licitagdo na modalidade convite.

(g.n.)

Acdrdao 552/2002 - Primeira Camara:

12.2 Analise

12.2.1 No tocante a alegagdo de que o objeto do Convénio refere-se a trés obras
distintas a serem executadas em locais distintos e de forma diversa, tecemos as

seguintes consideragbes:

a) conforme as informagdes contidas as f. 6/7 do TC 014.906/1999-6 (processo de
Dentncia), o objeto do Convénio refere-se a canalizagdo de trés corregos
(Filipinho, Rua Nova e Joaquim Lopes) que compdem partes de uma mesma obra
- 0 Corrego Rua Nova é continuagdo do Filipinho e o Joaquim Lopes encontra-se

com os dois primeiros;

b) a nosso ver, entendemos do mesmo modo, que a canalizagdo dos trés corregos
compdem parcelas de uma mesma obra, ndo sé devido ao fato dos cérregos
serem interligados entre si, mas também por representarem obras da mesma
natureza situadas no mesmo local, ou seja, no mesmo municipio, executadas
em épocas muito proximas, no mesmo exercicio financeiro e com a mesma fonte
de recursos, e que, assim, num contexto mais abrangente, podem ser visualizadas
no todo como uma unica obra, qual seja, a canalizagao dos cdrregos do municipio

a ser executada pela administragao municipal; (g.n)

Decisdo 534/2002 - Segunda Cdmara;

Anédlise: O nosso registro como irregularidade nao levou em consideragdo os
aspectos apontados pelo responsavel; ndo vislumbramos a ocorréncia de
sobrepe¢o ou superfaturamento nas referidas contratagdes; ndo levamos em
consideragédo a dificuldade encontrada para que pudesse ser construido, de forma
conjunta e concomitante, o empreendimento constituido de trés unidades
escolares; dadas as caracteristicas de ordem geografica, climatica e populacional

(grande concentragao repentina de potenciais alunos, pelas invasées ocorridas)

Parccer PERANSS/COMADM/DLIC 0.7 05/2009
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razodvel consentir que a FUNDEPAR tenha optado por processos licitatérios mais
ageis; ainda que se pudesse dizer que houve fracionamento quanto a
construgdo de duas unidades escolares, no mesmo municipio, inclinamo-nos
pelo acolhimento da tese defendida pelo responsavel.

Nesse sentido, entendemos que a justificativa foi satisfatoria.

16.  Transportando-se essa interpretagdo para a realidade do INSS, a posicao
que mais se aproxima ao entendimento do TCU é aquela que considera como
“mesmo local” as obras a serem contratadas na mesma Geréncia Executiva, que
normaimente abrange um ou mais Municipios, tendo em vista ser esta a menor
unidade orgamentaria da autarquia previdenciaria, segundo sua estrutura
organizacional definida em Regimento Interno.

17. Assim, sugere-se como interpretacdo viavel, de acordo com a
jurisprudéncia do TCU adaptada a realidade deste Instituto, que se considere,
para os fins do disposto no art. 23, §5.2, da Lei n.2 8.666/93 (definicdo da
modalidade de licitagdo a ser adotada em cada um dos certames licitatérios), o
somatorio dos valores das obras e servigos, de mesma natureza, que possam ser
realizadas conjunta e concomitantemente, na mesma Geréncia Executiva.

18. Nessa esteira de entendimento, aquelas Geréncias que porventura nao
logrem alcangar nem mesmo a abrangéncia territorial de um Gnico Municipio (por
exemplo, as Geréncias Executivas da cidade de Sao Paulo/SP) deverdo
desconsiderar os limites territoriais abrangidos pela unidade administrativa, para
entender por “mesmo local” a area territorial do Municipio onde se situam, a fim
de que se preserve a competitividade insita aos procedimentos licitatérios,
evitando-se o risco de se incorrer no fracionamento de despesa defeso por lei.

" Portaria MPS n.% 26, de 19 de janeiro de 2007.
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19. Em dissonancia com os acérdaos retro citados, o TCU passou a adotar
outro posicionamento sobre a matéria, direcionando-se no sentido de que “mesmo
local” deveria ser compreendido como “mesma regido geoecondmica”, entendida
esta como “a area de atuagdo profissional, comercial ou empresarial dos
possiveis fornecedores ou prestadores de servigo a serem contratados pela
Administragdo.”

