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RESUMO

Esta monografia objetiva tratar do procedimento licitatorio especificamente
no que diz respeito ao principio do instrumento convocatério. O estudo buscou sempre

além de uma visdo técnico-juridica também questdes praticas pertinentes.

O autor procurou fornecer ao leitor um panorama global do instituto da
licitagdo, comegando pelos primordios da licitagdo no Brasil-Colonia até chegar na atual Lei

n. 8.666/93.

Em seguida fez-se uma abordagem principiologica acerca do tema
salientando a importancia capital de se instrumentalizar os principios como forma de

integra¢do das normas ao caso pratico.

Por dltimo, tratou-se especificamente da concretizagdo do principio do
instrumento convocatério sempre relacionando a doutrina, a jurisprudéncia e a pratica da
Administracdo Publica. A coleta de casos praticos forneceu um estudo dindmico apontando

os vicios mais comuns dos Editais e o seu saneamento.



INTRODUCAO

A presente monografia resultou de um trabalho de mais de um ano na busca
de amadurecimento do tema. O que iniciou como tarefa obrigatoria para obter o titulo de
Bacharel em Direito, terminou por constituir-se em gratificante aprendizado das

especificidades da licitagdo publica.

A escolha desse tema foi determinado pela importancia que o procedimento
licitatério assume na Administracio Publica. O Estado ao buscar conseguir seus fins,
necessita de recurso basico para atender os anseios da sociedade. Essa infra-estrutura se
aplica na contratagdo de obras, servigos ou bens com particulares. Para tanto, o Estado ndo
pode avengar com quem aleatoriamente melhor lhe aprouver, mas precisa agir segundo

procedimento pré-estabelecido em lei € no Edital.

O instituto da licitacdo esta embasado nas idéias de republica e igualdade.
Por isso, uma sociedade sem castas e privilégios deve oferecer igualdade de oportunidade a
todos os interessados em avencar com o poder publico. Ademais, esse procedimento visa
dar transparéncia a relagdo entre a Administragdo € 0S administrados, pois, na res publica,
ndo ha lugar para apadrinhamentos ou tratamentos privilegiados. Em raz3o disso, o Texto
Constitucional estabeleceu como inarredavel no instituto licitatorio a busca da melhor

proposta e de igualdade de condigdes aos interessados em participar do certame.
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Ha provas de que, ao longo da historia politica brasileira, a licitagdo foi
utilizada como conddo juridico para legitimar e camuflar praticas de fraude ao erario
publico. Foi esse 0 motivo que nos induziu a escrever sobre o tema, no intuito de contribuir

para que o direito e a sociedade brasileira afastem praticas lesivas ao interesse social.

A delimitacdo do tema - Licitacio: Instrumento Convocatério - justifica-
se pela importancia capital que o instrumento convocatorio, Edital ou Carta-Convite, tem
dentro do certame licitatorio. A adequagio do ato convocatério evita vicios, que,
geralmente, s3o destinados a alijar proponentes nao favoritos e privilegiar os apaniguados
dos donos do poder. Portanto, esta monografia visa subsidiar a compreensdo de elementos
juridicos capazes de propiciar certames licitatorios bem mais convenientes ao interesse

publico.

O trabalho desenvolve-se em trés momentos. O primeiro tem consideragoes
gerais sobre a licitagdo. Parte de abordagem conceitual do instituto, passando por analise
critico-evolutiva, até chegar aos aspectos constitucionais, como a competéncia da Unido
para estabelecer normas gerais de licitagdo € contratos administrativos e para definir
constitucionalmente a licitagdo, encerrando com uma visdo panoramica da Lei n. 8.666/93,

que disciplina tal matéria.

O segundo busca compor uma sistematizacdo principiologica acerca da
licitagio. Adota-se a classificagdo de principios licitatorios de Jessé Torres Pereira Jr. na

qual o autor fez algumas inser¢oes, conforme sua percepgdo. Buscou-se fornecer ao lettor
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uma instrumentalizac3o para que, frente aos casos praticos, possa valer-se dos principios
estudados. Salienta-se a importancia dos principios como forma integrativa do fato a

finalidade da norma.

O terceiro momento constitui o cerne deste trabalho. O instrumento
convocatério ¢ a espinha dorsal da licitagdo. Suas disposi¢des vao orientar todas as fases
subseqiientes, desde a documentag¢do suplementar exigida para a habilita¢do, os critérios
para o julgamento da melhor proposta até o cumprimento pontual do futuro contrato
administrativo. Qualquer questdo duvidosa deve ser analisada a luz do Edital, sob pena de
invalidar o ato administrativo que extrapolar exigéncias que ndo estejam especificadas no
instrumento convocatorio. Procurou-se fazer analise exaustiva dos pontos mais importantes
do Edital que geram controvérsias. A coleta de casos praticos, seja na confecgdo de
Editais, seja nos pronunciamentos sobre vicios por via administrativa, no Tribunal de
Contas, ou judicial, no Tribunal de Justica de Santa Catarina e no Superior Tribunal de
Justica, constitui objeto da preocupagdo do autor no intuito de examinar principios,
doutrina, pratica da Administragdo e a Lei n. 8.666/93. Além disso, teceram-se alguns

comentarios sobre certame internacional, promovido no Brasil ou por pais estrangeiro.

Durante o trabalho de pesquisa jurisprudencial, o autor encontrou voto
magnifico do Ministro José Delgado, do STJ, que muito bem expressa ponto de vista que
aqui se adota, bem como a importancia capital do tema na conjuntura atual de reforma do
Estado e despertar 4 cidadania por que passamos hoje, conforme segue:

“ O Judiciario do final do século XX, mais do que o Judiciario dos anos que ja se

passaram, encontra-se voltado para fenomenos que estdo alterando o atual



ordenamento juridico brasileiro, onde a vontade dos que atuam como agentes
publicos ha de ser subordinada, com mais intensidade, a lei interpretada sua fungdo
de valorizar os direitos subjetivos dos cidaddos e das entidades coletivas que se
envolvem com servicos concedidos ou permitidos a serem prestados a sociedade.
Nio deve ser, portanto, ancoradouro para prestigiar desvios comportamentais que,
por via de atos administrativos, importem em distorgdo absoluta da realidade. (...)
Nio ha como se prestigiar, em um regime democratico, solugao administrativa que
acena para imposigdo da vontade pessoal do agente publico e que se apresenta como
desvirtuadora dos principios da legalidade, da impessoalidade, da igualdade, da
transparéncia e da verdade.” (Mandado de Seguranga n. 5.286/DF - STJ, DJU

09.03.98)

Por fim, convida-se o leitor a mergulhar neste trabalho, que, além da busca
do conhecimento técnico, ndo esconde o compromisso com uma Administragao Publica

proba, destinada a atender, exclusivamente, o interesse publico.



I- DA LICITACAO

11 - DEFINICAO. 1.2 - HISTORICO. 1.3 - NATUREZA

JURIDICA. 1.4 - LEI N. 8.666/93.
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1.1-CONCEITO

A licitacdo é o procedimento administrativo antecedente necessario
a0 contrato administrativo. Objetiva-se, com ele, selecionar o interessado que melhor
atendera o interesse piblico. O certame pautar-se-a sempre pelo bindmio igualdade de

condicdes e proposta mais vantajosa. Sem estes requisitos, ndo ha como falar em licitagdo.

Tema que se discute atualmente € a inconveniéncia da licitagdo, rotulando-a
como obstaculo para a eficiéncia do Estado. Contudo, ainda que assim fosse, esse
procedimento € um instrumento moralizador dos gastos publicos. A licitacdo permite
relagio de transparéncia entre os administrados € 0s administradores. Esse instrumento
democratico assegura ao cidaddo a consecuc¢do do principio da livre concorréncia,
afastando os apadrinhamentos. Passemos a uma investigacio terminologica da expressao

licitag@o.

Licitar é o ato de disputar, com outros interessados, um bem. Nessa esteira,
convém aduzir a definicdo do mestre De Placido e Silva acerca do termo licitagdo. “ Do
latim Jicitatio, dos verbos liceri ou licitari (langar em leildo, dar prego, oferecer lango),
possui 0 vocabulo, em sentido literal, a significagdo do ato de licitar ou fazer preco sobre a

. g 2l
coisa posta em leildo ou a venda em almoeda.

Objetivando agucar a compreensao do instituto, reservamos lugar para

algumas defini¢cdes relevantes na doutrina de direito publico. Convém recordar as ligdes de

! De Plécido ¢ Silva. Focabuldrio Juridico. Rio de Janeiro: Forense. 1982. Vol. IIL. p. 88-89.



Hely Lopes Meirelles. Em explicagdo concisa, ele diz que licitagdo € o “procedimento
administrativo mediante o qual a Administragdo Publica seleciona a proposta mais vantajosa

para o contrato de seu interesse”.

Na busca da precisio terminologica, Celso Antdnio Bandeira de Mello
circunscreve 2 licitacio a “um procedimento administrativo pelo qual uma pessoa
governamental, pretendendo alienar, adquirir ou locar bens, realizar obras ou servigos,
outorgar concessdes, permissdes de obra, servico ou de uso exclusivo de bem publico,
segundo condi¢des por ela estipuladas previamente, convoca interessados na apresentagao
de propostas, a fim de selecionar a que se revele mais conveniente em fung¢@o de parametros
antecipadamente estabelecidos e divulgados.” O referido autor tenta abarcar, nesta
exposicdo, todos os elementos do certame, desde quem esta obrigado a licitar, a saber, a
pessoa governamental, ou seja, a Administragao direta e indireta dos trés poderes, até as

regras preestabelecidas no Edital.

Para José Afonso da Silva, em artigo intitulado O prefeito e o municipio,
licitagdes sdo “procedimentos administrativos, unilaterais, vinculados e preparatorios ou
preliminares dos contratos de compra € venda, de servicos e obras de que participa a

Administragdo Ptblica™.

* Hely.Lopes Meirelles. Licitagdo ¢ Contrato Administrativo. S#o Paulo: Revista dos Tribunais. 1979. +%d.
p. 6

3 Celso Antdnio Bandeira de Mello. Licitagdo. Sio Paulo: Revista dos Tribunais. 1980. p. O1.

* Apud Adilson Abreu Dallari. .{specros Juridicos da Licitagdo. Sdo Paulo: Saraiva. 1997. p. 29
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Relevante ¢ a definicdo do argentino Miguel S. Marienhoff, segundo a qual
a licitagdo publica “consiste en un procedimento de seleccion del cocontratante de la
Administracién Publica que, sobre la base de una ‘previa’ justificacion de idoneidad moral,
técnica y financeira, tiende a establecer qué persona o entidad es la que ofrece el “precio’
més conveniente para el Estado™.

Por ultimo, importa citar os ensinamentos de Thoshio Mukai, que define
licitacdo como invitatio ad offerendum, isto €, um convite do Poder Publico aos
administrados para que fagam suas propostas e tenham a chance de ser por ele contratados,

para lhe executarem uma prestagdo (de dar ou fazer) determinada’.

O autor deste trabalho concorda que a licitagdo se caracteriza por um
procedimento administrativo em que as esferas da Administragao Pubica, através de normas
e principios, manifestam & sociedade a decisdo de realizar um futuro contrato, selecionando,

ao final, a proposta que melhor atenda ao interesse coletivo primario.

1.2 - HISTORICO

O instituto da licitacdo existe na Administragdo Publica brasileira ha mais de

5 Miguel S. Marienhoff. Tratado de Derecho Administrativo. Buenos Aires: Abeledo-Perrot. 1974, Tomo

[1I-A. p. 180-181.
8 Toshio Mukai. Estatutos Juridicos de Licitagoes ¢ Contratos Administrativo. So Paulo: Saraiva, 1992. 3*

ed. p. 01.
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um século. O Estado, para realizar seus fins, atender as demandas sociais, educagdo, saude,
seguranga entre outros, necessita fazer contratos de fornecimento de matérias-primas, de
prestagdo de servigos, com particulares. Portanto, a historia das compras publicas se

confunde com a propria historia do Estado.

Apesar de a bibliografia sobre o tema de licitagao ser vasta, nao se observa a
preocupagdo da abordagem histérico-evolutiva do instituto. Exiguas sdo as contribuigdes

da doutrina brasileira neste ponto.

Essa critica parece importante porque toda a compreensao da seara licitatoria
deve ser entendida em cada momento da estrutura politica brasileira. Nao adianta, por
exemplo, dissecarmos o Decreto-Lei n. 200/67, na parte relativa a licitacdo, € ndo
inserirmos esta norma no contexto politico da época, qual seja, regime mulitar, reforma do
Estado, obras faradnicas etc. Assim, norma reguladora e momento histérico caminham

juntos para a compreensdo do instituto.

Com vistas as prerrogativas do cidaddo, a competi¢ao licitatoria tem varias
fungdes, dentre elas sobressaem duas: primeiro, resguardar a sociedade contra abusos nos
gastos publicos; segundo, proporcionar a qualquer interessado travar contrato com a
Administragio em igualdade de condigdes. No entanto, essas funcdes de controle e
garantia do Estado Democratico de Direito nao se fizeram presentes na historia do instituto
no Brasil. Utilizou-se desse instrumento para encobrir verdadeiros assaltos ao erario

publico, ao longo da historia, sob aparéncia de legalidade.
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Os donos do poder utilizaram a licitagdo como recurso para barganhas
politicas. Essas consideragdes servem para mostrar a relevincia do tema, presente em
qualquer momento histérico. Um procedimento que deveria ser pautado pela isonomia,
oportunizando a todos as mesmas condigdes de competicdo, foi utilizado para excluir cada
vez mais interessados em concorrer e para privilegiar os “bem-nascidos”. Através da
deficiéncia na comunicagdo, exigéncias absurdas, entre outras, o fato € que a licitagdo serviu

como condo juridico para a pratica de favoritismo e apadrinhamento.

A regulamentagdo das compras publicas é anterior & constitui¢do do Estado

Brasileiro. O principio da concorréncia ja era expresso no Brasil-Colonia, quando
estavamos subordinados aos ditames da metropole, Portugal. O primeiro diploma que em
nosso solo exteriorizava o principio da concorréncia foi insculpido nas Ordenagdes
Filipinas, livro 6°., titulo 66°., par. 39, “.. ndo se fara obra alguma sem primeiro andar
~ o, 7’7

em pregio, para se dar de empreitada a quem houver de fazer e por menos prego... .
Observa-se a preocupagio, desde aquela época, com a economia € a qualidade da obra

publica.

Posteriormente, adveio, com a formagdo do Estado Nacional, segundo relato
da contabilidade publica brasileira, o “Decreto n. 2.926, de 14.05.1862, que regulamentava
as arrematacdes dos servicos a cargo do entdo Ministério da Agricultura, Commercio e

Obras  Publicas™. Seguidos a esse, muitos outros regulamentos foram

7 Luciano Benévolo de Andrade. Do Principio da Concorréncia e o Ajuste Direto. Curitiba: Imprensa da
Universidade Federal do Parand. 1966. p. 69.

¥ Jessé Torres Pereira Jr. Comentdrios A Lei Das Licitagdes e Contratagdes da Administragdo Publica. Sdo
Paulo: Renovar. 1994: p. 01



editados. A Concorréncia Publica consolidou-se como procedimento administrativo
vinculado a todas as instancias da Administragdo Publica com a publicagdo do Codigo de
Contabilidade da Unido, Decreto n. 4.536, de 28.01.1922, e seu regulamento geral,

aprovado pelo Decreto n. 15.783, de 08.11.1922.

Este Codigo sistematizou toda a legislagio esparsa que dispunha sobre
normas de direito financeiro e administrativo até entdo. Entre as normas administrativas, o
Codigo de Contabilidade instituiu a Concorréncia, meio pelo qual as reparti¢des do Estado
adquiriam materiais e géneros para o seu consumo, alienavam bens, arrendavam e
contratavam obras e executavam servigos. O referido diploma discriminou a Concorréncia,
quanto ao nimero de interessados e 4 complexidade do objeto, em duas modalidades:
Concorréncia Publica e Concorréncia Administrativa. A importancia historica dessas
modalidades esta presente até o momento atual no texto da Lei de Ag¢do Popular (Lei n.
4.717/65, art. 4° 111, a), onde fala dos atos e contratos que poderp ser invalidados quando
“o respectivo contrato houver sido celebrado sem prévia concorréncia publica ou
administrativa, sem que essa condigdo seja estabelecida em lei, regulamento ou norma

geral”.

Posteriormente, viu-se a necessidade de excepcionar os procedimentos
citados em razio da urgéncia. Nascem a modalidade da Coleta de Pregos, através do
Decreto n. 2.206, de 20.05.1940, que autorizava o Presidente da Republica a realizar, em

situagdes especificas, a compra direta.



No final da década de 60, apds a edigdo de varias normas reguladoras da
matéria licitatéria, no momento da Reforma do Estado Brasileiro, definiu-se um novo

contexto para a Concorréncia Publica.

A legislacio editada nesses anos primou por formalismos inateis, exigéncias
descabidas, que nio guardavam relagdo de pertinéncia com 0 objetivo do certame. O
interesse particular de beneficios se colocava & frente do interesse publico. Era o cultivo de

um procedimento obscuro e abandono da finalidade.

Os tempos indicavam mudangas significativas. Surgiu a tdo esperada
Reforma Administrativa, representada pelo Decreto-Lei n. 200/67. O referido diploma, que
dispunha sobre toda organizag¢do da Administra¢ao Publica Brasileira, reservou espago para

normas relativas a licitagdo.

O Decreto-Lei n. 200/67 trouxe inovagdes propugnadas pela doutrina e
interessados em travar contratos com o Estado. A inconformidade com a massa de papels,
0s entraves burocraticos, a inseguranga dos pagamentos, a diversidade de critérios seletivos
e a auséncia de divulgacio adequada, eram exigéncias ha tempo requeridas. Buscou-se a

simplificagio do procedimento com vistas a eficiéncia.

Inicialmente, a reforma administrativa prescreveu o principio da contratagao,

no seu art. 10.:

“A execucdo das atividades da Administra¢ao Federal devera ser amplamente

descentralizada. Par. 7°. Para melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento,



coordenacdo, supervisio e controle e com o objetivo de impedir o crescimento
desmesurado da maquina administrativa, a Administragdo procurara desobrigar-se
da realizagdo material de tarefas executivas, recorrendo, sempre que possivel , a
execucdo indireta, mediante contrato, desde que exista, na area, iniciativa privada
suficiente desenvolvida e capacitada a desempenhar os encargos de execugdo.”

(grifo acrescido)

Manifestava-se, assim, o interesse politico em dinamizar o procedimento da
licitagdo publica. O Brasil encontrava-se as vésperas do milagre econdmico, no qual o lema

era “contratar € preciso’”.

O Decreto-Lei n. 200/67 caracterizava-se por normas gerais sobre licitagao,
ndo tecia minucias, como se tem hoje na Lei n. 8.666/93. O numero de dispositivos era
reduzido, vinte apenas, mas estes forneciam com objetividade os contornos do Instituto.
Trés eram as modalidades licitatorias - Concorréncia, Tomada de Pregos e Convite - , as
quais se diferenciavam pelos recursos monetarios empregados, objeto pretendido, nimero

de proponentes e alcance da publicidade.

Em plena metade da década de 80, apos o agigantamento da maquina estatal
durante o regime militar, o Decreto-Lei n. 200/67 ndo atendia as necessidades da
Administracio Piblica. Nesse cenario de corrup¢do e desvio do dinheiro publico € que
nasceu o Decreto-Lei n. 2.300/86 para atualizar e sistematizar normas sobre licitagdo e

contratos administrativos.
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O referido Decreto conviveu com dois textos constitucionais: a Carta Magna
de 1967, alterada pela Emenda n.° 1, de 1969, e a Constitui¢do Republicana (C. R.), de
1988. O Decreto-Lei n. 2.300/86 nasceu sob a vigéncia da Lei Maxima de 67, que nada

dispunha sobre o instituto licitatorio.

Este diploma auto denominou-se “Estatuto Juridico das Licitagdes e
Contratos Administrativos...”” O estatuto encerra um conjunto harménico de normas legais
que regulam determinada matéria. O sentido € de globalidade e definitividade

procedimental dos institutos em questiog, conforme aponta Carlos Pinto Coelho Motta.

No entanto, com a promulgacdo da “Constituicdo Cidad3d™, o instituto da
licitacio ganhou novo perfil. A Carta Maxima prescreveu, em seu art. 37, XXI, o principio
da licitagdo publica em toda a sua abrangéncia e transferiu a Unido competéncia exclusiva

para editar normas gerais sobre licitagéo e contrato administrativo (art. 22, XXVII).

O carater financeiro ou de gestdo patrimonial do Estatuto ganhou outro
contetido e énfase. Buscou-se revelar o carater de norma geral que a Carta impunha. 0
escopo da norma geral ¢ de salvaguardar e concretizar o cumprimento dos principios €

uniformizar as clausulas-padrio nas esferas administrativas da federagao.

O Decreto-Lei n. 2.300/86 inovou nas modalidades da licitagdo, bem como
na Concorréncia, Tomada de Precos e Convite, conhecidas do antigo diploma; acrescentou

o Concurso, quando o objetivo € a escolha de um projeto técnico ou artistico, e o Leildo,

® 4pud Toshio Mukai. ob. cit. p. 17.
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para a alienagdo de bens. Discriminou, também, 0s tipos de licitagdo, ou seja critério base

de julgamento, menor prego, melhor técnica, técnica e prego, prego-base.

1.3 - NATUREZA JURIDICA

Para se determinar o alcance do instituto da licitagdo, deve-se buscar seus
contornos preliminares. Dissecar qual seja a natureza da licitagdo € ponto de partida para o

estudo do instituto.

Dessa maneira, trés sdo as correntes que divergem quanto a natureza juridica
da licitagio. Adotamos aqui os estudos de Dallari, na sua obra Aspectos Juridicos da
Licitacdo'. A divergéncia verte desta duvida: se a Licitagdo é instituto de direito financeiro
ou de direito administrativo e, se este Gltimo é um ato-condi¢do ou um procedimento

administrativo.

A corrente que filia a licitagdo ao instituto de direito financeiro ndo possui
muitos adeptos no Brasil, principalmente apos a promulgacdo da Carta Magna. Di Renzo,
na Italia, e Hely Lopes Meirelles, no Brasil, sdo 0s dois expoentes na doutrina que

defendem tal posicdo. Ambos tiveram passagem por cargos de gestdo econdmico-financeira

19 Adilson Abreu Dallari. ob cit. p. 15-30.



da Administracio Publica nos seus respectivos paises'’, fato que talvez explique essa

posicao.