20. Reproduz-se, a seguir, excertos do Acérdao n.2 1780/2007 — Plenario:

5.4 A Lei n® 8.666/93, ao utilizar o termo “mesmo local” (art. 23, § 52) denota
sentido de regido geo-econdmica, ou seja, a drea de atuagdo profissional,
comercial ou empresarial dos possiveis fornecedores ou prestadores de
servico a serem contratados pela Administragdo. No presente caso,
conforme quadro demonstrativo elaborado pela equipe de inspegéo,
evidencia-se que, embora o universo de competidores nio seja exatamente o
mesmo em todas as licitagbes, algumas empresas, como SECOL, SELME,
SETEL E SEPROL, foram convidadas e habllitadas na maioria dos certames
(fls. 156/157 - anexo 2).

(..)

5.7 O fracionamento da despesa caracteriza-se por dividir o valor a ser contratado
para utilizar modalidade de licitagdo inferior & prevista pela lei ou para realizar a
contratagao direta. Trata-se de pratica ilicita, cujo procedimento é vedado pelo art.
23, §§ 2? e 5°, da Lei 8.666/93. J4 o parcelamento do objeto ndo s6 é permitido,
como se trata de um dever legal do gestor publico, conforme previsto no art. 23, §
18, da Lei 8.666/93. Nesse sentido, a referida lei corporifica dois principios da
licitagao: parcelamento e proibigac de fracionamento, principios estes que visam a
preservagao da isonomia e a obtengdo da proposta mais vantajosa para a
Administragao.

5.8 Caso opte pelo parcelamento, de acordo com os §§ 12 e 2° do art. 23 da Lei n?
8.666/93, 0 administrador deve observar a modalidade licitatoria pertinente para a
execugao do objeto total em licitagao. Assim, no presente caso, o somatorio dos
valores estimados pela CEPISA (R$ 4.310.063,39, cf. documento de fl. 466 - vol.
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3) apontava para a necessidade da realizagdo de licitagho na modalidade
concorréncia, ante os limites estipulados no art. 23, inciso |, ‘c’, da citada lei. Ou
seja, mesmo que a administragdo da CEPISA, ao levar em consideragado aspectos
geograficos, tenha considerado vidvel técnica e economicamente o parcelamento
das obras/servicos de engenharia em comento, deveria ter preservado a

modalidade licitatéria pertinente para a execugdo de todo o objeto.

(..)

12. Vé-se, pois, que o Estatuto das Licitagbes, ao vedar o fracionamento de
despesas, pretendeu preservar a competitividade dos certames licitatérios,
obrigando a que as obras e os servigos realizados no mesmo local fossem
englobados em uma unica licitagdo, de maior valor. Interpretando-se a norma de
forma sistémica, orientados’pelo principio da isonomia que norteou sua
promuigacio, 86 se pode conceber que a meng¢do a um "mesmo local" tenha
por objetivo tinico permitir o maior aprovelitamento das potencialidades
regionals, observando-se a drea geogréfica de atuagdo das empresas que
executam os servigos ou obras a serem contratados.

13. Ocorre que as empresas que executam os servicos de que trataram as
referidas Tomadas de Pregos (execugdo de obras em redes urbanas e rurais
de distribuicdo de energia elétrica) ndo tém sua area de atuagao limitada a
uma Unica cidade, por 6bvio. Tal fato fica bastante bem caracterizado
quando se observa que nas quatro Tomadas de Pregos participaram
praticamente as mesmas empresas, como bem demonstrou a SECEX-PI no
item 44 de sua Instrugdo, que transcrevi no Relatdrio que antecede a este Voto.”

(...)

“8. No tocante ao fracionamento de despesas, as justificativas do presidente da
comissdo de licitagdo sdo, fundamentalmente, de que se tratavam de obras
distintas, realizadas em municipios distantes uns dos outros, nao se justificando

que se fizesse uma unica licitagao.

9. Essa questdo ja foi enfrentada por diversas vezes pelo Tribunal, ficando
assente que nao se deve realizar licitagdes distintas para a contratagdo de
servicos de mesma natureza, mesmo em locais diversos, quando os

Parecer PEEANSS/COMADM/DEIC 0.7 05,2009
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potenciais interessados sdo os mesmos. Permito-me transcrever trecho de voto
por mim proferido, que consubstanciou o Acérddo 167/2001 - Plenario e que foi
adotado em outras deliberagdes deste Tribunal (Acérddos nos 131/2001,
121/2002, 272/2002, todos do Plenario):

12. Vé-se, pois, que o Estatuto das Licitagdes, ao vedar o fracionamento de
despesas, pretendeu preservar a competitividade dos certames licitatérios,
obrigando a que as obras e 0s servigos realizados no mesmo local fossem
englobados em uma unica licitagdo, de maior valor. Interpretando-se a norma de
forma sistémica, orientados pelo principio da isonomia que norteou sua
promulgagéo, sé se pode conceber que a meng¢do a um ‘mesmo local’ tenha
por objetivo unico permitir o maior aproveitamento das potencialidades
regionais, observando-se a drea geografica de atuagdo das empresas que
executam os servigos ou obras a serem contratados.”

21.  Tal posicionamento é contundentemente criticado pela doutrina, como se

vera a seguir, por ser considerado exorbitante aos limites da vontade legislativa.

22. De fato, a Lei de Licitagdes, em momento algum, imp&e ao administrador a
obrigagdo de considerar a &rea de atuagdo geografica das empresas que
provavelmente participardo da licitagdo, para fins do disposto no art. 23, § 5.2
Nem poderia fazé-lo, pois tal importaria em um exercicio de futuristica,
obviamente nao exigivel do adminiStrador. Este teria que adivinhar, quando da
fase interna da licitagdo, quais as empresas que futuramente participariam do
certame, para apos, de acordo com os limites geograficos de atuacdo dessas
empresas, saber qual a area a ser considerada para 0 somatorio dos valores dos
contratos previstos, com o fito de definir a modalidade da licitagao.

23. Em suma, a compreensdo de “mesmo local” como “mesma regiao
geoecondmica”, na forma como defendida pelo TCU, colocaria o administrador
em situagao de extrema inseguranga, devido a inviabilidade pratica de sua
execugao, uma vez que so seria objetivamente possivel saber se as mesmas

Parecer PHZINSSICOGMADM/DEIC 0. 0572000
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empresas participariam das diferentes licitagdes - 0 que acusaria a ocorréncia de
fracionamento ilegal de despesa, de acordo com o referido acérdao - quando da
efetiva realizagao dos respectivos certames.

24, Mesmo que se soubesse, em determinado caso concreto, com significativa

5 margem de acerto, pela experiéncia administrativa verificada em casos anteriores,
quais seriam o0s potenciais interessados em participar de dada licitagéo, ainda
assim restaria um segundo problema a ser resolvido: as empresas tém total
liberdade para determinar a extensdo de seu negécio, fazendo-o de acordo com
sua vontade ou de acordo com suas possibilidades técnicas e financeiras. N&ao
ha, por conseguinte, um padrdo uniformemente adotado por todas as empresas
de um mesmo ramo de mercado. Essa realidade poderia impossibilitar, no caso
concreto, a definicdo da modalidade de licitagdo a ser adotada, pois, em um
mesmo certame, poderiam participar pessoas juridicas com atuagao profissional
em diversas areas geograficas, ndo necessariamente coincidentes.

25. Nao se olvide, ainda, uma hipétese sob certo aspecto ainda mais grave: a
de que as empresas possuam ambito de atuagdo nacional, fornecendo bens ou
executando servigos em todos (ou quase todos) os estados do pais. Nesse caso,
a concregdo do conceito juridico “mesmo local” como “mesma regiao

geocondmica” eliminaria por completo a possibilidade de licitagdo por tomada de
pregos ou convite, nas licitagdes conduzidas por esta autarquia, pois sempre
haveria de ser somados 0s valores das obras e servigos, de mesma natureza, a

serem executados em todo o territorio nacional.

26. Evidentemente essa solugdo ndo encontra guarida na Lei de Licitagoes,
que também admitiu contratagdes de obras e servigos por convite e tomada de
precos (art. 23, | e ll), devendo tais alternativas serem prestigiadas tanto quanto a
concorréncia. Na licdo de Margal Justen Filho, quando da aplicagéo do art. 23, §
Parceer PEEANSS/CGMADM/DEIC 1.7 0572000
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5.2 deve ser refutada toda interpretagdo “que conduza a institucionalizagdo da
concorréncia e que possa impossibilitar em termos absolutos a dispensa, o
convite ou a tomada de pregos. Se a vontade da Lei fosse submeter todas as
contratagbes ao regime de concorréncia, o sistema legal seria outro. Ao contrario,

a Lei admite contratagdes com dispensa de licitagdo e prevé casos de convite e

tomadas de prego”.?