Além desses, também, o mestre Carlos S. de Barros Junior se filia a esta
corrente, justificando que esse enquadramento se baseia na inclusio da Concorréncia
Plblica no Cédigo de Contabilidade da Unido e, portanto, parte integrante do direito
financeiro. Contudo, tal argumento é desprovido de consisténcia, pois o Codigo de
Contabilidade, quando tratou da Concorréncia, abriu titulo especifico com a denominag¢io

“Das normas administrativas que devem preceder o empenho das despesas™.

Conclui-se que a licitagio ndo poderia ser matéria de direito financeiro, pois
seu procedimento € mero instrumento de selegdo ndo vinculando qualquer

comprometimento or¢amentario.

A Constituicdo fulminou a defesa dessa classificagdo. O Texto
Constitucional instituiu, no seu art. 22, XXVII, a competéncia exclusiva da Unido para
legislar sobre normas gerais de licitagdo; concomitantemente, delegou também a Unido, no
art.24, I, o poder de legislar a respeito de normas de direito financeiro. Portanto, se a
licitacdo fosse matéria de direito financeiro, ndo estaria em dispositivo distinto. Ndo resta

duvida que a matéria € de direito administrativo.

Com a interpretagio do Decreto-Lei n. 2.300/86, que extrapolava a
definicdo de normas gerais, e com toda a adverténcia doutrinaria imposta pelo novo texto

constitucional, assim mesmo, a Unido ratificou o mesmo carater do antigo diploma na Lei n.

' Adilson Abreu Datlari. ob. cit.. p. 15-17
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8.666/93. A competéncia delegada & Unifio € de legislar sobre normas gerais tdo-somente €
a de nio legislar especifica e exaustivamente a esse respeito. Normas gerais sao declaragdes
que definem os contornos do instituto; elas ndo podem excluir o exercicio da competéncia

suplementar das entidades federadas.

A querela relativa a classificagdo da licitagdo como norma de direito
financeiro ou administrativo foi superada. No entanto, cabe apontar as divergéncias entre a
corrente que entende o instituto como ato-condi¢do e 0s que apontam ser um procedimento

administrativo.

Os que optam pela definicdo de ato-condi¢@o valorizam a decisdo da
adjudicacdo. Essa tese é defendida pelos mestres Themistocles Brandao Cavalcanti e Gaston
Jeze. Os outros atos sio meros aderecos de uma operagio que tem por fim uma
adjudicagdo, ou seja, um ato-condigdo. “O ato-condicio é um ato de atribuigdo. A
alteragdo por ele trazida 4 ordem juridica € colocar uma pessoa determinada dentro da
esfera de abrangéncia de regras gerais que ndo a atingiriam se ele ndo fosse praticado.”12
Tal classificagio pode servir até para parte da licitagio como a apresentagdo das propostas

que o proponente por ato individual ingressa em situagdo geral, porém ndo corresponde a

todo o instituto.

Todavia, a posi¢io doutrinaria predominante considera a licitagdo como
procedimento administrativo. O certame define-se por uma seqiiéncia de atos que visam a

um fim: a busca da proposta mais vantajosa. A licitagdo nao coloca nenhuma pessoa em

12 Adilson Abren Dallari. ob. cit.. p. 25-26.



situagdo genérica, mas sim atribui uma situacao individual, 4 proposta vencedora, a alguém

dentro de um grupo de proponentes.

1.4 - LEI N. 8.666/93

No inicio dos anos 90, ressurgia no Brasil, agora com grande énfase, a
discussdo acerca da corrupgdo nas esferas do Poder Publico. As falcatruas politicas, o
oportunismo, a improbidade administrativa no trato do dinheiro publico, culminaram no

processo de impeachment do Presidente da Republica.

Se, por um lado, as denuncias de desvio do dinheiro publico eram graves e
saltavam aos olhos da populagdo brasileira, por outro, ndo se poderia culpar o antigo
Estatuto das Licitacdes por tais estragos, pois a criatividade humana pode extrapolar
qualquer regulamentaggo legal. Em melo a essa situagdo, “Veio, entdo, a L. 8.666/93, para
‘moralizar a Administracdo, os negocios publicos, os contratos administrativos de todo o
nivel’- a0 menos assim se alardeou na imprensa...”ls. Foram justificadas, assim, as minucias

que a Lei se preocupou em descrever.

13 Iyan Barbosa Rigolin - Marco Tullio Bottino. Manual Pratico das Licitagdes. Sdo Paulo: Saraiva. 1995.
p. 34



O certame publico tem por fim duplo objetivo: alcangar o negocio mais

vantajoso as esferas publicas e pautar-se pela igualdade dos competidores. H

A Constituicio Republicana incorporou, pela primeira vez dentro de um
texto constitucional, a licitacdo como principio constitucional. No art. 37, XXI, a Carta
Magna definiu os contornos de tal instituto. Portanto, todo o ordenamento infra-
constitucional deve se pautar pelos preceitos enunciados pelo constituinte originario, como
a igualdade de condi¢Bes aos concorrentes, exigéncias indispensaveis, obriga¢do de licitar

entre outras.

A Carta Politica de 88, além de instituir o principio constitucional da
licitag3o, delegou a Unido a competéncia de legislar sobre normas gerais de licitagdo e
contratos (art. 22, XXVII). Pela interpretagdo constitucional, a competéncia suplementar
das entidades federativas para legislar exaustivamente sobre licitagdes se impde. No

entanto, ndo é o que ocorre, pois a Lei de Licitagdes tratou de preciosismos.

O primeiro erro de técnica legislativa da Lei n. 8.666/93 ocorreu em seu
predmbulo, que justificou que a let regulamentaria o art. 37, XXI, da CR. A Lei n. 8.666/93
ndo regulamenta este dispositivo, mas sim o art. 22, XXVII, que delega a Unido a

competéncia de instituir normas para licitagdes € contratos como se refere o preambulo.

O dispositivo constitucional do art. 37, XXI, que trata do preceito da

licitagdo publica, impds a compulsoriedade deste procedimento a toda Administragdo direta

14 Celso Antonio Bandeira de Mello. Curso de Direto Administrativo. Sio Paulo: Malheiros. 1998. 10°. ed..
p. 333.



e indireta, ressalvados os casos especificados na lei, suplantando, assim, a interpretacao
dissimulada da Administracdo indireta, que insistia em evitar a concorréncia publica. A le
ordinaria discriminou as hipoteses de excegdo ao principio licitatorio, isto €, situagdes em

que a contratagdo com o particular independe do certame.

A Administracio Publica pode ou deve deixar de realizar a concorréncia
conforme a previsio legal, nos casos em que a licitagdo ¢ dispensada, dispensavel ou
inexigivel. A licitagdo dispensada decorre do enquadramento legal, conforme as situagoes
postas no art. 17, I e II. As hipéteses de concorréncia dispensavel, art. 24, T a XX, também
estio enumeradas na lei, contudo a Administragdio ndo esta obrigada a adjudicar
diretamente, mas pode realizar o certame, segundo seu proprio juizo de conveniéncia e
oportunidade. A inexigibilidade de licitagdo resulta da impossibilidade de competigdo pela
singularidade do objeto ou do concorrente. Salienta-se que as hipoteses de inexigibilidade
de licitagdo que constam da lei sdo meramente exemplificativas, podendo ocorrer outras

situacdes ndo previstas na lei (art. 25).

Toda licitagdo tem como cerne do seu procedimento a busca de um objeto.
A definicdo deste é a condigdo de legitimidade do certame. A escolha da modalidade e tipo
da licitacdo decorre da determinagdo do objeto que deve éer a obra, O servigo, a compra, a
alienacdo, a concessdo, a permissdio ou a locagdo que, ao final, poderdo, segundo

conveniéncia da Administragdo, resultar no contrato administrativo.

A Lei n. 8.666/93, no seu art. 22, seguindo o modelo do Decreto-lel n.

2.300/86, distribuiu o instituto da licitagdo em cinco modalidades : concorréncia, tomada de



precos, convite, concurso e leildo, cada qual com suas especificidades das quais se tratara

resumidamente.

A concorréncia, tomada de precos e convite sio as modalidades mais
importantes, pois seu leque de aplicagdo € amplo, variando segundo o valor e tipo do objeto

(art. 23, T e II).

As diferencas entre concorréncia, tomada de pregos € convite residem no
valor do certame que se vai realizar e na complexidade do procedimento. A concorréncia €
modalidade propria para negdcios de grande vulto: publicidade, prazos e numero de
proponentes sio os maiores possiveis, visando a grande competi¢do. A tomada de pregos e
o convite sio modalidades de wvulto médio e reduzido, respectivamente, acarretando

diminui¢io na publicidade, prazos e numero de proponentes.

O concurso e o leildo tém importancia reduzida, pois sdo utilizados para
determinados fins. O concurso ¢ figura especial, destinada exclusivamente a selecionar,
entre quaisquer pessoas que preencham os requisitos definidos no Edital, o melhor trabalho

técnico, cientifico ou artistico mediante premiagdo ou remuneragao.

Por derradeiro, o leildo é modalidade que serve para a “ venda de bens
moéveis inserviveis para a Administragio ou de produtos legalmente apreendidos ou
penhorados, ou para a alienagdo de bens iméveis prevista no art.19, a quem oferecer o

maior lance, igual ou superior ao valor da avaliagdo”, segundo prescri¢do legal.
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A licitacdo, como procedimento administrativo destinado a um fim
especifico, ja salientado, divide-se em etapas (interna e externa), as quais por sua Vvez, se
desdobram em fases. A etapa interna engloba todos os atos praticados (requisitos) pela
Administrago preparatorios do certame. A externa deflagra-se com a publicagdo valida ou
disponibilizagdo efetiva do instrumento convocatério, Edital ou Carta-Convite, objeto do

presente trabalho.

Ademais, a etapa externa compreende desde o ato de abertura até o de
encerramento, passando pelas seguintes fases: Edital, instrumento pelo qual sdo
convocados os interessados em participar do certame, conforme as regras predefinidas e
publicadas nesse ato; habilitacdo, ato que seleciona os proponentes aptos, segundo suas
condicdes juridicas, qualificagdo técnica, econdmico-financeira e a regularidade fiscal,
Jjulgamento, ato que elege a proposta mais vantajosa para O interesse publico;
homologacdo, que é a analise, pela autoridade, da legalidade do procedimento licitatorio; e
por fim a adjudicagdo: se restar conveniente travar o contrato administrativo, entrega-se o

objeto do certame ao proponente que ofereceu a proposta mais satisfatoria. "

O julgamento da proposta funda-se no tipo de licitagdo estipulada no Edital.
Tipos de licitagdo sdo critérios fundamentais de julgamento. A lei discrimina-os em: menor
preco, melhor técnica, técnica e prego € de maior lance ou oferta, nos casos de alienagdo
de bens ou concessio de direito real. Todavia, reserva-se o capitulo III, item n. 3.3.5, para

tratar, com mais vagar, do assunto.

'S Necessaria ¢ a observacdo. quanto a divergéncia na doutrina. se a homolgagio é posterior & adjudicacdo
ou nio: contudo adotamos a posigio de C. A. Bandeira de Mello. segundo a qual a homologacdo ¢ fase
anterior 4 adjudicacio. Celso Antonio Bandeira de Mello. Curso de Direito Administrativo. p. 370.



Objetivou-se, neste capitulo, relatar a evolugdo historica do instituto da
licitagdo, delimitar seus contornos, enfatizar os aspectos constitucionais, salientar alguns
pontos controvertidos e, por fim, retratar o procedimento licitatorio, mesmo que em uma

visdo panoramica, para situar o leitor no contexto do trabalho.
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2.1- CONCEITO DE PRINCIPIO

Conceituar algo é descrever referido assunto como um corpo vivo. Vai
muito além de adotar uma determinada definicio. Conceituar ¢ apontar caracteristicas,

funcdes, objetivos, dar o proprio sentido do objeto em estudo.

Partindo de uma definicio filolégica, segundo o dicionario de lingua
portuguesa de Aurélio Buarque de Holanda Ferreira, principio & “S.m. 1. Momento ou
local ou trecho em que algo tem origem; comego. 2. Causa primaria. 3. Elemento
predominante na constitui¢do de um corpo organico. 4. Preceito, regra, lei. 5. P. ext. Base;
germe”'?.

Principios sdo idéias regentes de determinada ciéncia ou de especifico setor,
que disciplinam e regulam sua compreensdo € execugao. O principio guarda a idéia de

axioma ou premissa universal.

Todas as Ciéncias se baseiam em principios basicos que enunciam e orientam
seus campos de atuagdo. Por exemplo, a Dindmica, ramo da Ciéncia Fisica, abarcou, como
enunciado fundamental, as observagdes de Newton, e o denominou de principio da inércia:
“todo corpo continua em estado de repouso ou de movimento retilineo e uniforme, a menos

que seja compelido a mudar desse estado por for¢as que nele sejam aplicadas””.

'6 Aurélio Buarque de Holanda Ferreira. Diciondrio Aurélio Basico Da Lingua Portuguesa. Sdo Paulo:
Nova fronteira. 1988. p. 329.

'"Regina F. S. Azenha Bonjorno. Jos¢ Roberto Bonjorno. Valter Ramos ¢ Clinton Mécico. Fisica /. Sdo
Paulo: FTD.1992. p: 150.



Os principios de uma Ciéncia sdo o corpo argumentativo que dao razao ao
objeto estudado. Portanto, toda e qualquer conclusdo cientifica jamais (essa € a
importancia do principio) podera contrariar a principiologia da Ciéncia referida. Conclui-se

que principio é a premissa basica que subordina todos os demais enunciados dela derivados.

Apbs essa nogio mais geral de principio, cabe introduzir o citado vernaculo

na Ciéncia Juridica.

O valor da principiologia evoluiu significativamente, conforme as correntes
predominam:es18 que influenciaram  a interpretagdo do Direito. Para a corrente
jusnaturalista, os principios ndo passavam de conceitos metafisicos, imbuidos de uma
abstracdo impotente, que ndo tinham nenhuma aplicagdo pratica. O Positivismo
interpretava os principios como fonte subsidiaria da lei, sua aplicagdo se dava na lacuna da
regra positiva. Exemplo desse pensamento esta consubstanciado na Lei de Introdugdo ao
Codigo Civil, art. 4° “Quando a lei for omissa, o juiz decidira o caso de acordo com a
analogia, os costumes e os principios gerais de direito”. Essa corrente impunha uma
normatividade precaria a idéia de principio. Modernamente, a corrente poOs-positivista,
como assim denominam alguns doutrinadores inclusive, Bonavides, deu ensejo a uma nova
vis3o a principiologia, muito mais revigorada. Principio, agora, ¢ fundamento axiologico €

normativo que da sentido e alcance a legislag@o.

Principio, na definigdo muito bem articulada de C. A. Bandeira de Mello,

caracteriza-se por .., mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele,

4

18 (lassificagiio feita por Paulo Bonavides. Curso de Direito Constitucional. S3o Paulo: Malheiros.1994.5"
ed.. p. 232 ess.
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disposi¢io fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o espirito e
servindo de critério para sua exata compreens3o e inteligéncia exatamente por definir a
logica e a racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a tdnica e lhe da sentido
harménico. E o conhecimento dos principios que preside a intelec¢do das diferentes partes

componentes do todo unitario que ha por nome sistema juridico positivo™"’.

C. A. Bandeira de Mello louva-se em Agustin Gordillo, publicista argentino,
segundo o qual, principio ¢ aquilo que “estabelece una direccion estimativa, un sentido
axiologico, de valoracion, de espin’tu”zo.

Principios da licitagdo s3o aqueles que se impdem diante do certame
licitatorio e no curso dele, exigindo obediéncia e adequagdo para se aferir a regularidade e

validade das diversas etapas pertinentes ao procedimento utilizado.

Como vimos acima na evolugdo historica da principiologia, os principios
ganharam efetiva juridicidade. Essa foi a conquista da hermenéutica moderna. O
embasamento principiolégico, para quem trabalha com o procedimento licitatério no dia-a-
dia, deveria ser pedra angular na solugio das querelas. A aplicagdo da Lei n. 8.666/93 ¢ do

Edital no certame, dissociada da interpretacdo principioldgica, esta fadada a equivocos.

O uso dos principios na operacionalizagdo dos casos concretos em matéria
licitatoria é peca fundamental para bem aplicar o direito. “Ja ¢ possivel, assim sendo,

perceber qudo importante - imprescindivel ! - ao pratico das licitagGes € conhecer com

19 Celso Antonio Bandeira de Mello. Curso de Direito Administrativo. p. 583-584.
*® 4pud Celso Antdnio Bandeira de Mello. Curso de Direito Administrativo. p. 584.



exatiddo o significado verdadeiro dos principios de licitagdo: que obrigagdes objetivas
impde; qual a sua delimitagdo exata ou, possivelmente, mais condizente com a vontade da
lei; que direitos conferem aos licitantes, e como podem esses direitos ser obtidos,
administrativa ou judicialmente.”™"

A gama principios envolvendo o certame licitatorio € muito ampla, pois ha
os principios constantes do caput do art. 37, e outros principios nos demais dispositivos do
Texto Constitucional, os do art. 3°. da lei n. 8.666/93, os que, eventualmente, se expressam
nas Constitui¢des Estaduais, além dos principios implicitos e correlatos extraidos do nosso
ordenamento juridico pertinentes ao tema. Cabe, portanto, nesse capitulo, sistematizar

uma classificagdo que ofereca subsidios instrumentais para as questoes licitatorias.

2.2 - PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS GERAIS

Os principios republicano ( arts. 1°., 3°.,, 4°. entre outros) e da igualdade (
arts.5°.e 37) estio arrolados na Carta Magna e sdo fundamentais ao procedimento

licitatorio, como trata-se a Seguir.

*! Ivan Barbosa Rigolin - Marco Tullio Bottino. Manual Pratico das Licitacdes. Sdo Paulo: Saraiva.1995. p.
37-88.



2.2.1- PRINCIPIO REPUBLICANO

A idéia de republica domina todo o Texto Constitucional, manifestando-se
como principio basilar do nosso sistema juridico. Todo o ordenamento nacional expressa-se
a partir da perspectiva republicana, diferente de um pais que adote 0 regime monarquico,

mesmo que ambos se denominem Estados Democraticos de Direito.

A simples mengdo ao principio da republica ja evoca um universo de
conceitos intimamente relacionados entre si. Este principio condiciona toda a estrutura do
Estado. A republica ¢ a exteriorizagdo juridico-politica da relagdo de igualdade social em

que vive o cidad@o.

Abrem-se parénteses para focalizar o momento politico em que emergiu a
estrutura republicana. As primeiras consolidagdes de uma sociedade igualitaria emergiram
apos a derrubada do antigo regime, Estado absolutista. O poder ja ndo esta concentrado na
mio de um Soberano que esta acima das leis dos homens, como bem explicitou a dinastia
dos Bourbons, na Franga, século XVIII, na célebre frase O Estado sou Eu”. As
revolucdes burguesas, inglesa de 1688 e a francesa de 1789, impuseram a delimitagdo do

poder do soberano pela lei, rule of law , governo de leis e ndo de homens.

Os documentos resultantes dessas revolugdes, a saber, a Declarag¢do dos

Direitos Inglesa (Bill of Rights) e a Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo da



Franga , marcaram o inicio de nova era, na qual os homens sao iguais nas leis, a sociedade
ndo possui castas e privilégios. Na republica, o titular do poder € a coletividade e somente

em prol do interesse publico € que ele deve ser utilizado.

A repiblica visa a um equilibrio institucional. Elimina-se todo arbitrio
estatal. O bem publico esta perto do cidaddo, e os abusos sdo rechagados. Nesse
contexto insere-se o instituto da licitagdo, que nada mais é do que um instrumento de
controle do poder pelo povo. A licitagdo resguarda o cidaddo de possiveis abusos que o0s

agentes administrativos possam cometer com 0s bens e os valores publicos.

O interesse publico, apesar de ser a grande tonica das discussdes em matéria
de direito publico, pedra de toque da obra do mestre C. A. Bandeira de Mello, somente
recebe respaldo dentro de um espectro republicano. Falar em interesse publico, so tem
sentido quando se vive numa sociedade de homens iguais, onde o interesse de um pode se
contrapor ao interesse de outro em pé de igualdade, resultando dessa antinomia social o

verdadeiro interesse publico expresso nas normas.

A expressdo Republica abre a Carta Politica brasileira, art. 1°., traduzindo ao
intérprete, desde o inicio, a idéia do que se val encontrar a0 longo do texto. Todavia,
mesmos os Estados que adotaram o regime politico da monarquia constitucional
consolidaram as conquistas liberais (espirito da republica) nas suas constituigdes

democraticas.

Pertinente se faz a interpretagdo do nosso sistema constitucional a luz desse

principio, pois “Estados de Direito, que plasmam suas instituicdes com base no ideal



republicano, com a consagragdo da triparti¢do - € conseqiiente autonomia e independéncia -
dos poderes, bem como lastreadas no império da lei e no principio da isonomia, tém
necessariamente um direito administrativo aberto, oxigenado, participatério, permeado de
técnicas, institutos e peculiaridades inimeras vezes contrastantes com a rapidez, eficiéncia,
agilidade e desassombro que caracterizam os regimes que, em nome dessas caracteristicas,
atropelam direitos, ignoram a participagio dos administrados e atuam surpreendentemente,
comprometendo a seguranga e previsibilidade dos direitos.”?

Também Canotilho e Vital Moreira, constitucionalistas portugueses, deram
importancia ao principio republicano na sua obra de comentarios a constitui¢do republicana
portuguesa. Para eles, este principio “... significa um regime sem fundamentagdo teocratica
ou sagrada: ¢ um regime de homens e para homens (...). A colectividade politica, a res
publica, ergue-se a partir de uma filosofia politica das liberdades e contra formas

autocraticas ou pessoais de govemo.”b

2.2.2 - PRINCIPIO DA ISONOMIA

O principio constitucional fundamental, decorrente do republicano, € o da
isonomia ou igualdade diante da lei ou diante de todas as manifestacdes do poder. E um

direito publico subjetivo do cidaddo ao tratamento igual e impessoal pelo Estado.

2 Geraldo Ataliba. Repriblica e Constitui¢do. Sdo Paulo: Malheiros. 1998. 2°.ed. p. 83.
3§ 3. Gomes Canotilho e Vital Moreira. Fundamentos da Constituigdo. Coimbra: Coimbra.1991. p. 83.
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0 py}’npipio da isonomia esta indicado no art. 5°., CR, como direito
fundamental, e no art. 3°. Da Lei n. 8.666/93. A igualdade em matéria licitatoria € oferecer
A expectativa de que todos os interessados podem travar contrato com a Administragdo:

vitorioso sera aquele que possuir a proposta mais vantajosa.

Quando se fala em principio da igualdade no certame licitatorio refere-se a
um sentido genérico; todavia podem-se estipular diferenciagdes autorizadas ela lei na busca
do interesse publico. Essas condigdes legitimas podem até afastar muitos interessados, mas
visam selecionar a melhor proposta, pois a igualdade ndo é uma relacdo estatica, no chavido
@ . g oy - : : . .

todos sdo iguais perante a lei”, isto quer dizer muito pouco, pois a igualdade dinamiza-se

nas situagdes concretas.

Nessa esteira, Rui Barbosa traduziu com maior clareza o principio da
igualdade. “A regra da igualdade ndo consiste sendo em quinhoar desigualmente aos
desiguais, na medida em que se desigualam. Nesta desigualdade social, proporcionada a
desigualdade natural é que se acha a verdadeira lei da igualda.de.”24

As exigéncias deverdo ser aquelas indispensaveis a melhor selecdo, como 0
proprio Texto Constitucional fez questdo de salientar (art. 37, XXI). Somente no caso
concreto, utilizando as normas, o instrumento convocatorio, 0s principios e as regras de

hermenéutica é que se pode aferir se tal condigdo violou a igualdade.

Destarte, os artigos 28 a 32 da Lei de Licitagdes, que tratam dos

> Rui Barbosa. Oragdo aos Mogos. Rio de Janeiro: Edigdes Casa Rui Barbosa. 1997. 4°.¢d.. p. 26.
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documentos para habilitagio .. fixaram exigéncias aos licitantes, as quais os desigualardo,
sem duavida, porém de modo constitucional e legitimo. E exatamente esse o proposito da
licitagio: desigualar propostas, ou obter propostas desiguais, a mais vantajosa delas
devendo ser a escolhida.”®
As exigéncias descabidas que afrontam o principio da isonomia e que
constam, corriqueiramente, dos Editais, sdo: as que singularizam objeto que ndo € singular;
exigéncias pessoais que ndo guardam relagdio com o objeto licitado; exigéncias de
qualificacio técnica em quantidade superior ao adequado para o certame em questdo;

exigéncia de ja haver fornecido objeto idéntico para a promotora do certame, entre outras.

Tlustrando o carater absurdo dessas exigéncias, traze-se a colagdo o voto do
Ministro Humberto Gomes de Barros a respeito da seguinte clausula “Dois atestados ou
declaragBes de capacidade técnica, expedidos por 02 (dois) 6rgdos publicos ou privados
para os quais o licitante esteja prestando, mediante contrato a inteiro contento, servigos
semelhantes ao objeto do presente edital, por um periodo ndo inferior a 12 (doze) meses
consecutivos, cujo faturamento mensal seja igual ou superior 2 CR$ 6.000.000,00 ( seis
bilhdes de cruzeiros), em cada atestado”(recurso ordinirio em mandado de seguranca,
n.4.877/DF, STJ, julgado em 02.08.95). O Ministro se pronunciou da seguinte forma: “A
clausula malsinada, embora destinada a apuragio da capacidade técnica, extrapola as
questdes estritamente relacionadas com a aptiddo para executar a empreitada e se prende ao
“ faturamento mensal” resultante do trabalho. Houve, assim, um desvio de finalidade que

afastou licitantes, fazendo com que apenas uma delas lograsse habilitagdo.” Portanto, essas

*5 Ivan Barbosa Rigolin - Marco Tullio Bottino. ob. cit.. p. 90.



discriminagdes abusivas, afrontam entre outros principios, o da igualdade, privilegiando

determinado licitante.

O principio da isonomia, quanto aos licitantes, é, portanto,
comprovadamente, reflexo do principio republicano, pelo qual todos sao iguais na lei. Por
isso, vedam-se clausulas ou condicdes que importem em distingdes ou preferéncias por
motivo da naturalidade, da sede ou do domicilio dos licitantes. Além dessas, sao também
condicdes inaceitaveis todas aquelas que discriminam os licitantes, com a finalidade de
prejudicar uns e beneficiar outros, ofendendo o tal principio. Se as clausulas
discriminatérias tém orientacdo diversa, porque estdo envolvidas com o interesse publico,

entio ndo ha vedagdo, embora haja aparente desigualdade.

2.3 - PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS ESPECIAIS

Além dos principios constitucionais gerais que dao forma e sentido ao
ordenamento juridico vigente, ha os principios constitucionais especials que estdao

intimamente ligados a Administragdo Publica e, por conseguinte a matéria da licitagdo.



2.3.1 - PRINCIPIO DA INDISPONIBILIDADE DOS INTERESSE PUBLICOS

A grande ténica do direito publico € a regulamentacao € 2 busca do interesse
publico por parte da Administragdo. Quem melhor desenvolveu esta tematica entre 0s
autores patrios foi C. A. Bandeira de Mello quando discriminou o Regime Juridico-

Administrativo®.

A fonte-matriz da classificagdo centra-se no interesse publico. Para ele, toda
a deducdo logica dos principios de direito administrativo decorrem da idéia de interesse

publico.

A Administragio, quando se utiliza dos seus poderes, estd obrigada a
satisfazer ao interesse publico como forma de cumprir seu dever. A expressdo interesse
priblico deve ser compreendida no sentido de tudo aquilo que proporciona proveito a

sociedade. E o interesse individual integrado como participe de um todo.

Importante enfatizar o entendimento do Prof. italiano Renato Alessi sobre a
expressido interesse publico: “que os interesses publicos, coletivos cuja satisfagdo deve ser
perseguida pela Administragdo, ndo sdo - note-se - simplesmente o interesse da
Administragdo enquanto aparato organizacional autdnomo, porém aquele que é chamado
interesse coletivo primario. Este ¢ resultante do complexo dos interesses individuais
prevalentes em determinada organizagao juridica da coletividade, ao passo que O interesse
do aparato organizacional que € a administracdo, se pode ser concebido um interesse, desse

aparato, unitariamente considerado, sera simplesmente um dos interesses secundarios que se

% Celso Antdnio Bandeira de Mello. Curso de Direito Administrativo. cap. 1.
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fazem sentir no seio da coletividade e que podem ser realizados somente na medida em que

coincidam, e nos limites dessa coincidéncia, com 0 interesse coletivo primério”27.

O principio da indisponibilidade do interesse publico se traduz na regra de
que Administragio ndo ¢ titular dos bens e interesses do povo, mas tdo-somente tem a
obrigagdo de cuidar deles para que atinjam o fim determinado adstrito a lei. A
Administragdo ndo pode, a seu bel prazer, tomar decisdes, baseada no seu poder, que
atentem contra os interesses definidos na lei, pois, antes de ser um poder, € a Administragao

um dever para o administrador.

O principio da indisponibilidade dos interesses publicos no caso das
licitacdes implica na impossibilidade de a Administra¢ao oferecer vantagens a privilegiados
as expensas do erario publico. A consecugdo do interesse publico na licitagdo esté
insculpido na lei em expressdes tais como propiciar a livre concorréncia, igualdade de
condicdes, buscar as maiores vantagens etc. Para tanto, o administrador deve cingir-se a
adotar as solucdes legais, lembrando-se aqui a ligdo de Seabra Fagundes: “administrar €

aplicar a le1, de oficio™.

** Apud. Eros Roberto Grau. Licitagdo e Contrato Administrativo. Sio Paulo: Revista dos Tribunais. 1994.

p.17.
- 4pud Celso Antonio Bandeira de Mello. Curso de Direito Administrativo . p.36.
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2.3.2 - PRINCIPIO DA LEGALIDADE

O principio da legalidade limita a atividade administrativa ao que impde a lel.
A legalidade no campo do direito administrativo circunscreve a acdo do Estado ao que
pode, e como pode fazer, pois, para Administragao, nao ha liberdade nem vontade pessoal:
ela age secundum legem. <O governo € servo do povo € exercita sua serviddo fielmente ao
curvar-se a sua vontade, expressa na lei.”® Este principio capital estd enunciado no texto

constitucional nos arts. 5°., II, 37, caput, e no 3°. da Lei n. 8.666/93.

A legalidade disciplina todo o procedimento licitatorio, suas fases,
documentos exigidos, atos, termos e recursos. A entidade promotora basta aplicar a let na
confecgdo do instrumento convocatorio e dar seguimento ao certame, pois nao resta “quase

nada” a aditar, em razio das minucias em que a lei entrou.

A violagdo desse principio denuncia-se com a inobservancia de qualquer
preceito da lei ou, mesmo, da Constituicdo. Se, por exemplo, uma entidade publica, o
Edital, no qual ndo consta o or¢amento para a realizagio da obra licitada, afronta o
principio da legalidade, pois o art. 40, par. 2°.IL, exige claramente que deve constar do ato

convocatério o or¢amento estimado.

9 Geraldo Ataliba. Republica e Constitui¢do. p. 122.
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2.3.3 - PRINCIPIO DA PUBLICIDADE

A Administragio, quando busca o seu fim, deve realiza-lo de forma
transparente para que seus administrados possam fiscalizar. Nao se concebe que, num
Estado Democratico de Direito, cujo poder emana do povo, seja ocultado qualquer tipo de
comportamento. Apresenta-se, assim, o principio da publicidade como mister publico pelo
qual o cidadio tem acesso & informago, independente de motivagdo. Este principio consta
expressamente no art. 37, caput, da Constitui¢do, bem como na Lei n. 8.666/93, art. 3°,

caput.

A publicidade dos atos visa aumentar a fiscalizagdo popular, pois uma
licitag3o sigilosa pode acobertar atos escusos. A publicagdo dos atos indicados em lei pela
imprensa, oficial ou privada, tem como objetivo dar ciéncia a todos os cidaddos. Cria-se,

assim, uma ficgdo juridica de que o ato publicado comunica a todos.

Além do preceito de que os atos da licitagdo sdo publicos, de inteiro
conhecimento de quem o quiser, a publicidade extrapola a nogdo principiologica €
transforma-se em regra concreta e objetiva no art. 21, que exige a publicagdo do resumo do
Edital na imprensa (art. 16) e que impde o dever de publicar mensalmente a relagdo das

compras, entre muitos exemplos extraidos da lei.

A excecdo ao principio da publicidade esta no conteudo das propostas até a
sua respectiva abertura, art. 3°., par. 3°, lei n. 8.666/93. O conhecimento prévio de
qualquer proposta poderia significar injusta oportunidade, para quem teve ciéncia, na

medida em que lhe possibilita adequar sua proposta com 0 fim de ser mais vantajosa, 0 que
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burla o principio da livre concorréncia e da impessoalidade, entre outros. O sigilo das

propostas é temporario: até 0 momento da abertura de todas.

O direito de o cidaddo ter explicagdo e conhecimento dos atos da licitagdo
ndo significa que ele possa adentrar nos arquivos da Administragdo e montar uma devassa
desordenada com o objetivo de perseguigdo pessoal. A esse tipo de atitude, a
Administragiio Publica ndo pode estar vulneravel; no entanto deve organizar-se para prestar
as informagdes necessarias em tempo aceitavel como prescrigdo constitucional, art. 5°.,
XXXIV, b): “a obtengdo de certiddes em reparti¢des publicas, para defesa de direitos e

esclarecimentos de situagdes de interesse pessoal”.

Ademais, o autor reserva o item n. 3.2 para discutir, com mais profundidade,

o principio da publicidade dirigido para a questdo editalicia, tema do presente trabalho.

2.3.4 - PRINCIPIO DA IMPESSOALIDADE

A principiologia é uma teia de preceitos que estdo vinculados uns aos outros.
Ha alguns que sdo fundamentais, como o republicano e da igualdade, e outros que sdo
correlatos ou desdobramentos dos primeiros. O principio da impessoalidade € reflexo do
principio da isonomia e esta consagrado no texto constitucional nos arts. 5° e 37,CR, e 3°.

da Lei de Licitagdes.
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Esse axioma traduz a idéia de que todos devem receber tratamento igual pela
Administracio. O administrador ndo pode tratar com pessoalidade um ou alguns licitantes
por simples arbitrio, mesmo porque os atos ndo sdo do servidor ou agente € sim do orgdo
licitador. Todos devem ter as mesmas oportunidades de travar contrato com o poder
publico. As “ simpatias ou animosidades pessoais, politicas ou ideologicas ndo podem
inferfen'r na atuacio administrativa e muito menos interesses sectarios, de facgdes ou

grupos de qualquer espécie™”.

Viola, flagrantemente, o principio da impessoalidade, por exemplo, clausula
editalicia que exija dos proponentes capital social superior a0 aceitavel na média de um
contrato de mesmo vulto, e, dessa exigéncia, resulte o privilégio da habilitagdo de uma

empresa.

2.3.5 - PRINCIPIO DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA

O principio da moralidade administrativa subordina a Administracdo a ter
sua atividade orientada por valores éticos. Os principios da lealdade e boa-fé sdo paradigma

para se mensurar a conduta administrativa, que devera ser sincera e franca para com 0s

30 Celso Antdmio Bandeira de Mello. Curso de Direito Administrativo. p.70.
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administrados. A moralidade evidencia-se na busca do justo, leal, probo, caracterizando o

dever da boa Administrac¢ao.

A moralidade administrativa * ..., a0 mesmo tempo, a inspiragdo € o
balizamento da legalidade e da legitimidade, pois nada tera validade se ndo respeitar 0s mais
profundos valores da convivéncia social, como a dignidade da pessoa humana (art. 1°,, III,

CF), sua liberdade e seus bens (art. 5°., caput, CFYy™".

O que se busca com esse principio é a ética das condutas administrativas,
que tém por parimetro a regularidade dos procedimentos licitatorios. Dificil ¢ extrair desse
preceito um significado concreto, porém, para melhor delimitar tal campo de incidéncia,
desdobra-se o principio da probidade administrativa, que consiste na obrigagdo da

Administracio Publica agir com honestidade.

Os atos que prejudicam o erario publico, por desvio de dinheiro publico,
negociatas, trafico de influéncias, corrupgao, afrontam a moralidade e a probidade
administrativa. O agente que faz, p. ex., orgamento constante do ato convocatorio com
valores duas vezes superiores ao prego de mercado do objeto licitado incorre em

imoralidade administrativa.

A falta ou imprecisa motivagdo, 0 desvio de finalidade, a irregularidade do
ato administrativo sio formas de afrontar a moralidade administrativa. Os atos que se

desviarem dos valores éticos, acarretando ilegitimidade, ilegalidade e ilicitude, serdo

3! Diogo de Figueiredo Moreira Neto. Principios da Licitagdo. S&o Paulo: Boletim de Direito
Administrativo. Nova Dimensdo Juridica. n.7. p.375.
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invalidados e responsabilizardo, penal, civil e administrativamente, o agente publico que o

promoveu.

2.3.6 - PRINCIPIO DA LICITACAO

O principio licitatorio, como ja foi salientado anteriormente, deniva dos
preceitos republicano e igualdade. O instituto da licitagdo baseia-se na idéia de controle
do poder pelo povo e de possibilidade de qualquer interessado avengar com o poder

publico.

Republica, igualdade e licitagio sdo conceitos amarrados. Dallari e Grau,
entre outros autores patrios, preocuparam-se em enfatizar essa vinculagio. Conforme
salienta Dallari a exigéncia de se licitar tem ampla fundamentagao constitucional’?, como,
por exemplo, em seu art. 1°., segundo o qual o Brasil é uma Republica Federativa, o que
traduz, portanto, a idéia de igualdade. Grau enuncia que a licitagdo se funda no principio
republicano, pois “Dele decorre, na aboli¢do de quaisquer privilégios, a garantia formal da
igualdade de oportunidade de acesso de todos, ndo s6 as contratagdes que pretenda a

Administra¢do avengar, mas também, aos cargos € funcdes publicas. Dai por que a escolha

32 Adilson Abreu Dallari. ob. cit.. p. 31-32.



do licitante com o qual a Administragdo ha de contratar deve ser, na Repuiblica, a melhor

escolha ou a escolha dd melhor covntratante.”33

A Constituicio Republicana de 1988 foi a primeira do Estado brasileiro que
abarcou expressamente a licitagdo como procedimento obrigatorio para a Administragdo
Publica contratar com particular, arts. 37, XXI, e o 175, caput. O constituinte de entdo foi
prudente ao adotar essa opgdo legislativa, pois, afastou de uma vez por todas, qualquer
argumentagio falaciosa que desviava da obriga¢do de licitar certas esferas da
Administragdo. Isso ndo obstante, mesmo que e€sse principio ndo constasse da Carta
Politica, seria obrigatoria sua aplicagdo em decorréncia da normatividade e juridicidade que

esse procedimento ganhou na historia.

Apbs essa retrospectiva historica, fica logica a dedugdo do principio da
licitagio. Com este procedimento, o poder publico busca duplo objetivo: primeiro,
contratar com a proposta que lhe oferece o melhor resultado pelo menor prego; segundo,
proporcionar aos proponentes —disputar essa contracao em igualdade de condigdes,

apostando, assim, na livre iniciativa e na salutar competi¢ao.

A licitagdo atende a trés exigéncias publicas impostergaveis, conforme C. A.
Bandeira de Mello: primeira, protegdo aos interesses publicos e recursos governamentais;

respeito aos principios da isonomia e impessoalidade (arts. 5°. e 37, caput), finalmente,

33 Eros Roberto Grau. ob. cit.. p. 13.
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respeito aos reclamos de probidade administrativa, imposta pelo art. 37, caput, da

Constituicdo™*.

O principio da licitagdo engloba outros principios correlatos, como o da
competitividade ou concorréncia e o da livre iniciativa. A competitividade na licitagdo
oportuniza que varios interessados licitem, oferecendo seus precos, a fim de que a
Administragio Publica tenha condigdes de optar pela proposta mais conveniente. O
referido principio, também denominado de principio da concorréncia, é a propria esséncia
da licitagio e busca o interesse publico. N&o basta que haja muitos interessados em
participar para que se efetive o axioma; € preciso que os promotores da licitagdo nao
frustrem a natureza competitiva com clausulas descabidas (art. 3°, 1°, I, da Lei n.
8.666/93). O outro pilar da licitagdo ¢ a livre iniciativa, pela qual todos tém a oportunidade
de adentrar, em igualdade de condigdes, na atividade econdmica, sustentada pela

Constitui¢do no art. 170, caput.

A licitacdo representa procedimento vinculante, que subordina a
Administragdo 4 escolha dentro de determinados padrdes pré-estabelecidos. Adotado esse
procedimento na realizagdo de suas despesas, 0 Estado se autolimita, caracteristica propria

do Estado Democratico de Direito.

O principio da licitagdo ndo € absoluto, mas comporta excegOes. Essas
excecdes justificam-se pelos motivos de interesse e conveniéncia da Administra¢do, que sao,

em Ultima analise, o interesse coletivo primario, ou a inviabilidade de concorréncia. Os

3 Celso Antdnio Bandeira de Mello. Curso de Direito Administrativo. p.333.
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casos de excecio encontram-se consignados na Lei n. 8.666/93: casos de licitagdo

dispensada , art. 17; dispensavel, art. 24; inexigivel, art. 25.

2.4 - PRINCIPIOS ESPECIFICOS DE DIREITO ADMINISTRATIVO

Apés todo o esforgo tedrico para caracterizar 0 regime principiologico-
constitucional mais adequado ao enfoque da licitagdo, restam dois principios capitais,
contidos no art. 3°. da Lei n. 8.666/93, que orientam o instituto da licitagdo. S&o eles o da

vinculagdo ao instrumento convocatorio € o do julgamento objetivo.

Esses principios, como o da publicidade supramencionado, saem da orbita de
preceitos genéricos e ganham concretude e densidade nos dispositivos legais. Os dois
principios sdo instrumentais da licitag@o; portanto, exteriorizam-se em atos. O principio do
instrumento convocatério concretiza-se no Edital ou na Carta-Convite e 0 do julgamento

objetivo na classificagdo decrescente dos licitantes.

E necessario enfatizar que esses principios estdo sempre entrelagados, pois
um ¢ reflexo do outro. Assim, o Edital tem como requisito o critério de julgamento e vice-
versa o julgamento objetivo pautar-se-a pelas clausulas constantes do Edital. Além da
exposicio sucinta que se fara a seguir, esses principios serdo trabalhados com mais

profundidade no capitulo III.



n
i

2.4.1 - PRINCIPIO DA VINCULACAO AQ INSTRUMENTO CONVOCATORIO

O principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio zela pela seguranga
juridica que deve haver entre a Administragdo e o licitante. A ninguém pode ser exigido
algo que ndo conste do Edital, pois a surpresa € ato de regimes autoritarios, que nao se

coaduna com o Estado de Direito.

O Edital estabelece o modo e a forma pela qual os licitantes e a
Administracio haverdo de vincular-se. Tudo o que for exigido durante 0 procedimento da
licitacdo deve constar no texto do ato convocatdrio, sendo vedada qualquer exigéncia
extempordnea que ndo conste do instrumento convocatério. Nos ensinamentos de

Meirelles, « O edital € a lei interna da licitagdo 33

Este principio exterioriza a natureza da licitagdo, que € um procedimento
vinculado. A Administracdo, a autoridade competente ou a comissdo, nao podem agir, no
certame, com livre arbitrio, criando regras, fazendo exigéncias ndo fixadas no Edital.
Ademais, o conteudo do ato convocatorio deve respeitar o procedimento legal e os
principios da licitagio. Qualquer desconformidade do Edital com a Lei n. 8.666/93 ou com

os principios pode gerar nulidade da licitag@o.
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O Edital deve conter requisitos quanto ao procedimento, a documentagao, as
propostas, ao julgamento e ao contrato. As exigéncias do instrumento serdo balizadas pela
objetividade, concernentes aos proponentes € as ofertas, cingindo-se ao minimo de

discrig@o.

O principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio permite a eficacia do
principio do julgamento objetivo, que se concretiza no primeiro. Se, p. ex., o Edital do
certame adotou concorréncia do tipo menor preco, entdo ndo ha que se discutir, na fase de
julgamento, quem melhor técnica oferecera 2 Administracdo, pois a classificagdo devera

ater-se estritamente ao fator prego.

2.4.2 - PRINCIPIO DO JULGAMENTO OBJETIVO

A compreensdo do principio do julgamento objetivo decorre do significado
assente no principio da legalidade: a comissdo decidira, na habilitagdo ou no julgamento,
segundo as exigéncias contidas no ato convocatério publicado, documentagdo ou OS

critérios, respectivamente.