27. Destacam-se, abaixo, as consideragbes criticas do citado doutrinador,
acerca da interpretagdo segundo a qual deveriam ser somados, para fins de
definicdo da modalidade de licitagdo, os diversos objetos que pudessem ser

executados pelo mesmo fornecedor:
4.2.11) A irrelevancia da identidade ou qualidade do fornecedor

Nem é pertinente a eventual amplitude de atuagdo de um mesmo fornecedor.
Alguns sustentam que haverla dever de promover o somatério quando os
diversos objetos pudessem ser executados por um unico e mesmo
fornecedor. A regra ndo se encontra no § 5.2 e é extraida por uma
interpretagdo extensiva. E que existe uma ressalva na parte final do
dispositivo a propésito de parcelas especificas (que ndo podem ser
executadas por empresas de mesma especialidade). A partir dai se extrai a
referéncia de que todas as parcelas que possam ser executadas pela mesma
pessoa teriam de ser somadas para fins de identificagdo da modalidade de
licitagdo. Essa interpretagdo ndo pode ser aceita, importando insuperével
defeito l6gico. O que a Lei determina é que objetos de mesma natureza, a ser
executados no mesmo local e de modo conjunto e concomitante sejam
considerados conjuntamente, exceto se sua execug¢do envolver
especlalizagao. Isso ndo significa que todas as prestagoes que possam ser
executadas pelo mesmo sujeito devam ser consideradas de modo conjunto.
A possibilidade de ser executado pelo mesmo sujeito apenas apresenta
relevancia quando estiverem presentes os demais pressupostos legais:

- Comentdrios a lei de licitagdes e contratos adminisirativos. 12, Ed. Sdo Paulo: Dialética. 2008, p. 267.

Parecer PEFIVINSS/CGMADM/DLIC 0.7 0572008
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objetos semelhantes, executados no mesmo local, do modo concomitante

ou conjunto.

Alias, a Interpretagdo coloca a Administragdo em situagio de absoluta
inseguranga, j4 que os particulares podem organizar-se livremente para
determinar a extensio de seu comércio. Assim, um supermercado comercializa
desde géneros alimenticios até pneus de velculos. H& empresarios gue atuam no
setor de informatica e ofertam ‘hardware’ e ‘software’, enquanto outros s@o mais
especializados. Ha iojas que vendem tanto motores de barco como bolas de
futebol. Se a Administragdo for indagar se diferentes objetos podem ser
ofertados por um mesmo empresdrio, nunca terd uma resposta segura e
definida, porque isso é uma mera circunstincia a disposi¢cao do arbitrio
privado.®

28. Nesse ponto, abre-se um paréntese para comungar do entendimento
exarado  na NOTA  TECNICA/SEMADM/PROSGOI/INSS/GOIANIA-GO/N®
97/2008, proveniente da Procuradoria Seccional de Goiania, da lavra da eminente
Procuradora Federal Soraya Bueno do Nascimento Arantes, in verbis:

40. De fato, no presente momento, predomina no TCU um entendimento sobre o
tema que pode ser considerado exorbitante em relagdo a légica da vontade
legislativa e ao que é considerado como razoavel, visto sua inviabilidade pratica
de execugdo, que direciona no sentido de que “mesmo local” deve ser
compreendido como “‘mesma regido geoecondmica’, como se abstrai dos
acordaos com excertos abaixo transcritos:

()

41. A interpretagdo atualmente dada pelo TCU traz alguns elementos que
necessitam ser analisados, para que se possa tentar dar aplicabilidade pratica e
viabilizar o que pretende a Corte de Contas, primeiro ¢ necessario saber
objetivamente o que é “regido geoecondmica”, o IBGE divide o Brasil em trés
regides geoecondmicas, que tém por base as caracteristicas historico-
econémicas, ou seja, os aspectos da economia e da formagao histérica e regional,

" ldem, pp- 266 e 267,

Parecer PHEANSS COMADM/DLIC 10 205, 2000
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sendo Regido Geoecondmica Amazénica, Regido Geoeconémica Centro-Sul e
Regido Geoecondmica Nordeste, dividas conforme mapa a abaixo:

1- Amazdnia 2- Centro-Sul 3- Nordeste

Fonte(s): http://www.ibge.gov.br/home/geaciencias/... e
http.//pt.wikipedia.org/wiki/Divis%C3%A3 , acesso em 27/10/2008.