35 Helv Lopes Meirelles: Licitagdo e Contrato Administrativo. p. 17.



O prncipio do julgamento objetivo visa afastar a discricionariedade
administrativa, ou o subjetivismo do julgador, vinculando-se o julgamento aos critérios
definidos no Edital, conforme os arts. 40, VII, e 45 da lei de licitacdo. A discricionariedade
administrativa aparece em etapa anterior a publicagdo do ato convocatorio, quando da
escolha do critério objetivo. Moreira Neto argumenta que “Toda a subjetividade deve ser
afastada pelo emprego de dois instrumentos: a pontuagdo dos elementos relevantes,
previamente escolhidos, e a justificagdo da decisdio com suporte na pontuagao adotada™®.

Os critérios de julgamento dizem respeito ao tipo de licitagdo, discriminados
no art. 45, par. 1°.; para menor preco, melhor técnica, técnica e preco, melhor técnica € o
de maior lance ou oferta, ver abaixo, item n. 3.3.5. Do confronto da documentagdo e dos
critérios objetivos explicitados no Edital com as propostas resultara a classificagao ordenada

das que maiores vantagens trardo ao interesse coletivo.

Julgamento objetivo ¢ aquele que ndo comporta interpretacdo da
conformidade, da documentagio ou das propostas dos licitantes com as exigéncias da
Administragio. De tdo claras quanto precisam ser as exigéncias e de tdo clara quanto deve
ser a documentacdo apresentada, ndo restard a comissio qualquer possibilidade de

interpretag:éo”, pois o julgamento sera aritmeético.

36 Diogo de Figueiredo Moreira Neto. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Borsoi. 1970. p.
379.
37 Iyvan Barbosa Rigolin - Marco Tullio Bottino. ob. cit.. p. 97.



2.5 - OUTROS PRINCIPIOS

Além dos principios supramencionados, muitos outros sao aplicavels ao
procedimento licitatério: alguns principios implicitos, outros explicitos, constantes das
Constituicdes Estaduais™, e até principios provenientes da interpretagdo doutrinaria

pertinentes a Administragdo Publica.

A motivagio ¢ um desses principios correlatos para que se cumpra 2
legalidade. A atividade administrativa deve ser conduzida com transparéncia, apontando
sempre as razdes de fato e de direito pelas quais a Administragdo tomou determinada
decisio. Todo ato administrativo tem que ser motivado, explicando seu “porqué”. Mesmo
que o ato seja vinculado, como no caso do procedimento licitatorio, € prudente que 0s
agentes administrativos fagam uma motiva¢do muito bem detalhada, desde a abertura até a
adjudicacio da proposta vencedora para evitar problemas futuros. Toda licitagdo,

excluindo-se o tipo menor preco tem que ser motivada, sob pena de invalidagdo.

O principio da finalidade completa também o da legalidade. Toda e qualquer
norma tem um objetivo definido; portanto, descobrir a sua finalidade € trabalho preliminar

para bem aplicar o direito. S6 ha o respeito ao principio da legalidade quando a

3% A Constitnicio do Estado de Santa Catarina enuncia entre oS principios da Administracdo Piblica o da
motivagdo. in verbis: “Art. 16 - Os atos da administracdo publica de qualquer dos Poderes do Estado
obedecerdo aos principios de legalidade. impessoalidade. moralidade e publicidade. (...omissis). par. 5°. No
processo administrativo, qualquer que seja o objeto ou o procedimento. observar-se-30. entre outros
requisitos de validade. o contraditério. a defesa ampla e o despacho ou decisdo motivades. (grifo acrescido)



Administracdo atende & sua finalidade. Utilizar uma lei como suporte para realizar ato
desconforme com a sua vontade ndo ¢ aplicar a lei, mas sim burla-la. A finalidade ndo €

decorréncia simples do principio da legalidade, mas €, acima de tudo, inerente a ela.

O capitulo III tratara, exclusivamente, do tema do trabalho monografico, o
instrumento convocatério, buscando uma visdo interativa entre principios, normas, doutrina

e jurisprudéncia relativos ao procedimento licitatorio.



III - INSTRUMENTO CONVOCATORIO

3.1 - CONCEITUACAO. 3.2 - PUBLICIDADE DO EDITAL. 3.3 -
ESTRUTURA BASE DO EDITAL. 3.3.1 - ELEMENTOS
INTRODUTORIOS. 3.3.2 - DESCRICAO DO OBJETO. 3.3.3 -
UNIVERSO DOS PROPONENTES. 3.3.4 - DELIMITACAO DAS
PROPOSTAS. 3.3.5 - CRITERIOS DE JULGAMENTO. 3.4 -
viCIOS DO EDITAL. 3.5 - SANEAMENTO DO EDITAL. 3.5.1 -
CONTROLE INTERNO. 3.5.2 - CONTROLE PELO TRIBUNAL
DE CONTAS. 3.5.3 - IMPUGNACAO ADMINISTRATIVA DO
EDITAL. 3.6 - EDITAL DE LICITACAO INTERNACIONAL. 3.6.1
- LICITICAO INTERNACIONAL DE ENTIDADE BRASILEIRA.
36.2 - LICITACAO INTERNACIONAL DE ENTIDADE

ESTRANGEIRA.
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3.1 - CONCEITUACAO

O instrumento convocatorio €, acima de tudo, um principio operativo do
instituto da licitacdo, como foi discutido no capitulo anterior. A propria Lei de Licitagdo n.
8.666/93 fez questdo de salientar a esséncia principiologica do instrumento convocatorio

quando inseriu a vinculagdo a ele entre os seus principios basicos, art. 3°., caput.

O procedimento da licitagdo desenvolve em dois momentos. A primeira €
intrinseca, quando a autoridade competente autoriza 0 procedimento licitatorio. A outra €
externa, quando se opera a comunicagdo desse procedimento para toda a sociedade atraves

da publicagdo do Edital.

O instrumento convocatorio ¢ a forma de exterioriza¢do da licitacdo e
guarda dupla fun¢do : uma, de comunicar a populagdo o certame; a outra, de definir as
regras dessa competi¢do. Baseia-se nestas funcdes a importancia capital do principio da

vinculacdo ao instrumento convocatorio.

A forma de manifestacdo do instrumento pode variar entre Edital ou Carta-
Convite. A diferenca reside na modalidade de licitagdo a que se vai proceder. Se for
convite a modalidade apropriada, entdo o instrumento sera a Carta-Convite, de feitio
singelo ¢ com o minimo de elementos & formulagdo das propostas. Seu objeto € simples €

de pequeno valor. No entanto, s€ a modalidade for concorréncia ou tomada de pregos, O
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instrumento sera o do Edital que exigira maiores particularidades em funcdo da

complexidade e do valor do objeto.

O presente capitulo coloca-se no cerne deste trabalho monografico, pois nele
se analisam questdes basilares do tema escolhido. Objetiva-se discutir desde conceituagao
do instrumento convocatorio, salientando sua estrutura elementar, a publicidade,
exemplificagdo dos vicios mais comuns do Edital, e encerrando com comentarios sobre
certame internacional. Este capitulo tratara, em regra, da forma especifica do Edital como
exteriorizacio do instrumento convocatorio. Esta observagio se faz necessaria, ab initio,

para que ndo resultem conclusdes erroneas sobre o texto.

Conceituar algo ¢ realizar manifestagdo complexa na tentativa de apontar
todos os contornos para o entendimento de certo tema, é propor a compreensdo da propria
coisa. Conceituar algo ndo é apenas ir em busca de certa defini¢do, mas € expor a natureza,
as funcdes, as caracteristicas e as ﬁn‘alidades daquilo que se quer conceituar. Procura-se,

neste item, abordar todo o contorno conceitual do instrumento convocatorio.

Eis a definicio que o proprio dicionério de Lingua Portuguesa apresenta de
Edital: “S.m.1. Ato escrito oficial em que ha determinagdo, aviso, postura, citagdo, etc. €
que se afixa em lugares publicos ou se anuncia na imprensa, para conhecimento geral, ou de
alguns interessados, ou, ainda, de pessoa determinada cujo destino se ignora. Adj. 2 g 2..

939

Relativo a édito. 3. Que se fez publico por meio de editais™".

39 Aurélio Buarque de Holanda Ferreira. ob. cit.. p. 234.



Ademais, ndo se poderia olvidar a definicdo de Edital de De Placido e Silva,
segundo quem Edital € Derivado de edictus, de edictare (publicar, anunciar, intimar), vem
justamente indicar o ato pelo qual se faz publicar pela imprensa, ou nos lugares publicos,
certa noticia, fato ou ordenanga, que deva ser divulgada ou difundida, para conhecimento
das proprias pessoas nele mencionadas como de quantas outras possam ter interesse no

assunto que nele se contém.”™

O termo Edital, em acepgdo ampla, guarda a idéia de instrumento pelo qual
se faz publica certa noticia. E a forma utilizada para se materializar uma comunicagdo a
toda a sociedade. O objetivo principal deste instrumento é o conhecimento do seu
conteudo pelo maior nimero de pessoas. Passa-se agora a uma definicio mais especifica de

Edital, voltada para o procedimento licitatorio.

Explicagdo reiterada na doutrina e jurisprudéncia do mestre Meirelles. Para
ele, “O edital € o instrumento através do qual a Administragdo leva ao conhecimento
publico a abertura da concorréncia ou da tomada de pregos, fixa as condi¢bes de sua

. = . ~ 241
realizaco e convoca os interessados para a apresentacao de suas propostas.’

O Edital é o documento mais importante no procedimento da licitagéo. Ele
representa a coluna vertebral do certame. Pereira Jr. conceitua o Edital como sendo a

“mais valiosa pega de que deve cuidar 0 administrador publico no plano politico da limpidez

* De Placido e Silva. ob. cit.. Vol. IL. p. 134.
“! Hely Lopes Meiretles. Licitagdo e Contrato Adminisirativo. p.118.
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dos atos administrativos™ . Nesse sentido se manifesta Manoel de Oliveira Franco

Sobrinho, a0 comentar o Decreto-Lei n. 200/67.*

C. A Bandeira de Mello elucida que “Edital é o ato por cujo meio a
Administragdo faz publico seu proposito de licitar um objeto determinado, estabelece os
requisitos exigidos dos proponentes e das propostas, regula os termos segundo os quais 0s

avaliara e fixa clausulas do eventual contrato a ser travado™.

José Roberto Dromi ministra subsidios de cabal importancia para se
compreender o referido tema: “El llamado a licitacion reviste forma juridica de acto
administrativo, por cuanto importa una declaracion unilateral, dictada en ejercicio de la
funcion administrativa, productora de efectos juridicos individuales y directos. Operado el
llamado, los interesados que cumplimentan las ‘condiciones objetivas y subjetivas’
requeridas por la normativa juridica... pueden acudir como oferentes. Si bien el llamado es
para un piblico ‘indeterminado’, en los hechos estan determinados e individualizados los
oferentes e interesados que por la sola convocatoria pueden preparar ya sus ofertas, realizar
los estudios técnicos, financieros y econémicos necesarios para cumplimentar la prestacion
solicitada, planos, proyectos etc., que la misma requiera... Ademas, con el anuncio,
invitacién o publicacion, surge para los invitados o convocados el derecho subjetivo a

i . . s 4
intervenir en el procedimiento.” 8

42 Jessé Torres Pereira Jr.. ob. cit.. p. 244.

3 Manoel de Oliveira Franco Sobrinho. Comentdrios A Reforma Administrativa Federal. Sd0 Paulo:
Saraiva. 1975. p. 266. “O Edital é o ponto de partida da licitagdo e do contrato. o instrumento legitimo.
através do qual a Administracio leva ao conhecimento publico a abertura da concorréncia. fixando as
condicdes de sua realizagio e convocando 0s interessados para a apresentacdo de suas propostas.”

4 (elso Antonio Bandeira de Mello. Licitagdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais. 1980. p. 31.

%S _{pud Jessé Torres Pereira Jr.. ob. cit.. p. 245.
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Para encerrar a coletinea de defini¢des, vem a proposito a opinido de Jose
Cretella Jr., que circunscreve os elementos e as fungoes do instrumento convocatorio. Para
ele, o Edital é “a peca basica de concurso ou de licitagdo, que ndo sO assegura O Tequisito
da publicidade, peculiar ao ato administrativo, como também vincula Administra¢do € 0s
administrados concorrentes ao que nele se prescreveu (...) funciona o edital como lei
interna, que traga as diretrizes dos interessados em todos os momentos ulteriores (...) O
edital assemelha-se a um contrato de adesdo cujas clausulas sdo formuladas,
unilateralmente, pelo Estado e aceitas, em bloco, pelos licitantes, vinculando a ambas as
partes (...) Feita a convocagdo por outro modo, ndo alcanga o objetivo da completa
publicidade, de maneira a excluir a preferéncia pessoal e possibilitar melhores precos pela

apari¢do de maior numero de proponentes”“.

Ponto basilar para se conceituar o Edital € a dissecagcdo da sua natureza.
Dallari discutiu, na obra Aspectos Juridicos da Licitacdo, qual seria a natureza editalicia.
Para tanto, trouxe a colagdo a posi¢do de Bartolomé Fiorini, que se referia ao Edital como
uma oferta de contrato feita pela Administragdo. Essa posigio foi adotada pela Prof. Lucia
Valle Figueiredo, “ um convite feito pela Administragdo para que se lhe oferecam
propostas”‘”; em contrapartida, a ligdo de Marienhoff considera o Edital como expressdo do
contetido do futuro contrato. Disso conclui o citado autor patrio que a natureza do Edital €

. ; 18
a de simples chamamento a quem quiser ofertar .

O instrumento convocatdrio constitui documento fundamental do certame.

% ipud Jessé Torres Pereira Jr.. 0b. Cit.. p. 24+
¥ Licia Valle Figueiredo. Direito dos Licitantes. Sio Paulo: Revista dos Tribunais. 1981. 2%.cd.. p. 43.

*®_{pud Adilson de Abreu Dallari. ob. cit., p. 102-103.
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Todo e qualquer problema desse documento acarreta maleficios para as fases seguintes.
inclusive para o futuro contrato. O Edital € 0 elo de ligagdo entre a Administragdo € 0s
Administrados, portanto, tem fungdo vinculante. No dizer de Meirelles, “Vincula

inteiramente a Administragio e os proponentes as suas clausulas™.

O resultado desse vinculo exterioriza-se na responsabilidade que qualquer
interveniente no procedimento (administrador ou administrado) tem em func¢@o do seu ato,
que deve estar de acordo com as clausulas editalicias. Para se evitar querelas, a vontade do
administrador deve estar consubstanciada no texto do ato convocatério de forma precisa e
clara. Apesar dessas caracteristicas que o Edital deve conter, ele ndo é exaustivo, assim,
vale lembrar que sua interpretagdo deve ser feita em conformidade com as normas
superiores, as Constituigoes Federal e Estadual, respectivas, a norma geral (Let n.
8.666/93), leis dos entes federados ou 6rgdos licitantes, bem como com 0s principios

licitatorios, examinados no capitulo anterior.

O descumprimento das regras do Edital pela Administragdo pode gerar
nulidade do ato praticado. Ademais, o ato viciado macula os atos e as fases subsequentes,
pois o vinculo procedimental caracteriza uma relagio de causa e efeito entre Os atos

posteriores e os anteriores™ .

Para exemplificar o carater vinculante € a impossibilidade de exigéncias que

ndio constem do Edital, traze-se a colagdo Acorddo de Apelagio Civel em Mandado de

?9 Hely Lopes Meirelles. Licitagdo e Contrato Administrativo. p.118-119.
50 Marcal Justen Filho. Comentdrios A Lei de Licitagtes e Contratos Administrativos. Rio de Janeiro: Aide.
1994. 32 ed.. p. 255-256.
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Seguranga do Tribunal Catarinense que decidiu: “Como se sabe, os editais de licitagdo tém
forca vinculante. Ou seja, ndo podera a respectiva Comiss3o de Licitagdo fazer exigéncias
outras, além daquelas que constam do edital pertinente”(Apelagdo Civel n.5.779, TISC,
Rel. Pedro Manoel Abreu, julgamento em 28.11.96). O referido acorddo trata do Edital de
licitagdo n. 003/95, da Prefeitura Municipal de Tubardo, que, no item 03.01.08 do ato,
estipulou como exigéncia exclusiva a apresentagdo de atestado de capacidade técnica
pertinente ao objeto do certame. Passado o momento da apresentagdo dos documentos €
propostas, a comiss3o julgou inabilitada uma empresa porque, no Seu atestado fornecido
pela propria Prefeitura de Tubardo, ndo estava acervado no CREA. exigéncia esta que nao

estava insculpida no ato convocatério. Por isso, tal exigéncia foi afastada pelo judiciario.

A importancia da vinculagdo do Edital se manifesta na classica frase de
Meirelles: “Nada se pode exigir ou decidir além ou aquém do edital, porque ele € a lei

interna da concorréncia e da tomada de pregos””( grifo acrescido).

Para o Prof. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, o Edital de licitagdo ““ € um
ato administrativo concreto, de natureza formal, pelo qual a A. P.(sic) expressa a vontade
de sua abertura, com o chamamento dos acaso interessados, e condiciona a apresenta¢ao
das propostas destes.”™? O referido autor discordava do natureza normativa do Edital, de
ser ele lei interna da licitagio. A manifestacdo da Administragio ¢ dirigida a cada

interessado e para alcangar objetivo especifico referente a dado certame. “Sdo clausulas do

*! Hely Lopes Meirelles. Licitagdo e Contrato Administrativo. p. 119.
52 Oswaldo Aranha Bandeira de Mello. Da Licitsagdo. S30 Paulo: José Bushatsky Editor. 1978. p. 70.
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eventual acordo de vontades. Corresponde a um dos chamados atos administrativos gerais

. ~ s . oy 3953
e de contetido nio normativo, como denominam 0S autores italianos.”

A critica de O. A. Bandeira de Mello a expressao “lei interna da licitag@o”
se baseia no fato de que o Edital ndo guarda as mesmas caracteristicas da lei: ser geral e
abstrata. O Edital ndo é geral; se ndo é determinado, € pelo menos determinavel o numero
de pessoas que vai atingir; td0 pouco é abstrato, mas confeccionado para o caso concreto.
De toda a forma, apesar de o autor do presente trabalho compartilhar com a distingao
técnica de O. A. Bandeira de Mello, também reconhece a fun¢do pedagogica da expressao

empregada por Meirelles.

A formalizacio do Edital € tdo rigida, que dela exsurge sua principal
caracteristica: a imutabilidade. Uma vez publicado, ele ja ndo podera ser alterado. As
regras insculpidas no texto editalicio sio imodificaveis justamente para assegurar a
serenidade ao certame, pois, se a imutabilidade ndo fosse a regra, causaria inseguranga entre
os participantes, acarretando flagrante violagdo ao principio da igualdade, cerne do instituto

da licitago.

Em que pesem essas consideragoes contundentes, o carater imutavel ndo ¢
absoluto, como bem lembrou Lucia Vale Figueiredo: “Ao dizermos que, depois de haver
sido publicado, o edital ¢ imutavel nao pretendemos afirmar  a impossibilidade de
retificacdes ou corregdes. Essas poderdo ser feitas, desde que 0 prazo minimo estipulado

em lei para a publicidade da licitagdo seja respeitado”5 4 Todavia. as pequenas correcoes

* Idem. ob. cit.. p. 71.
54 ficia Valle Figueiredo. ob. cit.. p. 42.
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irrelevantes para o conteudo das propostas ndo precisam ter prazo devolvido tomando-se

cuidado de ndo causar prejuizo a qualquer dos proponentes.

A atual Lei de Licitagdes no seu art. 21, par. 4°., ¢ clara ao dizer que
qualquer modificagdo deve resultar em nova publicagdo, reabrindo-se o prazo. Contudo, o
legislador ordinario, na parte final do artigo citado, deixou escapar impropriedade técnica,
quando mencionou que a nova publicagdo ndo precisara OCOITEr se, “inquestionavelmente, a
alteracio ndo afetar a formulagdo das propostas”. A doutrina tem desferido criticas ao
advérbio inquestionavelmente, pois sugere um qué de subjetivismo, o qual deve ser sempre

evitado quando se trata de relagdo com a Administragdo Publica.

Ainda, na tentativa de conceituar 0 ato convocatorio, delimitando seus
contornos, aponta-se algumas fungdes, definidas por C. A. Bandeira de Mello, acerca do
Edital: publicidade; identificagdo do objeto e delimitagdo do universo das propostas;
circunscricdo do universo dos proponentes, identificacio dos critérios para analise €
.avé.liag:éo dos proponentes € propostas; regulagio dos atos € termos processuais do
procedimento; e fixagao das clausulas do futuro contrato>. Reserva-se a cada funcdo item

especifico para aprofundar consideragdes.

Como vimos, o principio do instrumento convocatorio concretiza-s€ no
Edital ou na Carta-Convite. A fun¢ao primordial do principio € a integragao hermenéutica

do fato ao direito. Contudo, esse principio vai além da funcdo integrativa, pois se

55 Celso Anténio Bandeira de Mello. Licitagdo. p. 32-3.
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materializa nos dispositivos da Lei n. 8.666/93 ¢ na confecgdo de tal instrumento para O

certame.

O Edital deve encerrar um panorama de tudo o que possa vir a ocorrer nas .
fases ulteriores do certame. Na Fomunicaqﬁo da Administracio a sociedade de que
ocorrera uma licitacio, devem-se circunscrever todas as condicdes de participagdo, tanto do
proponente quanto da proposta. A técnica de confeccdo do Edital impde que ele seja o
mais exaustivo possivel, evitando lacunas, obscuridades, pois a interpretagdo deve ser clara
e objetiva para qualquer pessoa. Nesse contexto, a publicidade, que veremos a seguir, € a
maneira de se atingir a finalidade da livre concorréncia, oportunizando que 0 maior NUMero

de interessados participem da licitaggo.

3.2 - PUBLICIDADE DO EDITAL

Na relagio da Administragdo busca-se a méaxima lisura da coisa publica, res
publica. O agir administrativo deve primar pela visibilidade, forma pela qual o administrado
pode controlar a Administragio. Essa transparéncia concretiza-se com a publicidade,

requisito imprescindivel para se alcangar 0 interesse publico.
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A publicidade manifesta-se, primeiramente, um  principio constitucional
especial (ver acima n. 2.3.3) no art.37, capul, da Constituicio da Republica e,
posteriormente, tambem, ratificado como principio da licitagdo, no art. 3°., caput, da Lei n.
8 666/93. No entanto, o sentido que se quer imprimir & publicidade neste item é o de
sindnimo de publicagdo ou divulgagado do Edital. A publicagdo do aviso ou do Edital € a
forma pela qual a sociedade toma ciéncia do certame que se vai realizar. Neste documento,
vinculam-se “a intencdo governamental, 0 chamamento publico e as condi¢des de realizagdo

do certame competitivo™®.