42. Aceitar que a definigdo da modalidade de licitagdo seja feita com base na
divisdo das regides geoecondmicas estabelecidas pelo IBGE nido apresenta
qualquer logica juridica, visto o INSS para licitar suas obras, sob esse enfoque,
deveria fazer o somatorio de todas as construges que desejasse fazer realizar
nos estados que compdem cada uma das divisbes mencionadas. Certamente
essa interpretagao levaria a total impossibilidade de que se pudesse realizar
dispensa, convite ou tomada de prego, o que de fato configuraria a revogagao,
pelo menos para o INSS, dos dispositivos que permitem o administrador de boa-fé
adotar sistematicas mais simplificadas para atingir legalmente seus objetivos, o

que de fato nao se pode aceitar.

Parecer PHZINSS/CGMADM/DLIC 0.0 0572009
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43. Ora, se o termo “regido geoeconémica” mencionado pelo TCU néo é aquele
que se enquadra na divis&o territorial delimitada pelo IBGE, ha que encontrar outra
definicdo objetiva, mesmo que tenha sido criada apenas para atender ao TCU.
Nessa trilha, pode-se tentar entender o seguinte argumento, “mesmo local’ tenha
por objetivo Gnico permitir o maior aproveitamento das potencialidades regionais,
observando-se a drea geogrdfica de atuagdo das empresas que executam os

servigos ou obras a serem contratados”.

44. Resumindo, a Corte de Contas quer que o administrador aproveite as
potencialidades regionais e observe a area geografica de atuagdo das empresas
que serdo contratadas. Mas como essas exigéncias podem ser aplicadas de forma

objetiva e vidvel?

45. Destaque-se que, na inte'rpretagéo do termo “mesmo local” o TCU nada
manifestou sobre possibilidade das modalidades de licitagbes serem
definidas pelo somatério para cada unidade administrativa descentralizada,
considerando a independéncia administrativa dos 6rgios descentralizados.
Mas, exigir que o INSS some todos valores de suas contratagdes fere
qualquer possibilidade aplicagdo Iégica e razodvel das normas licitatérias e
desconsidera radicalmente o art. 10, do Decreto-Lei n? 200, de 25 de fevereiro
de 1967. Sobre essa questdo, entende-se que possa ser aplicado
entendimento constante do Acérdao 682/2003 - Plendrio 49, na seguinte
diregéo, “a SPU tem sede em Brasilia e geréncias regionais em cada unidade
da federagdo. Conforme apresentado nos itens 0 e 0, o INSS e o INCRA
também possuem unidades administrativas descentralizadas em todo o Pais.
Tal descentralizagdo administrativa sugere que o controle externo atue,
analogamente, de forma descentralizada e coordenada”.

A partir de entdo, a Nota Técnica em referéncia passa a defender a
caracterizagao da expressdo legal “mesmo local” como “mesma Geréncia
Executiva do INSS”, considerando a independéncia administrativa dos orgaos
descentralizados e a aplicagdo da expressdo “regido geoecondmica’, utilizada
pelo TCU, a realidade da autarquia previdenciaria.

Parccer PEEANSS/CGMADM/DLIC n ¢ 05,2000
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30.  Com efeito, essa é a interpretagdo mais razoavel que pode ser conferida ao
dispositivo legal em aprego, pois, além de prestigiar a descentralizagio
administrativa disposta no Regimento Interno do INSS*, em cumprimento ao
disposto no art. 10 do Decreto-Lei n.? 200/67, é a posi¢éo que, como dito, mais se
aproxima aos entendimentos esposados nos Acdrddos n.°® 1424/07-P, 873/07-

* Art. 2° O INSS tem a seguinte estrutura organizacional:
(...)

IV - unidades e érgdos descentralizados:

a) Geréncias Regionais;

b) Geréncias-Executivas;

(...)

Art. 178. As Geréncias-Executivas, subordinadas as respectivas Geréncias Regionais, compete:

(...}

IX - executar as atividades de servigos gerais e de or¢amento, finangas e contabilidade necessdrias ao
funcionamento de 6rgdos e unidades jurisdicionadas, com a anuéncia da Geréncia Regional e de
acordo com as diretrizes da Diretoria de Orgamento, Finangas e Logistica:

Art. 181. A Segdo de Logistica, Licitacdes e Contratos e Engenharia da Geréncia-Executiva
compete:

I - planejar e executar os procedimentos de licitagdes, em todas as suas fases, necessdrias ao
funcionamento de suas unidades, ouvindo as dreas técnicas quando se tratar de material e servigos
especializados;

(..