O principio da publicidade manifesta-se como requisito de eficacia do ato
administrativo. Em se tratando de licitagdo, a imprescindibilidade da publicagdo do Edital €
muito maior: “Sem publicidade ndo existe concorréncia e, se assim fosse, seria apenas um
engodo, uma mascara para arbitrariedade e protecionismos, violando-se, destarte, a

probidade administrativa™’.

A lei de licitagdo prescreveu, no seu art. 21, a forma, os periodicos € 0s
prazos em que devera se feita a publicagdo. O Edital ndo precisa ser publicado na integra,
mas o aviso ou a nota resumida do Edital ja torna vélida a publicagdo. O resumo do Edital
deve conter o objeto licitado, a reparti¢do que 0 esta promovendo, o local e 0 horario em

que se pode obter o Edital completo € a resolugdo de dividas advindas.

Importa salientar a posi¢do solitaria, na boa doutrina, de Dallari, da qual este

autor compartilha, que entende como inconstitucional e violador do principio da publicidade

% Manoel de Oliveira Franco Sebrinho. ob. cit.. p. 265.
57 Licia Valle- Figueiredo. ob. cit.. p. 43.
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o dispositivo da legislagdo ordinaria que autoriza a publicagio simplesmente do resumo do
Edital. Diz ele,“ O que deve ser publico € o edital e ndo o resumo sumarissimo e totalmente
imprestavel que é publicado. Pode-se dizer que, atualmente, na pratica, o edital € secreto
ou, pelo menos, reservado™®. Dallari continua argumentando que esse documento € ato
normativo e como tal “ Nao tem sentido a publicagdo resumida de um ato normativo™’.

A divulgagio do Edital deve-se dar pela imprensa oficial da Unido ou do
Estado, Distrito Federal ou do Municipio. Neste fltimo, como elucida C. A. Bandeira de
Mello, apesar de a lei ndo se referir a imprensa do Municipio, a interpretagdo deve ser
extensiva®. Se o certame € promovido por Esfera Publica Federal, ou os recursos de
financiamentos advém do Erario Federal, a publicagdo dar-se-a pelo Diario Oficial da Unido
(art. 21, 1, Lei de Licitagdo). Sea entidade promotora for o Estado, o Distrito Federal, o
Municipio ou qualquer 0rgdo ou entidade que esteja subordinado a estes entes, entdo a
publicagio do certame se dara pelo respectivo Diario Oficial em que se veicula a

publicidade dos atos da entidade (art. 21,II).

Concomitantemente & publicagdo na imprensa oficial, deve ocorrer, também,
a divulgacio na imprensa particular, como requisito legal. Essa imprensa ¢ a da localidade
na qual se realizara a licitagdo, especificamente, a do Municipio, da Regido ou do Estado

envolvidos.

Os prazos estabelecidos para a publicacdo do Edital variam conforme 0 tipo

* Adilson Abreu Dallari. 0b. cit.. p. 99.
% Idem. ob. cit.. p.100.
5 (elso Antonio Bandeira de Mello. Curso de Direito Administrativo. p. 357.



e o regime de licitagdo (art. 21, par. 2°). Esses prazos s3o contados a partir da data da
altima publicagdo do Edital ou expedi¢do da Carta-Convite, ou, ainda, da efetiva
disponibilidade do referido documento & seus anexos, prevalecendo a que ocorrer por

ultimo.

A publicidade ¢ a exterioriza¢do do instrumento convocatorio, mas vai muito
além do que uma simples fungdo de comunicar & sociedade que ocorrera uma licitag@o: € o
requisito de eficacia do proprio ato. Sem publicidade, o instituto da licitagdo perderia a
propria razdo de existir, pois se estaria ferindo o principio da igualdade. Sem transparéncia,
como fiscalizar a Administragdo? Como se evitar 0s apaniguados no certame? A resposta a

essas perguntas € a mesma, ou seja, s6 com publicidade.

Nio cumprir o requisito da publicidade ou cumprir irregularmente, 0 que €0
mais comum, gera um vicio formal, acarretando nulidade absoluta ou relativa, dependendo

da proporgdo da violagdo.

Em sintese, podemos mencionar trés funcdes inarredaveis da publicidade:
primeira, quanto maior énfase na publicidade, maior sera o numero de proponentes,
aumentando a abrangéncia da competicdo, € ,consequentemente, O Prego sera menor;
segunda, € 0 aumento da credibilidade da Administragdo Publica; terceira, a publicidade €

uma arma eficaz contra a corrupgdo. O beneficiario, em ultima analise, € a sociedade.



3.3 - ESTRUTURA BASE DO EDITAL

O art. 40 da Lei de Licitagdes elenca todas as informagdes que devem estar
presentes no Edital, seja para um o procedimento licitatério singelo, seja para uma licitagdo
de grande vulto. Todavia, elegeu-se 0s elementos mais importantes para tecer-se

comentarios como segue.

3.3.1 - ELEMENTOS INTRODUTORIOS

O Edital divide-se em duas partes: o predmbulo ou elementos introdutorios e
o corpo. O predmbulo deve conter: o nome do ente, orgio ou entidade, e o setor
interessado na obra, servico ou objeto; 0 numero de ordem do Edital em série anual (ordem
das licitagdes, e, ndo, de suas rﬁodalidades, numeragdo que recomega a cada exercicio); a
modalidade; o regime de execugdo € o tipo de licitacdo; a indicagdo da legislagdo que rege
este certame; a indicagdo de local , dia e hora para recebimento das propostas e abertura
dos envelopes com a documentagdo; ¢, ainda, a finalidade e o processo em que foi

autorizada a referida licitagdo (art. 40 da Lein. 8.666/93).
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Na pratica, a explicitagdo da legislagdo destinada a reger o certame sempre
ocorreu, mesmo antes de este se tornar obrigatério legalmente. O objetivo ¢ informar aos
interessados, leigos ou ndo, qual € a legislagdo pertinente que regera aquele certame
promovido por ente, O0rgdo ou entidade especificamente. ~ Convém lembrar que a
competéncia da Unido ¢ legislar sobre normas gerais de licitagdo (art. 22, XXVII, CR)
sendo facultado aos Estados e Municipios a competéncia para disciplinar 2 matéria com
maiores minucias, refletindo as realidades locais. Portanto, o procedimento da licitag@o

podera ser regido por mais de uma Lei, além da federal n. 8.666/93.

A entrega dos envelopes com a documentacdo e a proposta ocorre
conjuntamente, N0 MmMESMO dia, hora e local. Seria invalida a clausula do Edital que

dispusesse em contrario: a entrega da documentagdo em momento distinto da proposta.

A omissdo de qualquer dado constante do caput do art. 40 do preambulo do
Edital pode acarretar invalidagio do certame, desde que se comprove que tal ormissao
causou prejuizo a um interessado. « N3o cabe contrapor que, no corpo do edital, existiam
os dados omitidos no predmbulo. Se a Lei reputasse suficiente o corpo do edital, ndo teria
aludido ao preeimbulo.”61 Portanto, ndo se pode interpretar O referido dispositivo de forma

a torna-lo dispensavel, pois assim se estaria fazendo letra morta de prescri¢do legal.

51 Marcal Justen Filho: ob. cit.. p. 240.
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3.3.2 - DESCRICAO DO OBJETO

A descri¢io do objeto € o ponto central do Edital; o enunciado ¢ que da
corpo e sentido ao instrumento. A lei de licitagdo definiu como requisito do Edital, art. 40,
I, a descrigdo do objeto, que devera ser sucinta e clara. A clareza é a base do dispositivo,
pois definird a extensdo explicativa do objeto. Subsidiariamente, tem o dever de ser
sucinto, sempre na medida do possivel, até o ponto que ndo comprometa a compreensdo do

objeto.

Outrossim, o Edital deve fornecer, como seguranca juridica para o0s
proponentes, a defini¢do clara e precisa do objeto que se quer licitar. Destarte, somente
com o cumprimento desses requisitos, 0s interessados poderdo saber 0 que propor com a
objetividade que € imprescindivel ao julgamento. A confusio e a indeterminagdo do objeto
geram ofertas heterogéneas € inequiparaveis entre si, acarretando julgamento subjetivo que

se deve evitar sempre.

A clareza na identificagdo  do objeto compreende um numero de
caracteristicas necessarias para proporcionar 20s interessados o conhecimento exato do bem
que se esta licitando. Essas caracteristicas devem ser suficientes para que oS proponentes
possam definir o leque de alternativas que eles irdo propor. Da falta de clareza no Edital

resulta invalidagdo do instrumento.



76

Ponto controvertido € o grau de discricionariedade que 0 administrador pode
dispor para especificar o objeto. Esse grau pode variar entre um minimo € um maximo
aceitavel de especificagio®. O minimo de especificagdes circunscreve a descrigdo de um
objeto que viabilize a apuragdo de um criterio de julgamento objetivo factivel a mensuragao
das propostas. SO com esse minimo € que se podem comparar as propostas entre si, frente
a um critério objetivo. O Edital “que ndo circunscreva suficientemente o objeto, rende
ensejo a ofertas tdo dispares que O critério de julgamento se esvazia de qualquer teor de
objetividade™®.

O limite maximo para a especificagdo admissivel é aquele que ndo
individualiza o objeto. O desrespeito a esse limite vicia a licitagdo, transformando-a em

falaciosa.

Nio cabem especificagbes sem pertinéncia logica com o interesse publico
que se quer promover. As minucias singularizam um objeto que nao é singular, produzindo,
entio, um Edital dirigido. “Edital que circunscreva excessiva e desnecessariamente o
objeto, alija do certame quem poderia disputar a licitagio trazendo propostas suscetiveis de

3 .. 3 4
atenderem ao Interesse admlmstratwo.”6

O objeto da licitagdo deve ser equivalente, intercambiavel e homogéneo,
pois, sem essas caracteristicas de identidade, as propostas tratariam de objetos distintos,

‘nviabilizando o certame. Por exemplo, se um proponente apresentar maquina de escrever €

62 Celso Antdnio Bandeira de Mello. Licitagdo. p. 34-36.
%3 Idem. ob. cit.. p. 36.
% Idem. ob: cit.. p. 36
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se outro apresentar computador, 0s géneros sdo distintos, nio sendo confrontaveis. A
margem de liberdade do administrador deve respeitar o minimo de especificagdo, para a
compreensio do objeto, € um maximo, para que ndo o singularize. A determinacao das
caracteristicas pautar-se-d pela relevancia do elemento, dada pela finalidade que tera o

objeto.

A busca da precisdo deve ser objeto de aten¢do constante na confec¢do do
Edital, pois este € a “lei interna da licitagdo™, e da sua publicagdo nasce a primeira relagéo
juridica. “Nulo, portanto, € 0 Edital, omisso em ponto juridico-administrativo essencial,
sobretudo quando o objeto da licitag@o, no certame competitivo, ndo se declara harmonico
com a intengdo da vontade administrativa”®®, vontade esta que sé pode ser manifestada em

funcdo do interesse publico, ou ,como denomina Alessi, interesse coletivo pn'mério“.

Ademais, os detalhes técnicos constarao do anteprojeto, acompanhado de
memoriais, especificagdes, plantas € outros elementos complementares. Meirelles aponta a
definicdo, ou seja, a delimitagdo do objeto como condigdo de legitimidade da licitagdo.
Essa especificagdo ¢ dispensada quando o objeto for padronizado por normas técnicas,
bastando nestes casos sua indicagdo oficial, porque nela se compreendem todas as
caracteristicas definidoras, como é o caso do projeto executivo (art. 6°., X, da Lei n.
8.666/93). As normas da ABNT (Associagdo Brasileira de Normas Técnicas) sao
expressas pela Lei n. 4.150/62; no entanto, pode ocorrer que a entidade promotora possua

caderno contendo normas que disciplinem as especificagoes do objeto licitado, hipotese em

65 Manoel de Oliveira Franco Sobrinho. ob. cit.. p. 266.
% 4pud Celso Antonio Bandeira de Mello. Curso de Direito Administrativo. p. 32.
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que ele deve ser indicado no Edital. No ambito da licitagdo internacional a normalizagao
esta a cargo da ISO (International Organization for Standartization), da ASA (American
Standard Association, dos EUA) e da DIN (Das Ist Norm, da Alemanha)®’, dentre as mais

importantes.

Outra questdo relevante, refere-se aos casos de fracionamento e fusdo do
objeto. O fracionamento do objeto licitado enseja freqiientemente motivos para muitas
discussdes e impugnagdes de Editais. O requisito basico para que ocorra o parcelamento €
a possibilidade da divisio material, sem que perca com isso a fungdo a que se destinava. Se
for impossivel a reparti¢do fisica do objeto, entdo qualquer possibilidade de fracionamento

da licitagdo sera descartada.

O fracionamento & possivel quando se respeitam as balizas muito claras do
instituto da licitagio. Assim, o proposito da divisio ndo pode ser de se esquivar da
modalidade mais abrangente para promover outra mais simples, e muito menos o de fugir da
licitagdo através da dispensa em razao do valor diminuto. Ademais, a competitividade ndo
podera ser restringida, no minimo mantida a mesma, se o objeto ndo fosse dividido. A
idoneidade da licitagio também € causa que fulmina qualquer possibilidade de escolha pelo
parcelamento. Se o resultado for prejudicial ao interesse publico, entdo o objeto do certame

devera ser mantido unico.

Exemplo que bem elucida o tema éoda licitaq:éo das obras de duplicagdo da

BR - 101, trecho Garuva - Palhoga. A duplicagdo desta obra foi dividida em varios lotes,

67 Hely Lopes-Meirelles. Direito Administrativo Brasileiro. Sio Paulo: Malheiros. 1997. 22° ed.. p.251-252.
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que compreendem certa quilometragem. Primeiro, o objeto do certame ¢ divisivel
fisicamente sem que ocorra a perda da fungéo, pois qualquer trecho duplicado pode ser
utilizado independentemente do outro. E segundo lugar, o objetivo foi de conclamar o
maior numero de proponentes, desde o pequeno empreiteiro que poderia arcar com 0 onus
de um trecho até os grandes consorcios que teriam sustentaculos para realizar 0 segmento

l
total das obras.

Luiz Alberto Blanchet extrai algumas conclusdes praticas do fracionamento,
tais como: a viabilidade de parcelamento do objeto da licitagdo € excegdo € nao a regra, o
parcelamento sera sempre inviavel quando a solugdo mediante 0 parcelamento € menos
vantajosa para o interesse publico do que a solugdo ndo fracionada; o parcelamento nao )
viavel, mas obrigatorio , quando somente mediante sua pratica a finalidade da licitagao
podera ser satisfeita; o parcelamento ¢ também a unica opgdo mediante a qual se havera de

A - o s . s 68
assegurar a observancia das normas € principios juridicos’".

Na esteira da divisibilidade do objeto, surgiu a Lei n. 9.648/98, que aditou 0
art. 23, da Lei n. 8.666/93, com o paragrafo 7°.%  permitindo que se possa cotar, na
proposta, quantidade inferior a demandada na licitagdo, mas somente nos €asos de compra
de bens divisiveis em que ndo houve vedagdo expressa no Edital. O objetivo justificado foi

o de ampliar a competitividade do certame.

Ha casos em que o bem individual nao alcanca um fim determinado, somente

quando agrupado a outros, como por exemplo um livro que compoe um dicionario em

58 | uiz Alberto Blanchet. Licitagdo: O Edital a Luz da Nova Lei. Curitiba: Jurud. 1994. 2%ed.. p. 122-123.
% Dispositivo introduzido na Lei n. 8.666/93. através da Lei n. 9.648/98. publicada em 27.05.98 no DOU.
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varios volumes”. Nesses casos ocorrerd a fusdo de objetos para uma licitagdo. O requisito
basico para que isso acontega € que haja a possibilidade de esses objetos serem reunidos
num Gnico. Todas as demais regras aplicadas ao caso de fracionamento do objeto sao
igualmente aplicadas aqui para avaliar se ha possibilidade de fundir os objetos, excetuada a
primeira assertiva, que dispde sobre a fuga da licitagdo ou a simplificagdo da sua
modalidade. A fusdo ndo pode objetivar a elevagdo do valor do certame como forma de

alijar proponentes.

3.3.3- UNIVERSO DOS PROPONENTES

O instrumento convocatorio deve circunscrever requisitos necessarios para
que os interessados possam participar da licitagdo.  Esses requisitos comprovam a

idoneidade dos proponentes a habilitagao.

A Constitui¢do da Republica, no seu art. 37, XX, estabelece que a licitagdo
somente deve impor as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica indispensavel a

garantia do cumprimento das obrigacdes.

™ Luiz Alberto Blanchet. ob. cit.. p. 123.
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A Lei n. 8.666/93, no art. 27, discrimina quais sdo 0s requisitos que se
poderdo exigir para: habilitagdo juridica, qualificagdo técnica, qualificagdo econdmico-
financeira e regularidade fiscal. Com estes requisitos, quer-se comprovar a idoneidade do

interessado e a responsabilidade da proposta que ele vai oferecer.

A idoneidade ¢ caracteristica da pessoa fisica ou juridica, mas ndo da
proposta. A capacidade juridica visa garantir a aptiddo legal que o interessado deve ter para
efetuar um eventual contrato; ndo basta ter personalidade juridica. A capacidade juridica se

apura de acordo com a legislag@o civil e comercial.

Exigéncias desproporcionais viciam o ato convocatério. Como exemplo
temos a concorréncia 02/86 promovida pelo deposito de Subsisténcia da 1°. Regido Militar,
o qual editou clausula que exigia dos proponentes O tempo MIiMmo de trés anos de
existéncia. A juiza federal relatora decidiu « excluir do edital de licitagdo, a clausula que
se apresenta restritiva quanto a0 prazo minimo de existéncias das empresas”(recurso
Voluntario n. 89.02.02702-3-RJ)”". Tal exigéncia foi considerada descabida porque ndo
guardava relagdo de pertinéncia com O certame, ferindo, assim, o principio da igualdade de

oportunidades e livre iniciativa.

A qualificagdo técnica e econdmico-financeira objetiva resguardar o interesse
publico, a continuidade do servigo, que ndo poderia ser diferente, pois a administragdo nao
pode avengar com quem oferece riscos maiores de ndo cumprimento das obrigagdes. 0O

interessado deve poder executar a prestagdo do objeto e arcar com Os Onus, Custos €

T BLC. n: 4 abril/95: p. 206.



responsabilidades, inerentes a execugao do futuro contrato.

A verificacdo da regularidade fiscal tem por objetivo comprovar que 0
proponente esta em dia com a Fazenda Publica; do contrario seria gratificar a concorréncia
desleal, pois quem ndo paga os tributos pode oferecer um pre¢o menor que 0s outros que
cumprem com suas obrigagdes. Todavia, a Administra¢do ndo tem fungdo de fiscal publico,
como muitos propugnam. O escopo da lei é colocar em igualdade os proponentes.
Portanto, nio cabe a Administrago discutir o mérito das declaracoes de negativa de debito
ou parcelamentos da divida que trazem negagio da inadimpléncia, basta o promotor do

evento aceitar tal documento.

De modo nenhum se pode impedir que, durante 0 prazo de publicidade do
Edital, as pessoas interessadas se preparem, S¢ ajustem e se adaptem para atender aos
requisitos de participagdo. N&o é possivel fixar requisitos que devam estar atendidos antes
ou no momento da publicagdo do Edital. I[sso sO serve para propiciar a venda de
informag@o pn'vilegiadan, mesmo porque o objetivo do certame é trazer o maior numero de

proponentes.

A capacidade técnica e a financeira exigirdo malores ou menores requisitos,
conforme o objeto em questdo. O Edital determinara, no caso concreto, quais os requisitos

~ - PP o - . . . . .. 73
que deverdo ser atendidos, proibidas as condi¢Ges impertinentes, inuteis e desnecessarias .

O art. 40, inciso' V1, da Lei de Licitagdes, que define a estrutura do Edital

"* Adilson Abreu Dallari. ob. cit.. p. 111.
3 Idem. ob.cit.. p. 114



estabelece as condicdes para participagdo do certame e remete para 0s arts. 27 a 31 da
mesma Lei. Estes, por sua vez, apontam a documentagio que poderd ser exigida para a
habilitacdo. O entendimento doutrinario € unanime em admitir que as exigéncias postas sao
de carater exemplificativo e que esse rol variara de acordo com a complexidade do objeto.
Vale frisar que o entendimento ndo poderia ser outro, pois sendo estariam violando as
balizas da proporcionalidade, razoabilidade e finalidade, desdobramentos dos principios da

isonomia e da legalidade.

A exigéncia legal é o limite maximo do que se podera pedir. A
documentacdo adequada a cada certame € juizo que cabe ao promotor do certame definir,
de acordo com a relevancia, a complexidade e o valor do objeto. C. A. Bandeira de Mello
o salienta que ndo ha sequer possibilidade de se estabelecer um padrdo universal de

idoneidade’.

As areas que deverdo ser comprovadas s3o essas; porém cabe ao
administrador uma certa margem de discricionariedade para estabelecer os padrdes minimos
para a comprovagdo das idoneidades técnica e econdmico-financeira especifica do certame

em questao.

Note-se, entdo, que o juizo de discricionariedade deve estar na proporgao
exata entre a exigéncia adequada e o resultado pelo qual a licitagdo propugna. No
ensinamento do mestre Geraldo Ataliba, para mensurar a discrigdo, deve-se procurar a

c = o e . . . s~ o 275
correlacdo logica concreta entre o fator de discrimen e a diferenciagdo conseqiiente.” 0

¥ Celso Antbnio Bandeira de Mello. Licitagdo. p. 38.
"> Geraldo Ataliba. ob. cit.. p. 159.
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principio da igualdade deve permear as limitagdes estatuidas para que nao excedam o

necessario.

Nio ha duvida de que a discricionariedade tem limites e bem claros: sdo eles
a finalidade juridica e a necessidade da discri¢io administrativa. A finalidade juridica €
satisfazer adequadamente a certo interesse, que pode servir, unicamente, cOmo critério para
adocio da medida, de outro lado, a decisio tomada ndo pode ir além do que for

indispensavel para alcangar o resultado ou o interesse que legitima a liberdade decisoria’®.

O objetivo da comprovagdo da idoneidade é saber se aquelas pessoas que
pretendem contratar tém ou nao condicdes para fazé-lo. Ndo deve haver rigidez excessiva.
Na jurisprudéncia, o classico acoérdao proferido pelo Tribunal de Justica do Rio Grande do
Sul (no AgP 11.363) apontou para este sentido: “Em razdo desse escopo, exigéncias
demasiadas e rigorismos inconsentaneos com a boa exegese da lei devem ser arredados.
Nio deve haver nos trabalhos nenhum rigorismo € na primeira fase da habilitagdo deve ser

. . . . ; o« 99T
de absoluta singeleza o procedimento licitatorio o7

Qutro exemplo desse rigorismo que extrapola o que de razoavel se poderia
exigir ¢ o Edital de licitagdo n. 38/96 de Concorréncia Internacional do Porto de Sao
Francisco do Sul para aquisi¢do de dois guindastes sobre pneus. Estipulou entre 0s
documentos relativos a capacidade técnica - Comprovagdo, mediante a apresentagdo de
atestado(s) fornecido(s) por pessoas juridicas de direito publico ou privado, da existéncia

em operagdo no Brasil de no minimo 02 (dois) guindastes, iguais ou similares ao objeto

6 Celso Antbnio Bandeira de Mello. Licitagdo. p. 39.
7 4pud Adilson Abreu Dallari. 0b. cit., p. 115.



desta licitagdo, informando os locais onde se encontram operando (item 2.3.2)". Em
acordio, o Desembargador Relator ratificou: “Anotou o Dr. Juiz de Direito que tais
requisitos, no que se refere a apresentagao da ‘documentacdo relativa a qualificagdo
técnica’, estdo limitados no art. 30, incisos [ a IV, da lei n. 8.666/93, sendo que ali ndo ha
nenhuma obrigagio no sentido de comprovar a requerente queé ja tenha fornecido
equipamentos iguais ou similares ao objeto desta licitagdo (item 2.3.1), ou ainda, a
existéncia em operaciio no Brasil de no minimo 02 (dois guindastes) iguais ou similar
(sic) ao objeto desta licitacdo, informando os locais aonde se encontram operando
(item 2.3.2)”(Agravo de Instrumento n. 96.009082-7. TJSC. Des. Rel. Nelson Schaefer Martins.

julgamento em 23.02.97).

Do descumprimento das regras sobre as condi¢cdes de participacdo dos
proponentes resulta a exclusdo do licitante por auséncia de condi¢des do direito de licitar.
Contudo, os requisitos de capacitagdo dos proponentes devem excluir, sabiamente, quem

ndo puder arcar com 0s compromissos do objeto da licitagdo.

3.3.4 - DELIMITACAO DAS PROPOSTAS

As propostas devem ser apresentadas em conformidade com 0s termos da
Lei e do Edital, sob pena de serem desclassificadas, mediante exclusdo da proposta em

desconformidade com as exigéncias necessarias para participar da licitagao.
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A proposta ¢ um documento que se limita a aceitar as condigdes do Edital,
indicando um prego para executar determinada obra, servico ou compra. A proposta

comercial tem que esgotar todas as questoes econdmico-financeiras do futuro contrato.

Para que as propostas se conformem com 0S termos exigidos, a doutrina
definiu alguns requisitos que devem ser observados na classificagio. Marcelo Caetano
aponta trés requisitos para as propostas: que sejam sérias, firmes e concretas ', Dallari

acrescenta mais um: ajustadas as condi¢des do edital”.

Proposta séria ¢ aquela feita com proposito de ser mantida, podendo a
Administragdo exigir uma garantia tal como caugao em dinheiro, titulos da divida publica ou
fidejusséria, fianga bancaria e seguro-garantia. A proposta nao pode ser alterada apos a sua

apresentacdo, e nem pode conter clausula que altere automaticamente suas condigdes.

Propostas que atentem contra a seriedade sio consideradas inexeqiiveis,
podendo derivar de aspectos técnicos ou do prego normalmente baixo. A proposta pode
adotar execucdo do contrato por vieses técnicos distintos do que foi imposto pela
Administracdo, neste caso extrapolando os limites de exeqiiibilidade definidos no Edital. Se
o proponente apresenta prego vil, a Administragdo ndo pode compactuar ¢ meter-se em
contratacdes aventurosas, pois ndo € permitido ao administrador colocar em risco 0S
interesses da coletividade. No dizer de C. A. Bandeira de Mello, “O que ndo € sério por

. - - . . - ~ 580
parte do licitante ndo pode converter-se em seno por ato da Administra¢do™ .

"® Apud Celso Aménio Bandeira de Mello. Licitagdo. p. 62.
9 Adilson Abreu Dallari. ob. cit.. p. 131.
%0 (elso Anténio Bandeira de Mello. Licitagdo. p. 67.



Meirelles acrescenta: “Pouco importa se, apos malfadar um contrato
administrativo - por ser a proposta do contratado inexeqiiivel - a Administragdo possa
executar a caugio ou se ressarcir do dano econdémico de uma ou de outra forma. Mesmo
que isso ocorra, ja advira dano a coletividade, dano esse consubstanciado na interrupgao do
servico, na protelagio da execugdo da obra ou com a duplicagdo de gastos burocraticos ndo

reembolsaveis, efeito da abertura de um novo e longo processo de licitagdo.”™"

Ademais, a proposta deve ser firme, sem quaisquer reservas ou condigdes.
Como a proposta ndo pode ser alterada depois da sua apresentagao, também ndo pode

conter clausula restritiva, resolutiva ou excepcional®’, que a altere automaticamente.

Quando a proposta esta vinculada a algum evento ou circunstancia alheia ao
definido no Edital, isto acarretard sua desclassificacio. N&o se pode propor algo
subordinado a circunstincias, hipoteses, exigéncias, condicdes que ndo fagam parte do
instrumento convocatorio, pois ofenderiam a igualdade entre 0s licitantes que concorrem

em vista dos termos do Edital.

Com efeito, os proponentes devem fazer suas ofertas sobre as mesmas bases,
contando com as facilidades idénticas. Qualquer tolerancia com alguma irregularidade trara

incerteza aos demais concorrentes.

No entanto, ha uma duvida a ser esclarecida: o que fazer com aquelas

propostas que se amoldam aos critérios definidos no Edital, mas, além disso, oferecem

$! 4pud Adilson Abreu Dallari. ob. cit.. p. 133.
%2 4pud idem: p. 129:
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vantagens extras ? O plus tera que ser simplesmente desconsiderado se for claramente
destacavel do contetido da oferta permitida, ignorando-se qualquer vantagem adicional para
efeito de classificacdo. Porém, se for impossivel dissociar a vantagem extra do que poderia
ser objeto da proposta, conforme o Edital, cabe a desclassificacdo da proposta. Nesta
hipdtese ndo teria como separar a vantagem do conteido da oferta admissivel sem

prejudicar a propria proposta.

Proposta concreta é aquela que oferece todos elementos bem definidos. O

seu conteudo esta determinado nela mesma, nao fazendo remissdes a ofertas de terceiros.

A determinacdo do prego € um fator de concrecdo da proposta. Por
exemplo, ndo pode conter preco indeterminado, como * vinte por cento abaixo do melhor
preco ofertado ou prego mais baixo de todos”. Nestes casos o ofertante ndo especifica 0

real contetido, ficando sempre em dependéncia de outra proposta.

Além do prego ha outros elementos que deverdo apresentar-se bem
definidos. “N@o pode haver vantagens indefinidas nem promessas de fornecimento ou
utilizagdo de determinado material ou similar. Logicamente o que ¢ semelhante ndo ¢ igual,
mas a verdade dos fatos € que a similitude tem servido de porta larga a administradores ou

. » 83
licitantes inescrupulosos™ .

Por derradeiro, a proposta devera estar ajustada as condicdes do Edital.

Esse requisito é obvio e de facil verificacdo, pois a proposta cinge-se as exigéncias da

8 Adilson Abreu Dallari. ob. cit.. p. 130.
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convocacdo, decorréncia dos principios do instrumento convocatorio e do julgamento

objetivo.

Com vista a0 ajuste da proposta ao Edital, qualquer descumprimento, por
pequeno que seja, acarreta desclassificacdo da proposta, inclusive por omissdo em
preencher algum dado. Ressalva se faz com relacdo a defeitos infimos, geralmente de
forma, irrelevantes, que poderdo ser superados. O importante é que, no confronto da
proposta com o Edital, a Administracdo ndo tenha que fazer qualquer suposi¢do do
contetdo, pois ndo é dado ao administrador presumir algo. Por isso, as propostas devem
evitar a obscuridade, a imprecisdo técnica e terminolégica, e devem ndo permutir

interpretag@o subjetiva para quem as analisa.

A proposta mais vantajosa resultara do cotejo entre todas as propostas

habilitadas em face aos critérios de julgamento, que se vera a Seguir.
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3.3.5 - CRITERIOS DE JULGAMENTO

A Lei n. 8.666/93, no seu art. 40, VII, prevé entre oS requisitos legais do
Edital, que constem em seu texto 0s critérios para julgamento, com disposigdes claras e
parametros objetivos. O conceito de critérios de julgamento deve ser construido de forma

" 0 ® % ~ ; . 2,5 . . s . 84
sistematica e pela interpretagdo conjugada de dispositivos constitucionais € legaus8 X

Os critérios definidos no ato convocatorio servirao de pardmetro para a
classificacio das propostas. As vantagens para a Administracdo deverdo ser mensuradas e
ordenadas conforme as balizas apontadas no Edital. Esses critérios predefinidos tém a
funcdo de garantir aos proponentes ¢, também, aos administrados regras objetivas que

indicardo o vencedor do certame.

O texto legal estabeleceu tdo-somente que 0S critérios para a classificagdo
devem constar do Edital, sob pena deste ser impugnado; no entanto ndo diz quais seriam
esses critérios. O art. 40, VI, ndo dispde, em nenhum momento, que o Edital deve conter
o tipo de licitagdo, mas fala que a convocacdo deve indicar obrigatoriamente o critério de

julgamento.

Abrem-se parénteses para fazer a distingdo entre tipos de licitagdo, critérios
e fatores de julgamento. Muitos doutrinadores tratam dessas categorias sem nenhuma

preocupagdo terminologica. Ao longo deste trabalho, o autor utilizou expressoes

%4 Marcal Justen Filho. ob. cit.. p. 243.
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supracitadas com o maximo de rigorismo filologico; no entanto ele se exime de qualquer

critica quando parafrasear outras obras.

O problema da confusdo terminologica quanto ao tipo, critério e fator se
origina do antigo Decreto-Lei n. 2.300/86. Em seu art. 36, falava em fatores de julgamento
e discriminava quais eram: “No julgamento das propostas, a comissdo levara em
consideragdo os seguintes fatores: I - qualidade; II - rendimento; III - prego; [V- prazo, e V
- outros previstos no edital ou convite”. O antigo Estatuto das Licita¢des tratava 0s termos
tipos e fatores com a disting@o correta. Contudo, a nova Lei dispds, no art. 45, caput, que
o julgamento se pautara “..em conformidade com os tipos de licitagdo, os critérios
previamente estabelecidos no ato convocatério e de acordo com os fatores exclusivamente
nele referidos...”(grifo acrescido). O legislador ordinario perdeu a ocasido para suplantar

tal impropriedade.

Os “tipos de licitagdo”™ a que se refere a Lei ndo significam nada
isoladamente. Esclarecem os autores Rigolin e Bottino que “Os tipos de licitagdo existentes
na L. 8.666 sio desabridamente, de fato, critérios de julgamento, € nada além disso. Julga-
se uma licitagdo pelo critério da melhor técnica, ou pelo critério do menor prego, ou pelo
critério da técnica e prego, € o que a lei deveria ter determinado com clareza, € ndo mantido

. . § < . v s , 3 . 85
a denominacdo, inteiramente convencional e nada significante s6 em si, de ‘tipos’.”

Critério significa ** aquilo que serve de base para a comparagdo, julgamento

ou apreciacéo”“. E o0 modo, editado no ato convocatorio, pelo qual se combinam todos 0s

$5 [van Barbosa Rigolin - Marco Tullio Bottino. ob. cit.. p. 180.
# Aurélio Buarque de Holanda Ferreira. ob. cit.. p. 188.



fatores de julgamento para eleger a proposta mais vantajosa. O fator € a célula do critério,
sua menor particula. Sdo exemplos de fatores: garantia, durabilidade, rendimento,
qualidade, assisténcia técnica, produtividade, resisténcia, suporte de servicos, prazos de
entrega e outros. Todavia, critérios sao apenas 0s discriminados no art. 45 da ler como

tipos de licitag@o.

O texto legal e a boa técnica de confecgao do Edital impdem que conste
desse instrumento um quadro sinoptico expressando o tipo de licitagdo. Na coleta de casos
praticos, cita-se aqui a Tomada de Precos n. 13/96 do Tribunal de Justica do Estado de
Rondénia que promoveu licitagdo para a aquisigdo de hardware. Estipulou-se como tipo de
licitacdo técnica e prego. Discriminou-se 0 critério técnica em fatores de qualidade, prazo
de entrega, prazo de garantia, nota de poténcia, nota da autonomia, além de outros, 0s

quais foram graduados através de formulas que mensuravam os fatores, conforme segue:

Para o fator prazo de entrega, utilizou-se a formula NP=MP x P1

PA

Nessa formula, NP ¢ a nota para o prazo de entrega, MP é o menor prazo de
entrega apresentado; PI € a nota atribuida a caracteristica adicional prazo de entrega
respectivo a cada equipamento (baseado no anexo I, parte II, do respectivo edital); e PA € o
prazo de entrega da proposta em analise’”. Do somatério de todos os fatores mensurados

através de equacdes resultara a avaliagdo dos proponentes quanto ao critério técnica,

¥ hitp://ronet.com.br/~tjro/convite.html. p. +.



eliminatério no certame do tipo técnica e prego. Dessa maneira, pode-se apurar as

melhores propostas de forma aritmeética. sem perigo de subjetivismos injustificavers.

O administrador detém um juizo discricionario para optar, no caso concreto
e de modo objetivo, pelos fatores que atinjam melhor a finalidade do certame. Apesar da
margem de discricionariedade do administrador, o Edital tem que atender ao interesse

publico, pois todo ato administrativo € vinculado quanto a finalidade.

O administrador tem o dever de descobrir quais sao 0S critérios e fatores
mais adequados para que a licitago atinja seu escopo. Quanto mais detalhados os critérios,

tanto mais objetiva sera a classificag@o.

Miguel Reale, em parecer sobre Concorréncia Publica, discrimina 0s
critérios®® de julgamento em duas especies. Primeiro, os critérios quantitativos, que seriam
passiveis de mensuragdo objetiva: prego, tempo, peso, dimensio em geral, rendimento dos
equipamentos , nimero de pessoas ou equipamentos aplicados a0 servico, metodologia ou
tecnologia aplicada, unidades de bens ou servicos produzidos etc. Em segundo, os critérios
qualitativos, que possuem um tanto de valoragdo subjetiva: experiéncia ou especializagdo do
proponente no objeto do contrato, gabarito dos técnicos da empresa, qualidade do
equipamento a fornecer ou aplicar ao servigo, prestagdo de melhor assisténcia técnmica,
maior facilidade de obtencdo de pegas de reposigdo, metodologia adotada, tecnologia

aplicada etc®.

¥8 Note-se que ha uma impropriedade terminoldgica quanto ao termo empregado pelo autor ( Miguel
Reale), pois onde se 1& critérios quer-se exprimir fatores.
% {pud Adilson Abreu Dallari. ob. cit.. p.138.
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Deve-se evitar o emprego dos critérios (no caso fatores) qualitativos em
razio do juizo de subjetividade que permeara a apreciagao. Se a avaliacdo subjetiva se
tomar a tnica realizada, acarretara nulidade do certame. Os elementos objetivos sdo a regra
para classificagdo da proposta. Pode-se optar por uma equagao que atribua pesos a cada

elemento e depois efetue a média ponderada%, classificando em ordem decrescente.

Nesta fase de classificagdo, cabe ordenar as propostas que proporcionem as
melhores vantagens para a Administragdo. Os fatores de avaliagdo devem ater-se ao
conteudo do objeto licitado. Descabe, introduzir entre os fatores para a classificagdo,
qualidades que sejam dos licitantes € ndo das propostas. “O que ja foi ajgizado para fins de
habilitacio do ofertante ndo pode ser reintroduzido depois e avaliado para efeito de
classificacio™'. Nesse momento, quer-se avaliar as vantagens decorrentes do que esta

sendo proposto e ndo reavaliar quem propde.

A reutilizacdo de fatores que ja serviram para O exame da habilitagdo de
licitantes ¢ ilegal, conforme a posi¢ao pacifica na doutrina e jurisprudéncia, como vimos no

texto supramencionado.

Os critérios de julgamento definidos pela Administra¢do deverdo ater-se aos
definidos em Lei (art. 45, par. 1°.), a saber: menor prego, melhor técnica, técnica e prego.
Além desses, ha o tipo de maior lance exclusivo para 0s casos de alienagio de bens ou
concessio de direito real de uso, que ndo sera objeto do presente estudo, pois € critério de

facil compreensdo, cingindo-se 2 modalidade de leildo.

% Adilson Abren Dallari. ob. cit.. p. 138.
1 Celso Anténio Bandeira de Mello. Licitagdo. p. 69.



A Lei de Licitagdo adotou como regra do procedimento 0 critério menor
preco (art. 45, par.1°, I), enquanto os outros tipos tém sua utilizagdo condicionada a
determinados contratos e dependentes de autorizagdes especiais. “Quando o Edital nao
indicar expressamente qual o tipo de licitago ou 0 fator de julgamento, deve-se presumir
que o critério de julgamento € o de menor preco, pois € aquele que traz uma objetividade
implicita”gz.

Esse critério deve ser sopesado com todos 0s outros fatores que tenham
repercussio econdmica, pois € desse confronto que se extrali 0 menor prego efetivamente.
Em artigo, Carlos S. de Barros comenta nestes termos o resultado desse confronto: “A
simples circunstancia do prego mais barato, sem pd-lo em conexdao com Outros critérios
relativos a qualidade do material ou mercadoria, prazos de entrega e realizagdo, poderia

: ; ‘ o 5593
ensejar até o estimulo a propostas descriteriosas € desonestas™ .

A Administracdo deve preferir o prego mais justo a0 menor valor nominal,
pois somente aquele terd correspondéncia a qualidade daquilo que se esta ofertando,
evitando transtornos e prejuizos que fatalmente advirdo de propostas inexeqiiveis. Se
houver diferenga de qualidade ou durabilidade, por exemplo, ¢ eétes forem importantes,
pode ocorrer que o mais barato se torne o mais caro. O tipo menor prego pode estar
contido na oferta numericamente maior. “Dai que se 2 legislagio s6 admitir classificagao

com base no melhor preco ou menor prego, parece-nos que 5O por isso ndo estdo fechadas

%2 Adilson Abreu Dailari. ob. cit.. p. 143.
% Apud idem: p.142.
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portas a uma interpretagdo que implique (...) prestigiar a oferta que proponha valor

. - - <
efetivamente, e ndo apenas nominalmente menor”™*.

Apesar da interpretagdo extensiva que se pode extrair da expressao menor
prego, a Lei n. 8.666/93 ndo da margem a outra interpretagio sendo 4 literal do menor valor
nominal. O critério do menor preco é o mais objetivo, mas nem sempre € 0 mais econdmico

€ 0 mais vantajoso.

No entanto, se o Edital escolheu, dentre todos os fatores, qualidade,
rendimento, condi¢des de pagamento, durabilidade, garantia € outros, o pre¢o como fator
base, sera porque tomou de maneira autdnoma, independente dos fatores, descabendo no
momento da classificagdo que se faga cotejos com qualquer outro que ndo constou do texto
da convocacdo, pois do contrario estaria gerando surpresas aos proponentes, que nunca

deve ser admitido.

Outro critério é o de melhor qualidade invocado quando o objeto exige que
este seja realgado e tomado como decisivo para fins de classificagdo. Nesse tipo de

licitagdo, o prego nao € o elemento principal, mas sim a qualidade.

No Edital, em caso de melhor técnica, deve constar O limite maximo pelo
qual a Administra¢do se propde a pagar (art. 46, par. 1°.). A melhor técnica pressupde um
valor preestabelecido e pautas que levem a afericdo objetiva, todos definidos no instrumento

convocatorio.

% Celso Antonio Bandeira de Mello. Licitagdo. p. 70.
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O julgamento das propostas, quando a licitagdo € do tipo melhor técnica,
torna-se menos objetivo, pois os fatores permitem um juizo maior de discricionariedade.
Em razio disso, a escolha da melhor proposta sera sempre justificada a autoridade
competente. “Ndo ¢ demais ressaltar que em todos os casos em que se adote critério de
classificacdo alheio ao do menor prego € mister que O Edital seja perfeitamente explicito

. 5 . - ~ - 299
quanto a isto e enuncie tudo o que se tomara em consideragdo e como sera tomado.” ?

O critério de melhor qualidade encerra um teor de subjetivismo que, se nao
for delimitado pelo ato convocatério, pode acarretar nulidade do procedimento. Os
critérios precisam ficar bem claros, aferiveis, ndo podem depender de aprecia¢ao subjetiva,

devem ser explicados e justificados.

Nos caso em que a objetividade ndo pode ser absoluta, aritmeética, a
subjetividade sera mitigada™, pois julgamento baseado totalmente em critério subjetivo ¢é
arbitrio do promotor. O valor atribuido a cada exigéncia técnica deve ser coerente com a
importancia desta para a consecugdo da finalidade da licitagdo, propiciando que os licitantes

5 ~ P i 7
cheguem com seguranga a mesma conclusao do que quer a Administraggo. ?

No Edital, as pautas a serem consideradas devem estar O mais explicitas
possivel, proporcionando aos proponentes seguranga no que e como propor. A falta dessas
pautas vicia o ato de convocagao. Convém quantificar os fatores pela atribuigdo de pontos

ou pesos atribuidos aos diversos itens. “Nzo ha4, todavia, como indicar antecipadamente

95 Celso Antdnio Bandeira de Mello. Licitagdo. p. 72.
% Adilson Abreu Dallari. ob. cit., p. 144.
97 Luiz Alberto Blanchet. ob. cit.. p. 95.
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quais os limites exatos a serem observados em cada caso.”® A solugdo da questdo sempre
recai nas balizas estabelecidas pelos principios estudados no capitulo anterior deste

trabalho.