V - propor a designagio de gestores dos contratos, convénios, acordos, ajustes ou instrumentos
congéneres;

(.0
XX - executar o Plano Nacional de Desimobilizagio do Patrimdnio Imobilidrio do INSS e os planos

de obras de reforma e adaptagio de iméveis e de manutengio predial ¢ de equipamentos especiais;
XXI - aplicar ou retirar penalidades a fornecedores e prestadores de servicos. emitir atestado de
capacidade técnica, fiscalizar obras e servigos e demais atos necessdrios a gestio contratual;

XXII - executar os pagamentos de obras e servigos de engenharia, impostos, seguros, taxas.
condominios e aluguéis;

XXII - gerenciar os bens iméveis do INSS, segundo diretrizes da Diretoria de QOr¢amento. Finangas
¢ Logistica:

XXIV - executar a vistoria ¢ a manutengdo em imdveis proprios e de terceiros de uso do INSS. bem
como dos equipamentos necessirios ao seu funcionamento:

(...}

XXVI - autorizar despesas:

XXVII ~ analisar ¢ propor contratagdes. termos aditivos ou apostilamentos de despesas. de acordo
com os limites or¢amentidrios. observadas as normas vigentes:

XXVII - adjudicar, homologar. anular. revogar licitagdes e decidir sobre recursos na sua drea de
dtuagdo: e

XXIX - propor. em conjunto com o Servigo de Administragio. projeto hdsico. plano de trabalho e
termo de referéncia, na sua drea de atuagdo.

Parccer PHYINSS/CGMADM/DLIC n 7 05,2000
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2.2Cam, 552/02-12 Cam, e 534/02-22Cam (que consideraram como mesmo local

os limites geograficos do Municipio).

31. A Procuradoria Seccional de Goiania lembra, ainda, que as
“potencialidades regionais” vinculadas a d4rea geogrdfica de atuagdo das
empresas sdo plenamente atendidas nas licitagbes conduzidas pelo INSS, eis

que:

(...) no ambito da Administracdo Publica Federal as licitagdes estdo todas
concentradas no sistema comprasnet e os registros das empresas passiveis de
participarem das licitagbes tém abrangéncia nacional, pelo Sistema de
Cadastramento Unificado de qunecedores - SICAF.

48. Partindo das premissas basicas de que o INSS licita tomando por base o
SICAF que tem abrangéncla nacional, que o INSS licita para o todo o
territorio naclonal, que nédo h4 restri¢cdo de abrangéncia de participantes para
qualquer das modalidades de licitagdo, entdo conciui-se que o INSS somente
poderia saber com certeza a “4rea geogrifica de atuagdo das empresas”
depois que ocorresse a licitagdo e se verificasse se as mesmas empresas
participaram da licitagdo, pois em varios casos empresas de estados
diferentes sagram-se vencedoras nos certames realizados pelo INSS.

(...)

51. Pelo que foi acima expendido ndo se verifica a possibilidade da aplicagao
pratica de forma objetiva e razoavel, no ambito do INSS, de definir a regido
geoeconémica de atuagdo das empresas antes da realizagdo das licitagbes das

obras.

32. Assim, para o estabelecimento das modalidades das licitacdes a serem
desenvolvidas no Ambito desta autarquia previdencidria, entende-se que deveriao

ser somados os valores pertinentes as obras ou servicos de mesma natureza a

serem executados, no _mesmo_exercicio financeiro, na area de competéncia

administrativa de cada Geréncia Executiva do INSS.

Parecer PEIJINSS/CGMADM/DLIC 0. 05/2000
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33, Para seguranca do administrador, nos casos de Geréncias Executivas que

ndo logrem alcangar sequer a abrangéncia territorial de um unico Municipio,
deverao ser considerados os limites territoriais do Municipio onde se situam, a fim
de_que ndo se perca o “potencial geoecondmico” da localidade, evitando-se o

risco de se incorrer culposamente no fracionamento de despesa defeso por lei.