Quando se trata da aferigdo qualitativa de um procedimento licitatorio,
muitas vezes o promotor do certame ndo detém a técnica exigida para a.confecgdo do
Edital; para tanto devem-se buscar laudos e pareceres técnicos que auxiliem na proposi¢ao

dos melhores fatores.

Frisa-se que “as condi¢des técnicas inaceitaveis sio somente aquelas que
incontroversamente inviabilizardio ou comprometerdo 0 atendimento das exigéncias do
pressuposto fatico, e jamais aquelas que o agente da Administragdo quer ou pensa que
sejam tecnicamente inadmissiveis. O agente em tal caso deve, evidentemente, ter formagao
técnica compativel com a area de conhecimento técnico envolvido (...) necessario que seus
conhecimentos sejam suficientes ¢ eficazes para cumprir a tarefa, (...), se ele errar, ainda que
por impericia, sem qualquer intengdo portanto, deve ter a sua responsabilidade apurada.
(...). Por mais';omplexos e especializados que sejam 0S aspectos extrajuridicos relevantes
para a elaboragdo do edital, os profissionais responsaveis jamais poderdo agir como se tais

. = -~ — . e 2999
conhecimentos fossem esotéricos’ e ndo aferivels objetivamente.

O critério melhor técnica se justifica pelo fato de a Administragdo necessitar
de qualidade na consecug@o dos servicos que sio, principalmente, de natureza intelectual e

submeter o licitante ao que ela se dispde a pagar.

% Celso Antdnio Bandeira de Mello. Licitagdo. p. 72.
% 1 uiz Alberto Blanchet. ob. cit.. p. 93-94.
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Por ultimo, no critério de julgamento aprecia-se a conjugagdo do preco e da
técnica. O preco e a qualidade sdo apreciados separadamente, atribuindo uma ponderagao a

cada um deles.

Fixa-se certa pontuagdo, com nota minima para a parte técnica, a ser atingida
pelas propostas. Nesse primeiro momento exclui-se toda proposta com nota inferior ao

patamar exigido, ndo se considerando 0s pregos.

Apos analise do critério récnica, classificar-se-a a proposta pelo critério
preco. S6 serdo apreciadas as propostas que alcancarem a nota minima. O contraste de
preco indicara a proposta mais vantajosa. Os aspectos técnicos sdo eliminatorios no

julgamento, enquanto o prego ai classificar.

O instrumento convocatorio devera dispor, de forma clara, da mesma forma
que se salientou nos outros critérios, o sistema de pontuagdo que se adotara na fase de

julgamento sob pena de invalidagdo do Edital.

Embora os critérios prego e técnica sejam avaliados em momentos distintos,

o dispositivo legal conjugou-0s como um so tipo de licitagdo.

C. A Bandeira de Mello, exemplifica com dois critérios utilizados em Editais
que sdo juridicamente inaceitaveis'®. Um deles € o preco médio, pelo qual se atribui a
vitéria 4 proposta cujo prego estiver mais proximo do prego-médio das ofertas

apresentadas. O mestre esclarece que, com um pouco de calculo e muita sorte, qualquer

100 elso Antonio Bandeira de Mello. Licitagdo. p. 74.
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proponente pode tornar-se vencedor do certame, resultando num verdadeiro jogo de azar.
Outro critério é estabelecimento de um valor estimado, que permanece secreto para 0s
licitantes. A proposta vencedora € aquela que chega mais proxima do valor secreto. Todos
os dois critérios ndo sio sérios, ndo buscam O negocio mais vantajoso. Transformam o

procedimento licitatorio pelos proponentes em busca da sorte.

Por derradeiro, faz-se necessario salientar o critério de desempate adotado
pelo preceito legal, art. 45, par. 2. da Lei de Licitagdo, o sorteio, que ndo se confunde com
critério de julgamento. O empate € resultado verdadeiramente improvavel, mas, quando
venha a ocorrer, deve ser resolvido de maneira absolutamente neutra. Este decorre da
impossibilidade de resolver o equilibrio pelos critérios que foram exauridos; entdo soO resta 0
sorteio como via isondmica para dirimir o empate. Este momento constitui simples fase de
julgamento e ndo pode ser dissociavel. O desempate é procedimento que cabe a comissao

realizar antes da homologagdo do resultado pela autoridade competente.

O Edital podera ser viciado se ndo constarem OS elementos necessarios
indispenséaveis a sua confec¢do ou se contiver regra desnecessaria ou em desconformidade
com a legislagdo pertinente e com 0S principios. Destina-se o item a seguir para a estudar

alguns casos mais comuns de vicios do ato convocatorio.
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3.4 - VIC10S DO EDITAL

Nos itens anteriores estudaram-se a estrutura e o alcance que 0 instrumento
convocatério deve seguir. Qualquer edigdo em desacordo com O €Xposto acima macula o
Edital. A apreciagio objetiva de cada clausula s € possivel no caso concreto; no entanto,

apresentar-se-30 algumas impropriedades mais comuns,

A relacdo dos vicios do Edital ndo poderiam ser tratadas de forma exaustiva,
mas tdo-somente exemplificativa. Pretende-se apontar vicios que afetam a estrutura nuclear
da licitagdo. C. A. Bandeira de Mello expde algumas hipoteses'®' que contrariam os

principios presidentes da licitagdo, conforme se explanara.

Ha uma incidéncia muito grande quanto a desobediéncia ao dever de
publicidade. Os promotores do evento divulgam o Edital de modo insuficiente, pela forma
ou pelo prazo diminuto. Incide nesse erro quem publica e depois faz alteragdes substanciais

sem republica-las, causando decréscimo no prazo que deveria ser recomposto.

Na esteira de irregularidades traze-se a colagdo a decisao n. 661/96 (Tribunal
de Contas - 014.945/95-9, DOU 04.1 1.96)'? referente a Concorréncia n. 10/95, promovida
pelo INPI- Instituto Nacional da Propriedade Industrial para a contratagao de servigos de

assisténcia médico-hospitalar e odontolégica. No ato convocatorio desta concorréncia

191 elso Antdnio Bandeira de Mello. Licitagdo. p. +4~45.
102B1,C - n. 8; agosto/97. p. 399- 408.
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constou clausula, item 2.1.3, letra a.l, exigindo dos proponentes a comprovagao no
registro do CRM e do CRO para a prestacao destes servicos. Tal clausula foi impugnada ,
de vez que, segundo o proponente alegou, ele nao pode obter esses documentos no CRM e
no CRO pelo fato de que a entidade profissional competente, no caso das empresas
seguradoras, ¢ a SUSEP. A comissio fez as alteragdes necessarias; no entanto nao
republicou o Edital, nem reabriu o prazo para a apresentagdo das propostas. O referido
Tribunal anulou o certame por infringéncia ao art. 21, par. 4°  da Lei n. 8.666/93, que

impde a nova publicagdo.

Outra irregularidade ¢ a indicagdo inexata ou obscura do objeto ou. ainda, a
especificagio insuficiente que gera delimitagdo incorreta de propostas. Tais irregularidades

fulminam o ato convocatorio.

Ademais, s3o, também, impropriedades do Edital as clausulas que
estabelecam indices ou fatores de capacitagao desproporcionados aos encargos envolvidos
na licitacdo, clausulas de carater aleatorio ou discriminatério dos critérios de avaliagdo de
propostas, cerceamentos de fiscalizac3o do certame e auséncias de clausulas disciplinadoras
do futuro contrato, todas hipoteses que acarretam ilicitude para o procedimento licitatorio,

pois colocam em risco o principio da isonomia.

Além disso, corriqueira ¢ a exigéncia editalicia, quanto a capacitagdo técnica,
de atestados que comprovem a prestacdo de servicos a orgdos da Administracdo e dentro
de limitado lapso temporal. E pacifico o entendimento dos tribunais a esse respeito. como
segue 0 acorddo do recurso especial no Superior Tribunal de Justica. O Ministro Milton

Luiz Pereira (relator) proferiu que clausula dessa natureza ¢ descabida, verbi gratia, “tal
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requisito fere o principio da isonomia, alijando de pronto empresas novas ou outras que sO
tenham atuado na esfera privada, talvez com as melhores condi¢des.” Continua o pretor
argumentando que a restrigdo favorece o dominio de certas empresas, frustrando a
possibilidade de outras concorrentes. “Demais, a elimina¢io de concorréncia ¢ uma das
formas de abuso do poder econdmico, cuja repressao também foi erigida em ‘canon’
constitucional (par. 4°., art. 173, C.F Y’(RESP n. 43.856-0 - RS, STJ - 1*. Turma. julgado

D.J. 04.09.95).

Na mesma linha exemplificativa, também Dallari, aponta exemplos 1% dos
vicios mais utilizados na pratica da confeccdo do Edital. Comum é o Edital exigir uma
declaragdo formal do proponente aceitando todos os termos do ato convocatorio. A
impropriedade € tanta, que a Administra¢do for¢a o proponente a renunciar a direrto que
nem mesmo poderia fazé-lo, pois ha norma de ordem publica que dispde 0 contrario. Esta
clausula de renuncia viola preceito dos direitos fundamentais. Exemplo disso € o principio
da jurisdigio una art.5°., XXXV: “a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo
ou ameagca a direito”(CR). A concordancia de alguém com a ilicitude nao tem conddo de

eliminar a ilegalidade.

Nio é excegdo encontrar Edital que veda a participagdo de proponente que
mantenha qualquer litigio com o Poder Phblico. Também é outro caso que fere direitos
fundamentais, principios do direito de peti¢do, da jurisdigdo una, de direito liquido e certo e
demais garantias da cidadania, expressos no art. 5°, XXXIV, XXXV, LXIX e LXX1II, da

Carta Magna.

193 Adilson Abreu Dallari. ob. cit.. p. 104-107.
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Outro vicio nos Editais é a exigéncia de quitagdo de débitos tributarios, nao

admitindo a demonstragdo de que a exigibilidade esta suspensa (arts. 151 e 206 do CTN).

Recentemente o Poder Publico Federal criou o - CADIN - banco de dados
de inscricio de débitos de particulares que estdo inadimplentes com algum orgdo ou
entidade federal. Seja permitido transcorrer um trecho de Edital veiculado por uma
empresa a época estatal (GERASUL, Concorréncia n. 51489020, IP-12.8): “ A existéncia
de registro da empresa, ha mais de (30) trinta dias, no cadastro informativo (CADIN) dos
créditos ndo quitados de orgdos e entidades federais, constituira fator impeditivo a
formalizacdo da contratagdo decorrente desta licitagdo.” Essa clausula esta com a eficacia

suspensa, em fungdo de liminar que o Supremo Tribunal Federal concedeu.

Freqiiente, € a exigéncia de encargos que estejam atendidos em época
descoincidente com aquela na qual teriam reievo de estar. E um absurdo o Edital fixar
requisitos que devam ser atendidos antes da publicagio ou no momento desta. “As
condi¢des devem estar presentes no momento em que O futuro contrato for executado e

x 2 3 ~ L 55104
ndo em um momento do passado, muito menos no momento da publicagéo do edital. 10

O Edital é instrumento que tenta chamar o maior numero de proponentes, €
ndo pode restringir a quem esteja disposto a se instrumentar para participar do certame. O
laspo temporal entre a publicidade e a apresentagio da documentagdo deve ser utilizado
para que as pessoas se preparem para disputa da licitagdo. Por exemplo, se para uma obra €

preciso determinada maquina, entdo eie ndo necessita dela dois meses antes da publicagao

194 Adilson Abreu Dallari. ob. cit.. p. 106-107.



do Edital: basta comprovar sua posse no momento da abertura das propostas.

Para analisar os vicios do Edital de forma objetiva, resta-nos colocar os
requisitos exigidos diante da proporcionalidade, finalidade e razoabilidade. O excesso de
discriminacio comprova a ilicitude 'da condi¢io que poderd ser fulminada bela via
administrativa ou judicial como se vera adiante. O fator de discriminagdo so € licito se
guarda porporcionalidade com o resultado que se espera, como tantas vezes ja se tem dito,

sO mensuravel no caso concreto.

3.5 - SANEAMENTO DO EDITAL

Se o instrumento convocatério é a espinha dorsal de todo o procedimento da
licitagdo, qualquer impropriedade nele pode causar prejuizos tanto para a Administragao,
como anulagio do certame, indenizagdo dos licitantes e abertura de nova licitagdo, quanto

para os proponentes, que dispendergo tempo € recursos para nada.

Para evitar transtornos € prejuizos maiores, a Constituigdo e a Lei de

Licitagdo ampliaram os controles possiveis dos vicios do Edital.
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3.5.1 - CONTROLE INTERNO

A Lei n. 8.666/93 dispds que toda a minuta do Edital deve ser previamente
examinada e aprovada por assessoria juridica da Administra¢do, art. 38, par. unico.
Reforga-se a importdncia e, agora, o dever de todas as minutas receberem 0 crivo do
departamento juridico da referida reparticdo publica, evitando, assim, que O certame se
interrompa para solugdo de questdes de menores montas, que poderiam ter sido corrigidas

previamente com o aval de um especialista, profissional do direito.

3.5.2 - CONTROLE PELO TRIBUNAL DE CONTAS

A lei consubstancia importante instrumento de controle dos Editais pelo
Tribunal de Contas competente. Dispde o art. 113, par. 2*, da Lei n. 8.666/93, que o
Tribunal de Contas e os outros 6rgdos de controle internos podem solicitar, até um dia
anterior 4 data de recebimento das propostas, copia do Edital publicado. Se apés analise, se
comprovar que $ao necessarias modificagdes no corpo da convocagio, a entidade

promotora devera adotar as medidas corretivas impostas pelo Tribunal.
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Apesar de louvavel intengao da busca do efetivo interesse publico, esta
norma padece de duvidosa constitucionalidade. Na terminologia adotada, é o Tribunal de
Contas quem dererminara as medidas corretivas cabiveis, e os 6rgdos ou entidades da
Administracdo interessada serdo obrigados a cumpri-los. A Constituigdo Republicana nao
forneceu poder ao .Tribunal de Contas para que interferisse, em tal grau, na economia

. .. N . i " ~ 103
interna da Administracdo, a ndo ser mediante simples sugestao 0,

O Trbunal de Contas devera, também, realizar seu controle, se provocado.
No condio constituinte de aprimorar nossas institui¢des politicas e no espirito do Estado
Democratico de Direito, a Carta Magna ampliou os legitimados para provocar o controle

interno da Administragdo Publica. Isto se deu pela criagao da Acdo Popular Administrativa.

A Acdo Popular Administrativa, conhecida corriqueiramente, baseia-se no
preceito constitucional do art. 74, par.2°., segundo o qual “Qualquer cidaddo, partido
politico, associagdo ou sindicato € parte legitima para, na forma da lei, denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido”. Baseia-se também

(49

no direito fundamental de peticio (art. 5°., XXXIV, a), in verbis. .. sdo a todos
assegurados, independentemente do pagamento de taxas: O direito de peti¢do aos Poderes
Publicos em defesa de direito ou contra ilegalidade ou abuso de poder”. Seguindo a esteira
constitucional ¢ indo além, o Estatuto Juridico das Licitacdes dispds que “Qualquer

licitante, contratado ou. pessoa fisica ou juridica, podera representar ao Tribunal de Contas

ou aos 6rgios integrantes do sistema de controle interno contra irregularidades...”(art. 113,

par. 1°.).

105 A lice Maria Gonzalez Borges. O Edital nas Licitagdes. BLC. n°. 1. jan/95. p.3L.
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O Estatuto amplia ainda mais o entendimento constitucional e ndo limita a
legitimidade somente ao cidaddo, partido, associacdo ou sindicato, mas abrange qualquer

pessoa fisica ou juridica.

3.5.3 -IMPUGNACAO ADMINISTRATIVA DO EDITAL

O ato convocatorio encerra o caminho a ser trilhado pelo procedimento
licitatério em questdo. Se o Edital contém falhas ou defeitos, estes devem ser saneados O
mais rapido possivel pela propria via administrativa. Com esse espirito, a Administra¢o

evitara incomodos futuros.

A Lei de Licitacdes estabeleceu duas modalidades de impugna¢do
administrativa do Edital: uma referida no art. 41, par. 1°., iniciada por qualquer cidaddo; e

outra, a do art. 41, par. 2°., deflagrada pelo licitante.

Em primeiro lugar, a Lei n. 8.666/93 dispds sobre a impugnagdo
administrativa de qualquer cidaddo. A lei ndo uniformizou os legitimados para questionar o
trato da coisa publica, res publica. O art. 41, par. 1°., fala em qualquer cidaddo, enquanto O
art. 113, par. 1°., muito mais abrangente, estabeleceu que qualquer licitante, contratado ou

pessoa fisica ou juridica podera acionar o controle do Tribunal de Contas. Se o Edital
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estiver sendo contestado por uma associagdo, sindicato ou entidade de classe. estes nao
poderdo deflagrar a impugnagdo, mas, sim, devera ser assinada por qualquer dos seus

membros como cidaddo ou outro que tenha interesse.

A expressio cidaddo remete 2 legitimacao da a¢do popular. Assim, como
nesta acdo, a impugnagdo pelo cidaddo visa defender interesses difusos da sociedade e nao
seus interesses pessoais. O prazo € de cinco dias Gteis antes da abertura dos envelopes de
habilitagio, ou decaira do direito. A Administragio tem trés dias uteis para julgar e
responder a impugnacdo, antes da data marcada para a entrega € a abertura de envelopes,

sempre respeitando o principio da motivagao.

Ademais disso, outra modalidade que a lei estabeleceu foi a impugnagdo do
Edital pelo licitante (art. 41, par. 2°). Esta regra “determina que decai do direito de
impugnar o edital, total ou parcialmente, o licitante que ndo o fizer até o segundo dia util
que anteceder a abertura dos envelopes de habilitagdo nas concorréncias, €, quanto as
tomadas de pregos, convites € COncursos, a abertura das propostas; ainda, em caso de leildo,
os dois dias se contam do seu inicio.”'*

Ha davida quanto a interpretagdo do termo “licitante”, que consta do
dispositivo legal. Alice Maria Gonzalez Borges menciona que o simples interessado se
acharia impedido de participar, justamente em razio das exigéncias que o afastam do
certame.”'"” A professora esclarece a posi¢do de Meirelles, segundo o qual o impugnante

deveria provar o seu legitimo interesse em participar, por alguma forma inequivoca, como,

196 [van Barbosa Rigolin - Marco Tullio Bottino. ob. cit.. p. 300.
107 Alice Maria Gonzalez Borges. artigo Cit.. p. 33.
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por exemplo, comprando a pasta da licitagdo, se houver, ou oferecendo documentos € sua

. . . . 3 . )
proposta, mesmo com desatendimento aos itens que considerar ilegais ou defeituosos. 108

A impugnagdo do licitante devera ser protocolada até dois dias uteis antes da
abertura dos envelopes de habilitagdo, art. 41, par. 2°., sendo que a comunicagdo nao tera
efeito de recurso. Mesmo com o amadurecimento da doutrina acerca da Lei n. 8.666/93,
ainda atualmente surgem duvidas sobre a natureza desta impugnagdo. A primeira questdo
refere-s¢ 3 terminologia adotada. Os pars. 1°, 2°. e 3°, do art. 41, falam em impugnagao;

contudo, no mesmo par. 2°. emprega-se 0 termo comunicagao.

O problema € muito mais abrangente do que uma simples questao
terminologica. Se a impugnagio do licitante tem efeito de recurso, entdo tera prazo para
ser decidida. Todos os outros licitantes deverao ser cientificados para contradita-la,
respeitando o principio constitucional do contraditério e da ampla defesa (art. 5°, LV,
Carta Magna). Esgotado o prazo para contra-impugnar, a comissdo da licitagdo decidira o
recurso. Se acolhida a impugnagdo, o Edital, devera ser retificado e republicado ou, se 0

vicio for insanavel, devera até mesmo ser anulado.

Ha doutrinadores, como Jessé Torres Pereira Jr., Maria Sylvia Zanella Di
Pietro e Toshio Mukai, entre outros, para os quais a impugnagao do licitante ndo tem efeito
de recurso, “o que pressupde que a Administragdo nao tem obrigacdo de respondé-la”wg. A

nosso ver, embasado por Raul Armando Medeiros, Ivan Rigolin e Carlos Pmto Coelho

108 Alice Maria Gonzalez Borges. artigo cit.. p. 33.
19 4pud idem. artigo. cit.. p. 34.
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Motta'?, essa posigdo é totalmente equivocada e dissociada da principiologia a que se faz
referéncia no capitulo anterior. Esses grandes doutrinadores do direito administrativo,
sustentam-se em explicagio de que ndo se pode conferir a impugnagdo status de recurso
porque a propria lei ndo a incluiu no art. 109. Neste dispositivo (art.109) constam 0s

recursos dos atos administrativos, I, representacdo, II, e pedido de reconsideragdo, IIL

Ha, sim, um erro de sistematizagdo da legislagio federal, pois quis ser
taxativa e ndo incluiu no seu capitulo de recursos a impugnacao. Contudo, cabe ao
aplicador sanar tal interpretagao. Se o cerne do problema € a possibilidade de se atacar
equivocos da Administragdo, resguardando o interesse publico, entao parece coerente
aceitar a interpretagdo mais extensiva que confirma a impugnagdo COmO Trecurso
administrativo, mesmo porque o texto legal propicia esta interpreta¢ao do seu sentido

negativo do par. 2°., art. 41.

Outra divergéncia, refere-se ao efeito que a impugnagdo tera: devolutivo ou
suspensivo. Se, da impugnagao do licitante, a Administragdo podera retificar o Edital ou
até anula-lo, entdo, conclui-se que o efeito da impugnacdo tem que Ser Suspensivo,
interrompendo o procedimento licitatorio, sob pena de resultar graves problemas para a

comissio.

Enquanto ndo se decide a impugnagdo, o procedimento licitatério ndo pode
continuar, devendo ser suspenso. Com certeza, os mais entusiastas da sumariedade

condenardo tal atitude. Apesar das resisténcias de alguns, devemos zelar pela perfei¢do

110 Alice Maria Gonzalez Borges. artigo cCit.. p. 34.
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dos atos administrativos. “Ndo se pode concluir, de modo algum, que a lei facultou 20
licitante uma impugnagdo, marcada , inclusive, por prazo decadencial na esfera

o . . i ~ . I L
administrativa, soO para constar como 1nocua recomendaqao, sem maiores consequencias ! 1.

Desprop0sito maior ocorre no par. 3° do art. 41, prevendo que 2
impugnagdo tempestiva ndo impede, até o transito em julgado da deciséo a ela pertinente,
a0 licitante impugnador participar dos atos subseqiientes, quando, em verdade, ele jamais
foi ou esteve excluido disso. Interpretagdo em sentido contrario fulminaria toda a

principiologia do Estado Democratico de Direito.

A expressdo “transito em julgado” resulta das decisGes judicais. E. portanto,
impropria para designar a decisdo administrativa, que ndo faz coisa julgada, em decorréncia
do principio da jurisdi¢do una (art. 50 XXXV, CR). Segundo salienta Jessé Torres Pereira
Jr., o referido dispositivo “‘sugere que O impugnante possa ser eliminado se transitar em
julgado, na esfera administrativa, decisio que rejeite a impugnaqéo”“z. O resultado
negativo da pretensdo impugnante nio redunda em inabilitagio. Ainda assim, pode o

licitante irresignado satisfazer as exigéncias do Edital e ser habilitado normalmente.

Noutra hipotese, 0 impugnante viu rejeitada sua pretensdo na via
administrativa e ndo satisfez as exigéncias da habilitagdo que julgava descabidas. Entdo
podera socorrer-se da tutela jurisdicional para resguardar seu direito subjetivo por meio de

liminar, participando do certame até o final do seu julgamento.

111 Alice Maria Gonzalez Borges. artigo cit.. p. 33.
112 Jegsé Torres Pereira Jr.. ob. cit.. p. 258.



A entidade promotora podera rejeitar a impugnagao, se a julgar descabida, e
arcar com o 6nus de uma possivel demanda judicial. Porém, se reconhecer a procedéncia
da impugnagdo, devera corrigir as pequenas irregularidades, republicando o Edital com as

alteracdes e restituir o prazo, ou anular todo o procedimento se 0s vicios forem insanaveis.
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3.6 - EDITAL DE LICITACAO INTERNACIONAL

A licitacdo internacional pode inserir-se em dois contextos: licitagdo
internacional promovida por entidade publica brasileira regulada pela Lei n. 8.666/93 ou
licitagdo internacional em paises estrangeiros sob a égide de ordenamentos juridicos

alienigenas. Convém tecer singelos comentarios sobre esses dois géneros.

3.6.1 - LICITACAO INTERNACIONAL DE ENTIDADE BRASILEIRA

A Lei n. 8.666/93 reservou tratamento especial para o certame internacional
através destes dispositivos art. 3°., par. 2°., T a III; art. 23, par. 3°.: art. 32, par. 4°. e 6°,; art.
33, par. 1°; art. 40, IX; art. 42, par. 1°. a 6°; art. 44, par. 4°,; e art. 53, par. 3°.

A licitagdo internacional € aquela que € promovida por entidade patria que
divulga o Edital em varios paises e aceita proponentes estrangeiros. A Administragdo
Publica abre este procedimento com o objetivo de selecionar a melhor proposta de bem,

servico ou obra que pode ser potencialmente fornecida de modo conveniente por empresas

estrangeiras em razdo de que, ou o produto estrangeiro ¢ de qualidade melhor ou, no



minimo, boa, ou porque tal produto ndo é oferecido no Brasil. Geralmente, destinam-se a

obras de grande vulto ou de alta tecnologia.

Contudo, ndo existe licitagdo exclusivamente para empresas internacionais.
A abertura para participagdo internacional resulta na faculdade que a entidade promotora
proporciona a empresas de outros paises de participarem. Portanto, ndo ha concorréncias
vedadas a empresas nacionais, mesmo porque se estaria ferindo o principio da soberania

brasileira e da igualdade dos competidores.

O Edital do certame internacional possui caracteristicas peculiares a sua
natureza. A lei dispde que toda a licitagdo internacional deve obedecer a modalidade de

concorréncia, salvo na hipotese de a Administragao possuir cadastro internacional.

A publicidade do certame internacional se d4 com a publicagdo do aviso de
licitagdo no diario oficial da Unido, em jornais de grande circulagdo nacional, conforme o
art. 21 da Lei. Também aconselha-se que se faga publicagdo em jornais de outros paises,
principalmente, daqueles nos quais existem potenciais participantes, ou daqueles paises-
membros do organismo internacional que 0s financiam.'® O prazo legal do momento da
{iltima publicagdo ou da disponibilizagdo do Edital até o recebimento das propostas € de
trinta dias; no entanto, salienta-se a importéncia de aumenta-lo o maximo possivel para que
os potenciais proponentes disponham de tempo para se estruturarem para O referido

certame.

113 1yan Barbosa Rigolin - Marco Tullio Bottino. ob. cit.. p. 312.
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Se o objeto da licitagdo internacional for custeada por financiamento
externo, entdo o Edital deve trazer os detalhes do contrato de empréstimo. Quando existir
financiamentos procedentes de organizagdes internacionais, ha  normas tecnicas
mutuamente acordadas entre 0 organismo € 0 proponente. “ Assim é por exemplo o caso
do Banco Mundial, que financia contratos internacionais licitados com base nas
denominadas Guidelines Procurement, que sio um conjunto de regras e condigdes para a
licitagdo, as quais prevalecem substantiva e essencialmente sobre qualquer legislagdao
local.”'*

Portanto, para os casos de financiamento internacional, o Edital devera
conter as normas do organismo financiador, as normas internas brasileiras de licitagdes e de
contratos internacionais, bem como as regras da politica monetaria nacional, editadas pelo

Ministério da Fazenda e pelo Banco Central.

Ademais, cumpre discutir as exigéncias editalicias com relagdo a habilitagdo.
Os artigos 27 a 31 da Le1l n. 3 666/93 estabelecem os documentos exigidos para a
habilitagio do proponente. Os certames ‘nternacionais ndo se enquadram nessas exigéncias,
o que ndo poderia ser diferente porque ndo teria sentido nenhum exigir de um proponente
de Burkina Fasso uma certiddo negativa de débito (CND) da Procuradoria da Fazenda. O
dispositivo legal, art. 31, par. 4°, adverte que as empresas estrangeiras deverdo atender
tanto quanto possivel, as exigéncias da documentagdo de habilitacdo. Note-se que a

expressdo acima grifada traduz um leque de inseguranga, visto que se pode pedir no Edital

14 [yan Barbosa Rigolin - Marco Tullio Bottino. ob. cit.. p. 309.
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uma gama muito ampla de documentos. Os documentos exigidos deverdo cingir-se aos que

comprovem a qualificagdo técnica do produto ou servigo e a qualifica¢ao economica.

Os requisitos fiscais para os proponentes nacionais desempenham a fung@o
de igualar os licitantes quanto a0 prego da proposta, pois, do contrario, se estaria
praticando concorréncia desleal, pois um proponente poderia cotar seu preco mais baixo
que os outros por ndo recolher 0s tributos devidos aos cofres publicos. Quando se fala em
proponentes internacionais, a exigéncia fiscal ndo se aplica porque a questdo tributaria de
cada pais ¢ diversa da realidade brasileira. Portanto, se cotejadas tais situagoes, vai-se
comprovar que Os proponentes nacionais ou Os estrangeiros estarao em situagao

desvantajosa em relagdo ao prego proposto, impasse este que ndo podera ser resolvido.

O texto legal impds que a participagdo de empresas estrangeiras e nacionais
em consorcios devera ser liderada pela brasileira e que tais condicdes de lideranga constarao

do Edital (art. 33, I1, par. 1°).

As licitagdes internacionais escapam da rigidez estabelecida para as licitagdes
nacionais, o que ndo poderia ser diferente, pois, do contrario, tal certame, dito
internacional, nio conseguiria credenciar nenhum proponente estrangeiro. O Edital dessa
espécie licitatoria deve fornecer as informagdes do modo mais detalhado possivel, e todas as
exigéncias devem prezar pela proporcionalidade e razoabilidade do requisito. Nao adianta
exigir requisitos descabidos que frustem a intencdo de licitantes estrangeiros em participar.
Assim, estar-se-ia cumprindo tdo-somente um imperativo de ordem formal chamando o0s
proponentes internacionais; no entanto, as exigéncias materiais 30 intransponivels para 0s

pretensos participantes.
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3.6.2 - LICITACAO INTERNACIONAL DE ENTIDADE ESTRANGEIRA

A cultura juridica do mundo esta dividida em trés sistemas: o da Common
Law, o da Civil Law ou sistema latino e o islamico. O sistema da Common Law é adotado
por poténcias do primeiro mundo como Estados Unidos, Gra-Bretanha, Canada, e também
por paises do terceiro mundo como india, Paquistdo e Nigéria. Este sistema fundamenta-se
nos precedentes das sentencas judiciais. Uma sentenga que decidiu determinado caso deve

ser aplicada como modelo para todos os caso analogos' .

Os ordenamentos latinos derivam do Direito Romano, que tem Sua pedra
fundamental no Corpus [uris Civilis de Justiniano.  Este sistema expressa-se pela
codificacdo dos preceitos que determinardo a decisdo do juiz. E neste segmento que se
encontra o Brasil, que, para os casos de licitagao e contratos administrativos, editou a Lei .

8.666/93.

O sistema islimico tem sua fonte de inspiragdo nos principios do Corao,
conhecidos como Shariah, estes foram incorporados ao Direito Positivo dos diversos
paises islamicos. Dentro desse sistema podem-se distinguir trés grupos. O grupo de paises
de influéncia latina, tais como Egito, Siria, Libano, Tunisia, Marrocos € Argélia, em razao
de terem sido colonias da Franga e da Jtalia, ambos de origem latina. QOutros paises

sofreram a influéncia da Commow Law, tais como Suddo, Jordénia, também por questdes

115 Daniel E. Real de Azua. A Licitagdo [nternacional (Andlise dos Editais). S30 Paulo: Edi¢des
Aduaneiras, 1994. p. 25-30
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coloniais. O terceiro grupo é o dos paises que resistiram a influéncia ocidental, Arabia

Saudita, Iémen e os Emirados Arabes''’.

Essa pequena introdugdo a divisao juridica universal fez-se necessaria para se
situar os modelos mais usuais empregados nas licitagdes. A mecanica das concorréncias
internacionais converge para a padronizagdo das formas contratuais como maneira de
uniformizar o procedimento. “ Existem atualmente dois tipos de modelos, o FIDIC e o
chamado modelo de inspiragdo latina.”""’

O modelo de Edital de inspiragio latina na verdade ndo € a padronizagdo de
regras-condigdo, mas um conjunto de principios aplicaveis ao certame internacional. O
denominador comum dos paises dessa inspiragdo, via de regra os da Europa e da América
Latina, sdo a existéncia de lei que regulamenta as licitagdes € a contratacio das obras do
governo, editais de concorréncia extremamente minuciosos, predominio de normas de
Direito Administrativo sobre as de Direito Civil, resolu¢des de controvérsias baseadas na
jurisprudéncia do Conselho de Estado Francés, prevaléncia de normas legais sobre as
contratuais e a caréncia de uma forma padronizada de modelo contratual, mesmo dentro do

proprio pais''®.

Outro modelo, esse sim, com regras bem definidas e aplicaveis como
condicdes-padrdo do Edital € o do FIDIC (Fedération Internationale des Ingénieurs
Conseils ). Sdo condigdes gerais elaboradas pelo 6rgdo representativo dos consultores em

engenharia civil, de conteudo bastante equanime. O FIDIC tem inspiragdo britanica,

"6 Daniel E. Real de Aziia. ob. cit.. p. 26-29.
17 {dem. ob. cit.. p. 30.
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Commow Law. Esse padrio pode ser considerado como um modelo bastante coerente €
abrangente de diversas situagdes de projetos internacionais de engenharia, o que ratifica
caracteristica de modelo convergente. O padrdo FIDIC de Edital ¢ composto de duas

partes quanto & sua forma, conforme segue.

“A Parte I intitula-se Condi¢des Gerais do Contrato, € compde-se de 72

clausulas, que irdo compor 0s seguintes capitulos:

1) Definigdes e interpretagoes - Clausula 1;

2) A fiscalizag@o e seu representante - Clausula 2;

3) Cessdo do contrato e sub-contratacdo - Clausula 3 e 4;

4) Documentos contratuais - Clausulas 5,6 e 7,

5) Obrigagdes gerais - Clausulas 8 a 35, inclusive;

6) Materiais e acabamentos - Clausulas 36 a 40, inclusive;

7) Data inicio dos servigos e demora dos mesmos - Clausulas 41 a 48, inclusive;

8) Manutengio e defeitos - Clausulas 49 e 50;

9) Modificagdes, adigdes € omissdes - Clausulas 51 e 52;

10) Procedimentos para as reclamacdes - Clausula 53;

118 Daniel E. Real de Azua. ob. cit.. p. 34



11) Canteiro de obras, obras temporérias e materiais - Clausulas 53 e 54,
12) Medigdes - Clausulas 55 a 57, inclusive;

13) Somas provisorias - Clausula 58;

14) Subempreiteros - Clausula 59;

15) Certificados e Pagamentos - Clausulas 60 a 62, inclusive;
16) Medidas a tomar e poderes - Clausulas 63 a 64,

17) Riscos especiais - Clausulas 65;

18) Frustragdo - Clausulas 66;

19) Solugdo de diferendos e arbitragem - Clausula 67,

20) Noticias a serem dadas - Clausula 68;

21) Inadimpléncia do contratante - Clausula 69;

22) Mudangas nos custos e na legislagao - Clausula 70; e
23) Moedas e taxas de cdmbio - Clausulas 71 e i R

Além destas clausulas gerais, utilizaveis em qualquer contrato, ha a Parte II

composta das Condi¢des de Aplicagdo Particular, que sdo um grupo de clausulas em branco

119 Daniel E. Real de Azua, ob. cit.. p. 31-32.
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a serem preenchidas conforme as peculiaridades do contrato. As condicdes especificas se
relacionam com as clausulas gerais, por diversos motivos, ndo puderam ficar incluidas na
primeira parte, pois precisam ser adaptadas as circunstincias em que sera executada cada
obra. Esse tipo de Edital da FIDIC ¢ utilizado por varios paises, principalmente, na Africa e

. roqe 2
no Oriente Médio."*

O modelo de Edital submetido a analise serve como forma exemplificativa de
se ter contato com uma licitagio promovida por organismo internacional; no entanto o

estudo ¢ limitado, pois esta seara abriria campo para um novo trabalho monografico.

120 Daniel E: Real de Azua. ob. cit.. p. 33.



CONSIDERACOES FINAIS

A partir do exposto, cabe registrar algumas conclusdes acerca do tema
estudado. A licitagio é um procedimento administrativo em que as esferas da
Administragdo Pubica sustentadas em normas € principios langam a sociedade desejo de
realizar um futuro contrato, selecionando ao final a proposta que melhor atenda ao interesse

coletivo primario.

O certame licitatorio tem em mira dois objetivos, sem 0s quais ndo atinge
seu fim: selecionar a proposta mais vantajosa as Esferas Publicas e garantir a igualdade de

condigdes entre os interessados em participar da licitagao.

O Estado, na busca de atender aos anseios da sociedade, realiza contratagdo
de obras, servigos ou bens com particulares. Como esse contrato ndo pode ser aleatorio,
mesmo porque a Administragdo tem que respeitar o duplo objetivo supramencionado, entao
utiliza-se da licitagdo publica para atingir essa finalidade. Assim, a historia das compras no
Brasil confunde-se com o proprio nascimento do Estado brasileiro, embora se constate que
o principio da concorréncia ja era expresso no Brasil-Coldnia pelas Ordenagdes Filipinas.
Nio se podem estudar os respectivos diplomas licitatorios dissociados do momento politico
que o Estado vive. Por exemplo, se for analisado o Decreto-lei n. 200/67 constatar-se-a um

procedimento licitatorio com as peculiaridades do regime militar da época, ou seja, O
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Estado transformou-se em um grande empreendedor. Por isso, o diploma de licitagdes era
reduzido, permitindo que se fizessem contratacdes com menos burocracia. Como este,

todas as outras normas contém peculiaridades em razdo do momento politico vivido.

Com relacdo a natureza juridica, apesar de divergéncias doutrinarias, O autor
se coloca ao lado dos que classificam a licitagdo como procedimento de direito
administrativo, ou seja, como sequéncia de atos interligados em busca de um determinado

fim.

A Constituicdo no art. 22, XXVII, delegou a Unifo competéncia privativa
para legislar sobre normas gerais de licitagdo e contratos. Com base nesse dispositivo
emergiu a Lei n. 8.666/93, regulando a matéria de forma minuciosa. A Carta Magna
objetivava, com aquela prescri¢do, atribuir competéncia subsidiaria aos outros entes
federados para que erigissem seus diplomas de licitac@o, completando com pormenores
regionais, as normas tdo-somente gerais, como frisa o dispositivo constitucional. Portanto,
o legislador ordinario extrapolou competéncia quando confeccionou a Lei de Licitagdes €

contratos administrativos.

Ponto fundamental, imprescindivel no certame licitatério € a fungdo
principiologica. Adotou-se uma classificacdo de principios a partir da exposicdo de Jessé
Torres Pereira Jr. na sua obra Comentdrios A Lei das Licitagdes e Contragdes da
Administracdo Publica, com algumas modificacdes. Os principios da republica e da
igualdade sdo retores na concorréncia, pois exteriorizam a concep¢ao de uma sociedade que
proporciona aos administrados condi¢Oes iguais para avengar com 0 poder publico. Desses

principios desdobram todos 0s outros como da legalidade, publicidade, moralidade, livre



concorréncia, indisponibilidade do interesse publico, impessoalidade, além dos especificos
em matéria de licitagio, o da vinculagdo ao instrumento convocatorio e o do julgamento
objetivo. A principiologia desenvolve fungdo integrativa entre fatos e normas. Toda

apreciagdo de querelas praticas deve ser resolvida a luz dos principios da licitagao.

Os principios da publicidade, do instrumento convocatorio e do julgamento
objetivo guardam uma carga maior de juridicidade. Todos esses principios ndo se cingem a

preceitos abstratos, mas exteriorizam-se em dispositivos da Lei n. 8.666/93.

A licitagdo publica desenvolve-se em duas etapas: uma interna, em que se
fazem estudos preliminares para viabilizar o certame, 0S promotores do evento determinam
o objeto, os critérios de julgamento e outros; € outra externa, que se inicia com a publica¢éo
do ato convocatorio e termina com a adjudicagio do objeto contratual. Este trabalho

destinou-se a dissecar o principio do instrumento convocatorio.

O Edital, instrumento que inaugura a fase externa, guarda dupla fung@o:
comunica 4 populagdo o certame que vai se realizar e define as regras dessa competi¢ao.
Esse instrumento ¢ a viga mestra de todo o procedimento e deve estar em consonancia com
a Lei de Licitacdes e os principios acima mencionados. Seu contetudo condiciona todas as

fases subseqiientes e inclusive o futuro contrato.

A publicidade é requisito de eficacia do ato convocatorio. Portanto, sO com
a publicidade esse instrumento desencadeia seus efeitos juridicos, quais sejam, a vinculag@o
e a imutabilidade. Uma vez publicado, o Edital gera vinculo entre a Administrag@o e a

sociedade. E defeso fazerem-se exigéncias outras que nao constem do corpo do
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instrumento.  Além disso, ha o carater imutavel do ato. As clausulas editalicias sdo
imodificaveis no transcorrer do procedimento licitatorio, o que visa proporcionar seguranga
aos proponentes. Contudo, a imutabilidade n3o ¢ absoluta; se ocorrer alguma necessidade
de mudanga no Edital, entdo ele devera ser republicado, abrindo-se novo prazo para as
propostas. A Lei de Licitagdes abre uma excecdo: aquela que ndo exige nova publicag@o se

inquestionavelmente a altera¢ao nao afetar a formulagdo das propostas.

Cabe registrar a posi¢do de Dallari, seguida pelo autor, que aponta como
inconstitucional, por violar o principio da publicidade, o dispositivo legal que permite a
publicagio do resumo do Edital. Diz ele que o Edital deve ser publico ndo o resumo

sumarissimo.

O conteudo do Edital deve conter uma descrigdo suscinta e clara acerca do
objeto. As especificagbes sdao aquelas necessarias ao certame, sem as quais os proponentes
ndo conseguiriam identificar o objeto. Ser equivalente, intercambiavel e homogéneo sao
caracteristicas deste. Especificacdes demasiadas singularizam o objeto, frustando o carater

competitivo da licitagdo.

O Edital também deve circunscrever os requisitos de idoneidade dos
proponentes. A Constitui¢do Republicana, no art. 37,XXI, estabelece que as exigéncias de
qualificagdo técnica e econdomica s podem ser aquelas indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigagdes. A verificacdo de idoneidade cinge-se a pessoa fisica ou
juridica e ndo a proposta. A comprovagao de condigdes juridicas, de qualificacdo técnica €
econdmico-financeira e de regularidade fiscal objetiva resguardar o cumprimento das

obrigagdes assumidas pelos particulares.



Na fase de julgamento, as propostas devem ser apresentadas em
conformidade com o ato convocatorio, sob pena de serem desclassificadas. As propostas
caracterizam-se por serem claras e objetivas, vedado qualquer critério de julgamento que
ofereca inseguranga aos proponentes. Assim, as propostas sdo classificadas de acordo com

os critérios explicitos na convocagao.

Os vicios mais comuns sio a desobediéncia ao dever de publicidade,
indica¢do inexata ou obscura do objeto, clausulas que estabelegam indices ou fatores de
capacitagdo desproporcionais aos encargos envolvidos na licitagdo, clausulas de carater
aleatorio ou discriminatério para avaliagdo das propostas, cerceamentos de fiscalizag@o,

entre outras, todas hipoteses que ferem os principios orientadores do certame licitatorio.

O saneamento do Edital se da através do controle interno ou externo. )
controle interno ¢ aquele que recebe o crivo da assessoria juridica da promotora do evento.
O controle externo ocorre por interferéncia do Tribunal de Contas ou por impugnagao
administrativa do cidaddo ou licitante. O objetivo de ambas é barrar, em sede

administrativa, irregularidades no Edital.

Analisou-se também o Edital de certame internacional. Se a licitagdo €
realizada por entidade publica brasileira, o ato convocatorio deve estar regulado pela Lei de
Licitacdo com algumas peculiaridades. Todavia, se o certame ¢ realizado por entidade
estrangeira, o Edital pode assumir varios modelos, conforme os acordos internacionais, O

sistema juridico adotado, o objeto licitado etc.
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Por derradeiro, salientou-se a importancia capital do instrumento
convocatério, pois um Edital bem redigido evita controvérsias nas fases subsequentes ¢,
principalmente, resguarda a sociedade de um possivel desvio de finalidade do certame

licitatorio. Poder-se-ia resumir esta monografia em s6 uma frase: O Edital é a viga mestra

da licitagdo.
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