34. A compreensdo do termo legal como “mesma Geréncia Executiva’
encontra supedaneo, também, no Ultimo Acérddo do TCU publicado sobre a
questdo, que entendeu como fator geografico adequado a conceituagdo de
“mesmo local” a area abrangida pela competéncia administrativa do Tribunal
Regional do Trabalho da 17.2 Regi@o - também a menor unidade administrativa
da Justigca do Trabalho, para efeito de realizagbes de licitagbes e assinaturas de
contratos:
TC-014.690/2006-1, Acérdao n.2 374/2009-1.%2 Camara:

1.6.1.5. na hipétese da realizagdo conjunta e concomitante de obras e
servigcos da mesma natureza em diversas Varas Trabalhistas localizadas no
interior do Estado do Espirito Santo, opte pela modalidade de licitagao
resultante do somatério de seus valores, evitando, assim, o fracionamento da
licitagdo em varios Convites ou Tomadas de Pregos, quando poderia ser realizada
apenas uma Tomada de Pregos e uma Concorréncia, respectivamente.

35. A propésito do tema, registra-se ainda que os contratos firmados nos
exercicios anteriores, e que eventualmente ainda se encontrem em execugdo no
presente exercicio financeiro, ndo deverdo ser contabilizados no somatdrio
previsto no art. 23, §5.2, da Lei n.? 6.666/93, pelo simples fato de, em relacdo a
eles, ja terem sido definitivamente estabelecidas as modalidades de licitagao

cabiveis.
36. Outra questdao que merece a atencao do Administrador é a eventual
necessidade dos acréscimos contratuais previstos no § 1.2 do art. 65 da Lei n.2

Parccer PEE/INSSICGMADM/DIE IC 1 05/2009
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8.666/93. Poderao os érgaos de controle considerar desvio de finalidade - vicio
capaz de ensejar a anulagio dos atos administrativos - a utilizacdo de modalidade
mais simples de licitagdo, se posteriormente acréscimos previsiveis forem
introduzidos no contrato, de forma a alterar o valor do somatério das obras em tal
grandeza que indique a adogdo de modalidade mais rigida de licitag&o.

37. Confira-se a posi¢ao da doutrina sobre o tema:

Também desperta interesse o problema de modificagdes realizadas (unilateral ou
bilateralmente) no curso do contrato. Pode ocorrer que aumento de valor conduza
a superagéao do limite da modalidade de licitag&o praticada. A questdo tem que ser
enfrentada segundo os principios da Republica e da isonomia e a teoria do desvio

de finalidade.

(..)

Nao se admitird a modificagdo, porém, quando previsivel de antemio. Se a
Administracdo sabia que a modificagdo poderia vir a ocorrer e adotou a
modalidade mais restrita e depois pretender prevalecer-se da faculdade de
elevar quantitativos e valores, caracteriza-se desvio de finalidade. Havera
defeito na atuagdo administrativa e devera reprovar-se a pretensado de
elevagdo dos quantitativos. A situagdo, entdo, serd semelhante a do
fracionamento do objeto, aplicando-se solugdo similar para ambos os

casos.’

38. Pelas razdes expostas, nos casos de contratos em gque seja provavel a
necessidade de realizagdo de futuros aditamentos (em virtude, por exemplo. da
complexidade tecnica do seu objeto), recomenda-se que o somatdério referido no §
5.2 do art. 23 ja leve em consideragdo os limites percentuais definidos no art. 65,

§1.° da Lei n.2 8.666/93.

" JUSTEN FILHO. Mar¢al. Comentdrios a lei de licttagoes ¢ contratos administrativos. 12, Ed. §io Paulo:
Dialética. 2008, p. 258,
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39. Por fim, a titulo de mero esclarecimento, impende registrar que as obras de
mesma natureza a serem contratadas pelas Geréncias Executivas (assim como
0s servicos de mesma natureza, a exemplo da contratagdo de projetos de
engenharia), deverao ter seus valores respectivamente somados, computando-se,
inclusive, os valores previstos para as obras ou servicos nio pertinentes ao

Projeto de Expansio da Rede.

CONCLUSAO

40. Diante do exposto, opina-se no éentido de que a expressao “mesmo local”,
prevista no § 5.2 do art. 23 da Lei n.? 8.666/93, deve ser entendida, no caso da
consulta sob andlise, como mesma Geréncia Executiva, devendo ser somados 0s
valores das obras ou servigos, de mesma natureza, a serem executados no
mesmo exercicio financeiro, para o fito de definir-se a modalidade de licitagao a
ser adotada em cada um dos certames licitatorios.

41. Da conclusdo acima, excetuam-se apenas as Geréncias Executivas que
ndo alcangam a abrangéncia territorial de um Municipio. Nesses casos, deverdo
ser considerados os limites territoriais do Municipio onde se situam, para a
escolha da modalidade licitatoria.

42. Por fim, em casos de contratos em que seja provavel a necessidade de
realizagdo de futuros aditamentos (em virtude, por exemplo, da complexidade
técnica do seu objeto), recomenda-se que, no o somatério referido no § 5.2 do art.
23, ja sejam computados os limites percentuais definidos no art. 65, §1.2, da Lei

n.° 8.666/93.
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43, Em face da natureza do assunto, recomenda-se que 0O presente seja
aprovado como PARECER NORMATIVO e VINCULANTE, nos termos do artigo
33, inciso VI, do Regimento Interno do INSS, aprovado pela Portaria n.? 26, de
19 de janeiro de 2007.

44, A consideragao superior da Coordenacdo-Geral de Matéria Administrativa,
para a devida apreciagao.

Daniela Silva Borges
Procuradora Federal
Chefe da Divisdo de Licitagbes e Contratos
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Rubrica %

LS
ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
PROCURADORIA FEDERAL ESPECIALIZADA-INSS
COORDENAGAO-GERAL DE MATERIA ADMINISTRATIVA
SBN - Quadra 02, Lote 15, Ed. CNC, bloco “E", 9° andar, sala 901
CEP 70.040.905 — Brasilia/DF

01.200.2 COORDENAGAO-GERAL DE MATERIA ADMINISTRATIVA (CGMADM)

Brasilia-DF, 16 de marco de 20009.

Processo n.° s/n

SIPPS n.° 333008003

Interessado: Geréncia Regional do INSS em Brasilia-
DF.

Assunto: Consulta. Licitagées de obras de

engenharia. Interpretacdo do art. 23, §
5, da Lei n° 8.666/93.

DESPACHO PFE/INSS/CGMADM/GAB n° 306 /2009 1

1. Ciente e de acordo com o PARECER PFE/INSS/CGMADM/DLIC N° 05/2009 (fls.
85 a 107) da lavra da ilustre procuradora federal, Daniela Silva Borges, Chefe da

Divisdo de Licitacdes e Contratos.

2. Posto isto, submeto o presente a considerac¢ao do Sr. Procurador-Chefe Nacional
da Procuradoria Federal Especializada junto ao INSS, com recomendacao de que o
citado parecer seja aprovado em carater normativo e vinculante no ambito da PFE-
INSS, nos termos do art. 33, VIII, do Regimento Interno do INSS, aprovado pela
Portaria n°® 26, de 19 de janeiro de 2007, do Ministro de Estado da Previdéncia

Social.

[\ L
RICARDO NAGAO
Coordenador-Geral de Matéria Administrativa



ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
PROCURADORIA FEDERAL ESPECIALIZADA JUNTO AO INSS
GABINETE

PFE-INSS/GAB - 01.200
Brasilia,\?’de marg¢o de 2009,

Ref.:  Comando SIPPS: 333008003

Int.: Geréncia Regional do INSS em Brasilia-DF,

Ass.:  Consulta. Licitagdes de obras de engenharia.
Interpretagdo do art. 23, § 5% da Lei n° 8.666/93.

DES PACHO/PFE-[NSS/GAB/N",(/j /2009,

1. Aprovo nos termos do art. 33, VIII, do Regimento Interno do INSS, aprovado pela
Portaria n° 26, de 19 de janeiro de 2007, do Ministro de Estado da Previdéncia Social, o
PARECER PFE/INSS/CGMADM/DLIC N° 05/2009 (fls. 85 a 107), da Coordenagdo-Geral de
Matéria Administrativa desta Procuradoria Federal Especializada junto ao INSS, acolhido pelo
DESPACHO PFE/INSS/CGMADM/GAB N° 306/2009 (fl. 108), para que seja adotado em
carater normativo e vinculante, no ambito da PF E-INSS.

2 Encaminhe-se a Diretoria de Orcamento, Finangas e Logistica, para conhecimento

P

e, apos, restitui¢do a Geréncia Regional do INSS em Brasilia-DF.

.7
//7

MIGUEL ANGELO SEDREZ JUNIOR
Procurador-Chefe

T
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